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Resumen

El presente documento presenta una visién de conjunto de los
instrumentos econémicos para la gestién ambiental de aplicacién en
Colombia.

La primera parte del trabajo se ocupa de analizar las fuerzas
transectoriales subyacentes que inciden en las pérdidas de suelos,
biodiversidad, bosques y agua en el pais. El analisis consta, a su
vez, de dos etapas: un anilisis transectorial que tiene que ver con
problemas del desarrollo y politicas de Estado a nivel global; y un
analisis sectorial de los principales componentes de la economia
colmbiana: sector agrario, sector forestal, sector minero, sector
eléctrico y sector industrial.

Las conclusiones de este analisis son el preambulo para la
segunda parte del trabajo, que constituye un diagnéstico de las
medidas actuales y potenciales de caracter fiscal y no fiscal para
la gestion ambiental en Colombia.

Los capitulos centrales de esta parte se ocupan de los
instrumentos econémicos. Se analizan los siguientes: a) las rentas
para las entidades territoriales y ambientales; b) las principales
tasas en aplicacidn: tasas redistributivas y compensatorias, tasas
de uso del agua, tasas de aprovechamiento forestal y tasas de
aprovechamiento pesquero; y c) los incentivos fiscales:
deducciones, créditos, exenciones y otros.

La tercera parte del trabajo presenta un estudio de caso sobre
las tasas forestales para investigacién y reforestacién, donde se
analizan en detalle su estructura y evolucién, la cuestién de los
mercados, y se plantean recomendaciones para su reformulacidn en el
marco de problemas actuales de operacidén y conflictos sociales.






Primera Parte

FUERZAS TRANSECTORIALES SUBYACENTES QUE INCIDEN
EN LAS PERDIDAS DE SUELOS, BIODIVERSIDAD, BOSQUES Y AGUAS






INTRODUCCION

Existen fuerzas que les son comunes a los procesos de deterioro de
los recursos edaficos, hidricos, forestales Y a la biodiversidad.
Sobresalen entre esas fuerzas comunes las condiciones de inequidad
prevalecientes en Colombia, 1la existencia de estructuras
institucionales y juridicas inadecuadas, la subvaloracién econdmica
de los recursos naturales, la falta de transparencia de 1los
mercados por la introduccién de subsidios, la dificultad de acceder
a tecnologias ambientalmente sanas, y la falta de coherencia en las
politicas del estado. Esas fuerzas se manifiestan en formas
diferentes en el desarrollo de los sectores agricola, forestal,
minero, energético e industrial. En este documento se analizaran de
manera separada, las fuerzas subyacentes en los procesos de
deterioro de 1los recursos naturales, y sus manifestaciones
especificas en los sectores productivos en Colombia.



I. ANALISIS TRANSECTORIAL

A. INEQUIDAD Y POBREZA

En Colombia 1la pobreza absoluta medida por ingresos, se redujo
continua y rapidamente durante la segunda mitad del presente siglo.
En los afos 30, menos del 25% de la poblacién vivia por encima del
umbral de pobreza. Desde entonces se ha dado una continua mejoria
en termlnos relatlvos, al punto gque hoy cerca del 75% de la
poblacién del pais vive por encima de ese umbral. Sin embargo, esta
tendencia positiva ha sido mas marcada en las zonas urbanas del
pais, lo que ha traido como consecuencia la ampliacién de la brecha
rural-urbana. Es asi como ;mientras en las 2zonas urbanas la
poblacién en condiciones de miseria (mas de una necesidad basica
insatisfecha) disminuyé del 13 al 6% entre 1985 y 1993 en las
zonas rurales esta disminucién fue del 44 al 31%.Y Esto es
indicativo de una mayor focalizacidén del gasto publico en las zonas
urbanas del pais.

La dinamica de 1los procesos de deterioro ambiental
. frecuentemente estd asociada con situaciones de marginamiento
social y de pobreza. Bajo esas condiciones se generan circulos
viciosos donde la inequidad se vuelve causa y consecuencia del
deterioro ambiental. La larga historia de pobreza y de inequidad
social en Colombia es sin duda una causa fundamental de 1los
procesos de deterioro de 1la calidad del ambiente y del
empobrecimiento de la oferta disponible de recursos naturales del
pais.? Las marcadas condiciones de pobreza en las zonas rurales de
Colombia juegan un papel importante en los procesos de deterioro y
agotamiento de 1los recursos de bosques, aguas, suelos y de
biodiversidad.¥ Frecuentemente, las comunidades pobres de las zonas
rurales adoptan formas de apropiacién del patrimonio natural que
aunque pueden servir para aliviar de manera transitoria necesidades
insatisfechas, por sus deficiencias tecnolégicas no pueden
garantizar su propia sostenibilidad, y conducen a una disminucidén
en la oferta y la calidad del patrlmonlo ambiental.¥ Un caso que
ejemplifica esa situacidén es el de las poblac1ones rurales que
solucionan sus problemas inmediatos de ingreso mediante 1la
colonizacién de zonas boscosas de alto valor ecoldégico pero que no
tienen la capacidad de sostener una actividad agricola rentable
mediante el uso \e las tecnologias convencionales.
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En Colombia existe ademas una brecha entre los niveles de
educacién de la poblacidén pobre en las zonas rurales Y urbanas.
Mientras que en las zonas urbanas el numero promedio de afos de
estudio de la poblacién pobre mayor de 24 anos es de 4.3, en las
zonas rurales es 2.3.% Ios bajos niveles de educacién en las zonas
rurales, dificultan el acceso a informacidén Y a tecnologias que
permitan solucionar los problemas de ingreso mediante el empleo
productivo y ambientalmente sano, y mediante el desarrollo de
actividades ambientalmente sostenibles, socialmente viables Yy
econémicamente rentables. Los desfavorables indicadores de pobreza
en Jlas zonas rurales de Colombia, complementados con los
deficientes niveles de escolaridad de 1la poblacién econdémicamente
activa, limitan 1la apropiacién de tecnologias ambientalmente
viables para el aprovechamiento de 1los recursos forestales,
hidricos y de suelos.

B. CAUSAS INSTITUCIONALES

Con anterioridad a la expedicidén de la Ley 99 de 1993, la gestién
ambiental en Colombia padecia de una serie de problemas
estructurales. Existia hasta el afio 1993 un arreglo institucional
Y un marco legal creado hacia finales de los afios 60 Y principios
de los afios 70 que no correspondia a las nuevas realidades sociales
Yy ambientales de Colombia. Entre las mas notables deficiencias de
la gestién ambiental, vigentes antes de la expedicién de la Ley 99
sobresalen:

1. Gran dispersién en las responsabilidades de gestidn ambiental
entre varias entidades nacionales y regionales: En Colombia
las responsabilidades del estado en materia de control y
administracién de los recursos naturales y del medio ambiente,
estuvieron a cargo de un amplio numero de entidades nacionales
Yy regionales. Ademas del Instituto Nacional de los Recursos
Naturales Renovables, INDERENA, distintas dependencias de los
ministerios de minas y energia, salud, defensa, Y agricultura,
Yy el Departamento Nacional de Planeacidn, entre otros, eran
responsables de la aplicacién de fragmentos de las normas Y
los cédigos ambientales. ‘

2. Colisién y conflicto de competencias entre 1las diversas
entidades del estado responsables de la gestidén ambiental:
Como consecuencia de la dispersién en las responsabilidades
ambientales arriba descritas, y de la falta de claridad en la
definicién de los linderos de las competencias, las distintas
entidades entraron en frecuentes colisiones y conflictos de
competencias en desarrollo de su actividad. Frecuentemente,
las entidades desatendian sus responsabilidades por entablar
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largos y costosos litigios para definir los limites de sus
respectivas jurisdicciones, cuando ninguna de ellas contaba en
realidad con la capacidad de asumir las competencias en
conflicto.

Conflictos de interés al interior de entidades que tenian a su
cargo la doble funcién de promover el aprovechamiento de los
recursos naturales, y administrar y controlar su uso: Este fue
el caso del Ministerio Minas que debia promover la mineria y
al mismo tiempo ejercer la funcién de autoridad ambiental del
sector minero. Naturalmente, era mas del interés de ese
Ministerio la promocién de la mineria que el control de su
impacto ambiental. Consecuentemente, la actividad minera actué
durante afios sin el control de una autoridad ambiental
independiente. Las consecuencias ambientales de esta situacién
son notablemente negativas. Otro caso similar es el de algunas
de las autoridades ambientales regionales conocidas como las
corporaciones auténomas regionales, que debian promover el
desarrollo de proyectos de generacién eléctrica y al mismo
tiempo debian ejercer su control ambiental.

Limitada autonomia de las autoridades ambientales por estar
adscritas a otras entidades del estado encargadas de promover
el desarrollo sectorial: Este es el caso del INDERENA que
funcionaba como un instituto adscrito al Ministerio de
Agricultura. Este Ministerio a través de varias de sus
entidades adscritas y de sus mecanismos financieros de
fomento, promovia la construccién de distritos de riego, el
drenaje de humedales, la colonizacién de zonas de bosque, 1la
utilizaciéon de insumos contaminantes etc., mientras el
INDERENA tenia la funcioén de ejercer el control ambiental de
esas actividades. :

Carencia de una entidad ambiental nacional con la autoridad
para coordinar la gestidn ambiental de las diversas entidades
regionales y nacionales que tenian funciones ambientales: No
existia en el pais ninguna entidad gubernamental que tuviese
la autoridad para coordinar y dar coherencia a la gestiodn
ambiental del estado. Consecuentemente, las entidades con
funciones ambientales que actuaban a nivel nacional Y
regional, interpretaban y aplicaban de manera diferente la
normatividad ambiental, y definian distintas prioridades y
estrategias de gestién. Esta situacién dificultaba el
cumplimiento de las normas ambientales a aquellos ciudadanos
que querian cumplirlas, al tiempo que creaba condiciones de
confusion propicias para facilitar su evasidn.

Carencia de una autoridad ambiental nacional con la capacidad
de servir de interlocutor adecuado frente a los diferentes
promotores, estatales y privados, del desarrollo sectorial: No
existia en el gobierno una entidad con la jerarquia politica
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para defender los intereses de caracter ambiental frente a
otras entidades publicas y privadas, y para negociar con ellos
los intereses en conflicto. Como consecuencia de esta
situacién, 1los entidades del gobierno y las privadas que
promovian proyectos de desarrollo con potenciales impactos
ambientales negativos, interpretaban el cumplimiento de normas
Yy condiciones de caracter ambiental como un problema menor,
que de ninguna manera podria afectar la viabilidad de sus
proyectos.

Centralizacién excesiva en 1la definicién de politicas,
prioridades, estrategias y metas por parte de las autoridades
ambientales del nivel nacional y regional: No solo habia
dispersiodn entre las distintas entidades ambientales, sino que
en la definicidén de sus politicas, prioridades Yy estrategias
generalmente no se consultaban los intereses de las personas
Y comunidades a quienes esas entidades debian servir. Las
decisiones sobre estos asuntos eran tomadas generalmente por
los respectivos gerentes de esas entidades mediante un proceso
de débil consulta con unas juntas directivas que no reflejaban
la composicién ni los intereses de la poblacién que debian
servir. Como consecuencia de esos procesos inconsultos de
definicién de politicas, prioridades y estrategias, 1las
acciones de las entidades ambientales no correspondian a las
expectativas de las comunidades, y por lo tanto estas no eran
solidarias en el logro de las metas propuestas.

Carencia de canales adecuados de participacién ciudadana para
permitir a las comunidades y demas grupos de interés hacer
conocer sus expectativas en torno a la gestién ambiental del
estado: Las comunidades y grupos de interés no contaban con
canales formales para hacer llegar hacia las instancias de
decisién sus iniciativas, expectativas e intereses. Tampoco
contaban con espacios para informarse y discutir sobre la
conveniencia de adelantar determinados programas Y proyectos
en sus regiones, ni con la posibilidad de ejercer una funcion
fiscalizadora y evaluadora de esos programas y proyectos. La
participacién de las comunidades locales y de los grupos de
interés en los proyectos de las entidades ambientales
generalmente se limitaba al aporte de mano de obra asalariada,
0 a la subcontratacién de ciertas tareas. :

Carencia de canales que permitieran a  los alcaldes y
gobernadores elegidos por votacién popular a partir de 1987,
influir en la definicién de las politicas Y los proyectos
ambientales que se implementaban en sus respectivas
Jurisdicciones: A pesar de que a partir de 1987 los alcaldes
Y los gobernadores de los mas de 1000 municipios y 30
departamentos colombianos comenzaron a ser elegidos por
votacidén popular, no existia ningun mecanismo formal que les
permitiese participar en la orientacién de las acciones de las
autoridades ambientales que actuaban en sus respectivas areas
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de jurisdiccion. Esto resultaba particularmente conflictivo en
el caso de las corporaciones auténomas regionales si se tiene
en cuenta que estas autoridades ambientales financiaban su
gestidn en buena parte con transferencias que los municipios
les hacian de sus ingresos fiscales. Este conflicto se agudizé
a partir de la segunda mitad de la década de los afos 80, a
raiz principalmente de la disminucién de los caudales de
algunas fuentes de agua en 1la zona andina, pues 1la
preocupacién por los problemas ambientales comenzdé a ganar
espacio en la agenda de las comunidades y de los politicos y
gobernantes locales, quienes no contaban con los mecanismos
para responder a la solicitudes y preocupaciones de sus
electores en materia ambiental.

Insuficiencia de recursos financieros: En buena parte 1la
gestidn ambiental del gobierno era financiada con recursos del
presupuesto central. Es decir, las autoridades ambientales
debian competir por estos recursos con otras agencias del
gobierno central. Por su mayor capacidad de gestiodn,
coherencia institucional, y jerarquia politica, otros sectores
como los de obras publicas, salud, educacién, minas, agricola
etc., resultaban duros competidores a la hora de gestionar 1la
consecucidén de recursos nacionales. Adicionalmente, el nivel
de dispersidén institucional de las autoridades ambientales
dificultaba la coordinacién de su actuar al rededor de
propésitos comunes 1lo que resultaba en altos costos de
operacidén y en baja efectividad de la inversidn.

Carencia de mecanismos descentralizados y democraticos que
permitiesen hacer una focalizacién adecuada de la inversidn,
logrando asi maximizar sus beneficios ambientales y sociales:
Los proyectos generalmente correspondian al interés de algun
directivo o funcionario de las entidades ambientales, y no a
un proceso transparente de definicién de prioridades. Como
resultado de esta forma centralizada de decisién, la inversion
no se focalizaba en aquellas A&reas donde sus beneficios
pudiesen maximizarse, y se perdia ademas la oportunidad de
lograr la solidaridad y el compromiso de las comunidades en el
desarrollo de los proyectos.

Inconvenientes niveles de politizacién en el manejo de las
autoridades ambientales: Los directores de las autoridades
ambientales nacionales y regionales eran de nombramiento
directo del Presidente de la Republica. Esto permitia que en
sSu seleccién pudiesen influir el congreso y la clase politica.
Esta manera de nominacién comunmente les generaba a los
directivos de 1las entidades ambientales lealtades con
determinados grupos politicos. La politizacién de estas
autoridades trajo enormes problemas a la gestién ambiental
tanto a nivel nacional como local. Entre esos problemas se

‘destacan la inestabilidad de directivos y técnicos, y la

laxitud y permisividad en el control ambiental de actividades
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que, como la construccién de obras de infraestructura o
proyectos de desarrollo, generaban dividendos politicos a los
grupos que los promovian.

Existencia de instrumentos 1legales de control ambiental
basados principalmente en el uso de mecanismos policivos y
coercitivos: La legislacién ambiental en Colombia disefd
principalmente mecanismos coercitivos y policivos para poner
en marcha estrategias de control ambiental. Estos mecanismos
resultaron ser muy inefectivos dada la inaplicabilidad de
muchas de las normas ambientales y dada la baja capacidad de
las autoridades para hacerlas cumplir. La existencia de una
normatividad ambiental generalmente inaplicable, combinada con
autoridades ambientales institucional y técnicamente débiles,
contribuyé a fomentar la evasién de las normas, la impunidad
por su violacién, y el desarrollo de sofisticados sistemas de
corrupcién.

Carencia de instrumentos e incentivos econdémicos capaces de
orientar las actividades productivas por caminos
ambientalmente sanos: La legislacién ambiental, tributaria, de
comercio, civil y penal en Colombia permitié que en el pais
fuese mejor negocio contaminar, deteriorar y empobrecer 1la
riqueza natural, que poner en marcha estrategias de
prevencidén, mitigacioén y control ambiental. Adicionalmente, el
pais se ha demorado en desarrollar incentivos econdmicos que
faciliten la adopcioén de tecnologias de menor impacto. A pesar
de la carencia de incentivos explicitos por parte del
gobierno, comienzan a verse tendencias hacia un mayor
compromiso del sector productivo con el control ambiental de
sus actividades, La permanencia de este compromiso dependera
de su impacto sobre la competitividad.

Muy limitada presencia de las autoridades ambientales en las
ciudades y en vastas regiones del pais: Una de las
tradicionales manifestaciones de la debilidad institucional de
las autoridades ambientales de Colombia ha sido su incapacidad
para hacer una adecuada presencia en las ciudades y en las
vastas regiones del pais. Las autoridades ambientales de
Colombia nacieron principalmente como autoridades de control
en materia forestal, de ahi la adscripcién del INDERENA al
Ministerio de Agricultura. De manera similar las corporaciones
autdénomas regionales comenzaron sus actividades con un marcado
énfasis hacia el tratamiento de los problemas rurales. Como
consecuencia de este sesgo, la presencia de autoridades
ambientales en las ciudades fue tradicionalmente marginal. De
otro lado, la capacidad institucional en materia ambiental se
concentré en pequefias areas del pais donde los niveles de
desarrollo econdémico local eran mayores. Esto hizo que en las
regiones mds pobres como son la Costa Pacifica y la Amazonia,
donde se encuentran importantes recursos de biodiversidad, las
autoridades ambientales estuviesen ampliamente ausentes.
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16. Casi absoluta impunidad frente a los delitos ecologicos y
violaciones de la legislacién ambiental nacional: Frente a la
baja aplicabilidad de la legislacién ambiental colombiana, Y
frente a la debilidad de las autoridades ambientales, 1los
ciudadanos y las autoridades judiciales y de policia se
volvieron crecientemente laxos y permisivos. Esto hizo que la
legislacién y las autoridades ambientales colombianas fuesen

perdiendo legitimidad frente a la opinidn publica y frente al
gobierno.

En diciembre de 1993 el Congreso de la Republica de Colombia
aprobé la Ley 99. Esa nueva Ley fue el resultado de amplias
consultas y debates a lo largo y ancho del pais durante los afios de
1992 y 1993. La nueva Ley ordené la creacidén del Ministerio del
Medio Ambiente, la liquidacién del INDERENA, Yy la reestructuracioén
de las diez y ocho Corporaciones Auténomas Regionales existentes.
Esta Ley ordené la creacidén de dieciséis nuevas Corporaciones en
las areas antes bajo jurisdiccién del INDERENA, nuevas autoridades
de regulacién y control ambiental en las cuatro ciudades mas
grandes del pais, y cinco institutos de investigacién ambiental. La
Ley 99 de 1993, definié nuevas fuentes de financiacién, e
incentivos e instrumentos econdémicos para la gestién ambiental y
nuevos canales y mecanismos de participacién ciudadana.

Muchos de 1los problemas juridicos e institucionales
anteriormente diagnosticados fueron tratados por la Ley 99 de 1993.
Aunque aun es temprano para evaluar sus efectos, comienzan a verse
positivos cambios en materia de nuevos desarrollos legales mas
aterrizados en las realidades econdmicas y sociales del pais; mayor
presencia de las autoridades ambientales en los foros nacionales y
regionales de decisién; mayor participacion de comunidades,
alcaldes locales y gobernadores en las definicién de politicas,
estrategias y metas ambientales; mayor autonomia de las autoridades
ambientales frente a grupos de interés; mayor compromiso del sector
privado con las metas ambientales del gobierno; mayor inversién
publica y privada en materia de control y administracién ambiental;
mayor claridad en las competencias de las diferentes autoridades;
Y en general un mayor nivel de conciencia a nivel politico y
ciudadano sobre la importancia de adelantar una gestién ambiental
responsable y ética como estrategia para asegurar un futuro sano y
proéspero.

C. SUBVALORACION DE LOS RECURSOS, DE LOS BIENES
Y DE LOS SERVICIOS

1. La aparente sobre-oferta vy falta de dueho

Colombia es un pais rico en de recursos naturales. Sus diversos
ecosistemas y la fauna y la flora que ellos albergan hacen del pais
uno de los mas biodiversos del mundo. Sus recursos edaficos y sus
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condiciones climaticas le han permitido competir en condiciones
favorables en los mercados externos de bienes agricolas. Los
bosques de Colombia se consideran entre los genéticamente mas
ricos, diversos y productivos del planeta. El pais cuenta con un
sistema hidrolégico y orografico que le ha permitido un desarrollo
agricola y urbano regionalmente balanceado.

Esta abundancia de recursos naturales ha hecho que su oferta
sea percibida como infinita, y aunque su aprovechamiento ha
permitido mantener durante afios tasas de crecimiento econémico y
social relativamente altas, el pais ha debido asumir altos costos
ambientales en este proceso. Generalmente, estos recursos han sido
aprovechados o explotados a tasas superiores a sus tasas naturales
de renovabilidad y los costos y externalidades ambientales
asociados a su aprovechamiento y extraccién no han sido incluidos
en los precios de los bienes y de los servicios producidos.

Buena parte de los recursos forestales del pais y la totalidad
de 1los recursos hidricos pertenecen a 1la naciodn. Dada 1la
incapacidad del estado para ejercer las funciones de proteccién y
control, estos recursos son percibidos como bienes libres. Por no
contar con propietario visible, y dados los precarios niveles de
control ejercidos por el estado, estos recursos son aprovechados,
explotados y wutilizados mediante practicas inadecuadas sin
considerar las externalidades negativas generadas. En cierta medida
el crecimiento de los sectores de la economia ha sido subsidiado
con el patrimonio ambiental de 1las futuras generaciones de
colombianos y de los colombianos mas pobres que no han percibido
sus beneficios.

2. La no internalizacién de los costos ambientales
=a no internalizacion de los costos ambientales

a) Las tasas de aprovechamiento y uso de los_recursos naturales

La legislaciodn colombiana se desarrolld a la luz de la premisa
de que los recursos naturales eran infinitos, y que por ser de
propiedad de la nacidén esos recursos eran de todos los colombianos,
es decir, de nadie en particular. Al ser la oferta percibida como
infinita, y dado que de hecho, la suma de las demandas por su uso
generalmente no supera su oferta, a esos recursos la sociedad y las
comunidades tradicionalmente no les han reconocido valor econémico.
Consecuentemente, no parecia muy necesario que la legislacién
sefialara un valor econdémico a recursos que eran percibidos por los
colombianos como infinitos y que ademas, para efectos practicos, no
tenian duefo.

En afio 1974 se diseflaron tasas de aprovechamiento forestal.
Sin embargo, como se vera mds adelante estas tasas no han
contribuido a la racionalizacién del uso del recurso forestal, sino
mas bien al mantenimiento de una burocracia inefectiva de control.
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Adicionalmente, por su disefio, y por la manera como se cobran esas
tasas forestales, han contribuido a generar sofisticados sistemas
de evasidn y corrupcién. También se disefiaron con la misma suerte
tasas por el aprovechamiento y la contaminacién del aire y del
agua, sin que ninguna de ellas hasta la fecha haya servido como
mecanismo para racionalizar el uso de los recursos naturales Yy para
internalizar los costos ambientales en la estructura de precios. La
causa de las fallas en los sistemas de tazas estan en buena parte
relacionadas con deficiencias en su disefio, falta de voluntad
politica para hacerlas efectivas, presiones de 1los sectores

productivos, y con la debilidad institucional de quienes las deben
cobrar.¥

b) Los subsidios y el control de precios

La internalizacioén de los costos ambientales se ha dificultado
por la creacién de subsidios a la produccién y al consumo de
aquellos bienes y servicios cuyos precios el gobierno ha
considerado politicamente sensibles. Entre los casos mas relevantes
estan los subsidios a los energéticos, particularmente la gasolina
y la energia eléctrica;l los subsidios a los precios de ciertos
bienes agricolas que por producirse con sobre costos (incluidos los
ambientales) en areas sin esa vocacién, no pueden competir con los
producidos en otras regiones del pais y del mundo; y los subsidios
al uso de algunos insumos y bienes de capital como fertilizantes,
pesticidas y tractores agricolas. Todos estos subsidios, que
generalmente se pusieron en marcha para sortear situaciones
sociales en el corto plazo, terminan generando mayor tensién social
a la hora de desmontarse, y generan altos impactos ambientales.
Adicionalmente, las distorsiones que los subsidios introducen al
mercado generan ineficiencias en la asignacién de los recursos
naturales entre las distintas actividades productivas pues los
recursos no se dedican de manera preferencial a las actividades que
podrian generar el maximo beneficio en términos de bienestar social
y econémico.¥ De esta manera, los subsidios pueden servir para
mantener procesos de deterioro ambiental en el mediano y largo
plazo, que sin ellos no hubiesen ocurrido.¥

De otro lado, el control legal y policivo a los precios de los
bienes y servicios, o 1la competencia desleal en los mercados
internacionales también impide en muchos casos que los productores
adopten medidas y asuman costos para la prevencién, mitigacién, y
control de los impactos ambientales, y que de esa manera
internalicen los costos ambientales en sus costos de produccién.
Frente al control de precios, los productores pueden verse
obligados a trasladar los costos ambientales a la sociedad en
general y a las futuras generaciones que no perciben los beneficios
de ese control.

Cuando los costos asociados al uso del capital natural, que
incluyen entre otros los costos de oportunidad Yy los de su
depreciacién, no se incluyen en la estructura de precios de los
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bienes y de los servicios, se da una transferencia del capital
natural hacia quienes los producen Y los consumen. De hecho, 1la

sociedad en general y las generaciones futuras, entran a subsidiar
la produccién y el consumo de aquellos bienes y servicios.

D. TECNOLOGIA

1. Las instituciones vy las politicas de tecnologia

Desde finales de la década de los afios setenta, los planes de
gobierno nacional han incluido en forma explicita politicas de
ciencia y tecnologia. En Colombia ha existido una vieja tradicién
en investigacion cientifica y social, Y se han establecido
entidades responsables de adelantarla, promoverla y difundirla.
Entre las mds pertinentes a este analisis estian el Instituto
Geografico Agustin Codazzi, el Instituto de Asuntos Nucleares, el
Instituto de 1Investigaciones Tecnoldégicas, COLCIENCIAS, el
Instituto Colombiano de Investigaciones Geoldégico-Mineras, el
Instituto de 1Investigaciones Marinas, Instituto de Estudios
Ambientales, el 1Instituto Colombiano Agropecuario, el Centro
Internacional de Agricultura Tropical, el Centro Nacional de
Investigaciones del Café, el Instituto Colombiano del Petrdleo, el
Departamento Nacional de Estadisticas, el Servicio Nacional de
Aprendizaje, y una serie de entidades de investigacién privada,
principalmente del sector agrario. Las actividades de estas
entidades se complementan con las de los centros de investigacién
de algunas universidades.

A pesar de contar el pais con una fuerte artilleria
institucional en materia de ciencia y tecnologia, su articulacién
es muy deébil y su integracién es casi nula. Adicionalmente, las
politicas nacionales en materia de ciencia y tecnologia no han
tenido continuidad, el pais cuenta con escasos recursos humanos
para el desarrollo tecnolégico internacionalmente competitivo, y la
dispersién de esos recursos humanos, y de los recursos econdmicos
es grande.

Para fines de este diagndstico tal vez la mas relevante
deficiencia en materia de politicas de desarrollo tecnoldégico ha
sido su falta de armonizacién e integracién con las politicas y
expectativas generales de desarrollo nacional. La carencia de
canales de comunicacién directos y agiles entre quienes definen las
prioridades de investigacién, quienes generan 1las tecnologias y
quienes las necesitan, da paso a que en muchos casos las
tecnologias y los conocimientos generados a altos costos, no
resulten pertinentes frente a los retos que en materia productiva
enfrentan los usuarios de la tecnologia. Muchas veces ha primado
mas la curiosidad académica de los investigadores, o su afan de
prestigio internacional, que las necesidades del pais en materia
productiva.



14

Las crecientes preocupaciones por el deterioro de los recursos
naturales de la nacién ha estimulado la investigacién cientifica
orientada al mejor conocimiento de los recursos genéticos, edaficos
hidricos y ecosistémicos que estdn en juego. Sin embargo, la
investigacién orientada a mejorar 1los procesos productivos y a
detener el deterioro de esos recursos requiere de mayor dinamismo.
Vale la pena destacar como una muy importante excepcidén, 1la
reorientacién en materia de politicas de investigacién por parte
del Instituto Colombiano Agropecuario y del Centro Internacional de
Agricultura Tropical hacia el desarrollo de sistemas agricolas
sostenibles.

2. Desincentivos e incentivos para la adopcién de tecnologias

Las tecnologias ambientalmente sanas son aquellas que prev1enen Yy
mitigan los procesos de deterioro ambiental y que maximizan 1la
eficiencia en la produccién de los bienes y servicios mediante la
optlma utilizacién de los recursos naturales disponibles, los
insumos y los subproductos. E1 deterioro y el agotamiento de los
recursos de suelo, agua, bosques y biodiversidad esta, en el caso
de Colombia, frecuentemente asociado a deficiencias de tipo
tecnoldgico.

Hay que tener en cuenta, que si bien muchas de estas
tecnologias, generalmente estdn asociadas a la reduccién de los
costos econdémicos y ambientales, en algunos casos, particularmente
en el sector agricola, ellas pueden implicar aumentos en los costos
econémicos y reducciones en los rendimientos. Este es el caso del
café donde la produccién bajo la forma de sistema agroforestal,
sumada con el control bioldgico y cultural de la broca, es menos
costosa en términos ambientales, pero en las actuales condiciones
del mercado es dificilmente competitiva. La imposibilidad de
internalizar en 1los precios de 1los productos, los costos
incrementales asociados a esas nuevas tecnologias ambientalmente
mas sanas, constituye un importante desincentivo para su adopcioén.

Tradicionalmente, en otros sectores como el industrial y el
minero, tampoco se han disefiado estimulos para la adopcidén de
tecnologias de menor impacto. Sin embargo, a partir del comienzo de
la década de 1los noventa, cuando el pais comenzé a abrir su
economia, se estimulé en Colombia un proceso de reconversién y
modernizacioén industrial, principalmente por parte de los sectores
exportadores. Estos procesos de reconversién frecuentemente han
estado asociados con tecnologias mas eficientes en el uso de los
recurso hidricos y energéticos, con la optimizacién del uso de
insumos y subproductos, y con la disposicién y el tratamiento
adecuado de residuos y desechos. Los procesos de reconversion
tecnoldgica del sector industrial exportador de Colombia muestran
como su exposicidén a los mercados internacionales puede estimular
la adopcién de tecnologlas Y procesos mads eficientes y de menor
impacto ambiental.
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En el caso del sector industrial, como en el caso del sector
agricola, los cambios tecnolégicos han sido dinamizados por las
fuerzas del mercado mas que por cualquier otro estimulo. En el caso
del sector industrial la apertura econdmica Yy tecnoldégica parece
ser econdmicamente eficiente, y eficaz como fuerza de cambio hacia
procesos mas limpios. Sin embargo, pareciera que para algunos
productos agricolas, la apertura econdmica tiende a desplazar
tecnologias ambientalmente sanas que por sus mayores costos
econdémicos y sus menores niveles de productividad, podrian no ser
competitivas, y a estimular la adopcién de otras orientadas a
alcanzar altas productividades a mayores costos ambientales. Al no
ser estos costos ambientales internalizados, naturalmente 1la
competencia entre tecnologias resulta desleal.

E. INCOHERENCIA EN LAS POLITICAS DEL ESTADO

Tradicionalmente, el disefio y puesta en marcha de politicas vy
proyectos sectoriales y regionales han tenido en Colombia una débil
integracién y coordinacién. Es asi como las normas, politicas y
proyectos de un sector o de una reqgién frecuentemente han generado
externalidades negativas sobre el desempefio de otros sectores, o
sobre la vida de otras regiones. Por ejemplo, es frecuente que un
proyecto de infraestructura local cause impactos negativos
regionales sobre otra localidad, que las politicas macroecondémicas
afecten negativamente el logro de las metas trazadas por el sector
agrario, o que las metas del sector manufacturero se vean afectadas
por cambios en las politicas del sector energético. Pero sin duda,
quien ha debido asumir las externalidades negativas de casi todos
los sectores de la economia ha sido, por asi llamarlo, el sector
ambiental. Los Estudios de Impacto Ambiental fueron la unica
herramienta con que este sector conté para inducir la planificacidén
ambiental en los sectores productivos. Sin embargo, en mnmuchos
casos, la elaboracidén de estos estudios fue considerada como un
engorroso tramite para obtener un permiso, Y no como un verdadero
instrumento de planificacién.

