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PREFACIO

Son numerosas las publicaciones que a nivel mundial han
analizado el uso de Evaluaciones Ambientales Estratégicas
—EAE— que buscan incorporar consideraciones ambientales
en politicas publicas, planes y programas. Entonces, ;para
qué un libro mds acerca del tema?

Varias razones convierten esta obra de Gerardo Vifia-
Vizcaino y Oscar Dario Amaya-Navas en esencial para
penetrar mds profundamente en la materia. La principal de
ellas es la propuesta de utilizar las EAE como herramienta
para contribuir a la construccién de la paz en Colombia
y garantizar oportunidades en la creacién de consensos
tendientes a un desarrollo sostenible en el postconflicto.
Para los autores el uso de EAE puede contribuir a “acabar
las raices que desde afios atrds gestaron el modelo violento
que envuelve la sociedad colombiana”.

La propuesta de Vifia-Vizcaino y Amaya-Navas refe-
rida al uso de la EAE como herramienta para contribuir a
la construccién de la paz en Colombia se dirige a superar
las deficiencias identificadas en el uso de Evaluaciones de
Impacto Ambiental —E1a— en la tltima década. La identi-
ficacién de dichas deficiencias se sustenta en un andlisis
histérico asi como en la evaluacién de la efectividad de
varias EAE efectuada en Colombia durante el periodo 2002-
2014. El andlisis hist6rico muestra que en algunos contextos
la génesis de la EAE se confunde con el de la legislacion de
Estados Unidos de Eia de finales de la década de los afios

13
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sesenta y distingue entre el sistema de Eia de los Estados
Unidos y el adoptado por paises como Colombia; adicio-
nalmente, resalta diferencias notorias entre las evaluaciones
de E1A y las EAE.

Lasdiferencias conceptuales entrelos sistema de Eia tienen
suorigenenlalegislacion de Estados Unidos que estableci6é
el sistema de k1A como un procedimiento administrativo para
abrir los procesos de toma decisiéon del Gobierno Federal
al escrutinio publico. En contraste, muchos paises en desa-
rrollo, como Colombia, adoptaron el sistema de E1A con un
objetivo diferente; manejar mediante regulaciones ad-hoclos
impactos ambientales de proyectos de inversion. Esto hizo
que la E1a se transformara en un instrumento de manejo de
impactos ambientales de proyectos deinversiény, como tal,
de hecho en sustituto de regulaciones para la zonificacién
del uso del suelo, la conservacion de la biodiversidad o el
control de la contaminacién.

El objetivo de las EAE, como lo conciben Vifia-Vizcaino y
Amaya, se dirige ala incorporacién sistemética de conside-
raciones de sostenibilidad ambiental y social en las politicas
publicas y los planes de desarrollo. Tal como lo explican
los autores, mientras la 1A tradicional se limita a establecer
exigencias discrecionales para la obtencién de “licencias
ambientales” en proyectos de inversién, particularmente al
cumplimiento de especificaciones de mitigacién deimpactos
negativos, la EAE sirve para construir consensos y propiciar
el disefio e implementacién de politicas publicas, planes y
programas.

Los estudios de caso que sustentan el andlisis del libro
de Vifa-Vizcaino y Amaya-Navas ponen de manifiesto
que muchas de las EAE han tratado de adoptar de manera
infructuosa los mismos procedimientos y alcances de las
EIA. Dentro de las deficiencias de las EAE que siguieron esta
metodologia, los autores presentan aquellas que resulta-
ron en “documentos muy interesantes, que engrosan los
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anaqueles de las instituciones ptblicas, sin que sus efectos
vayanmads alld de haber mejorado el acervo de conocimiento
sobre las materias y alimentado esperanzas que no generan
cambios apreciables en el devenir econémico, ni mucho
menos ambiental del pais”. Con base en una evaluacién
concienzuda, Vifia-Vizcaino y Amaya-Navas concluyen que
en Colombia, con respecto a la incorporacién de considera-
ciones ambientales en las politicas publicas, en el periodo
2002 a 2013 los programas y planes de desarrollo “poco fue
lo que se alcanz6, en cuanto a la insercién de la dimensién
ambiental en los escenarios del desarrollo”.