Tradicionalmente, el gobierno Y los sectores de la economia no
consideraron los costos ambientales asociados a la implementacién
de sus politicas y de sus proyectos. Estos costos ambientales no
formaban parte de la légica del gobierno y de los sectores de la
economia. No existian tampoco los mecanismos legales ni los medios
de participacién ciudadana para inducir la incorporacién de esos
costos ambientales en la légica y en la dinamica de los proyectos.
Mientras los sectores de la economia generaban graves impactos
ambientales en desarrollo de sus proyectos, la gestidén ambiental
del gobierno se concentré en la proteccién policiva y el estudio de
algunos ecosistemas. Es decir los problemas ambientales del pais
iban por un lado, y la gestidén ambiental del estado por otro.
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A partir de 1la Constitucidén Politica de 1991, y de 1la
expedicién de la Ley 99 de 1993, se han comenzado a integrar
algunas consideraciones ambientales en los procesos de
planificacién del desarrollo econdémico nacional, regional vy
sectorial. Sin embargo, algunos sectores productivos importantes
por su impacto econdmico y ambiental aun no incorporan de manera
integral <consideraciones ambientales en sus procesos de
planificacién y gestién sectorial y regional. Esto dificulta
enormemente la puesta en marcha una politica ambiental coherente y
efectiva.

Sin duda, uno de los grandes retos del nuevo Sistema Nacional
del Ambiente creado en Colombia mediante la Ley 99 de 1993, serda el
de alcanzar una verdadera integracidn entre los asuntos del medio
ambiente y 1los del desarrollo. En Colombia ahora existen 1los
instrumentos institucionales y juridicos para superar la etapa del
discurso y verdaderamente integrar la dimensién ambiental dentro de
los procesos de planificacién y gestién del desarrollo nacional,
regional y sectorial.
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II. ANALISIS SECTORIAL

A. SECTOR AGRARIO

En la generalidad de casos, detras de los procesos de deterioro de
los recursos de suelo, agua, bosques y biodiversidad asociados al
desarrollo del sector agrario se encuentran fuerzas de tipo
econdémico, tecnoldégico y social. Para facilitar este andlisis
conviene separar los procesos de deterioro asociados a 1la
produccién de bienes agricolas en areas tradicionalmente dedicadas
a la produccién, de los procesos de deterioro asociados a 1la
incorporacién de nuevas areas a la frontera agricola.

1. Deterioro asociado a la colonizacidn

La riqueza de Colombia en recursos genéticos y ecosistémicos, y la
naturaleza boscosa de la mayor parte de sus ecosistemas terrestres,
hacen que la incorporacién de nuevas areas a la produccién agricola
Y pecuaria implique altos costos en términos de recursos genéticos
y forestales. Estos costos se van volviendo cada vegz mas altos e
injustificables en la medida en que 1los beneficios sociales
obtenidos resultan crecientemente marginales, o negativos, pues las
areas incorporadas a la produccidn agricola son cada vez mas
inadecuadas para este fin.

La colonizacién de tierras fértiles y su conversién en tierras
agricolas data desde los tiempos de 1la conquista. Las mejores
tierras para la agricultura fueron colonizadas primero. A medida
que las tierras mas fértiles se fueron volviendo escasas, otras
tierras, con vocacién marginal para la agricultura y la ganaderia
fueron colonizadas. 1La colonizacién continud avanzando sobre
tierras marginales para la agricultura en la medida en que a pesar
de su infertilidad, y de sus regimenes climaticos extremos, de
todas maneras representaba una solucién econémica para sectores
pobres de la poblaciodn.

Hacia mediados de los afios sesenta, la mayor parte de las
tierras fértiles del pais, con potencial vocacién agricola o
ganadera ya habian sido colonizadas. Y frente a la necesidad de
resolver un problema social y de tierras, los gobiernos de esa
década y de la siguiente, optaron por promover activamente 1la
colonizacién sobre A4reas forestales que hasta entonces habian
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despertado poco interés por parte de colonos espontaneos. A pesar
de los numerosos factores limitantes de naturaleza biofisica
existentes en los frentes de colonizacién, estas areas ofrecieron
a las poblaciones rurales y urbanas marginadas una solucidén
econdémica, que aunque precaria, resultd ser una alternativa frente
a situaciones de absoluta pobreza.l?

Estos procesos de colonizacién inducida fueron promovidos con
especial interés en regiones de la Amazonia y de la Orinoquia. Fue
asi como durante los afios sesenta y setenta, el estado, a través de
sus entidades de crédito y de las autoridades agrarias subsidiaron
la colonizacion de bosques mediante el otorgamiento de créditos
para abrir nuevas areas y para cultivarlas. El Gobierno subsidié
igualmente los precios de los insumos agricolas y la construccién
de carreteras de penetracién, y desarrolld programas de asistencia
social. A fin de incentivar atn mas la deforestacidn de estas
zonas, la legislacioén agraria de entonces condicioné la titulacion
de los nuevos predios a la deforestacién del 75% del &area
solicitada en adjudicacién.

Los comparativamente bajos rendimientos obtenidos en esas
zonas de colonizacién y los altos costos ambientales y sociales en
que se incurre, hacen que sus sistemas agrarios y ganaderos
representen enormes ineficiencias en la destinacién de los recursos
humanos y ambientales del pais. La destruccién de los bosques y de
los recursos genéticos en areas cuyos suelos carecen de vocacidn
para el desarrollo sistemas agricolas tradicionales, es precedida
por procesos de erosién y acidificacién de suelos, y por el
deterioro de los recursos hidricos.

Las evidencias indican que las extensas zonas agricolas que se
desarrollaron en las zonas de bosque humedo de la Amazonia y de la
Orinoquia colombiana fueron econdmicamente viables durante un
tiempo gracias a los subsidios de todo orden que sirvieron para
contrarrestar las adversas condiciones geograficas, climaticas y
edaficas. Una vez los subsidios y los incentivos para 1la
colonizacién fueron desapareciendo, la rentabilidad de cultivos
licitos en esas alejadas zonas marginales decrecié y el estado tuvo
que entrar en la década de los afios ochenta a subsidiar sus precios
de compra para evitar y aliviar problemas de orden publico. De no
haber sido subsidiada, seguramente la colonizacién en estas areas
hubiera ocurrido a un ritmo mucho menor.

El retiro de los subsidios por parte del gobierno en esos
frentes de colonizacidn desamparé a miles de pequefios agricultores
que encontraron el los cultivos ilicitos, y en el comercio ilegal
de maderas, nuevas soluciones a sus problemas econémicos. Esto
generé una nueva economia con sofisticados sistemas de
intermediacién que favorecen procesos de concentracién de 1la
riqueza en manos de unos pocos comerciantes que terminan acaparando
el producto de la explotacién forestal y ganadera, o intermediando
el comercio de productos ilicitos.¥
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De todas maneras, los cultivos ilicitos contindan actuando
como una poderosa fuerza dinamizadora de 1los procesos de
colonizacién en zonas ecolégicamnte valiosas y de vocacion marginal
para la agricultura convencional. Esto es cierto en la medida en
que los precios de esos cultivos permiten una rentabilidad mayor
que los productos agricolas tradicionales cuyas productividades en
esas areas, son bajas y requieren de costosos insumos.’/ con el
aumento de 1los cultivos de amapola en el pais, otras 4areas
ecoldgicamente fragiles, y valiosas por los servicios ambientales
que prestan y por sus endemismos, y que estan siendo destruidas son
los bosques alto andinos, o bosques de niebla.

2. Deterioro asociado a los sistemas tradicionales
de produccidn aqricola

Los procesos de deterioro de los recursos naturales asociados a los
sistemas tradicionales de produccién agricola son generados por la
conjugacidn de varios factores de caracter econémico, social,
comercial y tecnolégico.

a) Factores econdmicos

La no internalizacién los costos ambientales en la estructura
de precios de los productos agricolas es ciertamente un importante
factor de deterioro, pues genera un subsidio Yy un estimulo al
consumo de bienes producidos mediante la utilizacién de tecnologias
de alto impacto. El costo de este subsidio resulta finalmente
asumido en términos de calidad y de oferta ambiental por parte de
las futuras generaciones y por parte de las actuales que no tienen
acceso a esos bienes.

Tal como se discutié anteriormente, las politicas de control
de precios de los bienes agricolas contribuyen a perpetuar procesos
de deterioro ambiental en el sector agricola. Estos 1limites
artificiales en los precios dificulta a los productores del campo
la incursién en los costos adicionales que frecuentemente estan
asociados a algunas practicas de prevencioén y mitigacién ambiental
Y en las tecnologias de optimizacién del uso de los recursos
hidricos, edaficos, climaticos y de fauna Y flora. Los controles de
precios impiden también que los productores puedan asumir algunos
costos en términos de una menor produccién por la adopcién de
algunas practicas que como la labranza minima, la utilizacién de
abonos verdes, y el control biolégico de plagas pueden implicar
pequefias disminuciones de produccién en el corto plazo. Pero las
politicas de control artificial de precios no solo impiden la
adopcién de practicas ambientalmente sanas, sino que promueven la
utilizacién de aquellas que mediante la utilizacién intensiva de

recursos e insumos, producen, con altos costos ambientales, altos
rendimientos que permiten compensar los bajos precios.
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De manera analoga, la exposicién de la agricultura nacional a
la competencia internacional ha generado en el caso de algunos
productos, procesos de empobrecimiento rural en algunas zonas y
podria desencadenar el deterioro de los recursos naturales de esas
regiones. Tal es el caso de los pequeiios cultivadores cereales y
tabaco en la zona andina. Los menores precios en el mercado
internacional de estos productos producidos a gran escala en otros
paises, con elevados niveles de mecanizacién, han puesto en serias
dificultades a pequefios agricultores. Esta situacidén resulta ser de
dificil solucién si se tiene en cuenta que en la casi generalidad
de esos casos, las condiciones climaticas y de suelos no favorecen
la conversidén hacia otros cultivos comerciales. Un caso similar es
el de los campesinos indigenas productores de yute en algunos
suelos altamente &cidos y deteriorados de la zona andina. Estos
productores estan viendo como los materiales sintéticos para la
elaboracidén de empaques reemplazan paulatinamente la fibra que
ellos producen. Estas mediadas de apertura en el sector agrario
podrian desencadenar procesos de deterioro ambiental al inducir a
las comunidades campesinas afectadas a forzar la capacidad de
produccién de sus parcelas, y a relegar el uso de practicas, que
como las de conservacién de suelos pueden implicar costos
adicionales.

El tamafno ain muy reducido de los "mercados verdes" que
asignan un precio adicional a los bienes producidos mediante
procesos ambientalmente sanos, como reconocimiento a los mayores
costos de produccidén y a los sacrificios en que en algunos casos se
incurre en términos de productividad, limita la generalizacién de
algunas tecnologias ambientalmente sanas. Mas aun, el surgimiento
de algunos "mercados verdes" en paises importadores ha servido como
una forma enmascarada de limitar el acceso de algunos de nuestros
productos a los mercados internacionales. Este parece ser el caso
del embargo de las exportaciones Colombianas de atun por parte del
gobierno de los Estados Unidos, o las amenazas que se ciernen sobre
las exportaciones de flores por parte de algunos paises miembros de
la Comunidad Europea. La creacién de este tipo de barreras no
arancelarias al comercio por parte de paises desarrollados, tiende
a acentuar las condiciones de pobreza que subyacen como fuerzas
dinamizadoras de 1los procesos de deterioro de 1los recursos
naturales.

b) Factores tecnolégicos

Para la conservacioén y el buen uso de los recursos forestales,
edaficos, hidricos y de fauna y flora, el desarrollo y la adopcidén
de tecnologias ambientalmente sostenibles para el sector agricola
resulta de la mayor importancia. Esto es basicamente por el enorme
potencial de transformacién que el sector agricola tiene sobre
estos recursos, y por su total dependencia de ellos.
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Comunmente, 1los paquetes tecnolégicos requeridos para el
aprovechamiento sustentable de los recursos de suelo, agua, bosques
Yy biodiversidad no son complejos y forman parte de las tecnologias
de dominio publico. Sin embargo, estos deben ser transferidos y
adoptados por los productores. En Colombia existen desincentivos e
incentivos que impiden o facilitan el flujo y la adopcidén de
tecnologias hacia los productores de los sectores agricola, minero,
pesquero, forestal e industrial.

Desde 1los afios sesenta, motivados por las espectaculares
productividades logradas con el uso de variedades de porte bajo, y
las altas aplicaciones y consumos de agroquimicos y energéticos,
los investigadores agricolas en Colombia se metieron en la carrera
de 1los altos rendimientos. Este esfuerzo rindié importantes
beneficios en términos de produccién Yy sirvidé para evitar que las
especulaciones sobre 1la vulnerabilidad de nuestra seguridad
alimentaria se hicieran realidad. Ese cambio tecnolégico fue
incentivado por 1la creciente demanda de productos para 1la
exportacioén, y por el afian de los gobiernos y 1las agencias
internacionales de prevenir las crisis alimentarias de proporciones
planetarias que se pronosticaban para finales del presente siglo.

Sin embargo, tal como ocurrié en el resto del mundo, en
Colombia se puso poca atencién a las implicaciones ambientales de
estas nuevas tecnologias. Se relegaron durante afios '‘a un segundo
plano los controladores bioldégicos de plagas Y enfermedades, las
variedades tolerantes, los residuos de cosecha para el
mantenimiento de la fertilidad del suelo, los sistemas de cultivos
asociados, y los diversificados sistemas agroforestales. Estas
practicas de viejo arraigo en 1los campos de Colombia fueron
rapidamente reemplazadas.

Las nuevas variedades de porte bajo desarrclladas en el pais
para casi todos 1los cultivos comerciales, requerian, por su
uniformidad genética, por su vulnerabilidad a plagas y enfermedades
Y Por sus potencialmente altos rendimientos, de frecuentes
aplicaciones de pesticidas, de altos niveles de mecanizacién y de
altas dosis de fertilizantes. Los impactos causados por estas
tecnologias sobre los recursos edaficos, hidricos y forestales de
Colombia son muy evidentes. Centenares de miles de hectareas de
bosque se derribaron todos los afios durante las décadas de los afos
sesenta y setenta principalmente para desarrollar en ellas
ganaderias y sistemas agricolas de altos insumos. Miles de
hectareas de suelos fértiles se salinizaron por la construccién y
la operacién deficiente de distritos de riego; en las zonas
arroceras y algodoneras del pais se hicieron comunes las
malformaciones genéticas en 1los nifos a causa de altas
concentraciones de pesticidas en el ambiente; 1la erosion de los
suelos, principalmente en los nuevos monocultivos de ladera como el
café aumentdé sensiblemente.
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Mientras los agricultores y los usuarios de 1los recursos
hidricos, edaficos y forestales adoptaban tecnologias de alto
impacto promovidas por las distintas entidades de fomento del
Ministerio de agricultura, 1la investigacién del INDERENA se
concentré casi exclusivamente en el estudio de los ecosistemas y
recursos biolégicos que debia proteger.

Una vez queddé claro que un desabastecimiento de alimentos en
Colombia era poco probable, y cuando comenzaron a evidenciarse los
impactos ambientales causados por el brusco cambio tecnoldgico de
los afios sesenta y setenta, se comenzaron a replantear en Colombia
las estrategias y prioridades de investigacién agricola. Es asi
como desde comienzos de la década de los ochenta Yy durante los
noventa se volvié a trabajar en el desarrollo de sistemas
integrados de control de malezas Y plagas, en el fitomejoramiento
de variedades tolerantes a plagas, enfermedades, y condiciones de
baja fertilidad del suelo, en la investigacién sobre controladores
biolégicos, en la optimizacién del uso de los nutrientes del suelo,
Y en el estudio de sistemas agroforestales y de cultivos asociados,
entre muchos otros temas.

Existen tecnologias agricolas de dominio publico que podrian
contribuir al control de los procesos de deterioro de los recursos
naturales y llegar a mejorar las condiciones de competitividad de
algunos productos agricolas Colombianos. Este es el caso de
exitosos paquetes tecnolégicos para el control bioldgico de plagas
O para la produccién de frutas tropicales. Sin embargo 1la
transferencia de esas tecnologias a los agricultores ha sido
dificil por una serie de razones. Entre los obstdculos mas
sobresalientes que en Colombia han tradicionalmente dificultado la
transferencia de tecnologias de bajo impacto sobre los recursos de
suelos, agua, bosques y biodiversidad, se destacan, ademas de los
comparativamente bajos niveles de escolaridad en las zonas rurales
discutidos anteriormente, los siguientes:

1. Carencia de una politica de largo plazo en materia de
investigacidén y transferencia de tecnologias agricolas
ambientalmente sostenibles.

2. Falta de coordinacién entre los programas de transferencia de
tecnologia agricola y los proyectos de manejo y conservacioén
de cuencas y de sus recursos naturales.

3. Escasos recursos econdmicos dedicados a la transferencia de
tecnologia agricola y a la gestién ambiental en zonas rurales.

4. Escasa participacién de los agricultores en la definicidn de
las prioridades de investigacién agricola.

5. Las tradiciones asociadas a los patrones de produccién que en
ocasiones generan resistencia a 1la adopcién de nuevas
tecnologias.
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6. El poco reconocimiento del valor de las tecnologias generadas

Yy validadas ancestralmente por comunidades indigenas, negras,
Y campesinas.

7. La falta de mercados y canales de comercializacién adecuados
para algunos de los bienes producidos mediante tecnologias
ambientalmente sanas.

Mediante una reciente reforma de las instituciones encargadas
de 1la transferencia Y la generacién de tecnologia, y de 1la
legislacién relevante, se espera que muchos de los problemas arriba
listados se superen ampliamente. La reforma permitira una mejor
focalizacién de la inversién dedicada a la investigacidén agricola
mediante una mds amplia participacién de los productores y del
sector privado; la reforma permite igualmente la participacién del
sector privado en 1la orientacién de 1la investigacién 1lo que
disminuye los riesgos de politizacidén e inestabilidad; la reforma
Cred nuevos mecanismos para facilitar 1la armonizacién de 1las
politicas de investigacién Yy de transferencia de tecnologia
agricola con las politicas ambientales Y sectoriales nacionales y
con las realidades del pais en materia de comercio exterior y
seguridad social y alimentaria.

B. EL SECTOR FORESTAL

Segun estimativos del Plan de Accién forestal para Colombia, la
industria extractiva de la madera contribuye con cerca del 11% de
la deforestacién en Colombia, la cual alcanza entre 300 y 600
hectireas anualmente. Colombia adolece de graves problemas en
cuanto a su politica forestal. Entre esos problemas sobresalen: las
restricciones al comercio externo de maderas Y la proteccién de 1la
industria maderera nacional, un sistema inadecuado de tasas
forestales, y un inadecuado sistema de permisos y concesiones para
el aprovechamiento forestal.

En Colombia, el estado es el propietario de la gran mayoria de
los bosques. Con el fin de capturar la renta de este recurso que le
corresponde como su propietario, el Cédigo de 1los Recursos
Naturales expedido en 1974, redefinié 1l1la 1llamada -tasa de
participacién nacional. Esta tasa corresponde a un porcentaje del
valor comercial de la madera, que de acuerdo con ese cédigo no
puede ser mayor del 30% de su valor en el mercado mads cercano al
sitio de extraccidn. Posteriormente, nuevas tasas forestales fueron
Creadas por otros conceptos. Esas tasas se cobran por metro cubico
de madera extraida, independientemente de su calidad y wvalor
comercial. Como una estrategia para incentivar el desarrollo de la
industria forestal, el gobierno ha mantenido esas tasas por debajo
del valor de la renta de la madera. En otras palabras, el gobierno
renuncié a capturar la totalidad de esa renta y decidié
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transferirla al sector forestal. Adicionalmente, las tasas
forestales se cobran por volumen de madera extraida, y no por
volumen de madera en pie permisionada. Esto constituye un
desincentivo para la utilizacién racional de los recursos del
bosque pues no importa cuantos arboles ordinarios se destruyan para
cosechar uno de maderas valiosas, ni cuanta madera se desperdicie
en el aserrio, pues las tasas solo se pagan por la madera que
efectivamente sale al mercado.

Las consecuencias de trasladar una porcién importante de la
renta de la madera a los aserradores, y de cobrar esas tasas por el
volumen de madera sacado al mercado han afectado negativamente 1la
competitividad del sector forestal, y la sostenibilidad de 1la
actividad. Con margenes de rentabilidad altos, los aserradores no
encuentran ningin incentivo para modernizar sus procesos Yy
calificar a sus operarios, convirtiendo la industria extractiva de
la madera en un sector cada vez mas obsoleto. De otro lado, no se
genera ningun incentivo para optimizar la utilizacién de 1los
recursos forestales mediante la extraccién cuidadosa de las maderas
valiosas y la extraccién de maderas de menor valor que hoy son
destruidas en el bosque.

Adicionalmente, el Gobierno prohibié la exportacién de madera
en trozas como una estrategia para conservar los bosques naturales.
La consecuencia de esta mediada parece haber sido un aceleramiento
en la destruccidén del bosque. La prohibicién de las exportaciones
contribuyé a que las tasas forestales se mantuviesen
artificialmente bajas con relacidn a las tasas forestales de paises
exportadores. Esto constituyé un virtual subsidio a 1los
consumidores nacionales de maderas, y redundé en menores recaudos
por parte del estado por concepto de tasas, lo que 1limité una
adecuada administracion de sus bosques. El subsidio trasladado por
el gobierno a los aserradores y a través de ellos a los
consumidores de maderas, desincentivé la racionalizacidén del uso
del recurso y retarddé la modernizacién del sector.

En Colombia no hay ninguna concesién forestal vigente, y solo
se han otorgado unos pocos permisos grandes. Por su tamafios, Y por
su visibilidad frente a la opinién publica, estos permisos son
objeto de seguimiento y control por parte de 1las autoridades
ambientales y demas grupos de interés. Generalmente, los
beneficiarios de estos permisos pagan las tasas que se les cobran,
y estan obligados a adelantar planes de manejo ambiental. Del
cumplimiento de estas obligaciones depende 1la vigencia de sus
licencias. Estos aprovechamientos estan principalmente dirigidos a
la produccién de pulpa de papel y a la de tableros Yy aglomerados.

Sin embargo, en el pais existen numerosos pequefios permisos
vigentes de aprovechamiento forestal, de los que se benefician
pequefos aserrios. La proliferacién de permisos pequefios y de corta
duracién, ha sido asociada con el aprovechamiento ineficiente de
los recursos forestales por varias razones:
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1. Bajo nivel tecnoldégico de los procesos de extraccién Yy
beneficio de la madera.

2. Imposibilidad de parte de la autoridad ambiental que otorga
los permisos para adelantar un seguimiento adecuado de todos
ellos.

3. Dificultad para desarrollar programas de capacitacioén y
transferencia de tecnologias por la alta movilidad de los
permisionarios.

4. Imposibilidad de desarrollar planes de manejo ambiental de
largo plazo dada la corta duracidén de los permisos.

Existe también en Colombia una dispersa pero intensa actividad
extractiva de caracter informal adelantada por cosecheros que son
gentes pobres y de bajos niveles educativos Estos cosecheros
cominmente venden la madera a personas beneficiarias de permisos
forestales pequefios y grandes otorgados por el estado.

En resumen, el sector forestal es un caso donde a la luz de
una serie de ideologias de corte asistencialista, paternalista y
proteccionista, se han disefiado normas y definido politicas que han
impedido el desarrollo de una industria forestal moderna, e
internacionalmente competitiva, capaz de aprovechar el bosque de
manera sostenible mediante el uso de tecnologias eficientes. Las
normas y politicas vigentes han promovido el desarrollo de un
sector forestal artesanal y obsoleto, que ha contribuido con 1la
destruccion del bosque y la perpetuacién de las condiciones de
pobreza en las regiones madereras, que ha estimulado 1la
proliferacidn de pequefios aprovechamientos ineficientes e ilegales,
Y dque ha favorecido el desarrollo de sofisticados sistemas de
evasién y corrupcidn.

C. EL SECTOR MINERO

La produccién minera en Colombia, sin incluir petrdleo, ha tenido
un crecimiento sostenido desde 1940. Ese crecimiento fue de mas del
100% entre 1980 y 1990 cuando su produccidén alcanzé un valor de
cerca de mil millones de ddélares.

Si bien el desarrollo sostenible, entendido de acuerdo con la
definicién de la comisién Brutland, no es aplicable al sector
minero dada la naturaleza no renovable de sus productos, el manejo
ambientalmente sano de los proyectos de extraccién minera si es
posible, como también lo es el reciclaje y la reutilizacién de los
productos de la mineria.

En Colombia existen basicamente tres tipos de mineria: 1la
pequefia, la mediana y la gran mineria. En Colombia, el acceso a

recursos tecnoldgicos que permitan el manejo ambientalmente
racional de la mineria esta principalmente suscrito a la gran
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mineria, que generalmente esta asociada a proyectos de inversién
extranjera en los cuales se utilizan tecnologias mas modernas que
las locales. Cominmente, la pequefia, Y en menor grado la mediana
mineria, operan en condiciones de informalidad y su actividad causa
graves impactos sobre los recursos del suelo, el agua, el bosque y
la biodiversidad.

Entre las causas mas importantes del deterioro ambiental
asociado al sector minero en Colombia, especialmente durante los
ultimos cinco afios, ha sido la virtual carencia de autoridad
ambiental en el a&mbito minero. E1l Cédigo Minero Colombiano incluia
una disposicidén, vigente hasta la expedicién de 1la Ley 99 de
diciembre de 1993, que definia al Ministerio de Minas como la
autoridad ambiental de ese sector. Es decir, el Ministerio de Minas
otorgaba las licencias para la extraccién minera y al mismo tiempo
otorgaba la Licencia Ambiental para adelantar esa extraccién. Esta
situacioén generaba un conflicto de intereses que en la generalidad
de los casos se resolvia a favor de quienes en ese Ministerio eran
responsables de promover el crecimiento econémico del sector, y que
consideraban el manejo ambientalmente sano de las minas como algo
menos prioritario. Ese Ministerio no tuvo ningun incentivo para
controlar y velar por un desarrollo minero ambientalmente
responsable, pues el desempefio de su gestién se media en base a las
toneladas de material extraido, sin considerar el impacto ambiental
causado. En consecuencia, la mineria en Colombia estuvo durante los
ultimos afios practicamente huérfana de autoridad ambiental, lo que
originé niveles de permisividad y laxitud bajo los cuales se
Causaron graves impactos ambientales.

Un caso notable en Colombia es el de la mineria del oro que
produjo en 1992 un valor cercano a los 280 millones de délares y
cuya extraccion la adelantan, casi de manera exclusiva, pequelios y
medianos mineros. Generalmente el oro que se extrae en Colombia de
origen aluvial por lo tanto la mineria se realiza sobre los cauces
Yy las riberas de los rios. Se caracteriza esta mineria por la gran
movilidad de quienes la adelantan, Y las tecnologias altamente
deteriorantes que wutilizan. La extraccién del oro aluvial
comunmente implica la remocién y el lavado de grandes volumenes de
suelo del fondo de los cauces o de sus orillas, y su mezcla con
mercurio para amalgamar y precipitar el oro contenido en la mezcla
de agua, arena y limo. Esas tecnologias causan altos impactos sobre
la calidad del agua, la estabilidad de las orillas de los cauces,
la fauna ictioldgica, y los bosques Yy suelos de las riberas. Aunque
existen tecnologias alternas de menor impacto, sus niveles de
adopcién son limitados. La transferencia de estas tecnologias ha
sido limitada por la baja capacidad técnica de las autoridades
ambientales regionales para manejar asuntos mineros, ya que durante
afos la competencia del control ambiental minero correspondié al
Ministerio de Minas.

Como en el caso del sector agricola, la imposibilidad de
internalizar los costos ambientales en los precios, desestimula la
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adopcidén de tecnologias ambientalmente mis sanas. Un problenma
adicional asociado con 1la pequefia y la mediana mineria es 1la
altisima movilidad de los mineros, Y su alto grado de informalidad.
Esto dificulta cualquier programa de transferencia de tecnologia y
de control ambiental por parte de las muy débiles autoridades
ambientales que ejercen jurisdiccién en &areas mineras de muy baja
densidad poblacional.

La pequefia mineria tiene algunos rasgos comunes a los procesos
de colonizacién, y de extraccioén ilegal de maderas. Generalmente
estas actividades son emprendidas por sectores de la poblacién que
en razdén a sus bajos niveles de educacidn Yy entrenamiento no pueden
acceder a mejores alternativas de trabajo productivo.

La gran Mineria en Colombia se desarrolla principalmente al
rededor de la explotacidn del carbdn y la extraccioén del petrdleo.
En estos dos productos, Colombia compite favorablemente en los
mercados externos y su presencia en ellos es crecientemente
importante. En ambos casos existe una participacién importante de
capital extranjero, y aunque su desemperfio ambiental ha tenido
altibajos a través del tiempo, éste ha mejorado notablemente en los
iltimos afios debido a las exigencias de las autoridades nacionales,
Y posiblemente como resultado de politicas corporativas que buscan
lograr estandares ambientales altos.

D. EL SECTOR ELECTRICO

Colombia cuenta con una capacidad energética instalada de 10 048
MW. E1 80.2% de la energia para consumo industrial y doméstico se
genera mediante 1la wutilizacién del potencial hidroenergético
nacional, en tanto que el 19.8% es generado a través de la
combustidén de fuentes fésiles (gas, carbodn y fuel o0il).

La construccién durante los afios setenta de una importante
infraestructura nacional para 1la generacién hidroenergética,
resultdé en una abundante oferta de esta fuente Y en relativamente
bajos precios. Los bajos precios de 1la hidroenergia nacional
desestimularon el consumo doméstico de fuentes de energia que como
el gas natural, habian jugado un papel importante en la oferta
energética de los afos sesenta.

La hidroenergia es wuna fuente limpia y renovable. Su
generacion no esta asociada a la emisién de gas carbdénico ni a la
produccién de substancias téxicas. Sin embargo, 1la precaria
planificacién y control ambiental durante las etapas de
construccién y operacién de la infraestructura hidroenergética
nacional, principalmente durante las décadas de los afios ochenta Yy

anteriores, permitié que se causaran impactos ambientales que se
hubiesen podido mitigar.
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Dado que la mayoria de las hidroeléctricas nacionales se
construyeron sobre areas intervenidas, los impactos directos de la
inundacién sobre los recursos de bosques Y los recursos bioldégicos
que estos albergan fue limitada. Sin embargo por falta de una
planificacién ambiental integral en las areas de influencia de los
proyectos, no se han previsto acciones tendientes a comprender el
funcionamiento de los ecosistemas afectados y sus interrelaciones.
Tampoco se previeron acciones dedicadas a mitigar y a compensar los
efectos de los embalses sobre el funcionamiento general de esos
ecosistemas terrestres y acuaticos afectados.

Una de las mas palpables consecuencias econdémicas de la falta
de planificacidén ambiental en los proyectos hidroenergéticos, se
vivié durante el afio 1992, cuando, como consecuencia en parte del
mal estado de conservacién de los recursos forestales en las
cuencas hidrogrdficas que proveen el agua de los embalases, la
sequia de ese afo vulneré el sistema nacional de generacidn
hidroenergética. Esta situacién condujo a un racionamiento
energético nacional de cerca de un afo.

Durante los ultimos afios, el sector energético nacional ha
fortalecido de manera importante su capacidad de gestién ambiental.
Este fortalecimiento esta dirigido principalmente a la mitigacién
del impacto ambiental en las etapas de construccién de 1la
infraestructura energética. El reto en materia de gestion ambiental
del sector energético consiste ahora en incluir 1la dimensidn
ambiental en las etapas de planificacién global del sector. La
planificacién ambiental del sector debe iniciar en el momento de
definir la composicién de la canasta energética las alternativas de
generacion.

El sector energético colombiano ha venido desarrollando una
politica para el uso racional de energia. esta politica busca la
optimizacién de 1la transformacién y distribucién de energia
mediante su ahorro en las plantas térmicas, y mediante la reduccién
de pérdidas en las redes de transmisién y distribucién. Igualmente
el sector energético colombiano busca, mediante 1la supresioén de
subsidios, estimular la utilizacién de gas licuado de petréleo Yy
del gas natural a nivel doméstico, industrial, y en el sector del
transporte. Mediante el desarrollo tecnoldgico, la promocién de
equipos y procesos mas eficientes, y la educacién masiva, el sector
busca mejorar y racionalizar el manejo de la demanda por parte de
todos los sectores productivos y a nivel doméstico.

El sector eléctrico nacional ha venido a lo largo de los
ultimos cinco afos desmontando los subsidios que deformaron los
precios de este servicio y desincentivaron su ahorro. El desmonte
de estos subsidios ha sido en buena parte forzado por las

dificultades del gobierno para responder a la onerosa carga
financiera del sector.
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E. EL SECTOR INDUSTRIAL

El sector industrial en Colombia es un sector altamente
contaminante. Sus efluentes afectan de manera notable la calidad de
la mayoria de los cuerpos de agua de la zona andina, e importantes
ecosistemas marinos, las emisiones industriales de gases
contribuyen con cerca del 30% de la contaminacién atmosférica en
las grandes ciudades, los niveles de ruido y de desechos téxicos
afectan la salud de los colombianos en los centro urbanos.l 1a
industria Colombiana se desarrollé hasta comienzos de la década de
los afios 90, a 1la sombra de unas politicas generalmente
proteccionistas. Salvo periodos cortos cuando ocurrieron intentos
breves de apertura, los colombianos tenian poco acceso a bienes
producidos en el exterior. Esta situacién de proteccién ubicdéd al
sector manufacturero nacional en una cémoda situacién de seguridad.
En esas condiciones, la innovacién tecnoldgica y la modernizacidn,
no resultaban ser importantes para mantener el control de unos
mercados locales al que no tenian acceso otros competidores, y la
industria Colombiana se caracterizé por -bajos niveles de
eficiencia, altos niveles de contaminacién, bajo dinamismo de 1la
productividad, rezago tecnoldgico, precios superiores al promedio
internacional, orientacién basica hacia el mercado interno Yy
dificultades para la ampliacién de 1los mercados doméstico y
externo.l¥

Hacia finales de la década de los ochenta se inicié un proceso
de apertura econdmica que se aceleré a partir de 1990. Bajo estas
nuevas condiciones, el crecimiento promedio anual del sector
industrial entre 1989 y 1993 fue del 2.9%. Estas tasas fueron
notablemente menores al promedio del quinquenio anterior que superé
el 5%. El impacto de la apertura econdmica sobre las tasas de
crecimiento del sector industrial revela como el pais venia
subsidiando el crecimiento de un sector poco competitivo
internacionalmente. La apertura econdémica que comenzd a darse desde
finales de los afios 80 y principios de los 90, sorprendidé a buena
parte del sector manufacturero utilizando aun tecnologias obsoletas
e ineficientes en el uso de los insumos Y los subproductos, y
altamente contaminantes.