Para superar las deficiencias de la Ak identificadas en
los estudios de caso, Vifia-Vizcaino y Amaya sefialan me-
canismos dirigidos a garantizar su uso en el aprendizaje
social continuo y gradual mediante el “trabajo en equipo
entre la academia, el gobierno y la entidades privadas,
con pleno reconocimiento y respaldo de la sociedad
civil”. Una de las mejores maneras de garantizar dicho
aprendizaje y la participacién democratica en la gestién
ambiental es facilitar la informacién y los medios para
que los ciudadanos efecttien una estricta vigilancia de los
recursos del Estado. Los autores proponen el uso de las
EAE como instrumentos de desarrollo sustentable median-
te la transformacién de los réditos del capital natural en
bienestar econémico y en mejoras continuas de la calidad
de vida, y para ello resaltan el impulso de “aspectos como
la innovacioén, la eficiencia competitiva y un enfoque en
la calidad de la produccién”.

Este libro representa una referencia bdsica para el uso
de las EAE, a fin de que se conviertan realmente en politicas
publicas y programas que consoliden el aprendizaje en el
camino hacia la solucién del conflicto social. Vale la pena
reiterar que una de las mayores contribuciones de este
trabajo es la formulacion de la EAE como una herramienta
para contribuirala construccién delapazy garantizar opor-
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tunidades en la creacién de consensos para un desarrollo
sostenible en el postconflicto colombiano.

ERNESTO SANCHEZ TRIANA

Especialista Lider de Salud Ambiental y Control
de Contaminacién

Grupo Banco Mundial, Washington D.C.



I. INTRODUCCION

Desde la promulgacion de la Constitucion de 1991 el pais
adoptd comomodelolos postulados del desarrollohumano
sostenible, impulsados desde 1984 por la Comisién Brunt-
land y ratificados en la Convencion de Medio Ambiente y
Desarrollo de 1992 de Rio de Janeiro (Brasil)!, segun los
cuales se debe trabajar en el presente para garantizar que
las generaciones futuras gocen de bienestar y de un am-
biente sano, salvaguardando el capital natural de sustento,
de forma que?:

— Se protejan los procesos ecolégicos bdsicos que se su-
ceden en cada ecosistema y los flujos entre los diferentes
sistemas naturales (flujos de energia);

—Se mantenga la biodiversidad como base fundamental
del sostenimiento de los recursos genéticos de flora y fauna;

—Seprevealasatisfaccién delasnecesidadesbdsicas para
los grupos de poblacién que habitan las regiones con mayor
atraso, conflictos y debilidad institucional, ello con el fin de
hacer frente alos objetivos del desarrollo en aquellos lugares
donde se concentra la mayor oferta de recursos naturales
y se congrega la mayoria de la poblacién con necesidades

1 Firmada en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Ambiente y Desa-
rrollo de 1992 (The Rio Earth Submit).

2 Cfr. G. ViRa-Vizcaino. “La evaluaciéon ambiental estratégica - un analisis
prospectivo sobre sus oportunidades de impulso y desarrollo en Colombia”,
en Sistema Nacional Ambiental —sINa— 15 afios. Evaluacion y perspectivas, Bogota,
Universidad Externado de Colombia, 2008, pp. 303 a 330.

17
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bésicas insatisfechas, considerando como prioritarios el
acceso al agua potable, el manejo integral de los residuos,
la oferta alimentaria y la consecucién de vivienda digna,
aunado a estrategias de conservacién de los recursos natu-
rales renovables, entre otros aspectos esenciales.

— Se promueva el uso racional de los recursos naturales
renovables, teniendo en cuenta el capital ambiental de los
diferentes ecosistemas, su capacidad de cargay las condicio-
nes derecuperabilidad frente alos usos posibles o previstos.

- Se sustente el crecimiento socioeconémico a partir del
capital humano, desarrollando destrezas tecnoldgicas, pro-
gramas (objetivos y practicos) de educacién y potenciando
niveles aceptables de salud comunitaria.

- Se promueva el desarrollo social més alld de la satis-
faccion de las necesidades bdsicas, considerando tanto los
factores socio-culturales como aquellos étnicos y regionales
que identifican y destacan la diversidad de todos los seres
humanos.