Las nuevas condiciones de los mercados externos han estimulado
en Colombia rapidos procesos de modernizacién Y reconversidén
industrial.®  Estos procesos de reconversién industrial,
financiados en parte con recursos que el gobierno ha canalizado a
traves del sistema financiero nacional, han permitido a 1la
industria mantenerse vigente y abriese espacio en los mercados
internacionales.

Un reciente estudio sobre la industria colombiana encontré que
los sectores menos contaminantes son los sectores mas competitivos
internacionalmente.l¥ Las industrias mas contaminantes generalmente
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son menos competitivas que las industrias menos contaminantes. Ese
estudio encontré que la contribucién de 1las industrias mas
competitivas al total de la contaminacién industrial fue de solo el
16.7% entre 1974 y 1992. Sin embargo, ese estudio no encontré
ninguna relacién evidente entre la produccioén de contaminantes y
las politicas de liberalizacién del comercio exterior. Parece mas
bien que las variaciones en los niveles totales de contaminacidén
producidos por la industria estan asociadas con cambios en las
politicas econémicas internas (subsidios a los energéticos,
subsidios al consumo de bienes producidos nacionalmente, inversién
estatal en industrias contaminantes, etc).

Actualmente se de un amplio debate a nivel internacional sobre
la eficiencia y la calidad ambiental de los procesos industriales
de las firmas y corporaciones internacionales que invierten en
paises en vias de desarrollo. En Colombia se adelantod un estudio
para determinar si las politicas de apertura a la inversién
extranjera habian estimulado 1la migracién de industrias
contaminantes hacia el pais.? El1 estudio encontré que Colombia no
resultaba ser un pais atractivo para la migracién de industrias
contaminantes. Esto parece estar asociado en parte con 1la
existencia de una legislacién ambiental, que aunque generalmente
inaplicable, es estricta, y desestimula ese tipo de inversidn.
Adicionalmente, ese estudio sugiere que existen paises mejor
ubicados que Colombia donde una multinacional o una compania
extranjera podria localizar una industria contaminante.
Complementariamente, a nivel global se comienza a evidenciar que la
migracién de industrias contaminantes hacia paises en vias de
desarrollo se desestimula por los riesgos que implica, en términos
de imagen, un accidente como el ocurrido a al multinacional Unién
Carbide en Bhopal, India.

El ambiente econdmico proteccionista desestimuld la renovacion
tecnoldégica, 1lo que favorecié el crecimiento de un sector
industrial poco competitivo y altamente contaminante. La baja
renovacion tecnolégica del sector industrial estuvo ademas asociada
con una gran dificultad para acceder a informacién sobre
tecnologias nuevas y mas competitivas. Esto es particularmente
cierto en el caso de los pequerfios y medianos industriales.?V

F. CONCLUSIONES

Colombia conté durante afios con un esquema institucional para el
manejo de los recursos naturales caracterizado por: i) alto grado
de centralizacién; ii) sesgo hacia la gestién en las zonas rurales;
iii) bajo nivel jerarquico en la estructura del estado; iv) alto

grado de dispersién institucional; v) baja capacidad de
coordinacién; vi) baja capacidad para gestionar y administrar
recursos economicos. Estas condiciones limitaron grandemente la
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capacidad de las entidades ambientales para adelantar una gestion
eficaz en cuanto al control de las causas Yy los procesos de
deterioro ambiental en el pais.

La legislacidén ambiental colombiana, mucha de la cual es aun
vigente, se redacté sin consultar ni la capacidad institucional
existente para hacerla cumplir, ni la capacidad econdémica y técnica
de las personas y los sectores productivos para cumplirla. Como
consecuencia de esto, la legislacién ambiental colombiana se
caracteriza por: i) contener vacios importantes en materias
socialmente criticas; ii) regular sobre algunos aspectos que no son
relevantes; 1iii) ser dificilmente aplicable; iv) carecer de
legitimidad social. Estas condiciones hicieron que la legislacién
ambiental nacional fuese permanentemente evadida y violada por el
mismo estado y por los particulares, haciendo que el respeto hacia
ella, y hacia las autoridades ambientales que debian ‘hacerla
cumplir, se erosionase gradualmente. En esas condiciones, el papel
de las normas ambientales como instrumentos de control de 1los
procesos de deterioro ambiental ha sido limitado.

Los nuevos instrumentos institucionales que se estan
desarrollando en Colombia en materia ambiental buscan resolver
muchos de los problemas descritos en los dos puntos anteriores. El
nuevo arreglo institucional tiene un liderazgo mas claro en el
Ministerio del Medio Ambiente, tal como se ampliara en la segunda
parte de este estudio. Ese ministerio con una jerarquia politica
mayor cuenta con las herramientas para dirigir una politica
ambiental nacional, formular normas de caracter nacional, servir de
interlocutor adecuado a los diversos intereses de los sectores
productivos y adelantar una coordinacidn interinstitucional mas
efectiva. De otro lado el sistema de organizaciones ambientales
regionales grandemente descentralizadas, con sistemas de gobierno
participativos y con mecanismos transparentes para la definicién de
prioridades y la toma de decisiones, permite asegurar una mayor
eficacia y pertinencia de la gestidn ambiental de esas autoridades.

A su vez, los nuevos medios para la participacién ciudadana en
materia de definicién de normas ambientales, aseguraran que estas
no se hagan de espaldas a las realidades del pais, que consulten
las verdaderas capacidades del estado para hacerlas cumplir y las
de la sociedad para cumplirlas. Esto asegurara gque las normas
ambientales jueguen en la sociedad un papel significativo como
instrumento para prevenir, mitigar, detener y compensar los
procesos de deterioro ambiental.

En Colombia se cuenta con una importante artilleria en materia
de instituciones para la generacién de tecnologia. Sin embargo, a
causa de la baja coordinacién, las carencias presupuestales, y las
deficiencias en formulacién de politicas, la capacidad tecnolégica

del pais no ha contribuido de manera decidida a la investigacioén en
materia de control de impacto ambiental.
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De otra parte, los sectores productivos en Colombia han
crecido protegidos bajo un sistema de subsidios econdmicos Yy
ambientales, un factor que ha incentivado 1la innovacién
tecnolégica. Ademds, estos subsidios han impedido que el mercado
cumpla su papel de sefialar crisis, y no han permitido 1la
incorporacioén de los costos ambientales en la estructura de los
precios de los bienes y de los servicios. Esto se ha constituido en
un incentivo a la sobre-explotacién y el desperdicio de 1los
recursos naturales.

Finalmente, la apertura econdmica se sostiene, ya que parece
haber incentivado una reconversién tecnolégica del sector
industrial que incluye tecnologias ambientalmente mas eficientes.
Esto es particularmente cierto en los sectores mas competitivos
orientados a los mercados externos que cuentan ademas con
participacién de capital extranjero. El impacto de 1la apertura
econémica sobre el desempefio ambiental del sector agrario es menos
Claro. Parece que la exposicién del sector a la competencia
internacional dificulta la incorporacién de costos ambientales en
los precios.
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INTRODUCCION

En Colombia se ha adelantando en los ultimos cuatro afios una amplia
transformacién en el campo de la gestién ambiental gque incorpora
muy diversos frentes: se consagra en la Constitucién Nacional,
adoptada en 1991 por la Asamblea Nacional Constituyente, cerca de
sesenta articulos que hacen referencia directa o indirecta al medio
ambiente, se aprueba la ley 99 de 1993 que crea el ministerio del
Medio Ambiente, se reordena el sector publico encargado de 1la
gestidn y conservacién del medioc ambiente Y los recursos naturales
renovables, se reorganiza el sistema nacional ambiental, SINA, y se
dictan otras disposiciones que modifican en algunos asuntos:
criticos la normatividad ambiental incorporada en el Cédigo de los
Recursos Naturales Renovables;! se incorporan en diversas leyes,
—Comunidades Negras (1993), Participacién Ciudadana (1994), Reforma
Agraria (1994), Eléctrica (1994), Fondo Nacional de Regalias
(1994)— articulos sustantivos para la gestién ambiental; se
fortalecen en forma significativa los recursos para el sector
ambiental, a través de recursos de origen nacional y de créditos y
cooperacidn técnica internacional; se inician nuevos programas para
la proteccidén y restauracién de los recursos naturales renovables;
Y se establecen diversas formas de participacién de la sociedad
civil.

Ademas, es necesario observar que la Ley 99 de 1993 prevé la
revisién de los aspectos penales y policivos de la legislacién
relacionada con el medio ambiente Y los recursos naturales
renovables y en particular el Cédigo Nacional de Recursos Naturales
Renovables y de Proteccién al Medio Ambiente, el Cédigo Sanitario
Nacional y el Cédigo de Minas, actividad que se iniciara en 1995.
El primero de los cdédigos, aprobado en 1974, ha sido clave para
Crear una conciencia legal ambiental en Colombia. Sin embargo, debe
subrayarse que su gran debilidad ha sido la de carecer de medidas
sancionatorias, lo que ha hecho en muchos casos dificil hacer
cumplir las normas que contiene. Debe anotarse sin embargo que se
han hecho uso de las sanciones previstas en el Cédigo Sanitario,
expedido con posterioridad de aquel, Y, en algunos casos se ha
acudido a las sanciones contempladas por el Cddigo Penal, que

Si bien la nueva normatividad se encuentra vigente, es
evidente que su plena aplicacién tomara algunos afos, por razones
de diversa indole, entre las cuales se mencionan: los plazos que la
ley misma prevé para establecer el aparato organizacional
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subordinado al ministerio; la necesaria reglamentacién de muchas de
las normas antes de su aplicacién; el tiempo que requiere la puesta
en marcha de 1los mecanismos y procedimientos administrativos
requeridos para hacer efectivo su cumplimiento, y, en general, el
tiempo requerido para consolidar el conjunto de organizaciones
publicas previstas para la gestién ambiental.

Muchas de las medidas fiscales y no fiscales criticas para la
gestién ambiental, que rigieron en los ultimos afios, han sido
reformadas o lo estan siendo, al tiempo que se han previsto otras
nuevas. Por eso hemos considerado util examinar en forma integrada
las unas y las otras. Y como se evidenciara muchas de esas medidas
se podrian calificar en ciernes, porque apenas estan comenzando a
tomar forma, o potenciales, porque sencillamente no se ha iniciado
su aplicacién. Pero se examinaran también aquellas medidas nuevas
que podrian incorporarse en el nuevo marco legal vigente, ya sea
para darle expresiodn o para complementarlo. Sin embargo, es nuestra
opinidén que, se debera dar prioridad a la implementacién de la
amplia bateria de medidas ya incorporadas en la legislacién lo que
resulta de por si un enorme reto para el Estado y la sociedad civil
de Colombia.
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I. FORTALECIMIENTO DE LA GESTION AMBIENTAL EN COLOMBIA

La nueva Constitucidén Politica incorpora articulos de diversa
naturaleza en el campo ambiental. Algunos han tenido una aplicacién
inmediata, como son la accién de tutela y la accién popular. Otros
han sido materia de desarrollos legislativos, como es el caso de
los diferentes articulos desarrollados por la Ley 99 y las leyes
antes mencionadas. Y algunos presentan enormes potenciales, como
es, por e%emplo, aquel que adjudica a la propiedad una funcidn
ecolégica.? .

La Constitucién consagra el desarrollo sostenible como una
meta que debe alcanzar el pais, asunto que desarrolla la Ley 99 de
1993, al definir ese término y establecer que el desarrollo
econémico y social se guiara por los principios contenidos en 1la
Declaracién de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo. La Carta
Politica establece que el Plan Nacional de Desarrollo y el asociado
Plan Nacional de Inversiones incluiran tres dimensiones basicas: la
econémica, la social y la ambiental. E1 Plan debe ser aprobado por
el Congreso Nacional dentro de los nueve primeros meses de iniciado
el gobierno y éste no estarda en posibilidad de ejecutar el
presupuesto nacional sin su aprobacién respectiva. E1 proyecto de
ley gubernamental debe ser consultado, previamente a su
presentacidn al Congreso, con el Consejo Nacional de Planificacidn
en el cual se encuentran representados los diversos sectores de la
sociedad civil, incluyéndose el ecolégico.

A. LA POLITICA AMBIENTAL EN EL PLAN DE DESARROLLO

Correspondié al presente gobierno presentar por primera vez al
Congreso el proyecto del Plan. A 1la Comisién Nacional de
Planificacién, presenté el documento con la denominacién "El1 Salto
Social: Bases para el Plan Nacional de Desarrollo, 1994-1998" .3
Ademas de contener un capitulo sobre politica ambiental define para
los diferentes sectores de actividad programas y acciones en este
campo, como reflejo del mandato constitucional. Si bien se nota un
desbalance en el énfasis que se le dio en cada uno de los sectores
a la cuestidén ambiental, constituye una avance sustantivo a este

respecto con relacidén a los planes de desarrollo anteriores, que no
tenian una fuerza legal equivalente al due se le otorga a este
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instrumento en la nueva Constitucién. Esta también establece que
las entidades territoriales deberan definir sus planes de
desarrollo en consonancia con el Plan Nacional. Y para este caso la
Ley 99 de 1993 dispuso que las corporaciones autdénomas regionales
les asesoren en su elaboracién en lo que toca a la incorporacién de
la dimensién ambiental.

A su vez, el 22 de diciembre de 1994, el Consejo Nacional de
Politica Econdmica y Social aprobd el documento "Politica Nacional
Ambiental, Salto Social al Desarrollo Sostenible", que, en buena
parte, subsana 1los vacios anotados en el documento antes
mencionado.

La disposicién constitucional sobre 1la planificacién se
desarrolla en parte en la Ley 99 de 1993 que otorga al Ministerio
del Medio Ambiente la responsabilidad de establecer los criterios
ambientales que deben ser incorporados en la formulacioén de las
politicas sectoriales y en los procesos de planificacién de los
demas ministerios y entidades, previa consulta con esos organismos,
Y que sefala campos concretos de definicién de politicas de
desarrollo en conjunto con otros ministerios: con el de Salud la
politica de poblacidén; con el de Desarrollo la politica de
asentamientos urbanos y expansién urbana y las politicas de
ecoturismo; con el de Agricultura las politicas de colonizaciodn;
con el de Comercio Exterior, las politicas de comercio exterior que
afecten los recursos naturales renovables y el medio ambiente; con
el de Educacién Nacional la adopcidén de los curricula ambientales
que deben incorporarse en los diferentes niveles educativos; y con
el de Relaciones Exteriores la politica internacional en materia
ambiental.

La calidad de la gestién ambiental en Colombia en el futuro
estara en muy buena parte ligada a la forma como se materialicen
estas disposiciones, que intentan atacar las causas del deterioro
ambiental y no sus sintomas. Asi, por ejemplo, la funcidén
relacionada con la politica de colonizacidén se concibe como uno de
los instrumentos para enfrentar el problema de la deforestaciodn que
en un 80% se explica por la apertura de tierras para fines
agropecuarios, en un proceso de colonizacién mal orientado. En uso
de esta atribucién los ministerios de Agricultura y del Medio
Ambiente definieron en la nueva ley de reforma agraria formas de
titulacion de baldios de la nacidn con el fin de crear las reservas
campesinas, y en "El Salto Social" se establece la nueva politica
de colonizacién: : -

"La busqueda de pautas de desarrollo sostenible, que
armonicen las metas de bienestar de la gente con las de
conservacién y promocién del medio ambiente, sera un
criterio basico en la politica de colonizacién. En este
sentido, en las zonas de frontera agricola, el Gobierno

constituira Zonas de Reserva Campesina en los términos de
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la Ley 160 de 1994, para consolidar y estabilizar
econémicamente a los colonos, a fin de detener el ciclo
rutinario de colonizacién. También buscara desarrollar
opciones de produccidén que, partiendo de la base actual
de recursos del colono, propicien el cambio gradual de
los sistemas degradantes por sistemas de uso Yy
aprovechamiento ecolégica Yy econdmicamente
sostenibles".¥

Otro ejemplo lo constituye el programa tendiente a hacer
ambientalmente sostenible la pequeiia mineria, a la vez importante
fuente de empleo y proveedora de insumos para actividades vitales
de la economia, y gran generadora de deterioro ambiental.

Pero al tiempo que en Colombia existe alguna experiencia en la
definicién de politicas que vinculan medio ambiente y desarrollo,
en algunos sectores productivos como los dos mencionados, o en
otros como educacién y relaciones internacionales, existen muy
pocos antecedentes en relacién con areas como poblacidén, desarrollo
urbano y comercio exterior.

Asi como las anteriores disposiciones reconocen el caracter
multisectorial de la gestién ambiental, ello también se expresa en
otros mecanismos como la participacién del ministro del Medio
Ambiente en el Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social,
maximo organismo de definicidn de politicas del Gobierno central en
estas materias, y en 1la conformacién del Consejo Nacional
Ambiental, un érgano de consulta en el cual tienen asiento
representantes de los diferentes sectores de actividad, publica y
privada, y el Consejo Técnico Asesor que debe presentar sus
recomendaciones al Ministro en materia de politica Y regulaciones
ambientales, en el cual estan ampliamente representados los
sectores productivos. Este ultimo se vislumbra como un poderoso
instrumento de concertacién con el sector privado tal como se
evidencié en la ejecucién de la tarea de examinar el proyecto de
decreto para reglamentar las licencias ambientales. Se considera
que este tipo de mecanismo es basico en 1la busqueda del
cumplimiento de la legislacién ambiental, que con frecuencia se ha
visto obstruido por el hecho de que las normas elaboradas sin
consultar con el sector productivo, han sido en ocasiones
consideradas como impracticas o no ajustadas a las realidades de
nuestro medio.

B. FORMAS DE CONTROL SOCIAL

La Constitucidén y la Ley preveen diversas formas de control social
de la gestidén ambiental, entre las cuales sobresalen las acciones
de tutela, populares y de cumplimiento.
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La Constitucidén establece que todas las personas tienen
derecho a un ambiente sano, define este derecho como colectivo y
prevé la accidén popular como uno de los instrumentos juridicos para
su defensa. A su vez, la Constitucién prevé que toda persona tendra
accién de tutela para reclamar ante los jueces sus derechos
constitucionales fundamentales, cuando quiera que éstos resulten
vulnerados o amenazados por la accién u omisién de cualquier
autoridad publica. Si bien la carta definié el derecho al medio
ambiente sano como un derecho colectivo, la Corte Constitucional ha
sefialado que la Accién de Tutela puede ser utilizada para defender
aquel derecho cuando tenga conexidad con los derechos
fundamentales, como son, por ejemplo, el derecho a la vida y el
derecho a la integridad personal.

Tres afnos después de aprobada la Constitucidén la utilizacidn
de estos instrumentos juridicos por parte de los ciudadanos indica
que se estan perfilando como dos instrumentos de gran eficiencia
como lo demuestran cerca de trescientas acciones de tutela que han
sido falladas por los jueces en materia ambiental. Los objetos de
las mismas han sido de la mds diversa naturaleza, y 1la rapidez
conque se han proferido los fallos tienen que ver con el corto
periodo de tiempo que la ley exige para el efecto (maximo un nes).
Las acciones populares han sido utilizadas menos intensamente en
razén de que su reglamentacidén sélo se produjo recientemente.

La Ley 99 de 1993 reglamentd para el caso del medio ambiente
la accién de cumplimiento que busca el efectivo cumplimiento de las
leyes o actos administrativos mediante procedimiento de ejecucién
singular que el ciudadano puede presentar ante los tribunales
competentes segun lo establecido en el Cédigo de procedimiento
civil.

El fortalecimiento de la democracia participativa es uno de
los fundamentos de 1la nueva Carta Politica. Dentro de esa
orientacidén, la ley debe garantizar la participacién de 1los
ciudadanos en las decisiones que puedan afectar su derecho al medio
ambiente sano. La ley 99 de 1993 establecié para el efecto: el
derecho de cualquier persona natural o juridica, publica o privada,
sin necesidad de demostrar interés juridico alguno, a intervenir en
los procedimientos administrativos ambientales; 1las audiencias
publicas como parte del procesos para adjudicar licencias o
permisos ambientales, por convocatoria que pueden hacer las
autoridades publicas o los ciudadanos; el derecho de toda persona
a formular directamente peticién de informacidén en relacidén con los
elementos susceptibles de producir contaminacién y sobre otras
materias; la participacién de 5 representantes de 1las
organizaciones no gubernamentales ambientales, del sector privado
Y de las minorias étnicas en las juntas directivas de las 34
corporaciones autdénomas regionales, responsables por la gestidn
ambiental regional; y, tal como se mencioné anteriormente, 1la
representacién de la sociedad civil en el Consejo Nacional
Ambiental y en el Consejo Técnico Asesor. Ademas, la ley 70 de 1993
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confiere a las comunidades negras del Pacifico el derecho a
participar en el proceso de elaboracidén de los estudios de impacto
ambiental.

C. MAYOR CAPACIDAD PARA LA GESTION AMBIENTAL

Uno de los objetivos que se propone la ley 99 de 1993 es dar al
estado una mayor capacidad de gestién ambiental que se refleje no
sélo en el ejercicio de las funciones planificacién y definicidén de
politicas antes mencionadas, sino también en el necesario desempefio
de las funciones de comando y control sobre los recursos naturales
renovables y el medio ambiente, y de ejecucién de 1los programas
dirigidos a su restauracién, conservacion y buen uso. Si bien 1la
ley prevé la instauracién de instrumentos econdmicos con el fin de
incorporar la gestién ambiental en 1la légica de mercado, se
considera que aun existe un enorme campo para ejercer el comando y
control, dada la muy parcial aplicacién que ha tenido el Codigo de
los Recursos Naturales.

Son diversas las estrategias previstas para lograr alcanzar el
objetivo de dotar al estado de una mayor capacidad de gestién
ambiental, gque incluyen: establecer el ministerio del Medio
Ambiente como ente rector de la gestién ambiental en Colombia, para
darle la maxima jerarquia politica dentro de la administracioén
publica; crear una autoridad ambiental unica a nivel nacional y las
correspondientes autoridades Unicas a nivel regional;
descentralizar a nivel regional la gestién ambiental; e incrementar
la capacidad cientifica y tecnoldgica en materia ambiental y
mejorar sustancialmente la informacién sobre el estado de los
recursos naturales.

Al crear al ministerio del Medio Ambiente como ente rector de
la gestién ambiental del pais se busca resolver el grave problema
de la atomizacién de competencias, una de las principales causas de
la debilidad de las autoridades, que originaba ademas una pesada y,
a menudo, obstrusa tramitologia en los usuarios del sector publico
Y privado que intentaban cumplir con la legislacién ambiental. E1
Ministerio es, entonces, el responsable por la coordinacién del
Sistema Nacional Ambiental (SINA), constituido por el conjunto de
normas, recursos, entidades estatales y organizaciones no
gubernamentales con responsabilidad en la materia. Y para los
efectos de jerarquia se establece el siguiente orden descendente:
ministerio del Medio Ambiente, corporaciones auténomas regionales,
departamentos y distritos o municipios. :

Al ministerio se le atribuyen funciones ejecutivas en unos
pocos campos, siendo las mas importantes la administracién del
sistema nacional de parques naturales nacionales ' la
responsabilidad por el otorgamiento de licencias ambientales en
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areas criticas para el medio ambiente y el desarrollo, y la
administracién del Fondo Nacional Ambiental. Ademas de las
funciones de planificacién, definicidén de politicas, ejecucién y
coordinacion antes sefialadas, el ministerio tiene funciones en las
areas de regulacién, control, policia e investigacién e
informacién. Las dos ultimas las ejerce fundamentalmente a través
del sistema de informacién e investigacién ambiental, cuyo eje esta

conformado por cinco institutos de investigacion subordinados al
ministerio.

Las corporaciones, también con atribuciones en estos campos,
tienen su acento en las funciones de ejecucién de los planes,
politicas y programas sefialados por el ministerio a nivel regional
Y son las entidades responsables por la administracién de los
recursos naturales renovables y del medio ambiente en su
jurisdiccién. De esta forma se rompe con el esquema centralizado
que imperaba en la gestidn ambiental en Colombia. Para el efecto se
prevén 34 corporaciones, de las cuales 18 ya existian, como entes
adscritos al Departamento Nacional de Planeacidén, entidad la cual
ejercia sobre aquellas una administracién centralizada. Y se crean
16 corporaciones para reemplazar al INDERENA en el area que era de
su jurisdiccién, y gque comprende aproximadamente el 60% del
territorio nacional. Se prevén también el establecimiento de cuatro
entes en Bogota, Medellin, Cali y Barranquilla, que tendran las
funciones atribuidas a las corporaciones, y que sean pertinentes
para la gestién ambiental dentro del perimetro urbano. Entre las
corporaciones se da a 8 el caracter de especiales, por tener su
jurisdiccién sobre parte de las zonas con mayor oferta ambiental
del pais, y se les otorgan funciones para adelantar en forma
intensa programas de uso sostenible de los recursos naturales, como
entes publicos que estdn llamados a jugar un papel protagdénico en
territorios que acusan una gran ausencia de estado. En el Anexo 1
se incluye la estructura del Medio Ambiente y la relacién de las
corporaciones regionales e institutos de investigaciodn.

Ademas, las corporaciones deben trabajar conjuntamente con los
departamentos y municipios a los cuales deben ofrecer asistencia
técnica en materia ambiental para la elaboracién de los planes de
desarrollo y los programas y proyectos para la preservacién Yy
restauracién de los recursos naturales.

Las principales funciones de las entidades territoriales se
concentran en el saneamiento ambiental, siendo los responsables
primarios en areas tan criticas como la disposicién de basuras y
aguas servidas y la provisién de agua potable, y en la protecciodn
de las cuencas hidrograficas que surten de agua a los acueductos.
Tienen también responsabilidades en la educacién ambiental y en el
control y vigilancia de los recursos naturales renovables de su
jurisdiccidn, funciones que deben adelantar conjuntamente con las
corporaciones.
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Para garantizar un todo coherente en 1la gestién ambiental la
ley prevé diversos mecanismos, entre los cuales se mencionan: el
ejercicio por parte del ministerio de funciones de inspeccién vy
vigilancia sobre las corporaciones y de intervencién discrecional
sobre ellas en lo que toca al otorgamiento de las licencias
ambientales; definicién por parte del ministerio de criterios de
trabajo conjunto entre las corporaciones que compartan ecosistemas
comunes y la solucién de discrepancias cuando estas se presenten;
la sujecién a 1los principios de armonia regional, gradacidn
normativa y rigor subsidiario por parte de las corporaciones y las
entidades territoriales, para la gestién ambiental. Sin embargo, es
necesario reconocer que existen potenciales conflictos con
referencia a la interpretacién de la normatividad, en particular en
lo que tiene que ver con 1las funciones de 1las entidades
territoriales. Asi por ejemplo, 1la disposicién constitucional que
establece que es funcidén de los municipios reglamentar el uso del
suelo, estd siendo interpretada por algunos en forma tal que no
cabrian las politicas de caracter nacional para guiar esa
reglamentacién. O cabe 1la posibilidad que 1la negacién o
autorizacién para una ubicacién de un establecimiento industrial,
en un municipio, entre en contradiccién con las:  licencias y
permisos ambientales otorgados por una corporacién regional.

Es evidente que el corazén del Sistema Nacional Ambiental se
ubica en el ministerio y sus 43 organizaciones subordinadas: las 34
corporaciones, los 4 entes para la gestidén ambiental en las cuatro
grandes ciudades, y los 5 institutos de investigacién. De estas
organizaciones 23 son nuevas y 21 existian antes de la expedicion
de la Ley 99 de 1993 y deben restructurarse. De la eficacia Y
eficiencia que lleguen a caracterizar a estas entidades dependera
en buena parte la calidad de la gestién ambiental del futuro,
porque el desarrollo y aplicacién de las medidas de comando y
control y de los instrumentos econémicos para la gestidén ambiental,
tienen su centro de gravedad en ellas. El montaje de las mismas,
que se inicidé escasamente hace diez meses cuando se inicié su
reglamentacién, tomarad el afio de 1995, afio al final del cual cesa
en funciones el INDERENA, institucién que se liquida. Sin embargo
la consolidacidén de este complejo conjunto de organizaciones tomara
al menos otros tres afios adicionales.

' D. OTRAS NORMAS DE LA LEY 99/93

La ley 99 de 1993 establecid o modificé instrumentos fundamentales
para la gestion ambiental. Entre ellos se menciona la consagracién
del principio de precaucién como uno de los fundamentos que debe
guiar la politica ambiental, un hecho de especial significado si se
toma en cuenta que de acuerdo a la Corte Constitucional de
Colombia, los principios que sirven de preambulo a una ley, son la
base para su interpretacién y desarrollo.
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Modificé también la normatividad en materia de licencias
ambientales, que a su vez fueron reglamentadas en un proceso de
concertacioén con el sector privado. La licencia ambiental es un
instrumento que, si bien se contemplaba en el Cédigo de 1los
Recursos Naturales, sélo comenzdé a utilizarse en forma creciente
desde hace una década. Su aplicacidén no fue universal ante la
insuficiente capacidad de gestién del INDERENA y de las
Corporaciones para hacerlo, que en muchas ocasiones no estuvieron
en posibilidad de otorgarlas y en otras ocasiones lo hicieron, pero
no estuvieron en posibilidad de efectuar su necesario monitoreo.

Pero en algunos sectores el uso de la licencia como uno de los
instrumentos estratégicos para la gestién ambiental ha tenido
efectos muy positivos. Asi, por ejemplo, en los tres afos previos
a la aprobacién de la Ley 99, el INDERENA concentrd su atencién en
el licenciamiento y monitoreo de las exploraciones y explotaciones
petroleras de Cusiana, un nuevo y gran yacimiento petrolero del
pais, con resultados muy positivos como lo demuestra 1la muy
razonable gestién ambiental que alli se adelanta, en contraste con
buena parte de la antigua industria asentada en el pais, en donde
los dafios ambientales son notorios.¥

La nueva normatividad recoge la diversidad de experiencias
ganadas, siendo una de las innovaciones introducidas el diagnéstico
ambiental de alternativas como etapa inicial del proceso conducente
al otorgamiento de la licencia ambiental. Mediante éste se pretende
que la autoridad ambiental elija las alternativas de menor impacto
ambiental, sobre las cuales debera elaborarse el estudio requerido
para la obtencidén de la licencia. De esta forma se asegura que la
autoridad ambiental intervenga desde las etapas tempranas de
planeacién de aquellos proyectos de impacto significativo, para
evitar la toma de decisiones bajo las inconvenientes presiones que
originan los proyectos ya disefiados y a punto de ser ejecutados. La
Ley reservé ademas para el ministerio la funcién de otorgar en
forma privativa las licencias para obras y proyectos en trece areas
de gran impacto.

La Ley 99 incorpora otras medidas como la creacién de 1la
Procuraduria Ambiental, como via para fortalecer la accién de la
Procuraduria; el establecimiento de un conjunto de sanciones, para
suplir su ausencia en el Cédigo de Recursos Naturales y hacer mas
onerosas aquellas contempladas en el Cdédigo Sanitario; y 1la
creacién de un Cuerpo Especializado de Policia Ambiental.
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ITI. INSTRUMENTOS ECONOCMICOS PARA LA GESTION AMBIENTAL

La Ley 99 de 1993 establecié como uno de los principios generales
ambientales: "El1 Estado fomentara la incorporacién de los costos
ambientales y el uso de instrumentos econdémicos para la prevencién,
correccién y restauracién del deterioro ambiental Y para la
conservacioén de los recursos naturales renovables". (Articulo 1,
numeral 7).

Y le otorgé al ministerio del Medio Ambiente funciones
atinentes a este fundamento:

"Evaluar los alcances y efectos econdémicos de los
factores ambientales, su incorporacién al valor de
mercado de bienes y servicios y su impacto sobre el
desarrollo de la economia nacional Y su sector externo:;
su costo en los proyectos de mediana Y gran
infraestructura, asi como el costo econdmico del
deterioro y de la conservacién del medio ambiente y de
los recursos naturales renovables y realizar
investigaciones, andlisis y estudios econémicos Y
fiscales en relacién con los recursos presupuestales vy
financieros del sector de gestién ambiental Yy con los
impuestos, tasas, contribuciones, derechos, multas e
incentivos con él relacionados". (Articulo 5, numeral 8)
"Establecer técnicamente las metodologias de valoracién
de los costos econémicos de deterioro y de 1la
conservacién del medio ambiente y de los recursos
naturales renovables". (Articulo 5, numeral 42)
*Determinar los factores de calculo... sobre cuya base
han de fijarse los montos y rangos tarifarios de las
tasas creadas por las ley". (Articulo 5, numeral 30)

El rango de responsabilidades es amplio, quiza ambicioso, y al
mismo tiempo con enormes posibilidades. La Ley 99 del 93 mnisma
modificé los mads importantes instrumentos econdmicos para la
gestion ambiental existentes antes de su sancién, credé unos nuevos
Yy sefialé algunas areas donde deberian establecerse.
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A. RENTAS PARA LAS ENTIDADES TERRITORIALES Y AMBIENTALES

La Ley 99 de 1993 previd rentas para la gestién ambiental por parte
de las corporac1ones regionales y las entidades territoriales. Para
las corporaciones regionales se prevén ingresos provenientes del
porcentaje de los gravamenes de la propiedad inmueble, de
transferencias del sector eléctrico, y del porcentaje al impuesto
de timbre a los vehiculos. Para las entidades territoriales se
prevén recursos provenientes del Fondo Nacional de Regalias, del
Impuesto al Valor Agregado, y de transferencias del sector
eléctrico. Estos recursos tienen una importancia estratégica para
la financiacién de una parte sustancial de la gestién ambiental en
Colombia.

1. Porcentaje ambiental de los gravamenes de la
propiedad inmueble

La Constitucién Politica de 1991 definidé que un porcentaje de los
tributos del gravamen a la propiedad inmueble (que sdlo los
municipios estan en capacidad de establecer) estaran destinados "a
las entidades encargadas del manejo y conservacién de los recursos
naturales renovables, de acuerdo con los planes de desarrollo de
los municipios del area de su jurisdiccidén", (Articulo 317, inciso
2) . Ademas, determiné que ese porcentaje no podria exceder el
promedio de las sobretasas al gravamen de la propiedad inmueble
que, por ley, habian sido creadas para las dieciséis corporaciones
que existian hasta 1991.

El origen de la sobretasa se remota al afio de 1954, cuando se
establecié para la Corporacién Autdénoma Regional del Valle del
Cauca, la primera de 1las corpora01ones en crearse. Y,
posterlormente en las leyes de creaciodn de las otras corporaciones
se previé la sobretasa, con diversos montos. Sin embargo, cuando en
1968 se cred- el INDERENA gque en 1992 tenia jurisdiccidén sobre el
65% del terrritorio nacional,‘no se aceptd la incorporacion de esta
fuente de recursos para el Instituto. A pr1nc1p10s de los arnos
noventa, sélo diez de las dieciocho corporaciones recaudaban estos
recursos y el 77% del total lo concentraban dos corporaciones: la
CVC y la CAR. Y sdlo en CRQ, TOLIMA, CORPOCALDAS, CARDER Yy
CORNARINO, el esfuerzo tributario local - tenia alguna
significacioén.”

. _En desarrollo del. artlculo constltu01ona1 antes mencionado, la
Ley 99 de 1993 establecié (Articulo 44), el porcentaje sobre el
total del recaudo por concepto del impuesto predial, fijando el 15%
como limite inferior, y el 25. 9% como limite superlor, con destino
a la gestién ambiental. Discrecionalmente los municipios en lugar
de esta contribucién pueden optar por pagar una sobretasa que no
puede ser inferior al 1.5 por mil, ni superior al 2.5 por mil sobre
el avaluo de los bienes que sirven de base para liquidar el
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impuesto predial. El porcentaje de los aportes de cada municipio
con cargo al recaudo del impuesto predial debe ser fijado
anualmente por el respectivo Concejo a iniciativa del alcalde
municipal, y 1los recursos deben ser transladados a las
corporaciones, o en un 50% a las ciudades con una poblacién mayor
de un millén de habitantes —Santafé de Bogota, Medellin, cCali y
Barranquilla; en este ultimo caso, el otro 50% se transfiere a la
corporacién cuyo territorio de jurisdiccién circunde la ciudad
respectiva.

Los recursos de esta fuente deben destinarse a la "ejecucidén
de programas y proyectos de proteccién y restauracién del medio
ambiente y los recursos naturales renovables, de acuerdo con los
planes de desarrollo de los municipios del area de su jurisdiccién"
(Articulo 44, inciso 2). Ademas, la Ley prevé una activa
participacién de las corporaciones en la elaboracién de los planes,

programas y proyectos de desarrollo, en lo relacionado con el medio
ambiente.

Al tomar el 15% como la base mas probable que se utilizara
para establecer el recaudo por este concepto, el total del
porcentaje ambiental del predial para 1995 se estima en US$45 283
000¥. Para el periodo 1995-1998, el recaudo total ascenderia (en
délares de 1994) a la suma de US$181 016 000.

Como se menciond, la contribucién del predial no existia en
las &reas de jurisdiccién del INDERENA, lo que quiere decir que
para las regiones en donde se crearan las 16 nuevas corporaciones,
asi como para Medellin y Barranquilla, éste es un recurso nuevo.
Significa un incremento del 33% de los recursos por este concepto
en comparacién a 1la situacién anterior. Pero en términos de
inversidn en el sector ambiental significa un incremento mayor, ya
que las corporaciones anteriormente con responsabilidades en el
campo de construccidén de infraestructura, deberan destinarlos con
exclusividad al medio ambiente.

Sin embargo, la importancia de esta fuente de recursos es muy
diversa para las diferentes corporaciones dada la naturaleza del
mismo, que toma el gravamen a la propiedad inmueble como base para
su cobro. Su monto actual y potencial es minudsculo para las ocho
corporaciones de desarrollo sostenible —ubicadas en los territorios
con la mayor oferta ambiental del pais, los cuales registran un
reducido numero de habitantes—, ya que para la totalidad de ellas,
s6lo representara el 0.75% del recaudo total, para los préximos
cuatro anos. En contraste,el ingreso estaria altamente concentrado
en tres corporaciones, y en tres de las entidades ambientales de
las grandes ciudades, sumando entre las seis el 72% del recaudo
total: CAR (21.4%), CORANTIOQUIA (12%), CVC (9%), Bogota (18.3%),
Medellin (6.7%) y cCali (4.7%), y, medianamente en otras seis
unidades —CARDER, CDMB, CORPOCALDAS, CORTOLIMA, CAR y Barranquilla-—
que recaudardn, en total, el 12.1%.¥
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Se subraya que las anteriores estimaciones son conservadoras,
toda vez que se prevé un reajuste de los avaluos catastrales por
parte de los municipios, con el fin de aumentar su base tributaria,
en la practica una exigencia politica, ante la necesidad de
aumentar sus ingresos para poder asumir mas cabalmente las
responsabilidades que han adquirido como consecuencia de 1la
descentralizacién administrativa. Lo cual, naturalmente, se
expresaria en un incremento de los recaudos por concepto del
porcentaje ambiental.

2. El Fondo Nacional de Regalias

La Constituciodn dispuso la destinacién obligatoria de una parte del
Fondo Nacional de Regalias a la preservacién del medio ambiente.
Resulta pertinente citar los articulos de la Carta referentes a las
regalias:

- "La explotacidén de un recurso natural no renovable causa a
favor del Estado, una contraprestacién econémica a titulo de
regalia, teniendo derecho a participar en su producido los
departamentos y municipios en cuyo territorio se adelanten las
explotaciones y los puertos maritimos y fluviales por donde se
transporten dichos recursos" (articulo 360, inciso 2).

- "Los departamentos y municipios en cuyo territorio se
adelanten explotaciones de recursos naturales no renovables,
asi como los puertos maritimos y fluviales por donde se
transportan dichos recursos o productos derivados de 1los
mismos, tendran derecho a participar en 1las regalias vy
compensaciones" (articulo 360, inciso 3).

- "Con los ingresos provenientes de las regalias gue no sean
asignados a los departamentos y municipios se creara un Fondo
Nacional de Regalias cuyos recursos se destinaran a las
entidades territoriales en los términos que sehale 1la Ley.
Estos fondos se aplicaran a la promocidén de la mineria, a la
preservacién del medio ambiente y a financiar proyectos
regionales de inversién definidos como prioritarios en los
planes de desarrollo de las respectivas entidades
territoriales™ (articulo 361).

Si bien, segun el articulo 332 de la Constitucién, los
recursos naturales no renovables son propiedad del Estado, es claro
que la totalidad de las regalias provenientes de la explotacién de
los mismos, corresponde, por voluntad del constituyente, a las
entidades territoriales mencionadas. Lo que significa, también, que
no existirdn recursos a favor de la Nacién, que tan sélo sera
simple administradora de la porcién de regalias destinadas a
alimentar el "Fondo Nacional®.
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El debate sobre el posible destino de las regalias en el seno
de la constituyente estuvo dominado por la invocacién de 1la
necesidad de hacer justicia regional y de profundizar 1la
descentralizacién. Y fue adelantado teniendo como teldn de fondo
las expectativas de los promisorios ingresos que recibiria el pais
provenientes de 1la explotacién de los ricos yacimientos de
petrdleo, ya probados como ciertos, en el pie de monte llanero, en
la regién de la Orinoquia.

La Ley 41 de 1994 (Ley de Regalias) reglamenta el Fondo
Nacional de Regalias, y destina el 21.75% del total de sus recursos
a las entidades territoriales, para programas de inversioén en el
campo ambiental. Se estima que para 1995 ello representaria US$25
406 000, para 1998 US$40 706 000, y para el periodo 1995-1998,
US$131 919 000.1¥

La Ley establece prioridades para la utilizacién de estos
recursos. En unos casos, se definen las entidades territoriales que
recibiran atencién prioritaria del Fondo, a partir de criterios de
vulnerabilidad ambiental, estableciendo el porcentaje de recursos
que se les destinaran, para adelantar proyectos de proteccién, (v.
gr: los municipios con fabricas cementeras, con siderurgicas, con
refinerias de crudo Y establecimientos petroquimicos; 1los
municipios de la jurisdiccién de las 15 corporaciones auténomas .
regionales de menores ingresos totales, 1los municipios de
jurisdiccién de las corporaciones de régimen especial, y los que no
caben en una u otra categoria; los municipios ubicados en 1la
Amazonia, el Chocé y San Andrés). En otros casos, se indican los
programas especificos y los porcentajes de los recursos del Fondo
destinados a las entidades territoriales donde se encuentran
ubicados, con el fin de que adelanten los proyectos de proteccidn
O restauracién (v. gr: descontaminacién de 1los puertos de
Buenaventura y Tumaco, y de las Ciénaga Grande de Lorica; la
proteccién del macizo colombiano y del Parque de los Nevados). En
unos y otros casos, las entidades territoriales tienen acceso a los
recursos destinados a la conservacién del medio ambiente por
mandato constitucional, mediante la presentacién de proyectos
especificos que deben contar con el previo concepto positivo de las
corporaciones auténomas regionales en cuya Jjurisdiccién estan
ubicados.

El debate sobre la destinacién de los recursos del Fondo
Nacional revistié una gran complejidad, por el monto de los
recursos Yy los intereses regionales en juego. Para el caso del
medio ambiente es evidente que su atomizacién era inevitable, en
razon de la legitima aspiracién de los parlamentarios de buscar la
asignacién de recursos para atender los graves problemas que en
este campo se identifican a 1o largo y ancho del pais. Si bien esta
atomizacién impidié 1la financiacién de un proyecto de gran
envergadura, como hubiese podido ser 1la proteccién de los Parques
Naturales o la del Rio Magdalena, es claro que los programas
especificos y entidades territoriales a las que se dio prioridad,
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tienen bastante sentido al confrontarlos con criterios ambientales.
Que es lo mismo que decir que los parlamentarios, en su interés por
obtener recursos para sus circunscripciones, tuvieron una visién
muy razonable de los problemas ambientales prioritarios y de las
regiones mds vulnerables.

La Ley 141 determindé que el 10% de los recursos del Fondo
Nacional de Garantias se destinaran a la Corporacién del Rio Grande
de la Magdalena, entidad creada por mandato constitucional y que
tiene entre sus principales objetivos el aprovechamiento y 1la
preservacién del ambiente, los recursos ictiolégicos y demas
recursos naturales renovables. El monto estimado asciende a US$11
675 000 para 1995, y US$18 716 000 para 1998. En el periodo
1995-1998 se estima un total de $60 615 000.

En sintesis, Ley 141 de 1994 (Ley de Regalias) destiné el
31.75% del Fondo Nacional de Regalias al campo ambiental,
correspondiendo el 21.75% al desarrollo del mandato constitucional
que prevé recursos para la preservacién del medio ambiente, y el
10% a los recursos correspondientes a la Corporacién del Rio Grande
de la Magdalena. El1 monto de 1los recursos para la gestidén
ambiental, asi asignados, ascendera en 1995 a US$37 081 000 Yy en
1998 a US$59 422 000. Para los cuatro afios se estima un monto total
de US$192 582 000.1

Las anteriores estimaciones pueden variar de conformidad a las
oscilaciones de los precios internacionales de los dos principales
renglones de exportacion de los recursos naturales no renovables,
carbon y petrdleo. Ademds, recientemente se establecid 1la
existencia de nuevos yacimientos de petréleo en la regidén de
Cusiana que podrian duplicar las ya probadas, lo que significaria
la duplicacidén de las proyecciones de produccién del crudo hacia
finales del siglo, con el consecuente incremento del Fondo y de los
recursos destinados al medio ambiente, que podria equivaler al 50%
anual, de lo prospectado para el ano de 1998.

3. Transferencias del sector eléctrico

El articulo 45 de la Ley 99 de 1993 prevé una transferencia de
recursos econdmicos del sector eléctrico a las corporaciones
regionales y a los municipios para la gestidén ambiental, en los
casos y en la forma que a continuacién se transcribe.

"Las empresas generadoras de energia hidroeléctrica cuya
potencia nominal instalada supere los 10.000 kilovatios,
transferirdn el 6% de las ventas brutas de energia por
generacién propia, de acuerdo con la tarifa que para
ventas en bloque sefale la Comisién de Regulacién
Energética, de la manera siguiente:
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- El1 3% para las corporaciones regionales que tengan
jurisdiccion en el area donde se encuentra localizada la
cuenca hidrografica y el embalse, que sera destinado a la
proteccién del medio ambiente y a la defensa de la cuenca
hidrografica y del area de influencia del proyecto;

- El 3% para los municipios y distritos localizados en la
cuenca hidrografica, distribuidos de la siguiente manera:
a) El 1,5% para los municipios y distritos de la cuenca
hidrografica que surte el embalse, distintos a los que
trata el 1literal siguiente. b) E1 1.5% para los
municipios y distritos donde se encuentra el embalse.
Cuando los municipios sean a la vez cuenca y embalse,
participaran proporciocnalmente en las transferencias de
que hablan los literales a y b del numeral segundo del
presente articulo.

- En el caso de las centrales térmicas la transferencia
sera del 4% que se distribuira asi: a) 2.5% para la
corporacidén autdnoma regional para la proteccién del
medio ambiente del area donde esta ubicada la planta. b)
1.5% para el municipio donde esta situada 1la planta
generadora.municipios y distritos donde se encuentra la
planta generadora.

- Estos recursos sdélo podran ser utilizados por los
municipios en obras previstas en el plan de desarrollo
municipal, con prioridad para proyectos de saneamiento
basico y mejoramiento ambiental®.

- En el caso de las transferencias a las entidades
territoriales la Ley prevé que "estos recursos sélo
podran ser utilizados por los municipios en obras
previstas en el plan de desarrollo municipal, con
prioridad para proyectos de saneamiento basico y
mejoramiento ambiental".

El aporte de recursos del sector eléctrico para la gestidn
ambiental existe desde 1981, cuando mediante la Ley 56 de ese ario
se establecié que las entidades propietarias de plantas de energia
eléctrica con capacidad instalada mayor a 10.000 Kw, deberian
destinar el 4% del valor de las ventas de energia, liquidadas a la
tarifa de ventas en bloque, para inversién, por partes iguales, en
proteccidn del medio ambiente y programas de electrificacidén rural.
En la Ley 99/93 se elimind esta ultima destinacién, para que los
municipios la inviertan prioritariamente en los campos ambiental y
de saneamiento basico, y se aumenté el aporte de un 4% a un 6% en
el caso de las hidroeléctricas.

El decreto reglamentario de la Ley 56/81 establecié las
empresas propietarias de las centrales eléctricas como entidades
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ejecutoras de los recursos destinados a la defensa de los recursos
naturales y del medio ambiente. Pero pronto vendria una excepcion,
CORNARE, que se constituye, quiza, en el principal antecedente para

que la Ley 99/93 transfiriera esos recursos a las corporaciones
regionales.

La Ley 56/81 se originé fundamentalmente en la necesidad de
establecer compensaciones a los municipios vy propietarios de
inmuebles afectados por 1la construccién de las grandes
hidroeléctricas que en la época se estaba adelantando, asi como
regular las relaciones entre estos y las empresas propietarias de
las obras. De alguna manera, fue una respuesta del Estado al gran
descontento y problemas de orden publico que habian generado la
construccién de hidroeléctricas y embalses como fueron, por
ejemplo, los proyectos de Guatape y Penol, en el departamento de
Antioquia. En estos dos casos, se iniciaron las obras civiles sin
desplazar la poblacién, con la cual, y con los municipios donde se
asentaba, se adelantaban simultaneamente negociaciones sobre compra
de tierras, impuesto de industria y comercio, compensaciones de
diverso tipo, etc.

El conflicto se agudizé y condujo a un paro civico de gran
repercusioén regional y nacional. Como respuesta a este proceso, se
creé la Corporacién Auténoma Regional de Rionegro-Nare, con
jurisdiccién en la mayor parte de municipios afectados por las
centrales hidroeléctricas y los embalses, como ente que tendria que
hacer frente a los problemas surgidos tanto por su construccién,
como a la de otras grandes obras de infraestructura —un autopista
Y un aeropuerto internacional— y al significativo crecimiento
industrial. Se crea, entonces como una corporacién de desarrollo,
a 1imagen de 1las entonces existentes en Colombia, dandole
responsabilidad por 1la proteccién de 1los recursos naturales
renovables y el medio ambiente. Pero su financiacién, basada
fundamentalmente en la transferencia de los recursos del sector
eléctrico para 1la proteccién del medio ambiente y la
electrificacién, va a determinar su vocacidén principal.

Ademas de CORNARE, otras dos corporaciones fueron también
ejecutoras de la transferencia del 2% para la proteccién ambiental:
la CVC, como empresa eléctrica propietaria, y la CAR, a través de
contratos que para la reforestacidn contraté con la Empresa de
Energia Eléctrica de Bogota.

No existen evaluaciones sobre la eficacia con la cual las
empresas del sector eléctrico y las corporaciones hicieron uso de
esos recursos. Pero existe consenso, entre los conocedores sobre el
tema, que sélo dos de las empresas del sector, ISA (Empresa de
Interconexién Eléctrica, S.A.), las Empresas Publicas de Medellin
Y la CHEC (Central Hidroeléctrica de Caldas), ejecutaron
razonablemente sus recursos. En las otras empresas, el asunto
parece haber tenido escasa importancia; ello puede explicarse, en
parte, por las dificultades financieras por las que han atravesado
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Yy sus prioridades de gastos, las cuales llevaron a relegar a un
seqgundo plano las inversiones previstas en la Ley 56; y, en parte,
por la orientacidén misma de las empresas que como dijera un ex
funcionario: "Los ingenieros de la Empresa de Energia Eléctrica de
Bogota consideraban que el cuidado de las cuencas era una actividad
pastoril. No visualizaban con claridad que su manejo fuera
importante para la generacidén".l? Naturalmente habria que responder
a la pregunta de las causas por las cuales las tres empresas
mencionadas se apartaron de esta tendencia predominante.

Sobre la eficiencia de CORNARE en la utilizacién de los
recursos de transferencia, las empresas de energia originadoras de
los mismos —las Empresas Publicas de Medellin e ISA— consideran que
no fueron invertidas como ellas lo hubiesen querido. Sin embargo,
los habitantes de 1la regién valoran muy positivamente 1la
Corporacidén tal como se manifesté en la intervencién de sus
representantes en los debates de la Ley 99/93 en el Congreso, que
siempre manifestaron su satisfaccion por el desempeno de 1la
corporacién.¥

En general, tanto las empresas de energia como las tres
corporaciones que ejecutaron estos recursos, dieron prioridad a los
programas de reforestacién. Como lo dijera un ex funcionario de
ISA, "aquellas empresas que pretendieron cumplir con la Ley a
cabalidad siempre consideraron que la eficiencia en el campo
ambiental estaba dada por el numero de huecos abiertos Yy arboles
plantados, y no le dieron cabida a otras estrategias, como podrian
ser, por ejemplo, los programas conducentes a la revegetalizacidn
natural®.!* pero este comportamiento encuentra una explicacién
parcial en la reglamentacidén de la Ley 56, que le otorgdé prioridad
a los programas de reforestacién y siembra de bosques, disposicién
que las empresas del sector eléctrico interpretaron en la practica
como la unicas actividades que debian realizar. Precisamente por
esta razén, la Ley 99 y su decreto reglamentario da cabida a los
diferentes programas de proteccidén requeridos por las cuencas
asociadas con los proyectos de generacidn eléctrica.

En ultimas, el hecho de que hubiese un gran consenso en el
Congreso por transferir estos recursos del sector eléctrico a las
corporaciones regionales, y la poca resistencia que presentaron las
empresas propietarias de las centrales eléctricas con respecto a
ésta reforma legal, constituye el mejor indicador del poco aprecio
de aquellas por la actividad que les estaba encomendada, y de las
positivas expectativas sobre la funcidén que podrian cumplir las
corporaciones en este frente, ahora totalmente especializadas en
materia ambiental. Pero también revela los intereses politicos de
los parlamentarios de las regiones que vieron una posibilidad de
constituir nuevas corporaciones que tuviesen como 4&rea de
jurisdiccidén la zona afectada por un determinado proyecto
hidroeléctrico, como fueron los casos de las Corporaciones de
Chivor y Guavio.¥®
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En sintesis, a partir de la Ley 99/93, el sector publico de la
gestion ambiental, representado en las corporaciones regionales y
los municipios, cuenta con nuevos recursos econémicos Yy huevas
disposiciones para ejecutarlos, previstos con base a la experiencia
ganada en una década. De una parte, los recursos para la protecciodn
del medio ambiente que antes eran ejecutados por las empresas de
energia eléctrica —excepcién hecha de CORNARE y CVC— seran
transferidos a las corporaciones auténomas regionales, que ademas
contaran con un monto mayor que aquellas: 3% en el caso de las
hidroeléctricas y 2.5% en el caso de las termoeléctricas. De otra
parte, los municipios recibiran recursos nuevos como transferencia
de las empresas propietarias de las centrales eléctricas que, como
se menciond, deberan dedicar a la proteccién del medio ambiente Yy
al saneamiento basico, el 3% en el caso de las hidroeléctricas y el
1.5% en el caso de las termoeléctricas. Estos recursos fueron
otorgados por el legislador como una forma de compensacién a estas
entidades territoriales afectadas por los proyectos de generacidn
eléctrica, las cuales durante el debate del proyecto de Ley para la
creacién del ministerio del Medio Ambiente se hicieron presentes

con representantes de la comunidad que arguyeron en pro de su
interés.

Las transferencias totales del sector eléctrico se estiman en
US$43 065 000 para 1995, US$49 900 000 para 1998, y US$182 853 000
para el periodo 1995-1998. En lo que toca a las corporaciones
regionales, se estima que la transferencia del sector eléctrico
ascendera a US$97 458 000 para el periodo 1995-1998.1% pe estas
transferencias son beneficiarias veinte de las treinta y cuatro
corporaciones, encontrandose el 76.6% de los recursos concentrados
en siete de ellas: CORNARE (23.5%), CORANTIOQUIA (10.8%),
CORPOCHIVOR (9.11%), CAR (10.9%), CORPOGUAVIO (11.8%), CAM (4.9%),
y CVC (5.6%) .1/

No obstante que la Ley prevé disposiciones para asegurar el
buen uso de estos recursos, es necesario que el Ministerio del
Medio Ambiente, o una entidad independiente, como podria se una
entidad no gubernamental, auditen la eficacia y la eficiencia de su
utilizacién, tanto por parte de las corporaciones como de los
municipios.

4. Otros ingresos para las corporaciones vy los municipios

Otras dos fuentes de financiacién de las corporaciones y 1los
municipios que pueden representar ingresos cuantiosos son el
porcentaje del impuesto de timbre de vehiculos, para las primeras,
Yy el porcentaje del IVA, para los segundos. :

a) Porcentaje del Impuesto de Timbre de los Vehiculos

La Ley 99/93 prevé como ingreso de las corporaciones auténomas
regionales "un porcentaje hasta del 10% del producto del impuesto
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de timbre a los vehiculos que autdénomamente decidan fijar 1los
departamentos, como retribucidén del servicio de reduccién del
impacto o de control de las emisiones de sustancias toéxicas o)
contaminantes del parque automotor".

Si bien no es posible estimar el monto de estos ingresos, pero
resulta significativo el hecho de que la CAR tenga una expectativa
de ingreso de USS$1 418 000, tal como se incorpora en su proyecto de
presupuesto para 1995.

b) Porcentaje del IVA para la proteccidén ambiental

Los municipios deben dedicar a la proteccién ambiental el 1%
de los recursos que reciban por concepto del Impuesto de Valor
Agregado (IVA). Es evidente que muchos municipios aun no cumplen
con esta norma, pero crecientemente lo hacen ante la insistencia de
las corporaciones regionales y la vigilancia de algunas de 1las
Procuradurias Regionales. :

B. TASAS

En Colombia se introdujo el pago de tasas hace mas de cincuenta
afios cuando se establecié la correspondiente al uso de aguas. En la
actualidad existen tasas retributivas vy compensatorias por
vertimentos y emisiones, tasas de utilizacién de aguas, tasas de
aprovechamiento forestal, y tasas por aprovechamiento pesquero. Un
examen de la experiencia de las tasas existentes con posterioridad
a la expedicién del Coédigo de Recursos Naturales Renovables en
1974, indica que estas no han tenido un mayor significado, ni como
instrumento que sirva para racionalizar el uso de los recursos
naturales renovables, ni como fuente de recursos para la proteccidn
ambiental. Pero la experiencia ganada en estos afios debe constituir
una aleccionadora base para la reformulacién de este instrumento
econdémico para la gestidén de los recursos naturales renovables.

1. Tasas retributivas y compensatorias

El Cédigo de los Recursos Naturales Renovable y del Medio Ambiente
(1974) previé que la utilizacién directa o indirecta de 1la
atmésfera, de las aguas superficiales Y subterrdneas, y de 1la
tierra y el suelo, para introducir o arrojar desechos o
desperdicios de cualquier naturaleza, aguas servidas, etc., humos,
vapores y sustancias nocivas que sean el resultado de actividades
lucrativas, debian sujetarse al pago de tasas retributivas del
servicio de eliminacién o control de las consecuencias de aquellas
actividades nocivas. Estas tasas sélo vinieron a reglamentarse
mediante los decretos 02 de 1982 y 1594 de 1984 que se refieren,
respectivamente al cobro de tasas retributivas a las emisiones
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atmosféricas, y al cobro de las tasas retributivas a los
vertimentos de aguas residuales, los cuales estuvieron vigentes
hasta la expedicién de la Ley 99 de 1993.

El cobro de estas tasas retributivas por emisiones era
responsabilidad del Ministerio de Salud, que tenia la competencia
sobre el aire, ahora en cabeza del minAmbiente. Pero en el periodo
comprendido entre la expedicién del mencionado decreto Y la sancién
de la ley 99 de 1993, el Ministerio de Salud no definié el valor de
unos coeficientes, necesarios para hacer uso de las ecuaciones de
calculo de las tasas previstas en el decreto, razén por la cual la
instauracién de estas tasas no se hizo efectiva. Como razones para
Su no establecimiento se seflalan la debilidad técnica del
ministerio y, las eventuales, presiones que se ejercieron sobre él

para que no se definieran, por parte de sectores interesados en
ésta situacién

A su vez el Decreto 1594 de 1984 definié las férmulas para el
calculo de 1las tasas retributivas ordinarias diarias a 1los
vertimientos de agua que debian ser pagadas por la eliminacién o
control de las consecuencias de las actividades nocivas sobre el
recurso. En general, en el pais nunca se hizo un cobro sistematico
de esta tasa excepcién hecha del caso de 1la CVC. Esta fue 1la
primera entidad en aplicarla en Colombia, y se cobran de acuerdo
con el mencionado decreto, y con lo dispuesto en las normas de la
entidad. La Corporacién ha utilizado estas tasas en el
financiamiento y administracién de los programas de control de la
contaminacion, cubriendo con ellas aproximadamente entre el 30% y
el 40% de su costo. En 1979 cobré USS$11 000, por este concepto, y
en 1991, US$89 000. Esta ultima cifra para el departamento del
Valle del Cauca resulta significativamente mayor que lo recaudado
por el INDERENA para 1991 que apenas ascendid a US$27 000, no
obstante que tiene en su &rea de jurisdiccidén a las ciudades
industriales de Medellin, Barranquilla y Barrancabermeja.l¥

Sin embargo, las cifras anteriores para la CVC y el INDERENA
parecen bastante inferiores si se comparan con el potencial
nacional. Basado en la fdérmula establecida en el Decreto 1594,
vigente hasta 1993, el calculo del recaudo potencial por el cobro
de las tasas retributivas ascienden a cerca de US$90 000 000
anuales.!? En este valor se supone que la totalidad de las fuentes
puntuales (excluyendo 1los sectores agroindustriales) estaria
pagando las cifras determinadas por la ley. Esta situacién se
explica en gran medida por la falta de capacidad técnica y por los
deficientes sistemas de cobro del INDERENA Y las corporaciones
regionales. E1 INDERENA venia cobrando tasas en algunas regiones,
en particular en Medellin y el Valle de Sogamoso. Pero en algunos
casos su cobro fue demandado por ilegal ante los jueces, que
fallaron en contra de la autoridad ambiental. Tal el caso del cobro
de la tasa retributiva a Acerias Paz del Rio por vertimentos a las
aguas del Rio Chicamocha, que el juez considerd improcedente en
razén de que el INDERENA no estaba adelantando acciones para la
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eliminacién o el control de 1la contaminacién de esta fuente de
agua, tal como prevé la norma con relacién a la destinacioén de los
recaudos de las tasas por este concepto.

La Ley 99 de 1993 establece una nueva normatividad con
relaciodén a las tasas retributivas Y compensatorias. Su inclusidén se
hizo necesaria en virtud del mandato constitucional sequn el cual
solamente "la ley, las ordenanzas Y los acuerdos pueden permitir
que las autoridades fijen la tarifa de las tasas Yy contribuciones
que cobren a los contribuyentes, como recuperacioén de los costos de
los servicios que les presten o participacién en los beneficios que
les proporcionen; pero el sistema Y el método para definir tales
costos y beneficios, y la forma de hacer su reparto, deben ser
fijados por la ley, las ordenanzas o los acuerdos". (Art. 338) Esta
disposicién constitucional puede hacer muy inflexible las reglas y
métodos para el calculo de las tasas, ya que cualquier modificacién
requiere del complejo proceso de aprobacién parlamentaria:

La Ley 99 de 1993 dispone:

"La utilizacioén directa o indirecta de la atmésfera, del agua
Yy del suelo, para introducir o arrojar desechos o desperdicios
agricolas, mineros o industriales, aguas negras o servidas de
cualquier origen, humos, vapores Y sustancias nocivas que sean
resultado de actividades antrépicas o propiciadas por el
hombre, o actividades econdmicas o de servicio, sean o no
lucrativas, se sujetaran al pPago de tasas retributivas por las
consecuencias nocivas de las actividades expresadas"...

"También podran fijarse tasas para compensar los gastos de
mantenimiento de la renovabilidad de los recursos naturales
renovables" (Articulo 42).

La ley misma establece las reglas basicas para la definicioén
de 1los costos vy beneficios, sobre cuya base hayan de
calcularse estas tasas: "a) La Tasa incluira el valor de
depreciacioén del recurso afectado; b) El Ministerio del Medio
Ambiente teniendo en cuenta los costos sociales y ambientales
del dafio y los costos de recuperacién del recursos afectado,
definird anualmente las bases sobre las cuales se hara el
calculo de depreciacién; c) el calculo de la depreciacioén
incluira la evaluacién econdmica de los dafos sociales vy
ambientales causados por la respectiva actividad. Se entiende
por danos sociales, entre otros, los ocasionados a la salud
humana, el paisaje, 1la tranquilidad publica, los bienes
publicos y privados y demas bienes con valor econdémico
directamente afectados por 1la actividad contaminante. Se
entiende por dafio ambiental el que afecte el normal
funcionamiento de los ecosistemas o la renovabilidad de sus
recurso y componentes; d) el cdlculo de costos asi obtenido
sera la base para la definicién del monto de las tasas."
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A rengldn segqguido, y con base a las reglas anteriores, se
establece el método en la definicidén de los costos sobre cuya base
el Ministerio del Medio Ambiente hara la fijacién del monto
tarifario de las tasas retributivas y compensatorias:

"a. A cada uno de los factores que incidan en la determinacién
de una tasa, se le definiran las variables cuantitativas que
pernmitan la medicioén del dafio; b. Cada factor y sus variables
debera tener un coeficiente que permita ponderar su peso en el
conjunto de los factores y variables considerados; c. Los
coeficientes se calcularan teniendo en cuenta la diversidad de
las regiones, la disponibilidad de los recursos, su capacidad
de asimilacidén, los agentes contaminantes involucrados, las
condiciones socioeconémicas de la poblacidén afectada y el
costo de oportunidad del recurso de que se trate; d. Los
factores, variables y coeficientes asi determinados seran
integrados en férmulas matematicas que permitan el calculo y
determinacidon de las tasas correspondientes.™

En la actualidad, el Ministerio trabaja en la determinaciodn de
las tasas retributivas y compensatorias, una tarea que se ha
tornado muy compleja, en virtud de dificultades juridicas y
técnicas encontradas en las reglas y metodologias fijadas en la
Ley, tal como se evidencia en los documentos elaborados sobre el
particular. Asi, el profesor Leonard Ortolano, de la Universidad de
Stanford, ha sefialado que: "E1 articulo 42 de 1la Ley 99 es
extraordinariamente ambicioso en el sentido de que 1le hace
demandas, a los economistas e ingenieros, que estan por encima de
lo que puede ser realizado en el actual estado del arte. Nuestra
habilidad para calcular el valor monetario de dafios o mejoras
ambientales no esta cerca de estar tan avanzado como se requiere
para aplicar la ley en un sentido literal. En particular no existen
bases objetivas y cientificas para aplicar el método para definir
los costos especificados en el articulo 42". (Se refiere en esta
ultima frase a la determinacién de los coeficientes a que se hacen
referencia en el parrafo anterior) .