Con base en los compromisos adquiridos en Rio de Ja-
neiro, el Gobierno Nacional impulsé en el Congreso de la
Reptblica la aprobacién de la Ley 99 de 1993, por la cual
se estructurd el Sistema Nacional Ambiental —siNa—, y en el
marco delmismo se cre6 el Consejo Nacional Ambiental con
el objetivo de “asegurar la coordinacion intersectorial a nivel
puiblicode las politicas, planes y programas en materiaambiental y
de recursos naturales renovables” . Teniendo como base el sINa,
el tema ambiental se extendi6 conresponsabilidadesatodas
las agencias e instancias de la administracién publica, tanto
del orden nacional como regional y local; asi, el articulo 1.°
de la Ley 99 de 1993 establece®:

3 Cursivas fuera del original para destacar la intencionalidad de cada princi-
pio particular frente al objeto que se persigue con el desarrollo del presente
documento.
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Articulo 1: Principios generales ambientales. La politicaambiental
colombiana seguira los siguientes principios generales:

1. El proceso de desarrollo econoémico y social del pais se orien-
tara segtin los principios universales y del desarrollo sostenible
contenidos en la Declaracion de Rio de Janeiro de junio de
1992 sobre medio ambiente y desarrollo.

2. Labiodiversidad del pais, por ser patrimonio nacional y de
interés delahumanidad, deberaser protegida prioritariamente
y aprovechada en forma sostenible.

3. Las politicas de poblacién tendran en cuenta el derecho
de los seres humanos a una vida saludable y productiva en
armonia con la naturaleza.

4.Las zonas de paramos, subparamos, losnacimientos de agua
y las zonas de recarga de acuiferos seran objeto de proteccion
especial.

5.Enlautilizacién delosrecursos hidricos, el consumo humano
tendrd prioridad sobre los demas usos previstos.

6. La formulacién de las politicas ambientales tendrd en cuenta el
resultado del proceso de investigacion cientifica. No obstante, las
autoridades ambientales y los particulares daran aplicacion
al principio de precaucién conforme al cual, cuando exista
peligro de dafo grave e irreversible, la falta de certeza cienti-
fica absoluta no debera utilizarse como razén para postergar
la adopcion de medidas eficaces para impedir la degradacion
del medio ambiente.

7.El Estado fomentard la incorporacion de los costos ambientales y el
uso deinstrumentos econdmicos parala prevencion, correccion
y restauracion del deterioro ambiental y para la conservacion
de los recursos naturales renovables.

8. El paisaje por ser patrimonio comun debera ser protegido.
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9. La prevencion de desastres serd materia de interés colectivo y
las medidas tomadas para evitar o mitigar los efectos de su
ocurrencia seran de obligatorio cumplimiento.

10. La accion para la proteccion y recuperacion ambientales del
pais es una tarea conjunta y coordinada entre el Estado, la comuni-
dad, las organizaciones no gubernamentales y el sector privado. E1
Estado apoyara e incentivara la conformacion de organismos
no gubernamentales para la protecciéon ambiental y podra
delegar en ellos algunas de sus funciones.

11. Los estudios de impacto ambiental serdn el instrumento bdsico
para la toma de decisiones respecto a la construccion de obras y
actividades que afecten significativamente el medio ambiente
natural o artificial.

12. El manejo ambiental del pais, conforme a la Constitucion
Nacional, sera descentralizado, democratico y participativo.

13. Para el manejo ambiental del pais, se establece un Sistema
Nacional Ambiental, siNa, cuyos componentes y su interrela-
cion definen los mecanismos de actuacion del Estado y la
sociedad civil.

14. Las instituciones ambientales del Estado se estructurardn
teniendo como base criterios de manejo integral del medio am-
bientey suinterrelacion con los procesos de planificacion econdmica,
social y fisica.