Al potencial de las tasas retributivas como instrumento de
control de 1la contaminaciéon se refiere un estudio elaborado
recientemente con el fin de proponer un proyecto de decreto
reglamentario de 1las tasas. Entre los supuestos basicos del
estudio, se establece:2V

"En términos econdémicos no es suficiente para la sociedad
en su conjunto descontaminar el 100% de las emisiones.
Tedricamente el punto éptimo de control s encuentra
fijando una tasa para la cual los costos marginales de
control, sean iguales a los costos marginales de dafio.
Dada la dificultad en evaluar la funcién de dafio para
todo el sector industrial, la sequnda mejor alternativa
es fijar una tasa que obligue al conjunto de las
industrias a igualar los costos marginales de control,



61

para un nivel de control deseado. Fijando una tasa se
asegura que los costos marginales de control se igualen
en todo el sector. Esto se da debido a que aquellas
industrias para las cuales es mas barato controlar 1lo
haran y no pagaran la tasa; y aquellas industrias para
las cuales es mas costoso controlar, optaran por pagar la
tasa. De esta manera se asegura la eficiencia econdmica".

En el estudio, sélo se hacen recomendaciones de tasas para
sélidos suspendidos totales (SST) Yy demanda quimica de oxigeno
(DQO) . (No se hacen para demanda bioquimica de oxigeno, grasas y
aceites, y metales y sulfatos y cloruros, debido a la limitacién de
informacién, no obstante que se analizaron las tasas para aquellas
emisiones.) Y se analiza su impacto para los sectores industriales
mas contaminantes (alimentos sin carnes, mataderos, gaseosas,
licores, cueros, textil, papel, sustancias quimicas, y automotriz)
Y para el agregado industrial. Este andlisis se efectué utilizando
las tasas anuales con niveles de control del 30%, 60% y 90% vy
tomando un escenario de no control por parte de las industrias, que
corresponde a la situacidén de mayor impacto econémico.

Para el agregado industrial la retribucién total seria Uss$3
427 000, USS7 788 000, y US$45 341 384, para niveles de control del
30%, 60% y 90%. E1l sector mas afectado seria el de los cueros,
seguido en su orden por el sector mataderos, el sector papel y el
sector gaseosas. El estudio, sin embargo, no establece los costos
administrativos que tendria que asumir la autoridad ambiental en
los diferentes niveles de control.

En la actualidad el Ministerio del Medio Ambiente esta
elaborando proyectos de decreto para la actualizacién vy
complementacién de las normas sobre: emisiones de fuentes fijas,
emisiones de fuentes méviles, vertimentos a las aguas superficiales
Y aguas subterraneas, basicas para reglamentar las tasas
retributivas y compensatorias y de uso, tarea que también esta
adelantando aquella entidad.

Superados los problemas técnicos, juridicos y de informaciodn,
y definidas las tasas retributivas, su aplicacién seria muy
paulatina, puesto que las entidades responsables por su ejecucién
no cuentan aun con los recursos humanos Y los 1laboratorios
requeridos por el efecto. Resulta en este sentido critico el
montaje de las entidades ambientales para Bogota, Medellin, Cali y
Barranquilla, y las corporaciones regionales responsables por el
Valle de Sogamoso y Barrancabermeja, centro urbanos en los cuales
se produce el 80% de la contaminacién industrial del pais. La
eficiencia de la aplicacién de las tasas retributivas, asi como en
general de todos los instrumentos previstos por la ley para la
enorme tarea que deberd realizarse con el fin de combatir 1la
contaminacién urbana, dependera en buena parte de la fortaleza
organizacional y técnica que adquieran estas instituciones, que
apenas comienzan a montarse. Este objetivo se configura como uno de
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los programas prioritarios, en el Plan de Desarrollo, 1995-1998.
Ademds, en el crédito que obtuvo el pais en 1992 para la
reconversién industrial, se incluyé una partida para financiar el
establecimiento de cuatro laboratorios de referencia en el campo de
la contaminacién. Y, desde el gobierno anterior, se iniciaron
gestiones con el Banco Mundial para obtener un crédito dirigido a
apoyar el proceso de construccidén de las entidades ambientales de
las cuatro grandes ciudades. Este apoyo podria adquirir un gran
significado para Bogota y Barranquilla, cuyas administraciones
locales tradicionalmente se han caracterizado por su gran
ineficiencia.

2. Tasas de uso del aqua

Las primeras tasas establecidas en Colombia en relacién con el uso
del agua fueron las denominadas tasas por servicio de vigilancia,
creadas hace mas de cincuenta afios, mediante el Decreto 891 de
1942. Al entrar en funcionamiento la CAR, la CVC Y el INDERENA,
estas instituciones la reglamentaron para sus respectivas areas de
jurisdiccioén, conservando 1los valores que se cobraban en el
Ministerio de Agricultura.

Resulta relevante referirse, a este respecto, al caso del
INDERENA, por su jurisdiccidén sobre el 65% del territorio nacional
en las dos ultimas décadas y por el hecho de que la mayor parte de
las doce corporaciones que se crearon después de 1970 vy
reemplazaron al Instituto en diferentes regiones del pais,
adoptaron basicamente su normatividad sobre la materia. E1 Articulo
5 del Acuerdo 27 de 1970 del INDERENA, sefhalaba: "Los usuarios de
aguas publicas incluidas en resoluciones de reglamentacién y donde
se ha establecido el servicio de vigilancia pagaran por él una
cuota de dos pesos ($2.00) mensuales, moneda colombiana, por cada
litro por segundo asignado por usos domésticos, abrevaderos,
acueductos, industriales y riego, y veinte centavos mensuales
($0.20), litro por segundo, para la produccién de 1la fuerza
hidradlica cuando la merced o concesién sea establecida para esta
finalidad".%®/ (Para 1973 los dos mencionados valores equivalian a
US$0.11 y US$0.0011 respectivamente). Esta tasa fue incrementada en
1974 a cinco pesos litro (US$0.19) y cincuenta centavos (US$0.0019)
para usos domésticos, industriales, etc., y produccidén de fuerza
hidrailica respectivamente.

El Cédigo de Recursos Naturales cred las condiciones para el
establecimiento de nuevas tasas por utilizacién de aguas, dque
fueron reglamentadas mediante el Decreto General de Aguas 1541 de
1978.

Pero para referirse a este tema es necesario subrayar que en
Colombia el agua es patrimonio de la Nacién. De alli, se desprende
que el estado tenga la funcién de establecer las condiciones de su
uso y cobrar por el mismo. El derecho al uso de las aguas y de los



63

cauces puede ser adquirido, de conformidad al Cédigo Nacional de
Recursos Naturales y al mencionado decreto reglamentario, por: 1)
Ministerio de la ley que significa que todos los ciudadanos pueden
utilizar las aguas de uso publico, mientras discurran por cauces
naturales, para beber y abrevar animales Y, en general, para usos
domésticos. 2) Por concesién, que significa que toda persona
natural, o juridica, publica o privada, que desee aprovechar las
aguas para usos diferentes a los anteriores requiere autorizacién
(concesién). 3) Por reglamentacioén, que es la funcién fundamental
e indispensable que debe ejercer el Estado en la distribucién de
aguas. Esta consiste en realizar un reparto equitativo, de acuerdo
con la disponibilidad de la fuente de suministro y en funcién
directa del beneficio que reciben los predios incorporados en el
reglamento.

Al INDERENA y a las corporaciones regionales les correspondié
fijar las tasas que tenian que ver con el uso del recurso, hasta la
expedicidén de la Ley 99 de 1993, mediante la cual al ministerio le
corresponde fijar el monto tarifario minimo de las tasas, estando
las corporaciones en posibilidad de fijar montos superiores. las
entidades del sistema que mas se ocuparon, hasta aquella fecha, de
la expedicién de normas sobre el particular fueron el Instituto, la
CVC y la CAR.

En el Acuerdo 039 de 1982 del INDERENA se establecen ocho
clases de tasas. Al mencionarlas daremos sus valores para 1994: 1)
Por uso del recurso agua, reglamentos y concesiones (US$0.10
litro/segundo/mes). 2) Por uso en generacidn hidroeléctrica
(US$0.012 1t/seg/mes). 3) Por servicio de vigilancia de aguas, o
corrientes reglamentadas con vigilancia (US$0.29 lt/seg/mes). 4)
Por control y vigilancia para generacién hidroeléctrica (US$0.035
1t/seg/mes). 5) Por extraccién de materiales de arrastre, permiso
comin mecanizado (US$0.22 m?/afio). 6) Por extraccién de materiales

de arrastre, permiso comin manual (USS$S0.20 n@/aﬁo). 7) Por
extraccién de materiales de arrastre, extraccién mecanizada de
control permanente (US$0.51 m®/afio) . 8) Por movilizacidén de

material de arrastre (US$20 por cada vehiculo/semestre) .3/

El valor de estas tasas, fijado por primera vez en 1984, se
reajustaron cada afio, de acuerdo a la subida de indices de costo de
vida. Un estudio que realizé el INDERENA a principios de los aros
ochenta demostré como el costo del agua era insignificante en los
costos totales de produccién de 1los agricultores y de 1los
industriales de dos regiones del pais, La divisidn de aguas del
Instituto, basada en este estudio propuso a la Junta Directiva que
se triplicaran las tasas de 1la época, propuesta que no encontré
eco, ante la oposicién de los gremios industriales Yy
agropecuarios.?/

El estudio mencionado indicaria que las tasas de
aprovechamiento de agua no han tenido mayor impacto desde el punto
de vista de alcanzar la eficiencia en el uso del recurso, en los
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casos en los cuales se ha hecho efectivo su cobro, que en balance
es minimo a nivel nacional. Sin embargo, en Colombia existen
experiencias que indican el significado que podria llegar a tener.
Asi, por ejemplo, la CAR, ante la disminucién del nivel de agua del
Lago de Tota, se vio en la obligacién de incrementar la tasa de uso
como una de las medidas para corregir esta situacién. En 1990 se
triplicé su valor y en 1993 se incrementd en un 70%, lo que tuvo
como efecto la disminucidén a la mitad del consumo de las aguas del
lago por parte de esa empresa.

La Ley 99 de 1993 establece que el gobierno determine a partir
del mismo sistema y método estipulado para las tasas retributivas
la tasa por utilizacién de agqguas por parte de 1las personas
naturales o juridicas, publicas o privadas, cuyo producto habra de
destinarse a la proteccidén y renovacién de los recursos hidricos,
tal como 1lo establece el Cédigo de 1los Recursos Naturales
Renovables y del Medio Ambiente. La reglamentacién de esta asa
debera incluir el aprovechamiento de las aguas subterraneas.

La misma ley establece que "todo proyecto que involucre en su
ejecucidn el uso de agua, tomada directamente de fuentes naturales,
bien sea para consumo humano, recreacidén, riego o cualquier otra
actividad industrial, debera destinar no menos del 1% de la
inversién para la recuperacién, preservacién y vigilancia de la
cuenca hidrografica que alimenta la respectiva fuente hidrica. El
propietario del proyecto debera invertir este 1% en obras y
acciones de recuperacién, preservacién y conservacioén de la cuenca
que se determine en la licencia ambiental del proyecto."
(Paragrafo, Articulo 43).

El recaudo por el cobro de tasas por utilizacidén de aguas si
bien, en términos absolutos, ha sido mayor que el correspondiente
a las tasas retributivas, dista mucho de los potenciales que se
podrian obtener por este concepto. Asi, en el caso del INDERENA el
recaudo total para el periodo 1990-1994 ascendié a US$869 000,
siendo el ultimo afio de US$216 000). El bajo recaudo se explica por
la falta de capacidad técnica y administrativa para reglamentar las
fuentes de agua superficiales, para otorgar concesiones y para
contar con un sistema de cobro eficiente. Estas tres actividades
requieren de recursos humanos y técnicos con los cuales no han
contado ninguna de las entidades administradoras. Con el paso de
los afos el numero de fuentes de agua reglamentadas y de
concesiones otorgadas es alto, en términos absolutos, pero aquellas
entidades han estado en muy poca capacidad de hacerles su
seguimiento, y, menos, de cobrar las tasas correspondientes. Y, las
labores de reglamentacién, otorgamiento de concesiones, monitoreo,
vigilancia y cobro, se han dificultado en muchas de las zonas
rurales del pais, por dificultades de orden publico. En general,
estas observaciones son validas para el caso de la administracién
de los otros recursos naturales renovables, como son la flora y la
fauna, y con el cobro de las tasas correspondientes a su
aprovechamiento.
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El mismo fendémeno se observa con respecto a la extraccién del
material de arrastre. Al no haber estado las autoridades
ambientales en capacidad de proveer un control permanente a las
extracciones mecanizadas, con el fin de cobrar la tasa de acuerdo
a los metros cubicos extraidos, se han tenido que conformar con el
uso del sistema de cobro por metro cuadrado de area de extraccién,
una forma antitécnica que puede acarrear problemas ambientales por
abuso de los usuarios. Aqui se tipifica un inadecuado disefo
administrativo, pues es evidente que las tasas deberian cubrir el
costo de la vigilancia de la extraccién mecanizada y estar
destinada a este fin. Y deberian, eventualmente, producir un
excedente para subsidiar la vigilancia de la extraccisn manual .2/

La gran abundancia de los recursos hidricos en Colombia, es
una de las razones que explicaria en retrospectiva, y en el largo
plazo, la poca atencién que ha recibido, por parte del estado su
administracién y el cobro de las tasas por su aprovechamiento. En
efecto, Colombia es uno de los paises mas ricos del globo en este
recurso: su precipitacién promedio anual es dos veces superior a la
de América Latina (1600 mm por afio) Y tres veces la precipitacion
mundial (900 mms/afio). Cuenta con mas de 1000 rio permanenteszy, de
ellos, diez con caudales anuales medios de mas de 1000 m por
segundo. Asi mismo, tiene un gran potencial de aguas subterrdaneas
en diferentes regiones del pais. Pero si el aprovechamiento hidrico
se encuentra muy lejos del nivel potencial disponible, diferentes
regiones del pais, en particular las mas pobladas, comienzan a
sentir los rigores de su escasez Yy de su mala calidad, como
consecuencia del inadecuado manejo que se le ha dado al recurso. En
este hecho encuentra el nuevo ministerio del Medio Ambiente y las
corporaciones regionales la base para su accién.

Existen grandes usuarios a los que no se cobra las tasas o a
los que se les cobra muy poco. Asi, por ejemplo, el uso que hacen
del agua los distritos de riego y las empresas de acueductos
municipales no se cobra, o cuando se hace se les aplican tasas
irrisorias. El cobro de las tasas a estas ultimas empresas en los
centros urbanos de cierto tamano (v. gr: las mayores a 500.000
habitantes) deberian producir una parte sustancial de los recursos
para proteger las cuencas hidrograficas que aportan las aguas a los
acueductos. Esta seria una medida complementaria a la prevista por
la Ley 99 que dispone que los departamentos Y municipios dedicaran
durante quince afios un porcentaje no inferior al 1% de sus ingresos
con el fin de adquirir las areas de importancia estratégica para la
conservacién de los recursos hidricos que surten de agua los
acueductos municipales y distritales. (Articulo 111).

Asimismo, la normatividad hasta ahora vigente no contemplaba
el cobro de tasas por utilizacién de aguas subterraneas. Y ya en
zonas como la Sabana de Bogota se registran problemas de escasez de
este recurso, un indicativo de la urgente necesidad de introducir
las tasas como medio para racionalizar su uso.
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Al nuevo ministerio le corresponde la tarea de reglamentar las
tasas de utilizacion de aguas, y fijar las tarifas minimas. Pero es
evidente, como lo demuestra la experiencia, que la eficiencia en su
aplicacién dependera en muy buena medida del fortalecimiento
administrativo y técnico de las unidades encargadas de la materia,
tanto en aquella entidad como en las corporaciones, estas ultimas
responsables por su cobro. Se requiere sistematizar este ultimo,
comenzando el cobro por 1los grandes usuarios como son los
acueductos, 1los distritos de riego y 1las grandes firmas
agropecuarias, agroindustriales y manufactureras.

3. Tasas de aprovechamiento forestal

En Colombia para las explotaciones forestales que son objeto de
permiso o concesién por parte de la autoridades ambientales se
utilizan también tasas de aprovechamiento forestal que gravan el
volumen de la madera extraida. El calculo de estas tasas toma como
base cuatro elementos: participacién nacional; renovabilidad del
recurso; servicios técnicos de administracién vy supervisioén
forestal e investigacidn forestal. Tal como lo han sefialado Castafio
y Orozco:2/

"La tasa de aprovechamiento forestal no es mas que una tarifa
(entiéndase ‘contribucién’) asignada por el estado por el uso del
recurso, pero no puede ser considerada como el pago por una materia
prima que tiene un valor intrinseco. Lo anterior origina wun
subsidio implicito en el precio del mercado que causa una mayor
demanda de la madera, lo que contribuye a los procesos de tala y
desaparicioén del bosque. El subsidio sefalado se presenta en razén
de que la madera en pie no se valora, por lo cual el precio de
mercado incluye los demas factores de costo, como transporte,
transformacién, comercializacién, impuestos y contribuciones".

Ademds de las distorsiones inherentes a 1la tasa de
aprovechamiento forestal, el recaudo por este concepto no ha sido
significativo no sélo como consecuencia de su bajo monto sino
también como expresidn del hecho de que la mayor parte de la madera
procedente de los bosques naturales se aprovecha en forma ilegal.
Este fendmeno se relaciona con factores tales como la gran ausencia
del estado en las zonas de mayor oferta maderera del pais, los
sistemas de control y vigilancia imperantes, los sistemas de
permisos y concesiones, y la corrupcién de funcionarios, que parece
ser muy alta.

En la politica ambiental del actual gobierno se sefala que "se
reglamentardn las tasas de aprovechamiento forestal, las cuales
seran un instrumento econémico para el manejo eficiente de los
bosques y reduciran la necesidad de otorgar incentivos directos a
la reforestacién."2/ si bien es indispensable replantear las tasas
foestales, esta definicion parece excesivamente optimista en virtud
de su restringida aplicacién, como consecuencia de las politicas
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adoptadas en la ultima década, con relacidén a los derechos de las
comunidades indigenas y reformas sobre la propiedad del suelo de
las mayores A4reas boscosas del pais, asi como por las grandes
limitaciones de orden politico, cultural Y administrativo que
existen para su aplicacién. Es un tema que se examinara en la parte
III de este estudio.

En el caso de los bosques naturales ubicados en baldios de 1la
nacién ha comenzado a estudiarse la posibilidad de adjudicar su
aprovechamiento mediante licitaciones o subastas. Este sistema
permite fijar las condiciones minimas para el aprovechamiento en
los pliegos de condiciones, lo que conduce a los interesados a
presentar propuestas con los valores que estan dispuestos a pagar
para obtener la concesién o permiso Yy con diversas formas para el
manejo sostenible del bosque.

4. Tasas de aprovechamiento pesquero

El valor de las tasas y derechos por concepto del ejercicio de la
actividad pesquera, se fijan de conformidad con lo previsto en la
Ley 13 de 1990, que crea el Instituto Nacional de Pesca, INPA, el
Decreto 2251 de 1991 que la reglamenta y el Acuerdo 11 de 1991, de
aquel Instituto. Este sistema de tasas y derechos, fue elaborado a
imagen y semejanza del vigente hasta 1990, ano en el cual se cred
el INPA, una institucidén que reemplazé al INDERENA como autoridad
para el aprovechamiento y proteccidén del recurso pesquero.

Existen tasas y derechos de pesca comercial e industrial con
relacién a: 1) la expedicidn del permiso para el ejercicio de la
extraccidén de recursos pesqueros; 2) el ejercicio de actividades de
procesamiento y comercializacién; 3) la expedicién de patentes de
pesca. Los valores de las diferentes tasas estan fijados en
salarios minimos diarios, 1lo cual tiene 1la ventaja de que
anualmente se reajustan automaticamente y de acuerdo al incremento
de los indices de costo de vida.

El valor de la tasa por concepto de la expedicién del permiso
para el ejercicio de la extraccién de recursos pesqueros, con
caracter comercial industrial, se liquida en relacién con las
caracteristicas de la flota pesquera, la cual debe Operar para una
empresa con sede en Colombia, asi:

El permiso para una flota, de una o mas embarcaciones en su
totalidad de bandera nacional, que se concede por un ano, tiene un
valor de sesenta salarios minimos; por cada embarcacién adicional
debe pagar el equivalente a quince salarios minimos. En el caso de
las flotas de bandera extranjera las tasas son de setenta Y cinco
Y veinticinco salarios minimos respectivamente. En ambos casos, el
permiso se concede por un afio, y la suma establecida ampara la
primera embarcacidén, que para el caso de las flotas mixtas, se
considera de bandera nacional.
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Para la pesca artesanal y deportiva existen también tasas por
concepto del permiso para ejercerla que oscilan entre tres Yy
sesenta salarios minimos.%/

La tasa por concepto del ejercicio de actividades de
procesamiento de productos pesqueros, se fija de acuerdo con la
capacidad de transformacién, en 1la siguiente forma: para
capacidades instaladas de proceso de 250 toneladas por ano, 30
salarios minimos; de 250 a 500 ton/afio, cincuenta salarios minimos;
mas de 500 ton/afo, 75 salario minimos.

Los permisos para el ejercicio de la comercializacién de
ejemplares vivos de especies acuaticas ornamentales tienen un valor
que oscila entre 50 y 150 salarios minimos. Y los permisos para la
comercializacién de productos pesqueros tiene una tasa de 150
salarios minimos para el mercadoc nacional Y 250 para el mercado
externo.

Los derechos para la expedicién de patentes de pesca, se
determinan por tonelada de registro neto, de acuerdo a la clase de
pesqueria que ejerza cada embarcacidén. Para camarén, langosta y
caracol: 3 salarios minimos/tonelada si la embarcacién tiene
bandera colombiana y 5 sal. min/ton. si es de bandera extranjera.
Para pesca blanca, atun y otras especies 2 salarios minimos/ton
para bandera colombiana y 3 sal. min /ton, si es extranjera.

A su vez, el INPA concede las patentes de pesca, que tienen
una vigencia de un afio, fijando el tonelaje maximo por flota, de
conformidad a los volumenes totales posibles de aprovechamiento
fijados para cada especie conjuntamente por los ministerios de
Agricultura y Medio Ambiente. Debe observarse que estos cupos
anuales se fijan basicamente a partir del récord histérico de
captura, con muy poca informacién cientifica de base.

El mayor cobro que se hace a las embarcaciones de bandera
extranjera, que son contratadas por las empresas con asiento en
Colombia, tiene como objetivo proteger la mano de obra y la
inversién nacional. Sin embargo, esta medida proteccionista puede
resultar en ineficiencias econdmicas, si se toma en consideracién
el exceso de capacidad instalada de las flota pesqueras existentes
en el mundo desarrollado. También es una medida contraria a la
transferencia de tecnologias, y, en particular, de aquellas mas
sanas desde el punto de vista ambiental.

Tal como quedé evidenciado, las tasas y derechos pesqueros
constituyen, a similitud de 1las forestales, una contribucién
econdémica al Estado que guarda poca relacién con la proteccién del
medio ambiente, un problema que no sélo se da en Colombia sino que,
en mayor o menor grado, tiene caracteristicas globales. En 1990, el
Ultimo afio en que el INDERENA tuvo competencia en el sector
pesquero, el recaudo total por concepto de tasas y derechos
ascendidé a US$329 000. Para 1995 esos ingresos se estiman en UsS$846
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000. El incremento presentado se explica por la mayor eficiencia de
cobro del INPA y por el aumento que en los ultimos afos ha
registrado la pesca del atun. Sin embargo, aparece claro como estos
recursos resultan del todo insuficientes para ejercer las minimas
actividades de control que requiere la actividad misma.

El evidente declive de las existencias de algunas especies
revela la necesidad de modificar el sistema de concesién de
patentes de pesca y de determinacién de Cupos anuales. Si bien, el
declive de las existencias pesqueras evidentemente esta asociado
con otras causas como es, por ejemplo, la contaminacién de fuentes
terrestres, la sobrepesca debe también contribuir a este fendmeno.
No se cuentan con estadisticas que permitan establecer en que
medida se da 1la sobrepesca, originada tanto en 1las flotas y
embarcaciones debidamente autorizadas, como por las actividades de
aquellas que ejercen la extraccidn del recurso en forma ilegal. Si
estos Ultimos hechos se dan en los pPaises industrializados que
cuentan con sofisticadas formas de control, es evidente que en un
pais como Colombia, con precarios sistemas de control de sus costas
Y mares debe darse en forma critica.

Urge entonces explorar nuevos sistemas de otorgamiento de
patentes de pesca y de determinacién de las tasas correspondientes.
Sistemas que se estan desarrollando en otros paises, como los de
participacién de cuotas en la captura, impuesto en Nueva Zelandia,
© el elaborado esquema establecido en New South Wales, en
Australia, de otorgamiento de derechos a las empresas pesqueras
sobre las pesquerias, deberian ser examinados en Colombia con el
fin de disefar modalidades que estimulen a estas hacia el
aprovechamiento sostenible del recurso.

C. INCENTIVOS FISCALES

Los incentivos fiscales para la proteccién del medio ambiente han
existido en el pasado en Colombia. Ese es el caso, por ejemplo, de
las excepciones de los aranceles de importacién para los sistemas
de aguas residuales, mecanismo que no ha sido muy exitoso, ante los
obstaculos burocraticos presentados con la certificacidn
gubernamental.

Sin embargo, es necesario sefialar que se tiene muy poca
experiencia sobre el particular. Como consecuencia del
proteccionismo a la industria imperante hasta hace cinco afios, el
cual indujo muy poco dinamismo en relacién con 1la renovacion del
equipo industrial, de la poca eficiencia que han tenido las
autoridades ambientales en controlar la contaminacién de origen
industrial, lo que ha determinado que los empresarios hayan dado
muy poca prioridad a la adquisicién de equipos de descontaminacién,
o de tecnologias limpias. Estas dos situaciones estan cambiando
rapidamente ante el proceso de apertura de la economia Yy ante la
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nueva normatividad ambiental, que han hecho que el sector
empresarial del pais comience a incorporar lo ambiental en su
agenda de trabajo. Asi se evidencia, por ejemplo, en la activa
participacién de la Asociacién Nacional de Industriales, y de otros
gremios de la produccidén en el debate para la aprobacidén de la Ley

99/93, y en el analisis de las normas que elabora el Ministerio del
Medio Ambiente.

1. Deducciones

La Ley 6 de 1992 establecid una deduccién por inversiones en
control y mejoramiento del medio ambiente: "Las personas juridicas
que realicen directamente inversiones en control y mejoramiento del
medio ambiente, tendran derecho a deducir anualmente de su renta el
valor de dichas inversiones que hayan realizado el respectivo ano
gravable. El valor a deducir por este concepto en ninguin caso podra
ser superior al 20% de la renta 1liquida del contribuyente,
determinada antes de restar el valor de la inversién".

Dado su reciente establecimiento no se cuenta con
informaciones que permitan establecer su efectividad. Sin embargo,
tal como ha sido anotado la administracién de este tipo de
incentivos "es engorrosa vy requiere sistemas complejos de
aprobacién y monitoreo, existen numerosas posibilidades para la
sobrefacturacioén de los equipos, asi como para la discusidén sobre
la eligibilidad de equipos que califiquen como deducibles. En caso
de procesos de reconversién industrial, como el que adelanta el
pais, los contaminadores pueden argumentar el incluir dentro de las
deducciones sistemas de produccién completos que por supuesto deben
minimizar la generacién de residuos al utilizar tecnologias de
estado de arte que tradicionalmente son tecnologias limpias".%/

Una deduccidén del mismo monto y en las mismas condiciones se
prevé en la misma ley para las inversiones dirigidas a 1las
investigaciones de caracter cientifico y tecnolégico, una prevision
que podria servir para fomentar la correspondiente al medio
ambiente y los recursos naturales renovables, en particular la que
adelante el sector privado en 1los campos de desarrollo de
tecnologias limpias y para la descontaminacidn.

No obstante las dificultades que pueden encontrarse en el caso
de las deducciones, este es un sistema que puede coadyuvar a la
urgente y rapida lucha contra la contaminacién industrial que debe
emprenderse, ante el gran atraso registrado por 1la gestidén
ambiental en este campo. De alli la necesidad de que el Ministerio
del Medio Ambiente fomente y facilite su uso por parte de 1la
industria, y vele por la permanencia en el sistema tributario del
pais, pues es frecuente en Colombia eliminar este tipo de
deducciones, cuando en el proceso de un reforma tributaria se

buscan nuevos ingresos. Solamente la experiencia nos indicara, en
ultimas, su grado de éxito.
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2. Créditos a impuestos sobre inversiones

Como complemento al anterior instrumento se podria establecer
créditos a impuestos sobre inversiones, tal como ha sido propuesto
por Ernesto Sanchez. Estos se deducen del total de gravamenes a
pagar por un contaminador que invierta en sistemas de control de la
contaminacién, en un monto que tradicionalmente oscila entre el 5%
Yy el 10% del costo neto del equipo de control de la contaminacién.
E. Sanchez anota que "Un caso potencial en que se pueden utilizar
este tipo de incentivos, es el montaje de un programa de
minimizacién en la generacién de residuos peligrosos. Durante el
primer afio de montaje se buscaria la reduccién en la generacién de
los 17 residuos mas peligrosos Yy se podria establecer un programa
que fije un nivel de crédito de impuestos para reducciones
porcentuales significativas en la generacién de estos residuos.
Posteriormente en el mediano Yy largo plazo, se podria aumentar la
lista de residuos peligrosos a 35, 100, 400 y 2000 dependiendo de
los resultados de la primera fase y de los costos inherentes a los
subsidios que se establezcan".3¥

3. Exenciones

Otro mecanismo de uso potencial son las exenciones a los impuestos
a las ventas de equipos para el tratamiento y control, el
reciclaje, la eliminacidén de residuos, etc. Sin embargo, hay que
subrayar que en Colombia la tendencia con respecto al impuesto de
las ventas ha sido el de evitar las exenciones.

Los créditos a impuestos sobre inversiones y la exencidén de
impuestos a las ventas presentan las mismas dificultades anotadas
par el caso de las deducciones tributarias, y conllevan, como
estas, costos de administracién y monitoreo significativos. Estos
podrian ser reducidos si los créditos, exenciones o deducciones se
especializan en la resolucién de problemas especificos, tal como se
senalé anteriormente.

Pero hay que reconocer también que los créditos y deducciones
tributarias encuentran una limitacién en el grado de evasidén aun
existente en Colombia, el cual en el caso de los establecimientos
industriales se presenta con mayor intensidad en los de tamario
mediano y pequefo, estando las grandes empresas, cada vez mas,
exentas de este tipo de conducta. Lo cual quiere decir que el
iltimo grupo estaria mas afin a utilizar estos instrumentos.

Se reconoce aqui que los tres instrumentos mencionados, se
sefialan como ineficientes desde el punto de vista econdémico por
trasladar costos de los contaminadores Yy sus clientes a 1los

contribuyentes. Pero su eficiencia hay que medirla desde el punto
de vista de los beneficios que pueden traer para la sociedad un
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programa de control adelantado con este tipo de incentivos, en
comparacioén con los costos que para adelantarlos pueden tener
asociados otros instrumentos econémicos, o de comando y control.

La exencidn del impuesto predial para fomentar la creacidén de
las Reservas Naturales de la Sociedad Civil, previstas en la ley
99, es un instrumento que merece explorarse. Debe reconocerse que
el establecimiento de este incentivo tiene la dificultad de que el
impuesto predial es potestativo de los concejos municipales, y por
consiguiente su excepcién no parece facilmente generalizable a todo
el pais. Pero sequramente aquellos que tienen problemas con la
conservacion de las fuentes de agua (v. gr: el caso de los paramos)
lo encontraran atractivo.

La exencién del impuesto predial dirigida a las tierras
dedicadas exclusivamente al tratamiento, control, reciclaje o
disposicién de basuras o contaminantes podria servir para fomentar
la destinacidn de terrenos a esta actividad. Esta exencién dirigida
a tierras vecinas de los lugares destinados por las autoridades
publicas a rellenos sanitarios podria facilitar la localizacién de
tal tipo de predios, que se hace cada vez mas dificil, por
oposicién de la ciudadania. En este caso, como el anterior, los
concejos municipales podrian tener interés en establecer estas
exenciones ante la creciente necesidad de tierras para estos
efectos. En los dos casos, los proyectos de acuerdo municipal para
la exencidén podrian se promovidos por las corporaciones regionales
Y el ministerio.