Dados los principios sefialados, en particular aquellos des-
tacados, es funcion estratégica de las instituciones guberna-
mentales, tanto a nivel nacional como regional, incorporar
las consideraciones ambientales en sus objetivos misionales,
en la formulacion de las regulaciones que les competen, en
laenunciacion eimplementacion delas politicas y gestiones
asociadasalasmismas (planesy programas), y enel desarro-
lloy ejecucion de todas las responsabilidades ambientales a
cargo, siendo trascendental laadopcién debuenas practicas
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de gobernanza ambiental* (sobre las cuales hay una amplia
literatura) en términos de articularlaadministracion publica
con los objetivos y metas de desarrollo sostenible que para
los efectos sean trazados desde el Gobierno Nacional con
vision de largo plazo.

Asf las cosas, bajo la actual coyuntura donde la institu-
cionalidad ambiental viene registrando cambios profundos,
con abiertas debilidades en cuanto a garantizar la inserciéon
de la dimensién ambiental en todas las esferas de planea-
cién institucional en curso, y en particular en las agendas
propias de las llamadas locomotoras del desarrollo (PND 2010-
2014) y el crecimiento verde (PND 2014-2018), el reto consiste
en articular esfuerzos para incorporar de forma certera y
efectiva todas las consideraciones ambientales en los pro-
cesos de toma de decisiones surgidos desde las mds altas
esferas del Estado (en desarrollo de la Ley 99 de 1993), con
especial énfasis en la necesidad de fortalecer los marcos
institucionales y la gobernanza ambiental del pais incor-
porando los postulados sefialados en todos los dmbitos de
politica, planes y programas ptblicos, mediante el empleo
de herramientas e instrumentos de planificacién adecua-
dos a cada caso, entre otros, las Evaluaciones Ambientales
Estratégicas —EAE- regionales y sectoriales de las politicas,

4 Por gobernanza se entiende los sistemas de relacionamiento que guian y ma-
nejan la interdependencia social, a fin de evitar, resolver o aliviar conflictos y
a la vez prevenir y abordar los problemas colectivos. Se busca la generacion
de beneficios a través de la promocion de acciones coordinadas entre los
miembros de una sociedad. Ejemplos clasicos de procesos de construccién
de gobernanza relacionados con el desarrollo sostenible son los esfuerzos
encaminados a evitar la significativa reduccion, a niveles criticos, de la
oferta de recursos animales (pesca, que representa hoy una tipica tragedia
de comunes) o vegetales (la indiscriminada tala de los bosques), o a suplir
servicios ambientales esenciales como el aire limpio y las aguas aptas para
consumo humano, etc. Si bien estos parecen postulados simples, hoy en dia
explican uno de los principales paradigmas de la gestiéon ambiental para los
paises en vias de desarrollo, por cuanto los intereses econémicos se anteponen
ampliamente sobre aquellos que promueven el bienestar ambiental y social.
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los planes y los proyectos de desarrollo que se formulen
y /o se pretendan implementar.

Para los fines indicados, los ejercicios de gobernanza
ambiental que demanda el pais, y que pueden ser impul-
sados a través del empleo de herramientas como las EAE
citadas, consisten en integrar bajo una misma visién colec-
tiva (siguiendo los principios del desarrollo sostenible) a
los agentes gubernamentales responsables de la sustenta-
cién del desarrollo econémico, ambiental y social, para, en
funcién de estos, analizar, profundizar en el conocimiento
y dimensionar las implicaciones ambientales que a largo
plazo traeria la adopcién de las regulaciones y las politicas
a ser impulsadas o ajustadas por los entes gubernamenta-
les a cargo, en funcién de las realidades cambiantes de la
nacién y el mundo.

Asf las cosas, y en consonancia con lo anotado, el reto
para el aparato publico del alto gobierno y las regiones
consiste en asumir los derroteros ambientales derivados de
los determinantes que el medio ambiente y la naturaleza
imponen a los principios base del desarrollo, conjugando
unaadecuadaasignaciénderesponsabilidades compartidas,
pero a la vez diferenciadas, a fin de potenciar los objetivos
de desarrollo del pais por encima de los tradicionales ob-
jetivos politicos de corto plazo, que infortunadamente son
los que por lo general se imponen en las agendas publicas.