4. Incentivos para las comunidades y las organizaciones
gubernamentales y no gubernamentales

En Colombia se ha incentivado la participacién de las comunidades,
Y las organizaciones gubernamentales y no gubernamentales, en
programas de conservacioén de los recursos naturales renovables y el
medio ambiente, mediante diversos mecanismos de financiacién
manejados directamente por el gobierno, o promovidos por éste.
Entre los primeros, se mencionan los programas de proteccién a las
cuencas hidrograficas y de reforestacién, adelantados por el
'INDERENA y algunas de las corporaciones regionales, que registran
valiosas experiencias de muchos afios, y los fondos Nacional del
Medio Ambiente, y el Amazénico, recientemente creados, para la
financiacién de proyectos que adelanten las entidades publicas y
las entidades territoriales. Entre los segundos, se menciona el
ECOFONDO, una fundacién privada promovida por el gobierno, para la
financiacién de proyectos a las organizaciones no gubernamentales.

a) PRIDECU

El Programa Integrado para la Proteccién y Defensa de las
Cuencas fue creado por el INDERENA en el afio de 1978, con apoyo del
gobierno del Canada. El objetivo principal del Programa era el de
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contribuir a la realizacién de 1los planes de ordenamiento de
cuencas hidrograficas vinculando en forma directa a las comunidades
que causan su deterioro, a través de la provisién de los medio
econdémicos y la asistencia técnica necesarios, para la realizacién
comunal de reforestacién y demas actividades de conservacién y
fomento de los recursos de agua, suelo, flora y fauna.

En la practica, el INDERENA concentrdé su accién en las areas
de reforestacién y piscicultura en 1las cuales, de acuerdo a un
evaluacién que se hiciera del programa diez afios después de
iniciado, el PRIDECU ha demostrado resultados satisfactorios.3V

Para los proyectos de reforestacién, la facilitacién de los
medios econémicos se hace mediante un contrato que se suscriba
entre el Instituto y una comunidad organizada, a través del cual
éste se compromete a entregar los recursos requeridos a la
reforestacidén —plantacién, mantenimiento, cosecha, etc—y a prestar
la asistencia técnica correspondiente. La comunidad, a su vez, se
compromete a desarrollar los trabajos exigidos por la reforestacién
(para los cuales quienes participan reciben 1los salarios
correspondientes) y a proveer las tierras (de propiedad de 1la
comunidad o de sus miembros) para adelantar el proyecto. Los
contratos se firman a un plazo de quince afios y los ingresos por
concepto de su explotacién se reparten por partes iguales entre el
INDERENA, y la comunidad. Un esquema similar se utiliza para los
contratos para proyectos de piscicultura.

El mencionado estudio de evaluacién sefiala también que PRIDECU
ha demostrado muy positivos resultados en términos de su
efectividad de la promocidén del trabajo de caracter comunitario.
Pero, tal como el mismo estudio lo indica, el programa estuvo lejos
de cumplir con su cometido de proteger las cuencas en forma
integral, en razén de que terminé concentrando sus esfuerzos en la
reforestacién, de caracter protector comercial, y en la
piscicultura.

Si se examina el programa forestal se encuentra que este no
dio mayor prioridad a estrategias tales como la revegetalizacidn
natural, ni estuvo orientado por el debido ordenamiento de 1la
cuenca. Como causas del énfasis que tomé PRIDECU se aduce 1la
atomizacién de los recursos en multitud de contratos, predios y
zonas para la reforestacién —con lo cual se minimizan los efectos
positivos que para la recuperacién de acuiferos Y las cuencas
hidrograficas podrian tener la concentracién de plantaciones en una
sola area— y en la prioridad que le dieron sus promotores al
cumplimiento de metas fisicas, expresados en indicadores tales como
el numero de arboles plantados. Pero habria que decir, ademas, que

las comunidades mismas estimularon esta orientacién del programa,
ante sus necesidades de subsistencia.
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En sintesis, si bien los ambiciosos objetivos del programa
quizd no se cumplieron, este presenta resultado exitosos como
actividad de reforestacién comunitaria. Ademas, tal como se
reconoce en la evaluacién el balance econdémico actual Y proyectado
de las 4 464 hectareas plantadas hasta 1988, con un total de 7 749
101 000 arboles, era también muy satisfactorio, si se toma, por
ejemplo, en cuenta que, de acuerdo a las proyecciones, el INDERENA

amortizaria 1la totalidad de 1la inversién ejecutada en los
contratos.

b) Fondo Nacional del Ambiente

Su creacidén se previé en la Ley 99 de 1993 como "un sistema
especial de manejo de cuentas del Ministerio del Medio Ambiente,
con personeria juridica, patrimonio independiente, sin estructura
administrativa ni planta de personal y con jurisdiccién en todo el
territorio nacional". (Art. 87) Tiene como objetivo financiar o
cofinanaciar, a entidades publica y privadas, la realizacién de
proyectos de conservaciodon de los recursos naturales renovables, en
un amplio espectro ce campos. En su primera etapa de
funcionamiento, que se inicia en el afo de 1995, dispondra de US25
000 000.00 provenientes de un crédito con el Banco Interamericano
de Desarrollo y dara prioridad a los proyectos de las entidades
gubernamentales, en la forma de cofinanciacién y seleccionados de
conformidad a los méritos de lo mismos.

c) Fondo Amazdnico

Inicié actividades en el primer semestre de 1994, y cuenta con
US$13 000 000.00 para financiar, a las entidades territoriales,
proyectos de desarrollo sostenible, dando prioridad a aquellos que
sean cofinanciados. Su administracién se encuentra bajo la tutela
del Ministerio del Medio Ambiente.

d)  ECOFONDO

La creacidén de la Corporacién ECOFONDO fue una iniciativa del
gobierno nacional, que concreté el proceso de acercamiento que se
produjo entre éste y las entidades no gubernamentales "con el animo
de aumentar los recursos financieros disponibles para la gestién
ambiental y democratizar el acceso a los mismos".3¢ gy proceso de
conformacién se inicié en 1991, y en 1993 contaba con 227
organizaciones no gubernamentales como miembros, constituyéndose
hoy en la organizacién de ONGs mas grande del continente.

La Corporacidn, segun sus estatutos, su reconocimiento legal
Y su estructura de gobierno y administrativa, es de naturaleza no
gubernamental. Su Jjunta directiva esta compuesta por cinco
representantes de las ONGs, elegidos por la asamblea corporativa,

y dos representantes del gobierno. Los objetivos del ECOFONDO a
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largo plazo son "los de fomentar, el conocimiento, la gestion y la
conservacién del medio ambiente y el desarrollo sostenible en
Colombia, incentivando e impulsando la participacién ciudadana".3%

En su primera etapa, los recursos del ECOFONDO provienen de la
reduccién de deudas bilaterales con los gobiernos de los Estados
Unidos y el Canada. Los primeros, en el marco de la Iniciativa de
las Américas, corresponden a los intereses de la reduccién de la
deuda bilateral y ascienden a US$41 600 000.00. Los segundos
ascienden a US$14 000 000.00. Con estos recursos el Fondo estara en
capacidad de desembolsar entre US$4 000 000 y US$7 000 000 anuales,

en los préximos diez afios, para financiar los proyectos de las
ONGs.

5. Otros instrumentos econdémicos pbara la gestién ambiental

Por ultimo, examinaremos cuatro instrumentos econémicos para la
gestidn ambiental, con grandes potenciales para Colombia: sanciones
econdmicas, el Certificado de Incentivo Forestal, mecanismos para
la financiacién del tratamiento de aguas residuales, y venta de
servicios por ecoturismo en los Parques Naturales Nacionales. ILos
dos ultimos corresponden a 1o gque se conoce como mercado de
servicios ambientales, mientras los dos primeros corresponden a la
coercidn y al estimulo, o la antinomia de la gestién ambiental.

a) Sanciones econdmicas

La Ley 99/93 dispone multas diarias hasta por una suma
equivalente a 300 salarios minimos mensuales, como una de las
sanciones que el Ministerio del Medio Ambiente Y las Corporaciones
Autonomas Regionales deben imponer al infractor a las normas sobre
proteccioén ambiental o sobre manejo y aprovechamiento de recursos
naturales renovables, mediante resolucién motivada.3%

Anteriormente se contemplaba una multa hasta por $500.000, que
fue incorporada en el Cédigo Sanitario Nacional en 1984 y que, al
haber sido expedida por ley, no fue incrementada. Razdén por la cual
su valor se habia convertido en irrisorio (US$636.00 en 1993) y por
lo tanto insignificante como medida coercitiva. Los recursos que se
obtengan por este concepto ingresan como rentas propias de 1la
autoridad que la imponga, una previsién que ha sido criticada por
el sector privado por el eventual estimulo que podria constituir
para la imposicién de este tipo de sanciodn.

b) El Certificado de Incentivo Forestal (CIF)

Creado por la Ley 134 de 1994, mediante él se cubren hasta el
75% de los costos netos de establecimiento de plantaciones con
especies autéctonas, o hasta el 50% de 1los correspondientes a
plantaciones con especies introducidas, siempre y cuando se trate
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de plantaciones con densidades superiores a 1.000 &arboles por
hectarea. Cuando la densidad sea inferior a esta cifra, sin que sea
menor de cincuenta arboles por hectarea, el valor se determinara
proporcional por arbol". En uno y otro caso el CIF cubrira hasta el
50% de 1los costos correspondientes al mantenimiento de 1las
plantaciones forestales que se incurran durante los primeros cinco
anos, y el 75% de los costos totales en que se incurra durante los
primeros cinco afios por el mantenimiento del bosque natural que se
encuentre ubicado en el predio en donde se efectie la plantacién.

Durante este cuatrienio el Gobierno, a través del Ministerio
de Agricultura, el Fondo Nacional Agrario y las corporaciones
autdnomas regionales, se ha fijado la meta de impulsar, mediante el
CIF, la reforestacién de caracter comercial de 160.000 hectareas,
que se comparan muy favorablemente con la actividad en el pasado,
que registra 94.000 hectareas para los ultimos seis ahos y 300.000
hectareas en las ultimas tres décadas.3¥

c) Mecanismos para la financiacién de los programas

de tratamiento de aquas residuales

El tratamiento de aguas residuales es una de las prioridades
para la gestién ambiental en Colombia. Las tres grandes ciudades,
Bogota, Cali y Medellin, se encuentran trabajando en este campo, y
se estima que la inversidn en la infraestructura requerida se puede
encontrar entre el billdn y el billén y medio de ddlares.

Medellin es, entre las grandes ciudades, la mas avanzada en el
proceso, puesto que ya finalizé 1la construccién de 1los
interceptores, que cubren una significativa parte de sus zona
industrial, que conduciran las aguas a la primera gran planta de
tratamiento de aguas residuales. Esta ultima, y las obras
asociadas, se construiran en el periodo 1995-1999 con un costo que
asciende a US$200 000 000, incluyendo los gastos financieros. ILas
Empresas Publicas de Medellin, responsables del proyecto,
financiaran un 50%, y el resto estd financiado con un préstamo del
Banco Interamericano de Desarrollo. Las obras de construccién de
los interceptores y la construccién y operacién de la planta de
tratamiento se financian con los recursos provenientes de las
tarifas que se cobran por la recoleccién y tratamiento, variando
estas ultimas de conformidad a las concentraciones de carga
contaminante, DBO y soélidos suspendidos. Como es natural, las
industrias sélo podran vertir las aguas en el sistema mediante el
cumplimiento de unos esténdares de caracterizacidén. Se subraya que
la financiacidén del proyecto contempla la recuperacién de las
riveras del Rio Medellin y sus afluentes, que incluye la siembra de
arboles, mantenimiento de zonas verdes, educacidén ciudadana, retiro
de basuras y escombros de los cauces, mantenimiento de las placas
de las canalizaciones, etc. Estas ultimas actividades han sido
encomendadas a la Fundacién Mi Rio, creada para el efecto, y a la
cual las Empresas le transladan los recursos correspondientes.
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Santafé de Bogotad adopté el sistema de concesién como
estrategia para construir Y operar las plantas de tratamiento de
aguas residuales, que seran un total de tres para atender las
necesidades actuales y de los préximos veinte afos. La primera de
las plantas sera construida por una compafiia francesa, que le
vendera el metro cibico de agua tratado, al Distrito Capital que,
ademas, deberd suministrar el lote para el funcionamiento de la
pPlanta. La adquisicién de este ultimo, se hizo con parte de los
recursos provenientes del porcentaje al impuesto predial. Los
fondos para el pago del compromiso con la compafnia concesionaria se
ha asegurado mediante la pignoracidén de los recursos del porcentaje
al impuesto predial y los destinados por el Fondo Nacional de
Regalias a la descontaminacidén del Rio Bogota. Se estima que una
vez la planta esté en funcionamiento, la ciudad debera pagar
aproximadamente US$30 000 000 anuales por el agua tratada.

La CAR, con jurisdiccioén en el &area circunvecina a la ciudad
capital, mediante un empréstito de US$50 000 000 con el Banco
Interamericano de Desarrollo, adelanta un programa para el
tratamiento de aguas residuales en veintiuno de los municipios de
las cuencas de los rios Bogota (aguas arriba de la capital), Ubate
Yy Suarez. El programa incluye la construccién de plantas de
tratamiento en esas localidades, poblaciones pequefias que en
algunos casos son el asiento de establecimientos industriales de
diverso tamafio, incluyendo un amplio numero de curtiembres en uno
de los municipios.

d) Ecoturismo en los parques nacionales

Colombia cuenta con un Sistema Nacional de Parques Naturales
compuesto por 3 unidades que suman aproximadamente 9.000.000 de
hectareas, equivalente al 8% del terrritorio nacional. El sistema
ha sufrido, en balance, un paulatino deterioro que se asocia con su
infimo presupuesto, que en 1994 apenas ascendia a los USS$2 000 000.
Como consecuencia de ello el sistema acusa de una precaria
administracién, vigilancia e infraestructura, practica carencia de
programas en beneficio de las comunidades que habitan a su interior
Y zonas vecinas, e insuficiencia de programas de investigacién que
orienten su manejo. La situacién, sin embargo, es muy heterogénea,
si se consideran los parques en forma individual. Asi, por ejemplo,
mientras algunos, presentan un excelente estado de conservacion,
otros cuentan con 4reas en precario estado de conservacioén. O
mientras en unos el estado esta practicamente ausente, otros
cuentan con una administracién e infraestructura razonable.

La situacion descrita tiende ahora a corregirse, mediante la
creacidn de una nueva unidad administrativa de parques, que depende
directamente del Ministerio, la cual contara en 1995 con recursos
aproximadamente cinco veces los mencionados. Pero es evidente que
estos no serdn suficientes y que el sistema tiene 1la oportunidad,
de prestar servicios al ecoturismo en muchas de sus unidades,
estrategia que, ademas de generar recursos econémicos para suplir
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parte de las necesidades de los parques, debe orientarse hacia 1la
creacién de una conciencia ambiental ciudadana, que valore la
prioridad de conservar estos recursos naturales. El ecoturismo debe
concebirse en forma tal que las comunidades se hagan participes de
sus beneficios econémicos y, por consiguiente, se conviertan en
grandes protagonistas de su proteccién.

Desde hace tres afios se vienen adelantando actividades
dirigidas a definir una politica de ecoturismo en los parques,
dirigida fundamentalmente al mercado nacional, que muestra un gran
potencial, de acuerdo a un estudio que realizara el gremio
hotelero. Esa politica debera tomar en cuenta las experiencias
exitosas y 1los fracasos registrados en esta materia a nivel
internacional. Y debera hacerse en forma paulatina y cautelosa, tal
como lo recomendara un panel de expertos sobre la materia, en
reunién que tuvo lugar en Washington para examinar las
potencialidades del ecoturismo en 1los parques naturales de
Colombia, el cual reiteré la posicién muy privilegiada del pais
dada su enorme diversidad biolégica y paisajistica.3*/ Ese mismo
panel recomendd la necesidad de incentivar el ecoturismo en las
reservas privadas como un complemento de la estrategia.

D. CONCLUSIONES

Hemos examinado la amplia gama de medidas fiscales y no fiscales
previstas recientemente por Colombia para la proteccién ambiental.
Se requiere, ahora, su consolidacidén, antes que disefar nuevos
instrumentos, una meta que de por si constituye un enorme reto.
Naturalmente ello no excluye 1la posibilidad de establecer unos
nuevos, ya sea como desarrollo de normas existentes (v. gr. las
tasas retributivas y compensatorias) o ya sea en funcién del
desarrollo de los principios generales y funciones que consagran la
necesidad de establecer incentivos econdémicos para la gestién
ambiental (v. gr. los incentivos tributarios), o ya sea como
consecuencia de la reglamentacién de acuerdos internacionales (v.
gr. los derechos econémicos a que puede dar lugar el acceso a la
biodiversidad).

Uno de los desarrollos que mas llama la atencidn es el amplio
numero de fuentes previstas para proveer de rentas propias a las
corporaciones regionales y a los municipios, para la proteccién
ambiental. Estas previsiones incorporadas en 1la 1legislacidn
colombiana en los ultimos afios se asocian con 1la positiva
experiencia alcanzada con las pocas corporaciones que, en el
pasado, se beneficiaron de estos recursos. Y se asocia con la
intencién del legislador y del gobierno de asegurar que la gestidén
ambiental no esté sometida a los vaivenes de la asignacién de
partidas del presupuesto general de la nacién. Estos recursos
—tales como los provenientes de las transferencias del sector
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eléctrico, el porcentaje al impuesto predial, y el Fondo Nacional
de Regalias— son por su naturaleza ciertos y, sdélo pueden disponer
de ellos las entidades recipientes. Ademas, sélo pueden destinarse
a las actividades previstas por la ley, que, en la casi totalidad
de los casos, priorizan los programas de inversidén, lo que, en
otras palabras, significa 1la imposibilidad de desviarlos hacia
funcionamiento, y, en particular al establecimiento de burocracias
inocuas.

Estas rentas propias, en particular los correspondientes al
predial y 1las transferencias del sector eléctrico, estan
concentradas en doce corporaciones regionales, en 1las cuatro
grandes ciudades, y en los municipios en los cuales se ubican los
embalses y las centrales hidroeléctricas. Veintidds corporaciones,
que incluyen las ubicadas en las regiones mas pobres del pais y
aquellas en las cuales donde se ubica la mayor oferta ambiental
—V.gr. la Amazonia y la regidén Pacifico—, asi como la mayor parte
de municipios del pais, o cuentan muy poco, con este tipo de
recursos. Tal situacidn se ha buscado balancear a traves de
diversas estrategias, pero se requerira de otras adicionales para
corregirla, como podria ser la destinacidn prioritaria de los
recursos del Fondo Nacional Ambiental, a las corporaciones y
entidades territoriales de 1la regiones més pobres del pais. Entre
las estrategias ya puestas en marcha para buscar una equidad
regional se menciona la destinacién que se hizo del componente
ambiental del Fondo Nacional de Regalias. Con esa misma intencion
se cred el Fondo Amazénico y se obtuvo del "Global Environment
Facility" 1la financiacién de un ambicioso proyecto para la
proteccién y uso sustentable de la biodiversidad en el Chocé
Biogeografico, area en la cual se concentra, también, una buena
parte del crédito contratado con el Banco Mundial, en el campo
ambiental.

Pero no obstante las anteriores medidas, se requerira buscar
nuevos recursos propios para la gestién ambiental de las
corporaciones y de las entidades regionales mas pobres del pais.
Porque la experiencia del pasado indica que las entidades mas
fuertes en la gestidén ambiental coinciden, en buena medida, con
aquellas que contaron con este tipo de recursos. Hay que reconocer,
sin embargo, que la alta jerarquia politica del Ministerio del
Medio Ambiente, y 1la mayor prioridad adquirida por el campo
ambiental, significara para aquel y sus entidades subordinadas un
mayor acceso a los recursos del presupuesto general de la nacidn,
que, en el caso del INDERENA fue muy escaso por el caracter de
entidad de tercer orden que tuvo dentro del Ministerio de
Agricultura. Que se tiene una mayor prioridad y acceso con respecto
a los recursos generales del presupuesto nacional se observa con
claridad en 1los créditos internacionales por primera vez
contratados por el pais para la gestién ambiental (que ascienden a
US$220 000 000) y por las apropiaciones obtenidas por el Ministerio
para 1995,
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Asi como las rentas propias para la financiacidn de la gestiodn
ambiental se muestran cuantiosas y de facil recaudacién, no se
puede decir lo mismo con respecto a las tasas retributivas Y por
aprovechamiento de los recursos naturales renovables y del medio
ambiente. Si bien se ha mostrado que estas podrian significar sumas
considerables, también se ha mostrado que su recaudacién en el
pasado ha sido en balance insignificante. Lo que quiere decir que
no solamente no han tenido impacto como fuente de rentas para las
autoridades ambientales, sino que, lo que es mas grave, nho han
tenido mayor incidencia positiva para la proteccién del ambiente.
Peor aun, en algunos casos, como son los de las tasas forestales,

de aguas y pesqueras, habrian podido inducir al mal uso de esos
recursos.

Los pobres resultados alcanzados con las tasas se vincula, tal
como se ha ilustrado, a la carencia del suficiente personal y de la
capacidad técnica requerida para su aplicacién; a problemas
juridicos relacionados con su interpretacién; Y a su subvaloracién,
que estimuléd en algunos casos la sobre-explotacion de algunos
recursos, y que originé que lo recaudadado cubriera en parte muy
minima su administracién. También se asocia con la interpretacién
que las autoridades ambientales le dieron a las tasas como fuente
degeneracién de ingresos. Para algunas entidades ambientales que
disponian de recursos propios significativos su cobro nunca resulté
atractivo. Y para otras, carentes de ellos Yy con competencia sobre
ciertos recursos naturales abundantes, tales como los forestales,
se tornd en su medio de supervivencia. Tal el caso de Codechocd que
otorgaba permisos forestales con el fin unico de obtener unos
recursos adicionales, que tenian una gran importancia relativa
dentro de sus ingresos.

Pero al mismo tiempo que se reconocen las enormes dificultades
encontradas con la aplicacién de las tasas en el pasado, se
reconoce también la importancia que este instrumento econdmico
podria llegar a tener para incentivar el buen uso de los recursos
naturales renovables y del medio ambiente. El Ministerio del Medio
Ambiente se encuentra haciendo esfuerzos en esa direccién. Pero sin
duda, como queddé anotado, su éxito, en la administracidén de las
tasas, asi como en la aplicacién de 1la amplia bateria de
instrumentos fiscales y no fiscales para la gestidén ambiental que
le ha entregado la nueva normatividad ambiental de Colombia,
dependera en buena medida de la eficacia y la eficiencia que logren
alcanzar él y sus organizaciones subordinadas -las treinta y cuatro
corporaciones regionales, las cuatro entidades para Bogota,
Medellin, Barranquilla vy cali, Y 1los cinco centros de
investigacién. Y el grado de éxito de 1la gestion ambiental
dependera, también, de la forma como asuman los diferentes sectores
estatales y la sociedad civil las responsabilidades que han
adquirido en materia de desarrollo sostenible Y proteccioén
ambiental, una tarea en la cual el nuevo Ministerio del Ambiente
debe jugar un papel de liderazgo.
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Notas

i/ Sobre el proceso que dio origen a la aprobacioén de la Ley
99/93, véase Rodriguez B., Manuel, "Anotaciones para la historia de
la creacién del Ministerio del Medio Ambiente", Memoria del Primer
Ministro del Medio Ambiente, Informe al Congreso de la Republica,
Santafé de Bogota: Ministerio del Medio Ambiente, 1994, Tomo I, pp.
9-92,
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Ley 99 de 1993, se encuentra en Rodriguez B. Manuel, "El Ministerio
del Medio Ambiente: Génesis, estructura Y Pproyecciones", La

olitica ambiental del fin de siglo: Una agenda para Colombia.
Ministerio del Medio Ambiente, Bogota, CEREC, 1994, pp. 15-43. Se
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3/ Presidencia de 1la Republica, Departamento. Nacional de
Planeacién, El salto social: Bases para el plan nacional de
desarrollo, 1994-1998, Bogota, 1994.

4/  Ibid., p. 1l1e.
5/ 1Ibid., pp. 117-118.
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Avellaneda, Alfonso "Historia de la gestidn ambiental petrolera",
Conferencia dictada en el seminario Petréleo Y Medio Ambiente,
Universidad de los Andes, noviembre de 1993, (sin publicar).

1/ FONADE, "Financiamiento para el manejo de 1los recursos
naturales y la proteccién del ambiente", Bogota, 19 de octubre de
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nacional aparecen en el Anexo 1.

8/ Calculado en ddélares de 1994. El salto social, p. 190.

9/ Calculo efectuado con base a DNP, Unidad de Politica
Ambiental, "Estimacién porcentaje ambiental para las
corporaciones", periodo 1994-1998, enero de 1995 (Documento de
trabajo).

10/ Calculado a partir de DNP, Unidad de Politica Ambiental,
"Distribuciodn de las regalias para el medio ambiente, periodo 1995~
1998", enero de 1995, (Documento de Trabajo) .

11/ Iden.

12/ Entrevista con el doctor Juan Carranza, ex director del
Departamento Ambiental de la Empresa de Energia de Bogota.
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13/ Véase también, CORNARE, Una década de realizaciones, 1983-
1993, diciembre de 1993.

14/ Entrevista con el bidlogo Fernando Gatz, quien fuera técnico
y director del Departamento del Medio Ambiente de ISA.

15/ Sobre las diversas motivaciones que dieron lugar al
surgimiento de 1las corporaciones, véase Rodriguez, Manuel,
"Anotaciones para la historia...", op. cit., pp. 70-77.

16/ El salto social, p. 190.

17/ Estos porcentajes se calcularon con base en: DNP, Unidad de
Politica Ambiental, Divisidén de Economia Ambiental, "Estimacién de
los ingresos por transferencia del sector eléctrico para las
corporaciones auténomas regionales, periodo 1994-1998", enero de
1995 (Documento de trabajo).

18/ Carrasquilla, Marta Lucia y Murillo, Juliana, "Contaminacién
hidrica industrial en Colombia", en Ernesto Sanchez Triana y
Eduardo Uribe Botero (Eds.), Contaminacién industrial en Colombia,
Bogota, DNP, PNUD, 1994), pp. 114-115. En este mismo capitulo se
ratifica el poco significado que ha tenido la tasa retributiva para
la gestidén ambiental en Colombia. La informacién para el caso del
INDERENA fue suministrada por esta entidad.

19/ Ernesto Sanchez, "Mecanismos financieros e instrumentos
econémicos para la gestién ambiental en Colombia", en Manuel
Rodriguez Becerra, La politica ambiental..., op. cit., pp. 256-299.

20/ Citado en memorandum del técnico Jairo Puentes a la doctora
Maria Teresa Szauer (jefe de la Unidad de Estudios sobre
Contaminacién, minAmbiente) con relacién a un borrador de
"Propuesta de decreto reglamentario sobre tasas retributivas Yy
compensatorias y por Uso de Agua". En este memorandum se refiere a
las dificultades técnicas y juridicas para la reglamentacién en
curso.

21/ Econdémica Consultores, "Evaluacidén de tasas de contaminacidn
industrial®, Santafé de Bogota, septiembre de 1994. Trabajo
elaborado para el Departamento Nacional de Planeacién.

22/ Barros, Rafael, Guias metodolégicas para el manejo de los
recursos hidricos, Bogota, INDERENA, 1994, p. 27.

23/ Ibid., p. 43.
24/ No se encontrd copia del mismo.
235/ Sobre el tema de las tasas de agua fue especialmente util la

entrevista con Rafael Barros, Jefe de la Divisioén de Aguas del
INDERENA, quien ha trabajado en este campo por mas de 40 afos.
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26/ Castafo, Carlo Yy Orozco, José Miguel, "Desarrollo de una
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en M. Rodriguez, La politica ambiental..., pp. 110-130.

27/ Iden.

28/ Un salario minimo equivale a US$150.00 mensuales.

29/ Sanchez, Ernesto, Mecanismos financieros e instrumentos

econdmicos para la proteccién ambiental en Colombia, Bogota,
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30/ 1Ibid., p. 171.

31/ Corporacién de Investigacidn y Fomento Forestal, CONIF,
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32/ Ruiz, Juan Pablo, "El Ecofondo: Una propuesta democratica para
financiar la gestién ambiental", en Manuel Rodriguez, Una politica
... Op. cit., p. 246.

33/ 1Ibid., p. 247.
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35/ DNP, Politica nacional ambiental, salto social hacia el
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INTRODUCCION

En octubre de 1973 la situacién de 1los bosques naturales en
Colombia se describia en el IV Congreso Forestal Nacional asi: "los
objetivos propuestos por la ley en el sentido de mantener la masa
forestal en produccién permanente no se cumplieron por la carencia
de estudios aplicados a la ordenacién Yy manejo y a la falta de
vinculacién directa de los concesionarios al bosque. Primé en
consecuencia la simple y fisica explotacién forestal Y en algunas
areas ademas de la degradacién de los bosques primarios se alteréd
el régimen bioldgico",V 21 afos después en el VI Congreso Nacional
Forestal la situacién se describe en términos muy semejantes: "No
nos cabe duda que el mas grave problema ambiental de Colombia y el
que mas dafio infiere a su riqueza natural es la deforestacioén.
Durante las udltimas décadas hemos soportado una de las tasa de
deforestacion mas altas del mundo...lo que ocasiona, como es
conocido por todos nosotros, un severo aumento en la erosion,
degradacion de suelos, destruccién de habitat de flora y fauna,
perdida de diversidad bioldgica, desestabilizacién de cuencas
hidrograficas y aumentos de riesgos de inundaciones en los valles
aguas abajo de las areas deforestadas".?

A partir de 1973 se estudiaron y pusieron en practica en
Colombia varias iniciativas de las empresas forestales, de 1los
funcionarios estatales y de 1los profesionales vinculados al
subsector forestal que incluian instrumentos de tipo econdémico para
mejorar la productividad de la extraccion de madera de los bosques
nacionales y asegurar su renovacién. Entre 1973 Y 1994 la discusidén
se centrd sobre tres tipos de instrumentos: tasas de investigacién
Yy renovacién, apoyo financiero a bosques, a la reforestacidn
comunitaria y propiedad publica y privada de los bosques naturales.
Los dos primeros instrumentos se concretaron en la legislacién y en
la practica estatal desde mediados de los afios setenta y el dltimo
se encuentra actualmente en proceso de reglamentacién. Tanto en la
discusidn tedérica, como en la practica, la eficacia Yy la eficiencia
de estas soluciones ha sido y es afectada significativamente tanto
por la reducida capacidad de accidén estatal en un pais complejo en
lo fisico y en lo social, como por el conflicto entre las raices
ideolégicas de estas soluciones, sus correspondientes modelos e
instrumentos y la consiguiente reaccién, individual y colectiva, de
quienes deben colaborar en su realizacién.
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I. PERCEPCION DE LAS CAUSAS

La percepcién de las causas de la situacién de 1los bosques
nacionales en Colombia tampoco no ha variado significativamente en

los dWltimos veinte afios. Un ponente al Congreso Forestal del 73 las
sintetizé asi:

Socioecondémicos. Nivel de vida muy bajo, mano de obra no
especializada, falta capital para pequefios inversionistas.

Educacién y entrenamiento. Falta formacién a todos 1los
niveles, desde gerentes hasta obreros. El entrenamiento de los
obreros forestales es muy deficiente.

Forestales y topograficos. Los bosques tropicales presentan
condiciones muy dificiles, heterogéneos en su mayor parte,

maderas duras, didmetros grandes, zonas montafiosas de fuertes
pendientes

Climatolégicos.Precipitaciénexcesiva,altastemperaturas,que
limitan las energias fisicas y mentales del hombre en ese
medio.

Distancias. Cada dia aumentan las distancias de 1los bosques
bajo aprovechamiento, a los rios que forman la red natural de
transporte.

Colonizacidén. Es el problema mas serio que afronta el
aprovechamiento forestal actual y futuro en Colombia.3’

En los ultimos diez afios se ha agregado a la anterior lista,
todavia valida, el muy significativo aporte de 1los cultivos
ilicitos de marihuana, coca y amapola, los cuales directamente
deforestan en forma itinerante, tumbando &arboles, sembrando Yy
abandonando, segin el Estado 1los 1localiza vy destruye, e
indirectamente promueven el proceso de colonizacién al crear
expectativas de altos ingresos a quienes se asienten en areas
boscosas, aisladas del control estatal. En el caso de la amapola el
costo ambiental es mucho mayor por afectar los pocos bosques
andinos con graves impactos sobre régimen hidrico Yy las cuencas que
aportan el agua de las principales ciudades.
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A. LAS TASAS FORESTALES PARA INVESTIGAR Y REFORESTAR

1. Antecedentes

La inquietud sobre 1la necesidad de utilizar un instrumento
econdémico para asegurar la renovacién del bosque natural surgié en
Colombia en 1973 como resultado de didlogos entre INDERENA Yy
ADEMACOL, Asociacidén de Madereros Colombianos, entidad que en esa
época agrupaba todas las grandes empresas explotadoras del bosque
natural. Las normas legales de 1la época obligaban a 1los
concesionarios y permisionarios de bosques publicos a devolver a la
Nacién un volumen de madera en pie equivalente a la madera
explotada y estos, apoyados por ADEMACOL, sostenian que era
imposible su cumplimiento debido a dos razones: la falta de
conocimiento sobre métodos para plantar y cultivar bosques en zonas
humedas tropicales y la extrema dificultad de control en el campo
de las zonas de concesidén, en razén de la situacién social en la
Costa del Pacifico, caracterizada por poblaciones rurales aisladas
y de muy bajo nivel de vida.¥ '

Como solucidén a esa situacién ADEMACOL propuso a INDERENA la
realizacién de actividades conjuntas destinadas a investigar para
obtener tecnologias de reforestacidn adecuadas y la intensificacién
del control estatal sobre las areas concesionadas. Fue asi como se
acordé la creacién de una entidad mixta (estatal vy privada)
especializada, denominada Corporacién de Investigacién y Fomento
Forestal, CONIF, la cual se credé en 1974. El esquema inicial de
CONIF incluia una Junta Directiva presidida por el Ministro de
Agricultura, quien tenia poder de veto sobre todas las decisiones
de la entidad.Las empresas madereras interesadas en pertenecer a
CONIF debian hacer aportes monetarios proporcionales a la madera
extraida, los cuales en parte podian ser trasladados al INDERENA
para costear proyectos de desarrollo social en las zonas madereras
Y en parte debian ser utilizados en proyectos de investigacién
sobre métodos de reforestacién y de apoyo a 1la regeneracion
natural, ejecutados por 1la Corporacidén. Los concesionarios Y
permisionarios que se afiliaran a CONIF y pagaran sus aportes
quedarian exentos de la obligacién de reponer el bosque hasta que
se definiera la tecnologia adecuada para hacerlo. Las primeras
actividades de CONIF se dirigieron a organizar estaciones de
investigacién en la costa del Pacifico y a sostener proyectos de
desarrollo social en las proximidades de Buenaventura.

2. Desarrollo legal

Durante 1974 se redacté y expidid el Cédigo de Recursos Naturales
Yy Proteccién al Medio Ambiente, en el cual se desarrollaron
legalmente algunos de los acuerdos realizados entre el gobierno y
los madereros. El Cédigo tiene una norma general que autoriza el
establecimiento de tasas para costear los gastos de renovacién de
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los recursos y una norma especifica para el caso forestal que
establece que "cuando el permisionario o el concesionario no estén
en condiciones de cumplir con las obligaciones técnicas
establecidas al otorgar la concesién o permiso, la administracién
podra asumir el cumplimiento de esas condiciones, quedando a cargo
del particular el costo de las operaciones". En 1976 y fundamentado
en el Coédigo Ambiental, el INDERENA establecid una tasa para el
mantenimiento y renovacién del recurso y exceptudé de su pago a
aquellos aportantes a CONIF.

En 1979 la Contraloria General de la Republica consideré
ilegal esta excepcidén y ordendé al INDERENA el cambio del sistema;
de acuerdo con esta orden el INDERENA establecidé en 1980 las tasas
de "renovacidén forestal, supervisién y control forestal y de
servicio de desarrollo social" (Acuerdo 03/80) de pago obligatorio
para todos los usuarios de bosques publicos. A partir de este
Acuerdo cesdé la existencia de excepcidn para los aportantes a CONIF
Yy la financiacién de esta entidad se redujo a aportes voluntarios
de algunos concesionarios y al producto de contratos celebrados con
INDERENA o con otras entidades para realizar investigaciones
especificas.

B. ESTRUCTURA ACTUAL DE LAS TASAS FORESTALES

La situacién actual estd regida por el Acuerdo 048 de 1982 que
establece cuatro tasas:

- Tasa de participacién nacional (existente desde 1920)
- Tasa por renovabilidad del recurso

- Tasa por 1los servicios técnicos de administracién vy
supervision forestal
- Tasa para la investigacién forestal

En este mismo acuerdo se fijaron los precios basicos o
’fiscales’ sobre los cuales se liquida la tasa de participacioén
nacional, clasificando los diferentes tipos de madera en tres
grandes categorias, asociadas con su calidad y escasez: Especies
maderables muy especiales, especies maderables especiales vy
especies ordinarias. Para el establecimiento de estos precios, que
segun el Cdédigo Nacional de Recursos Naturales de 1974, deberian
corresponder al precio del producto en bruto en el mercado mas
cercano al sitio de aprovechamiento, el INDERENA, contrato un
estudio sobre precios en diversas zonas madereras, determinando los
precios promedios para las diversas c¢lases del producto. ILa
clasificacién de las mismas en cada categoria fue delegada a la
Gerencia de la Institucidén en base a su experiencia en el control
de la explotacién maderera.
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El mismo acuerdo fijé en un 10% de los precios definidos la
correspondiente tasa de participacién nacional. Para el resto de
tasas se establecieron unos valores fijos por metro cubico de
madera extraida, independientemente de su calidad.

Dichas tasas adicionales, definidas como Tasa de Renovabilidad
del Recurso (o de reforestacidn), Tasa de Investigacidn y Tasa por
Servicios Técnicos, aspiraban a cubrir el costo de 1las
correspondientes actividades, las cuales deberian ser asumidas por
la autoridad ambiental recaudadora de las mismas, o por las
entidades en que estas deleguen, como la corporacidén mixta de
investigacién CONIF.

El monto de estas tasas fue fijado sobre algunos calculos
realizados por INDERENA. La de renovabilidad sobre la base de una
estimacién del valor de reforestacién de un metro cubico de
especies nativas; la de investigacién sobre el valor un plan
existente para dos décadas;: Y el de servicios técnicos sobre el
costo para el instituto de las actividades de administracién,
supervisiodn, control y asistencia técnica necesario para atender 1la
totalidad de las areas productoras.

Por otra parte, recogiendo una disposicién expresa del Cédigo
Nacional de Recursos Naturales, se establecié una tasa adicional,
por un valor nominal fijo para las talas correspondientes a cambios
en el uso del suelo (permisos unicos). Este valor equivalia al 50%
del valor fijado para la tasa de servicios técnicos. Debe anotarse
que el aprovechamiento en bosques naturales de propiedad privada,
solo estan obligados a pagar la tasa forestal correspondiente a
servicios técnicos.

A fin de evitar la erosién de los recaudos de las tasas,
producida por el proceso inflacionario que ha caracterizado al
pais, especialmente en el dltimo cuarto de siglo, el mismo acuerdo
48, dispuso una actualizacidén de todas las tasas de un 25% anual,
porcentaje que correspondia aproximadamente al promedio de 1la
inflacién para la época, gue aun se mantiene.

Aunque el citado acuerdo 048 de 1982, constituyé un esfuerzo
por sintetizar y hacer mas operativa 1la legislacién vigente sobre
tasas forestales, debe anotarse que de conformidad con 1la
legislacién ambiental de 1la época, y las disposiciones
institucionales del sector, las corporaciones auténomas regionales,
autoridades ambientales territoriales recibieron buena parte de las
responsabilidades y atribuciones de 1la autoridad ambiental
nacional, el INDERENA, entre ellas el recaudo de las tasas
forestales. Como la mayor parte de dichas corporaciones regionales
fueron creadas entre 1881 y 1984, tal hecho condujo a la generacién
de una apreciable dispersién en los valores y sistemas de
actualizaciodn de las tasas forestales.
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Pese a lo anterior, como sefiala un completo estudio sobre el
aprovechamiento y el sistema de tasas, realizado recientemente,¥
y del cual se extrae una buena parte de los datos de este acapite,
la mayor parte de las corporaciones tendieron a imitar en su
estructura basica, aunque con algunas variaciones, especialmente en
lo referente al precio utilizado como base para la liquidacién de
la tasa de participacién nacional y al sistema de ajustes para
compensar la erosion inflacionaria.

En la actualidad, cerca de la mitad de las corporaciones
mantienen tasas de participacién nacional del 10%, al igual que el
INDERENA, y la otra mitad sostienen tasas del 5%. Solamente una
entidad, CODECHOCO, en cuya jurisdiccién se produce una sexta parte
del total de la madera extraida en el pais, existe la maxima tasa
de participacién nacional posible legalmente, que es el 30%.

Aunque algunas corporaciones han adoptado el ajuste anual de
las tasas del 25% inicialmente propuesto por INDERENA, otras
atienen el ajuste a la tasa de inflacién real de cada afo, Yy en
algunos casos, los ajustes son realizados sin sujecidén a ninguna
regla, y en ocasiones no se efectuan en varios afios.

Como se desprende del cuadro 1 (véase anexo), entre las tasas
totales fijadas por las diferentes entidades se presentan rangos de
variaciéon de aproximadamente un 500%, presentandose un valor
promedio ponderado del total de tasas de $1 155 que equivalen a
US$1.71 por m’.

De otro lado, de acuerdo con el cuadro 2 (véase anexo), es
importante anotar, que en la actualidad, un poco mas del 70% de las
tasas totales corresponden a las tasas de destinacidn especifica,
diferentes de la participacién nacional. Este hecho conlleva serios
problemas en la administracioén y manejo de los recursos del bosque,
en la medida en que al no existir en dichas tasas valores
diferenciales para las distintas categorias de maderas, tal
situacidén constituye de hecho un incentivo a la sobreexplotacién de
las maderas mas finas y con frecuencia las mas escasas.

En cuanto hace referencia a las diferencias entre las tasas
cobradas por el aprovechamiento forestal en bosques de dominio
publico y de propiedad privada, existe también una gran dispersioén
tarifaria entre las distintas entidades recaudadoras. Como se
anotdé, los bosques naturales privados solo pagan en general la tasa
de servicios técnicos y no pagan la tasa de Renovabilidad del
Recurso (o de reforestacién), la tasa de Investigacién, ni tampoco
la tasa de participacién nacional.

Las tasas aplicadas por INDERENA a las propiedades privadas,
como porcentaje de las tasas cobradas en bosques publicos,
alcanzaban en el ano 1992 un 45% para las maderas ordinarias y solo
un 39% y un 28% para las especiales y muy especiales. En el
conjunto de entidades recaudadoras, este porcentaje alcanza minimos
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que van del 10%, para las maderas muy especiales, 18% para las
especiales y 21% para las ordinarias, y un maximo del 100% para una
entidad que aplica iguales tasas en bosques privados y publicos.¥

El hecho de que la tasa aplicable a los bosques naturales en
propiedades privadas, equivalga en promedio a alrededor de una
tercera parte del valor de 1las tasas aplicables al bosque de
dominio publico, ha constituido un permanente estimulo a 1la
utilizacién fraudulenta de permisos otorgados sobre propiedades
privadas para amparar movilizaciones de maderas extraidas en
bosques publicos, a fin de evadir el pago de una parte importante
de las tasas correspondientes.

C. EVOLUCION DE PRECIOS MADEREROS Y TASAS FORESTALES

El cuadro 3 (véase anexo) resume el comportamiento de los indices
de precios implicitos y volumenes de produccién del sector
silvicola, y los valores y volumenes de la produccidén y de los
recaudos por concepto de las tasas forestales, para el ultimo
periodo para el cual es posible obtener una informacién completa.
Como se observa, el indice real de los recaudos de las tasas
totales cayé en un 25%, mientras que el volumen de la produccidén de
la rama de silvicultura crecié durante el quinquenio en un 16%.

Esta erosidn persistente en los recaudos de tasas se verifica
al comparar su indice de crecimiento en términos nominales (202.9)
con el indice de precios de la produccién del sector (270.2). Los
datos del trabajo sobre tasas, ya citado (Motta, 1992) confirman
esta situaciodn, como puede colegirse del cuadro 4 (véase anexo) .

En efecto, la informacién del INDERENA para 1991, confirma que
existe una diferencia de cerca del 300% entre los precios que se
utilizan como base para la liquidacién de la tasa de participacioén
nacional, y los precios observados en el mercado para dicho afio. Lo
anterior da como resultado, que por ejemplo en el caso de las
maderas muy especiales, la tasa de participacién nacional que por
ley deberia representar el 10% del precio de mercado, alcanza
apenas el 3,5%, y ni siquiera la suma total de todas tasas (7,0%)
alcanza a cubrir el porcentaje que deberia alcanzar la primera.

Una situacién similar, se presenta en el caso de las maderas
especiales, y solo en las ordinarias, pese a que 1la tasa de
participacién nacional alcanza apenas el 3,3%, el total de tasas
alcanza un porcentaje significativo, del 24,4%, del precio real de
la madera. Esta ultima situacién se explica precisamente por el
mayor peso relativo que tienen las tasas especificas en el caso de
las maderas ordinarias, al aplicarse tasas iguales a las diferentes
categorias de madera.
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Para efectos de precisién debe tenerse en cuenta que los
volumenes y precios de produccién de las Cuentas Nacionales
incluyen la produccién de madera tanto de los bosque naturales como

de las plantaciones o bosques privados que no pagan tasas
forestales.

Sobre este particular, es conveniente sefialar gque de la de la
demanda anual proyectada para la primera mitad de la década actual,
estimada en un promedio anual de 4.5 millones de metros cubicos, un
poco mas de 1la mitad (56%) ha debido ser atendida con
aprovechamiento provenientes del bosque natural. La porcién
restante se satisface con maderas provenientes de plantaciones, que
no pagan tasas forestales, y cuyo volumen en metros cubicos
alcanzard su maximo en 1995 (3 256 000 metros cubicos), para caer
bruscamente a partir del afio 2001, como resultado de la crisis de
dicha actividad durante 1la dos ultimas décadas. Segun las
proyecciones, la oferta de bosque plantado alcanzara apenas un
volumen de 135.000 metros cubicos en el afo 2001.%

En razén a lo anterior, se estima que en la primera década del
préximo siglo, los bosques naturales deberan atender el 80% de la
demanda total de madera en el pais. Este hecho movié al gobierno a
diseflar el Certificado de Incentivo Forestal (CIF). Aunque este
instrumento sera indudablemente ttil para estimular las
plantaciones forestales e incluso el manejo del bosque natural, y
contribuir a disminuir la presidén sobre este ultimo, sus efectos
solo podran ser verificados en plazos relativamente largos.y

D. EVASION Y PROBLEMAS OPERATIVOS

El sistema de tasas forestales que rige en Colombia esta
intimamente relacionado de el punto de vista operativo con el
régimen de concesiones y permisos otorgados para explotar o
aprovechar el bosque natural. Este régimen se inscribe dentro de la
tradicional y dispendiosa profusién legalista que ha caracterizado
al pais a lo largo de toda su historia. Desde 1940 se han expedido
34 normas sobre clasificaciédn, defensa, vigilancia, Yy
aprovechamiento de 1los bosques publicos, de interés general,
privados y de las zonas protectoras, mas 16 adicionales sobre
explotacioén de bosques nacionales, para un total de 50 normas sobre
estas materias, ademas de las de caracter regional.¥

Pese a lo anterior, durante las ultimas dos décadas, el
régimen de concesiones se ha tendido a uniformizar. El adoptado por
el INDERENA y por las corporaciones que concentran la mayor parte
de la produccién maderera del pais, contempla generalmente siete
clases de permisos, cuatro de tipo persistente, dos categorias para
los permisos unicos, y los permisos menores o de subsistencia. lLos
permisos persistentes se otorgan para explotaciones madereras
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continuas determinando volumenes a extraer, areas y plazos. Los
permisos unicos corresponden a las talas en areas en las que se
autoriza un cambio en el uso del suelo en areas por fuera de las
reservas forestales establecidas 1legalmente. Finalmente, los
permisos domésticos se conceden para satisfacer necesidades
basicas, y por tanto las maderas extraidas en los mismos no pueden
movilizarse ni comercializarse.

Los permisos persistentes se clasifican segun el volumen de
madera cuya extraccién se autoriza en cuatro rangos: mayores de 10
000 m® (tipo A), de 2 000 a 10 000 m® (tipo B), de 200 a 2 000 m’
(tipo C), y los inferiores a 200 m® (tipo D). Los permisos unicos
se dividen en dos rangos, los superiores e inferiores a 10 000 m?
Yy a 5 000 m®> en algunos casos. Finalmente los permisos domésticos
tienen limites superiores entre 20 Yy 100 m’. Todos estos permisos
tienen una duracién maxima de 10 afios.

Para explotaciones mayores, con volumenes de extraccioén
previstos superiores a 10 000 m® y duraciones mayores a 10 afios, la
legislacién contempla una figura adicional, las concesiones, las
cuales solamente pueden ser otorgadas mediante licitacidn publica.
Estas concesiones requieren la firma de contratos detallados que
incluyen ademas de todas las precisiones técnicas exhaustivas sobre
las explotaciodn, compromisos sobre aspectos sociales Yy laborales.
Los altos costos de los estudios requeridos junto con la ausencia
de una politica clara de parte del Estado frente a la conveniencia
de licitar amplias extensiones de bosque y la carencia de estudios
sobre el tema, ha desestimulado el interés por estos permisos
mayores, de los cuales quedan muy pocos en el pais. Aunque el
régimen de concesiones estaba destinado en 1lo fundamental a
garantizar a las grandes empresas madereras estabilidad en el
suministro de su materia prima en el largo plazo, todo parece
indicar que para estas resulta mas conveniente Yy rentable adquirir
la madera a explotadores medianos Y pequefios.

Los permisos de clases B, C, y D, deben todos presentar planes
de ordenamiento aunque con requisitos progresivamente inferiores
para los proyectos menores. Pese a ello, el volumen de informacién
requerido para el tramite de los permisos es apreciable, e incluye
entre otros aspectos, "... descripciones del bosque en relacién a
las formaciones ecolégicas, y a la funcién protectora que cumple la
vegetacidén existente, especies con inventario forestal de
intensidad de muestreo tal que el error no sea superior al 15% para
todas las especies, descripcién sobre 1la tecnologia utilizada,
equipos personal etcétera".lV

Los costos de los estudios y tramites, han conducido a que la
mayoria de las solicitudes de aprovechamiento se concentren sobre
los permisos pequefios, clase D, que tienen requisitos menores, y
cuyos costos en ocasiones deben ser sufragados por las propias
entidades. Como concluye Nieto (1988), cobre los multiples
requisitos, "si el objetivo principal es recopilar informacidén que
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permita el cumplimiento adecuado de las funciones de vigilancia y
control, podemos sefialar que se esta produciendo un efecto de
boomerang, puesto que sin duda lo dispendioso y complejo que
convierte el tramite el ‘Plan de Ordenamiento’, hace que una
proporcién muy elevada de explotaciones trabaje sin permiso alguno.

Asi la pretensidén de ejecutar una buena labor de vigilancia y
control, se vuelve sobre si misma, impidiendo que numerosos
permisionarios se acerquen siquiera a las entidades especializadas,
Y convirtiendo el aprovechamiento forestal, en una elevada
proporcién en un delito y problema de control policial, con los
problemas que ello conlleva".l/

La situacién descrita, ha conducido a que de los 3922 permisos
otorgados por INDERENA entre 1987 y 1991, el 78.6%, correspondiente
al 40.7% del A&rea permisionada, corresponda a permisos pequefios

clase D, con los consiguientes problemas de administracién y
control (Motta, 1992).

A lo anterior debe sumarse el hecho, de que 1las tasas
forestales no se pagan sobre el volumen de madera autorizada, sino
sobre aquella que es movilizada, sin que los permisionarios tengan
responsabilidad alguna sobre los inventarios realizados en 1los
planes de ordenamiento. La movilizacién es autorizada por medio de
salvoconductos otorgados por 1las oficinas que controlan los
permisos de aprovechamiento. Se estima que un permiso puede
requerir hasta 25 autorizaciones o salvoconductos, con 1la
consiguiente 1liquidacién de tasas, Yy 1los altos costos
administrativos que ello conlleva.

Por su parte, la evasién del pago de las tasas forestales es
el resultado de la combinacidén de varios factores: la gran cantidad
de permisos de aprovechamiento concedidos, su dispersién y las
dificultades de acceso a las areas permisionadas, las bajisimas
sanciones impuestas a los infractores (US$6 sin importar el volumen
de madera sobre el que se ejerce la infraccioén), la corrupcidén de
las autoridades de control, y la utilizacién de salvoconductos
falsos o fraudulentos que ocultan el origen de 1las maderas
movilizadas.

Un ejercicio realizado por el trabajo de Motta (1992), obtuvo
una estimacidén de la evasién de tasas en un monto equivalente al
130% del valor de 1las tasas efectivamente pagadas. Para este
calculo se tuvo en cuenta la diferencia entre volumen de madera
movilizado con autorizacién y la demanda estimada de madera en
bruto de los bosques naturales, llegando a establecer que para el
periodo 1987-1991, un promedio del 42% de la produccién de madera
anual fue movilizada sin salvoconducto, evadiendo por tanto el pago
de 1las tasas correspondientes. Igualmente se estimd, que
aproximadamente el 30% de 1la evasién tiene como fuente la
utilizacién de salvoconductos de maderas de areas privadas para
amparar la movilizacidén de madera extraida en bosques publicos,
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aprovechando que, como ya se anotd, las tasas para las primeras
constituyen en promedio menos de un 40% de las vigentes para los
bosques publicos, ya que no pagan las tasas de participacioén
nacional, renovabilidad e investigacién.
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IT. POLITICA FORESTAL Y REFORMAS AL SISTEMA DE TASAS

Aunque es un lugar comin entre los expertos del sector forestal la
insatisfaccién sobre los resultados de la politica desarrollada por
el Estado para disminuir las tasas de deforestacién Y lograr un
aprovechamiento sostenible del bosque, fuera de la implementacidn
del Certificado de Incentivo Forestal, y del aumento de 1los
recursos financieros para el sector, las reformas estructurales
tendientes a modificar su comportamiento han sido permanentemente
aplazadas debido a una falta de acuerdo sobre su contenido entre
los diferentes actores involucrados.

Con la creacién del Ministerio del Medio Ambiente se ha
reactivado el debate sobre la necesidad de una nueva politica
forestal para el pais, cuya formulacién esta ahora bajo 1la
responsabilidad de dicho ente administrativo. En desarrollo de este
proceso, el nuevo ministerio convocé recientemente un foro sobre la
materia, el cual se centré en el analisis y discusién del estudio
"Reformas de Politica para la Competitividad y la Sostenibilidad en
el Sector Forestal"!¥ preparado por el Departamento Nacional de
Planeacién. '

Dicho documento tiene la virtud de intentar un diagndstico
integral sobre 1las politicas forestales del pais, aunque se
restringe en la practica a las asociadas con el sector maderero.
Parte de la consideracidén de que la politica forestal colombiana
esta integrada por tres instrumentos centrales, todos ellos
defectuosos en términos de sus resultados: el sistema de tasas, el
régimen de aprovechamiento, y 1la restriccién al comercio
internacional. El eje basico del estudio consiste e presuponer que
al lado de la sostenibilidad, el otro objetivo central de la
politica forestal es el fomento a la competitividad, lo cual es
discutible como se comentara mas adelante. Por ello, mas que las
reformas a los regimenes de tasas y de aprovechamiento, el estudio
centra su propuesta en la apertura externa para la exportacién de
madera en trozas, y travesafios de ferrocarril, Unicas restricciones
vigentes en la actualidad.

En lo que hace a este ultimo punto, la argumentacién del
citado trabajo de Berry puede sintetizarse como sigue: la ausencia
de competencia externa al reservar la totalidad de la materia prima

producida para uso exclusivo de la industria maderera nacional,
otorga a 1la misma una proteccién significativa que incide
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negativamente sobre la inversién y el cambio técnico del sector y
mantiene los precios de la madera nacional artificialmente bajos y
a niveles sensiblemente inferiores a 1los vigentes en el mercado
internacional. Por su parte, el atraso técnico conlleva altos
niveles de desperdicio que deben ser compensados con ritmos mayores
de extraccién y sobrexplotacién del bosque. La apertura a las
exportaciones fomentaria la competitividad Y la actualizacién
tecnoldgica y tenderia a acercar los precios de la madera nacional
a los patrones internacionales.

Utilizando los precios internacionales y suponiendo que el
pais exportara el 25% de su produccién de maderas ordinarias, el
50% de las especiales y la totalidad de las muy especiales, Berry
estima que el pais dispondria en 1991 de una renta potencial
agregada de 120.000 millones de pesos, equivalentes a cerca de 180
millones de délares.l¥

La visién anterior sobre las implicaciones de 1a apertura
exportadora presenta varios puntos discutibles:

- No es clara la razén por la cual gozando de la ventaja del
bajo precio de la madera nacional, la industria maderera no ha
logrado competir con sus productos finales (no sujetos a
restricciodn de exportaciones) en los mercados internacionales.
Esta falta de competitividad podria tener causales
estructurales no analizados hasta ahora, que podrian
mantenerse incluso después de adoptar 1la recomendacidén
sugerida por Berry. :

- No existen inventarios satisfactorios sobre la cantidad Yy
caracteristicas de los bosques que permitan establecer el

potencial exportador del pais, ni los ritmos de extraccidén
sostenibles.

- Las dificultades y deficiencias del Estado para controlar la
extraccién maderera pueden convertir 1la apertura en un
mecanismo para acelerar 1la sobreexplotacién del bosque.

- Es muy dificil establecer, con base en los conocimientos
actuales, la forma como se distribuiria el producto de 1la
renta potencial que se captaria con la apertura. Es dificil
garantizar que el Estado, las comunidades, o incluso la
industria maderera seran los beneficiarios de dicha renta.
Como en otros casos conocidos de materias primas, pueden ser
las grandes compafiias comercializadoras internacionales las
beneficiarias.

- Finalmente, el punto mas débil de la argumentacion de Berry
descansa en el supuesto de que el aumento en la competitividad
es un objetivo central de la politica forestal. Colombia posee
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una de las mas importantes riquezas en biodiversidad del
planeta.!* Ello conduce a que su politica forestal debe estar
supeditada prioritariamente a la politica de conservacidén de
su biodiversidad. Esta consideracién debilita también el
argumento de Berry. En efecto, los precios internacionales de
la madera, pese a ser considerablemente mas altos que los
nacionales, no reflejan en la actualidad el valor actual ni
potencial de los servicios ambientales del bosque, dentro de
los cuales tiene un peso significativo la biodiversidad.

A. EVALUACION Y RECOMENDACIONES SOBRE EL SISTEMA DE TASAS

La evaluacioén de un sistema de tasas forestales, debe realizarse en
lo fundamental partiendo del analisis de 1los objetivos que dan
lugar a su establecimiento. Hasta hace unas décadas, el objetivo
central de estas tasas era proporcionar un ingreso o regalia al
Estado con base a su propiedad sobre 1los bosques naturales,
constituyendo de esta manera una suerte de renta por el
arrendamiento de la tierra para una destinacién especifica: 1la
extraccidén de madera. Aunque este objetivo se mantiene hasta el
presente en la mayor parte de paises con importantes recursos
madereros, en las uUltimas décadas ha tomado fuerza el criterio de
que tales tasas deben atender los principios de sostenibilidad y
conservacién ecoldégica y por tanto financiar las actividades de
supervisién, control, manejo e investigacién que implican 1la
operacionalizacién de dichos principios.

La aplicacién del objetivo rentistico tradicional presenta
varios problemas en un pais como Colombia. Pese a los problemas de
acceso y transporte, los recursos madereros del pais son abundantes
Y percibidos como casi ilimitados, lo que dificulta la aplicacidén
de rentas de escasez para el conjunto de la produccién maderera.
Por otra parte, pese a que hasta hace poco el Estado era legalmente
propietario de la mayor parte de los bosques naturales, sus
derechos de propiedad han estado seriamente atenuados por las
dificultades de control de extensas areas de dificil acceso, Y por
la propia debilidad del Estado para ejercer plenamente el dominio
de estas extensas d4reas. Adicionalmente, el narcotrafico y los
problemas de orden publico asociados a la expansién de la accién
guerrillera, que en los Ultimo afios han establecido frentes en las
importantes 4reas de produccién maderera del Pacifico, y la
Amazonia en las cuales tradicionalmente habia estado ausente este
fendmeno, agrava y dificulta mucho mas los problemas Yy las
posibilidades de control del Estado.®’

Los estudios ya mencionados confirman que el valor de la
madera en pie, calculado por el método de costos deducidos
representa entre el 12% y el 36% del precio de la madera en el
aserrio, dependiendo del nivel de eficiencia técnica en el
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aprovechamiento o corte, lo cual determina margenes de utilidad de
los permisionarios. En suma, 1las tasas pagadas al Estado
representan entre el 12% y el 46% de dichas utilidades dependiendo
de la eficiencia técnica en el aprovechamiento. Ante la abundancia
de madera y la presencia de varios miles de extractores en un
régimen casi virtual de libre acceso, producto de las dificultades
de control efectivo del territorio, las posibilidades de renta por
aprovechamiento forestal son necesariamente limitadas. En efecto,
para que la propiedad de lugar a renta requiere que ademas del
derecho legal exista un dominio y control efectivo y defendible.
Ello explica, que el valor total de las tasas en el palis alcance
anualmente una cifra que apenas bordea los 1.5 millones de délares.

La todavia relativa abundancia de madera en el pals y sus
bajos precios puede verificarse también en 1la comparacion de
indices de precios de produccidén: "...los indices respectivos con
base en 1975 (100), sefalan que para 1990 los productos de la
silvicultura de la tala y de la corta llegan a 2 330.4; para la
madera y los muebles de madera asciende a 2 476.1; Y para el papel
e imprenta alcanzan a 2 353.7". Los indices anteriores contrastan
con el indicador de precios de produccién para toda la economia que
llego en 1990 a 2 735.1, significativamente por encima de todo el
sector maderero.l¥

Con la expedicién de leyes recientes que ampliaron
significativamente las areas de resguardos indigenas y crearon
jurisdicciones especiales similares para las comunidades negras
otorgando a estas ultimas 1la propiedad sobre 1los bosques, 1la
propiedad del Estado sobre el recurso forestal disminuye
significativamente. En efecto, la regién del Pacifico, donde se
concentran las comunidades negras provee el 63% de la produccién
maderera del pais, y la Amazdnica en la cual los resguardos cubren
el 74% de las tierras baldias, aporta el 10% de la produccién. i

Ante la situacidén descrita, todo parece indicar, que en
Colombia las tasas forestales tienen unas posibilidades de
aplicacioén seriamente restringidas. Particularmente el componente
rentistico de las tasas en beneficio del Estado, esta limitado por
la disminucién de las 4&reas boscosas de su propiedad, ya que
juridicamente todavia esta en discusién 1la propiedad sobre los
bosques (no sobre el suelo) en el caso de los resguardos indigenas,
argumentos de equidad y de practicidad hacen casi imposible su
cobro efectivo. Sin embargo en virtud del articulo 42 de la Ley 99
de 1993, "... podran fijarse tasas para compensar los gastos de
mantenimiento de 1la renovabilidad de 1los recursos naturales
renovables", subsiste la posibilidad de aplicar tasas sobre areas
de propiedad privada, dentro del citado criterio establecido por la
ley. Pese a lo anterior subsisten problemas juridicos en 1la
aplicacién de estas tasas, en la medida en que la Constitucién
Nacional en su articulo 338 sefala expresamente que: "...La ley,
las ordenanzas y los acuerdos pueden permitir que las autoridades
fijen las tarifas de las tasas y contribuciones que cobren a los
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contribuyentes, como recuperacién de los costos de los servicios
que les presten o participacién en los beneficios que 1les
proporcionen...".

Debe anotarse que durante la vigencia del actual sistema, las
tasas de destinacidén especifica han ingresado a los fondos comunes
de las instituciones recaudadoras sin guardar ninguna relacién con
los gastos de la mismas en las actividades previstas. De hecho,
contrariamente a 1o que cominmente se cree, no tiene mucho sentido
reforestar o intentar restituir el bosque natural objeto de 1la
explotacidén forestal a sus condiciones orlglnales. En la mayor
parte de las zonas productoras, es mucho mas plausible esperar la
regeneracién natural del bosque (bosques secundarios) 51empre Yy
cuando se garantice en el control de los permisos de
aprovechamiento unos minimos requisitos de intervencién encaminados
a disminuir el nivel de degradacién y pérdida de biodiversidad.
Consecuentemente con estas consideraciones, los recaudos de las
tasas forestales, preferiblemente unificadas a fin de facilitar su
recaudo, deberian ser suficientes para garantizar las acciones
estatales en materia de administracién y regulacién del bosque
natural con fines de conservacién y aprovechamiento sostenible.

El anterior criterio no esta de acuerdo totalmente con las
propuestas de reformas al sistema de tasas sugeridas por 1los
trabajos de Motta y en especial con el de Berry ya citados. El
primero de ellos coincide en sustituir el actual sistema de tasas
espec1flcas fraccionadas y dispersas regionalmente, por una tasa
unica de conservacién. Sin embargo, el calculo de esta tasa no
concuerda con el criterio establecido por el mencionado articulo 42
de la ley 99 de compensar los gastos de mantenimiento de 1la
renovabilidad, sino que desarrolla una metodologia que deduce los
costos y ganancias capitalizadas a un precio sombra constituido por
precio en fabrica de una madera ordinaria de plantacidén, con 1lo
cual se pretende mantener un equilibrio entre las maderas plantadas
Y las extraida del bosque natural.

Por este método, la tasa de conservacidén para las maderas
ordinarias se situaria alrededor de US$4 por m*, nivel muy similar
al promedio internacional, lo que elevaria las tasas actuales en
aproximadamente un 220% por encima de sus valores actuales.