Al respecto, y en lo atinente a las herramientas de anéa-
lisis, prospeccién e impulso de la gobernanza ambiental,
como son las EAE citadas, vale destacar que en la literatura
especializada han sido entendidas tradicionalmente como
instrumentos clave que permiten evaluar las opciones y
oportunidades para incorporar la dimensién ambiental en
los programas, planes y politicas gubernamentales o, lo que
es mds pertinente, para identificar las restricciones que la
dimensién ambiental puede llegar a imponer sobre la for-
mulacién y el consecuente desarrollo y puesta en préctica
de tales herramientas.
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Al ser derivadas de la aplicacién de las herramientas
tipicas de la Evaluacién de Impactos Ambientales —Eia—,
se reconoce hoy que las EAE han registrado un interesante
impulso y desarrollo, principalmente a nivel de los pai-
ses considerados como desarrollados, y particularmente
aquellos de la orcp, desde sus origenes en la década de
los afios setenta. Sin embargo, el informe “Nuestro Futuro
Comun” de la Comisién Mundial sobre Medio Ambiente y
Desarrollo (cMMAD, 1988) contribuy6 decisivamente al des-
encadenamiento del debate sobre la evaluacion estratégica
ambiental, de manera que el mayor aporte de los diferentes
autores (entre los que se destacan Ofiate et al.”) con respecto
a la integracion conceptual fue cuestionar la idea segtin la
cual la politica ambiental podia permanecer como un drea
discretay separada delapolitica, en especial al reconocer que

... La posibilidad de elegir orientaciones politicas que sean
sostenibles, requiere que las dimensiones ambientales de la
politica sean consideradas al mismo nivel que las econdmicas,
comerciales, energéticas, agrarias, industriales y otras, en las
mismas agendas y en las mismas instituciones nacionales e
internacionales...

Con lo anterior en mente, y reconociendo las limitaciones
de las E1a para atender estas nuevas necesidades, desde
mediados de la década de los afios noventa se comenzo a
impulsar a nivel internacional un importante desarrollo
de las EAE, tanto conceptual como metodoldgico, que da
cuenta de logros significativos en cuanto a su adopcion
comoherramienta de evaluacion einsercion dela dimension
ambiental en las politicas, planes y programas propios de
los gobiernos, siendo asi que inclusive a principios del afio

5 ].ONatE; D. PErREIRA y F. SUAREZ et al. Evaluacién Ambiental Estratégica: la eva-
luacion ambiental de Politicas, Planes y Programas, Madrid, Edit. Mundi-Prensa,
2002, p. 31.
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2000, y no obstante el desarrollo de algunos ejercicios pre-
vios adelantados de forma cerrada, se empezaron a aplicar
en Colombia las EAE promovidas por el pnp para atender
las demandas generadas por la banca multilateral sobre
los procesos de insercion de la dimension ambiental en el
sector energético colombiano, en particular ante el impulso
del proceso de privatizacion de la infraestructura del sector
eléctrico (pnp-pPNUD-Tecnogerencia, 200011).

Dentro del contexto anotado, y considerando la necesi-
dad de impulsar la gobernanza ambiental como base para
garantizar las metas del desarrollo humano sostenible con-
sagradas en la Constitucion Nacional, y estructuradas en el
marco de la Ley 99 de 1993, el presente documento aborda
y estudia en una primera parte las bases que potencian la
gobernanza ambiental desdelos escenarios de planificacion
del Estado, no solo desde la perspectiva de las politicas
publicas que la impulsan, sino desde el contexto de las he-
rramientas que la consolidan en su aplicacién y adopcién
estructural, considerando dentro de estas a las EAE, la Ela y
otros instrumentos de planificacién tanto del Estado como
de los proyectos de desarrollo, reconociendo que la gestién
ambiental de un pafs, liderada desde las mds altas esferas
dela administracién del Estado y sus poderes politicos més
representativos, es la base para potenciar y alcanzar, de
manera seria y responsable, el desarrollo sostenible.

A partir de estos criterios, y desde la perspectiva inter-
nacional de las EAE como herramientas de planificacién
ambiental e insercién de la dimensién ambiental en las
Politicas, Planes y Programas gubernamentales —rpp—, en la
segunda parte se consideran y analizan los antecedentes y
el entorno de su desarrollo, teniendo en cuenta su relacion

6 pnp-pNUD-Tecnogerencia Ltda. Estudio para la Formulacion de una Propuesta de
Lineamientos de Politica Ambiental para el Sector Energético, con énfasis en el Sector
Eléctrico, Proyecto cor/96/013, Contrato 9993361, 3 tt., Bogotd, 2000.
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con los principios conceptuales base de la k1A y los avances
queharegistrado anivel global elempleo delaherramienta,
incluidassus particularidadesy aplicabilidad en el contexto
de su formulacién.

En tercer lugar, se aborda el andlisis de la herramienta
desde la perspectiva particular de las politicas ptblicas, y
el impacto que la dimensién ambiental puede y/o debe
tener en las mismas, al reconocer que mds que la insercién
de la dimensién ambiental en las decisiones publicas, al
momento de formular las politicas, y para que estas adquie-
ran el nivel de politicas de Estado, es necesario establecer
las restricciones que el ambiente natural impone sobre los
escenarios de desarrollo del pais, efectuando para el caso
una aproximacion tedrica a la herramienta y, en consecuen-
cia, analizando el contexto y el @&mbito de su aplicacién, su
objeto de estudio y algunaslimitacionesidentificadas enlos
procesos de formulacién de las politicas ptblicas.

En cuarto lugar, el documento examina, en funcién de
los desarrollos conceptuales, los avances y las aplicaciones
que a la fecha ha registrado la herramienta de las EAE en
Colombia, las bases metodolégicas que en cada caso han
adoptado y establecido sus impulsores, los criterios meto-
dolégicos seguidos en su desarrollo y los resultados tanto
del andlisis (sectorial o regional), como de las consecuencias
esperadas del desarrollo de tales EAE.

En quinto lugar, a partir de los andlisis mencionados
en el aparte anterior, y luego de considerar los resultados
registrados en el contexto de la gestion ambiental y sus
oportunidades de mejora, se proponen algunas opciones en
el empleo de las EAE como instrumentos de planificacién de
la gestién ambiental, y como herramientas de apoyo para
la consolidacién de una mejor y mds objetiva gobernanza
ambiental a nivel nacional (desde una perspectiva tanto re-
gional como sectorial), de forma que integren la dimensién
ambiental de los diferentes instrumentos de planificacién
registrados, para, en funcién de ello, concluir con algunas
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recomendaciones al Gobierno Nacional, en cabeza del
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y de los
ministerios promotores de las locomotoras, dirigidas a
mejorar el desempefio ambiental del pais, sumado a la po-
tenciacion de mejores escenarios de control y ordenamiento
territorial, como base para garantizar el cumplimiento de
los objetivos adoptados con la promulgacion delaLey 99 de
1993y, con ello, impulsar de forma acertada y consecuente
con las demandas sociales y econémicas el tan anhelado y
tradicionalmente esquivo desarrollo sostenible.



II. EL PARADIGMA DEL DESARROLLO SOSTENIBLE
Y LOS PRINCIPIOS GENERALES DE GESTION Y
GOBERNANZA AMBIENTAL!

A. EL MODELO DE DESARROLLO SOSTENIBLE. CRITERIOS
GENERALES PARA SU IMPULSO Y ADOPCION EN COLOMBIA

Sobre el modelo de desarrollo adoptado por la mayoria
de los paises de la esfera occidental (y Colombia no es la
excepcion), vale reconocer que practicamente todos han
implementado un patrén convencional de desarrollo, una
linea recta de crecimiento econémico concentrada en los
factores de produccion, y en la administracion y aprove-
chamiento maximo de los recursos naturales disponibles,
ello, a pesar de los postulados filosoficos esbozados sobre
la sostenibilidad del planeta.

Esta visién econémica (en ocasiones desfigurada por
conflictos internos) se complementa con el objetivo de
desarrollar y aprovechar al méximo el capital humano y
sus habilidades culturales, lo cual incluye el campo de la
tecnologia cuando es desarrollada por los propios paises o
cuando se plantean mecanismos de acceso a los productos
generados a partir de ella (innovacién), caso en el cual, ade-

1 Con base en G. ViNa-Vizcaino. “Bases para la formulacién de las agendas
interministeriales y la creacién de las Unidades Ambientales Sectoriales de
las locomotoras del Desarrollo”, consultoria al mavpr, Contrato Birr-TA-
Pi23864-Tas-BB, Bogota, 2011.
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mads de alcanzar los acuerdos con los desarrolladores de la
tecnologiay conello los principios de innovacion, los paises
deben contar con suficientes recursos politicos, cognitivos,
financieros y de gestion, para el acceso a la misma.