La propuesta de Motta, aplicable también a 1los bosques
naturales privados a fin de evitar la evasién técnica, incluye
también diferenciales en la tasa segun las tres de categorias de
madera introduciendo medidas para facilitar el calculo (incrementos
fijos del 50% y 100% para las maderas especiales y muy especiales,
y clasificacién unica de maderas a nivel nacional), limitacién a
los margenes de autonomia de las autoridades reglonales en materia
de fijacidén de tasas (un maximo del 10% por encima o debajo del
nivel nacional), y preve una tasa unica de participacioén del 20% de
la tasa de conservacién para los bosques publicos.
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Sobre esta propuesta cabe comentar que los multiplos fijos
utilizados para calcular las tasas de las maderas especiales y muy
especiales deberian estar por encima de los correspondientes a las
diferencias de precios para las distintas categorias de madera,
(ver cuadro 4), a fin de desestimular positivamente su extraccién.

El trabajo de Berry esta técnicamente muy bien documentado,
frente a las reformas en el sistema de aprovechamiento y por
contener propuestas interesantes en lo referente a los sistemas de
recaudo de tasas, especialmente en la sugerencia de reemplazar el
actual sistema de salvoconductos por cobros en sitios fijos, 1las
plantas procesadoras y 1los puertos (en caso de abrir
exportaciones). Sin embargo es extremadamente optimista en 1las
posibilidades de incrementar el monto de las tasas. Su propuesta
tiende a capturar una parte substancial de 1la renta maderera
estimada sobre la base de restar a los precios de mercado los
costos de aprovechamiento y transporte, dejando al usuario una
parte minima de la renta.

Segun sus calculos!?® las tasas podrian alcanzar en 1991 una
Suma cercana a 10.000 millones de pesos, lo dque representaria un
incremento del 1000% sobre sus niveles actuales, para alcanzar un
recaudo total de aproximadamente 15 millones de ddélares. De este
recaudo, un poco mas del 90% corresponderia a las maderas
especiales y muy especiales. La ingenuidad de esta propuesta reside
en la falta de consideracién de los problemas asociados con la
falta de presencia y debilidad del estado en las regiones
madereras, la presencia guerrillera y 1la corrupcién de los
funcionarios estatales que ya han sido mencionadas. Los estimulos
econdmicos para evadir el pago de las tasas, especialmente en las
maderas finas, unidos a los factores anotados son demasiados
grandes para hacer operativa la propuesta.

Una conclusién de 1la comparacién de 1las dos propuesta
resefiadas, sugiere que los diferenciales en las tasas para las
distintas clases de maderas no deben ser tan bajas como las
sugeridas por Motta, ni tan altas como las planteadas por Berry.
Los diferenciales deben necesariamente calcularse de acuerdo con la
capacidad efectiva del Estado para garantizar su recaudo.

En la medida en que las tasas constituyen una fraccién de la
renta maderera, una propuesta que justificaria Yy podria hacer
operativa el establecimiento de tasas elevadas, es la desarrollada
por el mismo Berry en el sentido de distribuir el recaudo de la
tasa en un 50% para la comunidad propietaria del bosque, un 25%
para la correspondiente Coorporacién Regional, y un 25% para el
Estado central. Ciertamente la confluencia de varios actores con
interés en el recaudo de las tasas puede disminuir los problemas de
evasién y corrupcién, aunque habria que explorar con detalle 1la
viabilidad juridica y técnica de dicha propuesta, que tiene 1la
virtud de constituirse en un mecanismo para garantizar la captura
de rentas por parte de las comunidades pobres con amplias
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necesidades sociales. Una variable de esta propuesta consistiria en
asignar la totalidad de la tasa a las comunidades con lo cual
estas, que tienen el control real del territorio, podrian tanto

recaudarle eficientemente como proteger los bosques y asegurar su
renovabilidad.

Habida cuenta que los incrementos en las tasas se trasladan a
los precios de los productos finales, y que la participacién de la
madera en los costos de estos es relativamente baja, sobre
cualquier aumento efectivo en los recaudos se puede esperar un
crecimiento moderado en los precios finales, deseable desde el
punto de vista de la politica forestal. En efecto, los indices de
precios de insumos que pueden considerarse parcialmente sustitutos
de la madera, como son los productos de plastico Yy los metdalicos (2
834.4 y 2 684.4 respectivamente), son significativamente superiores
al correspondiente a la produccién silvicola (2 330.4) implicando
por tanto una mayor propensién a la utilizacién de maderas Yy por
tanto una mayor presién sobre los bosques naturales.

En sintesis, la reforma del sistema de las tasas forestales,
constituye un aspecto de una politica forestal que no puede
enfrentarse con criterios puramente rentistico por parte del
Estado.

Aunque seria deseable que el monto de las tasas cubrieran 1la
totalidad de los costos en que incurre el Estado en materia de
supervisién y administracién investigacién y manejo de las
explotaciones forestales, tal aspiracién no parece realista por el
momento. Pese a ello, en la medida que se superen los problemas de
orden publico y de corrupcién y se organicen las comunidades
residentes en las Aareas madereras, el Estado debe buscar
gradualmente a través de las tasas una contribucién cada vez mas
significativa al financiamiento de las politicas forestales y de
conservacidén, y una mayor regulacidn de la demanda de madera por
medio del efecto que las mismas tasas tienen sobre sus precios.

En efecto, el millén y medio de ddélares anual provisto
actualmente por las tasas forestales, constituye un recurso apenas
perceptible dentro del conjunto de inversiones previstas por el
Estado en materia forestal. En efecto, para el periodo 1989-1994,
el presupuesto nacional previé una asignacién de 44 millones de
ddélares para el Programa de Accién Forestal para Colombia, recursos
que se incrementan notablemente con los 200 millones de délares que
suman los programas Ambiental y de Manejo de Recursos Naturales
destinados en cerca de un 60% al sector forestal entendido en un
sentido amplio (que cobija entre otros rubros, los bosques
protectores, los parques naturales y el manejo de cuencas) Yy los 80
millones de délares que debe transferir el sector eléctrico a las
corporaciones para el cuidado de cuencas asociadas a la generacién
hidroeléctrica para el periodo 1994-1998.
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No obstante lo anterior, seria conveniente que el Estado
colombiano delimitara claramente sus responsabilidades de
proteccidén y conservacién sobre el bosque natural productor, en un
programa especial cuyc costo seguramente rebasara los recursos
proporcionados por las tasas forestales.

Dicho programa, deberia partir del disefio de un marco
coherente )4 simplificado Y operativo de normas sobre
aprovechamiento e incluir las actividades de supervisiodn, control,
investigacién y asistencia deseables pero factibles orientadas
todas a mejorar el aprovechamiento sostenible del bosque y limitar
las presiones sobre el mismo. Debido a las muchas veces
insuperables limitaciones de control de parte del Estado sobre su
propiedad, este programa debe contemplar mecanismos para reducir el
numero de permisos de aprovechamiento para mejorar su
administracién, y seguramente disefar programas de fomento a las
asociaciones comunitarias en las areas de extraccion, a fin
compensar su falta de presencia en dichas zonas con un aumento en
el control social de las mismas. DPersistir en legislaciones
engorrosas y demasiado restrictivas cuando se carece de capacidad
de control, puede conducir a profundizar ‘la trampa de 1la
corrupcioén’ de acuerdo con la cual aquellos que cumplan las normas
terminan siendo perjudicados.

B. BOSQUES COMUNALES
1. Antecedentes

En 1974 el gobierno de Lépez Michelsen dirigié su Plan de
Desarrollo a ‘Cerrar la Brecha’ existente entre el campo y la
ciudad. A pedido del Ministerio de Hacienda el INDERENA identificé
la posibilidad de aumentar el empleo en el campo, fomentando 1la
reforestacién en las comunidades organizadas mediante el pago
estatal —a posteriori pero inmediato— de sumas proporcionales a los
arboles plantados y a los arboles que anualmente sobrevivieran en
cada proyecto. La idea fue considerada inicialmente por un alto
funcionario del Ministerio de Hacienda como fundamental para evitar
la crisis social que ya se percibia en el mediano plazo y una
pequefia suma fue localizada en el Presupuesto Nacional en 1975 para
un proyecto piloto. Desafortunadamente la muerte prematura del
funcionario md2s cercano a las decisiones presupuestales debilité
el proyecto y lo aislo de los circulos financieros, asi que su
iniciacién tuvo que ser negociada con funcionarios secundarios del
Departamento Nacional de Planeacién, los cuales consideraron
demasiado riesgosa politicamente su identificacién como "Bosques
Comunales" y lo localizaron en el presupuesto de 1977, un poco a
regafiadientes, como "Proyecto integrado de conservacién Yy
reforestacién comunal en cuencas en deterioro" —PRIDECU. En 1978,
el ultimo afio de gobierno de Lépez Michelsen, el Canada manifestd
interés en financiar el proyecto en una escala un poco mayor pero

nunca a los niveles que hubiera requerido su consideracidén como
fuente masiva de empleo en el sector rural.
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2. Bosques v campesinos

La innovacién de PRIDECU consistia, fundamentalmente en que a los
campesinos no se les obligaba a reforestar, no se les solicitaba
que 1lo hicieran voluntariamente, ni tampoco se les concedian
créditos, sino se les ofrecia la posibilidad de entrar en un
negocio, al 50% con INDERENA, en el cual ellos ponian la tierra y
la institucidén aportaba asistencia técnica Y pagaba a la comunidad
por cada arbol plantado y por cada arbol que hubiera sobrevivido
anualmente con la condicidén de repartirse las ganancias una vez
fuera aprovechada la plantacién.

Desde un principio se identificé que el enorme potencial del
Proyecto consistia en que resolvia, por lo menos parcialmente, uno
de los grandes problemas de los campesinos: su falta de liquidez
monetaria y en que esa solucidn se ligaba claramente al
enriquecimiento de su patrimonio natural por medio de una actividad
que, en cierta forma reversaba la tendencia general a deforestar.
El campesino acostumbrado a deforestar para obtener ingresos ahora
encontraba que podia obtenerlos mas rapidamente y en forma
periddica y segura si plantaba arboles.

La aceptacién inicial de las comunidades fue completa pero el
proyecto solo tuvo continuidad en los casos en que los funcionarios
promotores aseguraron el cumplimiento institucional, incluso
adelantando dineros de sus propios fondos cuando fallaba el
INDERENA.La evaluacién hecha en 1987 encuentra gue en esos casos el
efecto positivo de PRIDECU ha sobrepasado la liquidez monetaria,
"se ha constituido en motivo de cohesién entre 1las comunidades
[..-.]1" "se han producido mejoras substanciales en la calidad de las
viviendas" algunas veces 1los fondos acumulados [...] "se han
dedicado a obras de bienestar social, como la construccién de una
guarderia, la financiacién parcial de la electrificacién de la
vereda, construccién de una cancha de baloncesto [...]", etc.

Los fracasos son atribuidos por los evaluadores a causas
externas y a la fragilidad presupuestal e institucional del
Proyecto: "el narcotrafico termino por desalojar o absorber a
aquellos miembros que habitaban la sierra [...]" es evidente 1la
ausencia de una politica coherente a nivel nacional que armonice la
gestién de las diferentes entidades [-...] "la confeccién del
presupuesto se hace sin consulta previa de las necesidades
concretas de inversién".l¥

A pesar de todo esto, seqgun los evaluadores el INDERENA podra
recuperar un 100% de sus inversiones una vez se exploten las
plantaciones. La conclusién de los evaluadores en 1987 fue que el
proyecto debia continuar.
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3. Bosques e ideologias

PRIDECU existe todavia en 1994 como resultado de la creacidén de
acuerdos entre INDERENA y 126 comunidades rurales que han sembrado
casi 10 millones de arboles; sin embargo nunca ha sido considerado
como un instrumento prioritario de 1la politica de empleo en
Colombia. Parte de la razén de su aislamiento como instrumento
ambiental de alcance reducido, residié en que desde su iniciacién
PRIDECU encontré grandes obstaculos ideolégicos tanto a la derecha
como a la izquierda. Aquellos funcionarios que habian encontrado
politicamente peligrosa su identificacién como ’comunal’
encontraron aliados dentro de niveles superiores de 1la
administracién que durante 1los siguientes quince afios 1o
consideraron como un proyecto izquierdista y procedieron en
consecuencia. Paraddjicamente 1la izquierda mas ortodoxa tampoco
acepto el proyecto, calificandolo de paternalista y reformista, asi
que PRIDECU solo encontré amigos en aquellos funcionarios que,
pragmaticamente descubrieron que era una excelente manera de
procurarse un nicho burocriatico o en los idealistas que le
dedicaron esfuerzos especiales.

Las oposiciones de tipo ideolégico no solo radicaban en 1la
percepcidén de las grandes contradicciones filoséficas entre 1lo
comunitario y lo individual o entre la reforma Yy la revolucién. Los
detalles de disefio de PRIDECU constituian innovaciones que causaron
tensidén entre los funcionarios por salirse de los instrumentos
generales, de los modelos usuales, de la tecnologia conocida y de
Sus conceptos personales acerca del papel de la institucién y de
los funcionarios. Diez afos después de firmado el crédito con
Canada el gobierno contrato una evaluacién de PRIDECU que fue
realizada por expertos ajenos al proyecto cuyas conclusiones
reflejan este tipo de contradicciones instrumentales: objeciones
por la ausencia de ’‘planes de ordenacidén’ Y escandalo por su
reemplazo por la opinién de las comunidades; desconcierto por la
heterogeneidad de las organizaciones campesinas; denuncia por la
ausencia de profesionales en ciencias sociales, etc.?/ En 1992 un
inspector de la Contraloria General de la Republica manifestd al
Gerente General del INDERENA su alarma por el ©posible
enriquecimiento de las comunidades campesinas participantes del
Proyecto. El resultado de estos conflictos ideolégicos fue la no
consideracién de PRIDECU como una solucién macro a pesar de su
éxito como una solucién micro.

C. PROPIEDAD: BOSQUES NACIONALES O BOSQUES PRIVADOS

1. Antecedentes

En Colombia, como sucedié en muchos paises de América, luego del
impulso inicial de la colonizacién europea, que se desarrolld hasta
bien entrado el siglo XIX, quedaron sin ocupar extensiones muy
grandes de bosques que por diferentes circunstancias de extension,
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clima o posicién geografica al iniciarse el siglo veinte no habian
sido ocupados por descendientes de europeos ni, en la mayoria de
los casos, habian sido otorgados a particulares por cedulas reales.
Sin embargo esas regiones boscosas estaban habitadas, algunas desde
decenas de miles de afos, por poblaciones precolombinas
pertenecientes a diferentes etnias. En el caso de costa del
Pacifico en Colombia los bosques humedos que ocupan toda el Aarea
entre la cordillera y el océano fueron también ocupados desde el
siglo XVII por grupos de descendientes de africanos huidos del

sistema esclavista, que conformaron poblados o se asentaron
individualmente a la orilla de los rios.

A mediados del siglo XX en Colombia se suscité la inquietud de
resolver juridicamente el estado y la forma de acceder a la
propiedad privada de estas &reas, consideradas ’baldias’. La teoria
predominante en los textos legales abria la posibilidad de
convertir un baldio en propiedad privada si una persona demostraba
la habilidad y la voluntad de explotarlos econdémicamente, bien
cercando la propiedad o bien cortando los arboles en el caso de
dreas cubiertas de bosques.En 1959 el Congreso colombiano abrié
otro espacio legal declarando grandes extensiones del territorio
como Reservas Forestales, incluyendo los extensos bosques de la
cuenca amazdénica y de la costa del Pacifico, Y estableciendo la
prohibicién de adjudicacidén de propiedad privada en esas areas a no
ser que el area hubiera sido ‘extraida’ juridicamente de la Reserva
por decisién del Gobierno.

A principios de la década de los sesenta se inicié en Colombia
un proceso de reforma agraria que reforzé los instrumentos para
extraccion de territorios de la reserva forestal y otorgamiento de
titulos de propiedad previa deforestacién de areas cubiertas de
bosque.

En ninguno de estos actos de ordenamiento territorial los
legisladores tuvieron en cuenta la presencia y la ocupacién de los
bosques por parte de las comunidades indigenas y de descendientes
de africanos a no ser que estos indigenas o africanos hubieran
cortado el bosque y tuvieran asentamiento definido y permanente.
Fue asi como extensas 4&reas ocupadas por cientos de miles de
recolectores, cazadores, pescadores, lefiadores vy agricultores
itinerantes o estacionales fueron dejadas por fuera del sistema de
propiedad privada o comunal hasta mediados de la década del ochenta
cuando, gracias a la presién de grupos de antropdélogos vy
ambientalistas, el gobierno de Barco Vargas declaré extensas areas
de la amazonia colombiana como reservas indigenas en las cuales las
etnias organizadas como comunidades tienen poder de decisidn.

Paralelamente se desarrollé en Colombia la polémica sobre la
‘tragedia de los comunes’. En 1973 se presentaron al IV Congreso
Forestal Nacional, propuestas concretas de cambios legales para
permitir la transferencia a propiedad privada de zonas baldias
cubiertas de bosque sin necesidad de su destruccidén. Estas

propuestas, sin embargo, contradecian 1la politica de reforma
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agraria —en la cual uno de los instrumentos principales para
desmembrar el latifundio era la demostracién de su explotacidn
econémica inadecuada—, por lo tanto significaban para algunos un
‘retroceso’ en la intervencién del Estado Yy no fueron aceptadas.

El Cédigo de 1974 reafirmé la propiedad publica de los bosques
naturales al establecer que: "pertenecen a la nacidén los recursos
naturales renovables y demas elementos ambientales regulados por
este Codigo que se encuentren dentro del territorio nacional, sin
perjuicio de 1los derechos legitimamente adquiridos por los
particulares y de las normas especiales sobre baldios" Y, en el
Articulo 209 confirma que "no podran ser adjudicados los baldios de
las areas de reserva forestal". E1l Cédigo también confirmo 1la
imposibilidad de propiedad privada en las plantaciones resultantes
de la reposicioén de bosques publicos: "son de propiedad de 1la
nacién las plantaciones forestales industriales —o bosques
naturales mejorados vy regenerados con métodos silvicolas—
originadas en el cumplimiento de 1las obligaciones de los que
aprovechen los bosques nacionales".

En el proceso de reforma constitucional de 1991 surgidé un
movimiento de las gentes de ascendencia africana que pretendian
para las ’‘negritudes’ un tratamiento similar al dado a las etnias
precolombinas. Entre 1las reivindicaciones solicitadas estaba
aclarar la propiedad de las zonas boscosas de la costa del
Pacifico, y en dicha reforma se establecieron propiedades
colectivas en areas habitadas por comunidades negras sin que sea
necesario su deforestacién con lo cual no solo se corrige 1la
injusticia de ignorar su permanencia secular entre la selva sino se
reconoce su aporte a la conservacién de esta. Otro avance
importante pero todavia no desarrollado, de la Constitucién del 91
fue establecer la ’‘funcidn ecolégica’ de la propiedad privada.

2. El conflicto actual

La apertura dada por la legislacidén a las etnias indigenas y
africanas para el control comunitario del bosque ha dado fuer:za
nuevamente a la polémica sobre ’la tragedia de los comunes’. La
experiencia de casi doscientos afios de intentos de control estatal
de la propiedad del bosque natural ha concluido en la disminucién
significativa y acelerada de la cobertura forestal del territorio
colombiano (de aproximadamente 80% a 40% en 50 anos), pero al mismo
tiempo no se observa que el bosque plantado o natural prospere en
las propiedades privadas. Al contrario las a&areas que se han
extraido de 1las reservas forestales para ser adjudicadas a
campesinos —o que sin extraerse quedan bajo control de colonos
mestizos o mulatos— son inmediatamente deforestadas casi en su
totalidad y muchas vendidas para ganaderia y cultivos
empresariales, asi como los propietarios de mayores extensiones que

mantienen con cobertura boscosa o arbustiva parte de sus terrenos
parecen ser una minoria.
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Por lo anterior tanto en el caso indigena como en el de las
comunidades de ancestro africano se ha insistido en establecer
controles para evitar su usufructo por parte de empresarios
ganaderos o agricolas. Se espera que en el primer caso prevalezcan
las tradiciones culturales y el control jerarquico de los cabildos
Yy ancianos de las comunidades, y en el segundo, una nueva ley, la
70 de 1993, favorece la conformacidén de instrumentos de propiedad
comunitaria que eviten la continuacidén del avance de la ganaderia
Yy los cultivos ilicitos. Para el caso de colonos no vinculados a
las comunidades etnicas el Ministerio de Agricultura ha establecido
legalmente un nuevo sistema; el de las Reservas Campesinas,
espacios en los que el Estado puede tener algun control de las
actividades econdmicas y de la compra y venta de terrenos, para
mantener un uso de la tierra en donde las actividades agropecuarias
se equilibren con las forestales y las de conservacidén del
ecosistema

Estos sistemas de propiedad colectiva orientados hacia un uso
integral de la tierra son demasiado jévenes para ser evaluados pero
aportan para nuestro andlisis general situaciones en la que del
conflicto ideolégico entre propiedad privada y propiedad estatal
parecen estar surgiendo nuevas formas de planificacién del uso del
territorio ligadas a la realidad de la diversidad cultural del
pais.

D. CONCLUSIONES

En Colombia el problema del manejo del bosque natural y de 1los
procesos de deforestacién ha sido formal o tedricamente prioritario
durante los ultimos veinte afios, pero sus procesos y causas
fundamentales siguen siendo las mismas a pesar de los diversos
intentos de solucionarlo. En estos afios el Estado ha utilizado muy
diversos instrumentos, tanto los correspondientes al paradigma de
regulacién y control como los econdémicos, todos con éxitos muy
limitados.

La discusioén sobre la definicién misma de los objetivos de la
politica forestal no ha sido aun dirimida. Aunque hoy en dia parece
claro que la proteccidén de la rica biodiversidad que posee el pais,
debe ser el objetivo central de su politica forestal, el auge de
las ideologias y las politicas que promueven la apertura y 1la
competitividad tratan de aplicarse también al sector forestal como
criterios rectores. Para quienes consideran el bosque basicamente
como un recurso productivo y mds especificamente maderero, sigue
siendo dificil comprender 1la importancia estratégica de su
conservacién. Aunque la nueva Constitucién Nacional obliga al

Estado a reconocer y proteger la diversidad étnica y cultural, en
sus propuestas y politicas subsiste una subvaloracién de las
mismas. Pensar que las culturas indigenas, o las de origen
africano, propietarias actuales de sus tierras, estan interesadas
necesariamente en ingresar con sus bosques al mercado capitalista,
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O por comercializar sus maderas en el mercado internacional,
constituye un desconocimiento flagrante de las caracteristicas e
implicaciones de la diversidad cultural.

De esta manera, las enormes dificultades para definir 1la
politica forestal y sus instrumentos debe entenderse en el contexto
de un medio natural, social, politico y cultural de gran
complejidad, constituido por el bosque fluvial y humedo tropical;
en el cual las actividades del Estado colombiano, en general
débiles e ineficientes, aumentan su ineficiencia debido a 1las
dificultades inherentes a la extrema humedad del clima, a la gran
extension de 1las A&reas boscosas, y a la casi inexistencia de
infraestructuras de servicios, especialmente en lo que se refiere
a transportes y comunicaciones. La pobreza extrema de la mayoria de
la poblacidn de las areas forestales plantea diferentes prioridades
al Estado colombiano de 1los funcionarios e incentivo para 1la
extraccion ilegal de madera.

La presencia actual en Colombia de movimientos guerrilleros y
las actividades del narcotrafico fortalecen las actividades
ilegales, generando un sector informal bien protegido y financiado,
para el cual 1la accién estatal no tiene mayor significado,
aumentando asi la complejidad del problema y disminuyendo la
cobertura real de la regulacidn Y el control gubernamental del
manejo de los bosques. En estas condiciones se acentuan también las
deformaciones de los mercados de los factores y de los productos:
El mercado de la tierra el de la fuerza laboral, el de 1la
tecnologia y el de la madera son extremadamente imperfectos
deficientes en las areas boscosas colombianos, especialmente en el
Choco y en la Amazonia, originando dificultades al uso de muchos
instrumentos econdmicos tradicionales para el buen manejo de los
recursos naturales.

En este marco la eficacia del estado colombiano se afecta aun
mas por negociaciones contantes entre los partidos tradicionales y
los representantes de los grupos empresariales, con una incipiente
participacion de las comunidades institucionalizada esta ultima por
la constitucién de 1991. Es asi como en el gobierno colombiano
compiten diversos paradigmas, todos dotados de modelos explicativos
de la realidad, de instrumentos operativos para transformarla y de
raices ideoldgicas que les facilitan o dificultan el apoyo de la
burocracia, de los politicos y del publico en general.

En esta situacidn, comin a muchos paises, cada funcionario Y
cada ciudadano se convierten en obstaculos de la accion
administrativa, segun esta accién coincida o no con sus propios
intereses e interpretaciones ideolégicas de la realidad.

Siguiendo ese contexto 1los instrumentos relacionados
directamente con 1la racionalidad econdémica, como los pagos a
campesinos para sembrar arboles, reciben un apoyo obvio de los
mismos campesinos, pero puede ser percibidos por funcionarios o
politicos como populistas o revolucionarios por unos y como
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reformistas y continuistas por otros, perdiendo asi apoyo vy
obstaculizando su empleo masivo. Un analisis semejante de las tasas
forestales conduce a la conclusién de que la disminucién de su
valor real, (50% en 17 afos), pudo haber sido el resultado de un
consenso en la negociaciodn ideoldgica entre funcionarios, politicos
Y empresarios, los cuales en este periodo parecen haber llegado a
acuerdos tacitos sobre la continuacién de su existencia formal en
condiciones tales que favorezcan la financiacién de algunos
servicios estatales, siempre y cuando no tengan mayor significado
en las economias de la extraccién y el consumo de maderas. Asimismo
la discusién ideoldgica entre modelos de propiedad publica y de
propiedad privada de bosques naturales puede estar conduciendo a
nuevos modelos de propiedad comunitaria con raices étnicas, pero su
éxito final dependera, por lo menos parcialmente, de la formacién
de consensos ideoldégicos con la suficiente fuerza politica vy
administrativa para que estos modelos se realicen.

En lo fundamental, se requiere desarrollar el reconocimiento
real y efectivo, y no solamente legal y formal, de 1las
colectividades negras y los resquardos indigenas. Su legitimidad
real en las altas esferas del poder y entre los mismos colonos Y
mestizos es todavia precaria. La propiedad de estas comunidades
sobre sus tierra, ampliada significativamente en los ultimos afos,
sera seguramente fuente de nuevos conflictos Yy violencias
auspiciados por colonos y terratenientes. Solo en 1la medida que se
logre encontrar alternativas de vida para campesinos pobres y
colonos, sera posible desactivar dichos peligros.

La conclusidén general del analisis es que en las complejas
condiciones ecoldgicas sociales Yy politicas de la Colombia actual,
no pueden ser eficaces los instrumentos de regulacién y control, ni
los instrumentos econémicos que, como las tasas, dependen de 1la
eficacia oportunidad y eficiencia de las normas Y, bpor
consiguiente, de consensos ideolégicos-administrativos que
respalden y realicen estas condiciones. Estos consensos requieren
sin lugar a dudas, nuevas definiciones juridicas, politicas,
sociales y culturales.

Lo anterior no conduce a descalificar todo instrumento
econémico para el manejo forestal, sino a recomendar la
construccién de acuerdos politicos amplios Yy con la suficiente
fortaleza para sobrepasar los obstaculos de indole administrativa-
ideolégica, con el objeto de establecer incentivos econdémicos Yy
asistencia técnica dirigidos especialmente a 1los campesinos y
colonos y a las comunidades constituidas por las minorias étnicas
—actores inmediatos de 1los procesos de deforestacidn—. Estos
incentivos y asistencia deben ser independientes en lo posible de

la accidén administrativa, transparentes, oportunos, directos Yy
suficientes para cambiar las tendencias actuales y deben estar
acompanados de una accién estatal directa concentrada en aquellos
espacios que, como los Parques Nacionales y 1los baldlo§ no
controlados por indigenas o por comunidades negras quedan bajo 1la
responsabilidad de la Nacién.
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Anexo 1

LISTA DE CORPORACIONES AUTONOMAS REGIONALES

CAM

CAR

CARDER
CARDIQUE
CARSUCRE
CAS

ChA

CDMB

CODECHOCO

CORALINA

CORANTIOQUIA

CORNARE

CORPAMAG

CORPOAMAZONIA

CORPOBOYACA
CORPOCALDAS
CORPOCESAR

CORPOCHIVOR

Corporacién Auténoma Regional del Alto Magdalena.

Corporacién Auténoma Regional de las cuencas de los
rios Bogota, Ubaté y Suarez.

Corporacidén Auténoma Regional de Risaralda.
Corporacioén Auténoma Regional del Canal del Dique.
Corporacidén Auténoma Regional de Sucre.
Corporacién Auténoma Regional de Santander.

Corporacién para el Desarrollo Sostenible del Norte
Y el Oriente Amazdénico.

Corporacién Autdénoma Regional de Defensa de la
Meseta de Bucaramanga.

Corporacién Autdénoma Regional para el Desarrollo
Sostenible del Chocé.

Corporacién para el Desarrollo Sostenible del

- Archipiélago de San Andrés, Providencia Yy Santa

Catalina.

Corporacién vAuténoma Regional del Centro de
Antioquia. o

Corporacién Auténoma Regional de las cuencas de los
rios Rionegro y Nare.

Corporacién Auténoma Regional del Magdalena.

Corporacién para el Desarrollo Sostenible del Sur
de la Amazonia.

Corporacién Auténoma Regional de Boyaca.
Corporacién Auténoma Regional de Caldas.
Corporacidén Auténoma Regional del Cesar.

Corporacidén Auténoma Regional de Chivor.



CORPOGUAVIO
CORPOGUAJIRA

CORPOMOJANA

CORPONARINO

CORPONOR |

CORPOORINOQUIA
CORPOURABA
CORTOLIMA

CRA

CRC

CRQ

cve

Ccvs

CSB

CORPOMACARENA

CSN
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Corporacién Auténoma Regional del Guavio.
Corporacién Auténoma Regional de la Guajira.

Corporacién para el Desarrollo Sostenible de la
Mojana y el San Jorge.

- Corporacién Auténoma Regional de Narino.

Corporacién Auténoma Regional de 1la Frontera
Nororiental.

Corporacién Auténoma Regional de la Orinoquia.

Corporacién para el Desarrollo Sostenible de Uraba.

Corporacién Auténoma Regional del Tolima.

Corporacién Auténoma Regional del Atlantico.
Corporacién Auténoma Regional del Cauca.
Corporacién Auténoma Regional del Quindio.
Corporacion Auténoma Regional del Valle del Cauca.

Corporacién Auténoma Regional de los Valles del
Sinu y San Jorge.

Corporacidén Auténoma Regional del sur de Bolivar.

Corporacién Auténoma Regional de la Serrania de La
Macarena.

Corporacién Auténoma Regional de la Sierra Nevada
de Santa Marta.
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121

CUADRO 1

PORCENTAJES DE PARTICIPACION Y VALOR TOTAL DE LAS TASAS
FORESTALES TOTALES POR CLASES DE MADERA

%Y $1992

CLASE MADERA % VR. MAX.($) VR. MIN.($) VR. PROM.($)
Muy Especiales 6.7 3.792 618 1.640
Especiales 28 2.163 399 : 1.240
Ordinarias 65.3 1.792 352 1.069

Fuente: Extrafdo de informacién contenida en Motta, 1992.

CUADRO 2

PARTICIPACION DE LAS TASAS ESPECIFICAS
EN LAS TASAS TOTALES, 1992
%

CLASE MADERA % MAXIMO ZMINIMO
MUY ESPECIALES 62 20
ESPECIALES 77 23
ORDINARIAS 87 23

CUADRO 3

TASAS FORESTALES E INDICADORES DEL SECTOR

1987 1988 1989 1990 1991
TASAS (1) 489.611 629.566 741.197 796.510 993.217
INDICE(1) 100 128.500 151.38 162.68 202.85
TASAS (2) 489.611 488.035 454,722 377.493 367.858
INDICE (2) 100 99.68 92.87 77.0 75.15
I.P. SILV.(3) 100 136.46 169.03 204.38 270.24
I.V. SILV.(4) 100 100.5 104.37 109.62 112.10

(1) Recaudos totales e indice de tasas forestales en precios corrientes.

(2) Recaudos totales e fndice de tasas forestales en precios constantes de 1987.
(3) Indice de precios de la produccién del sector silvicola.

(4) indice de volumen de produccién del sector silvicola.

Fuente: DNP-UDA, Estadfsticas e indicadores Econémicos de los Sectores Forestal y Pesquero en Colombia, 1987-
1993 y Motta, 1992
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CUADRO 4*

PARTICIPACION DE LAS TASAS EN EL VALOR DE LA MADERA
INDERENA 1991

T L L R LR R el g ddhodddid

(4D (2) (3 (2)/(3)
CLASE MADERAS P.F. ‘ TASA P.M. PART.
$/M3 $/M3 $/M3 %
MUY ESPECIALES
Tasa de participacién 9.536 954 27.100 3.5
Tasas Especfficas 931 3.5
Total Tasas 1.885 7.0
ESPECIALES
Tasa de participacién 2.864 286 13.200 2.2
Tasas :Especfficas 931 7.0
Total Tasas 1.217 9.2
ORDINARIAS
Tasa de Participacién 1.431 143 4.400 3.3
Tasas Especfficas 931 211
Total Tasas 1.074 24.4
P.F. = Precio fiscal o base para la liquidacién de la tasa de participacion nacional .
P.M. = Precio de la madera en bruto en el mercado calculada por INDERENA.