Este enfoque dio como resultado que en comparacién
con 1950, para el afio 2000 el Producto Interno Bruto —pis—
mundial se habia multiplicado por siete. De igual forma,
el comercio y el consumo de bienes y servicios habian cre-
cido considerablemente; sin embargo, de acuerdo con las
cifras reportadas por el Informe del Banco Mundial sobre
el Desarrollo, y no obstante los avances alcanzados por los
indicadores de desarrollo establecidos como meta para el
periodo, el desarrollo social se habfia retrasado considera-
blemente en los paises occidentales.

Este hecho se evidencia en las limitaciones de una buena
parte de la poblacién para acceder a condiciones esenciales
de bienestar como, por ejemplo, alimentacién balanceada,
educacion con calidad, adecuados servicios de salud y
oportunidades de empleo. De igual forma, el medio am-
biente se ha venido degradando de manera significativa,
asociado a la existencia de una alta tasa de explotacién de
los recursos naturales (renovables y norenovables), al punto
que en muchos casos se ha visto superada la capacidad de
recuperacion delos ecosistemasintervenidos, presentdndose
por consiguiente procesosirreversiblesy deagotamiento de
la base natural que los sustenta. Como consecuencia, cada
vez son mayores el nimero y la gravedad de los desastres
naturales en vastas regiones del planeta, en particular en
los paises tropicales y subtropicales, con las consecuencias
ambientales, sociales y econémicas que esto conlleva para
los gobiernos y la sociedad.

De hecho, y ante la crisis desatada en los tiltimos dos de-
cenios por el fendmeno del cambio climédtico global, hoy se
reconoce que se ha fallado en la atencién a las dimensiones
social y ambiental dentro de las estrategias de desarrollo
del pais, donde precisamente, y por mds de una década, se
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presto atencién a los problemas de mitigaciéon del cambio
climdtico, que no a la necesidad de asumir los retos que
depara la adaptabilidad. Ello dio origen a la propuesta de
los objetivos del milenio (a la fecha medianamente cumpli-
dos) y a las propuestas de la administracién ptblica que
acogen los postulados del desarrollo sostenible en variados
aspectos como:

—Transformarla posicion dominante delas variables tipi-
camente econémicas sobre otros componentes del desarrollo,
de suerte que se dispongan en paralelo las prioridades del
desarrolloambiental y social, y se considerenlos potenciales
costos derivados de las pérdidas relacionadas con los valo-
res ambientales y sociales que, tradicionalmente, y dado el
modelo imperante, trae el desarrollo y su significado para
la sociedad. De esta forma es posible potenciar un mayor
equilibrio a nivel de las fuerzas que amplian y establecen
los patrones de desarrollo, y aumentar las opciones de
equidad, conservacién y aprovechamiento sostenido de
los recursos naturales estratégicos, los mismos que a la
postre definen de forma efectiva el modelo de desarrollo
adoptado por el pais.

—Potenciar las perspectivas de largo plazo, por ejemplo,
racionalizando la explotacién intensiva de los recursos na-
turales (renovables y no renovables) y adoptando controles
“realistas, aplicables y verificables” sobre las condiciones
de acceso a los recursos naturales y sus tasas de explota-
cién, utilizando para ello criterios como la renovacién, la
sustitucién o el cambio asociados a cada caso.

— Asignar de forma eficiente los recursos humanos,
cognitivos y econémicos requeridos, teniendo en cuenta las
prioridades del colectivo y las decisiones del Estado frente
a los patrones del modelo de desarrollo, incorporando
espacios para la innovacién, favoreciendo el acceso y un
mejor empleo de la tecnologia.

—Identificar por el gobierno el estado, manejo y mercado
de los recursos naturales renovables y no renovables, con
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el fin de corregir y limitar las actividades que se adelanten
en contra de su aprovechamiento racional y sostenible, y
que pueden generar su agotamiento. Para ello, el Estado
debe disefiar y adoptar politicas estratégicas que, median-
te una efectiva aplicacion, garanticen un balance entre el
desarrollo econémico, social y ambiental, como base para
la sostenibilidad del pais a largo plazo.

Obviamente, en su adopcion los anteriores postulados
exigen cambios en la orientacién de las politicas impulsa-
das hasta la fecha, de forma que se construyan y adopten
continua y adecuadamente los principios del desarrollo
sostenible. La oportunidad para que el nuevo modelo se
diferencie de los patrones propios del modelo convencional
se encuentra en la formulacién del PND, lo cual ocurre cada
cuatro afios, y en los procesos de adopcién y ejecucion de
sus lineamientos, lo que necesariamente le daria pleno im-
pulso a los principios generales ambientales consagrados
en la Ley 99 de 1993.

B. PRINCIPIOS GENERALES Y CONCEPTOS DE GOBERNANZA
PARA LA GESTION DE LAS ESTRATEGIAS DE DESARROLLO
SOSTENIBLE EN LAS ALTAS ESFERAS DE GOBIERNO

En el andlisis de los aspectos inherentes a la teoria de la
gobernanza ambiental, y como principio rector de las ac-
tuaciones del Estado enlo que atafie a la gestion ambiental,
se deben considerar seis aspectos claves, a saber:

— Conocer la naturaleza, criterios y procedimientos para
promover la coordinacién de las estrategias del Gobierno;

— Definir la distribucién de las responsabilidades en
materiaambiental entre las entidades ptiblicas responsables
de la promocién y gestiéon del desarrollo;

— Establecer el marco juridico y las bases apropiadas
para promover un adecuado cumplimiento legal frente al
conjuntolegislativo, normativo y reglamentarioimperante;
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— Integrar los principios del desarrollo sostenible en
todos los procesos de planeamiento, e insertar estos en el
presupuesto general de la Nacién;

—Establecer el grado de compromiso minimo de las enti-
dadesy partesinvolucradas frente almanejoy conocimiento
de los determinantes ambientales claves para su gestién, y

— Ajustar y definir los esquemas de relacionamiento
del conjunto del aparato ptublico con las entidades tradi-
cionalmente promotoras del desarrollo sostenible, a nivel
nacional y regional.

Estas acciones, para el caso que nos convoca, correspon-
derfan en su ejecucién a los ministerios responsables de las
denominadas “locomotoras del desarrollo” y asusentidades
adscritasy vinculadas, conlaasistenciay orientacién técnica
del Ministerio de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible
—-MADS— como ente rector de las politicas ambientales de la
Nacién, las Corporaciones Auténomas Regionales y las de
Desarrollo Sostenible —car—, y las entidades territoriales
como entes impulsores de las mismas a nivel regional y
local en Colombia.

Asflas cosas, afindeimpulsarlos principios del desarrollo
sostenible en funcién de los objetivos y metas acordados es
preciso identificar las herramientas idéneas que permitan
dimensionar, estructurar e impulsar las estrategias de de-
sarrollo ambiental del pafs, articuladas a aquellas sociales
y econémicas, para lo cual, y en funcién de un andlisis ade-
lantado por la ocpe (2007) sobre las diferentes tendencias y
mecanismos de adopcién de las estrategias de sostenibili-
dad ambiental (para veintitin pafses), se identificaron dos
tipologias bésicas:

— En la primera se disefian y desarrollan estrategias
que se implementan de arriba hacia abajo y se concentran
en alcanzar las metas del desarrollo sostenible de forma
distributiva y participativa. Dichas estrategias son rele-
vantes a todos los ministerios o departamentos técnicos y
administrativos del gobierno, y sus efectos se despliegan a



32

nivel delos territorios, departamentos o regiones, conforme
corresponde a cada caso, de forma que la responsabilidad
sobre las materias ambientales y de conservacion de los
recursos naturales es compartida y registra un rigor subsi-
diario claramente demarcado. Ello sucede en paises como
Inglaterra, Noruega, Suiza, Irlanda, Alemania, Bélgica,
Sudafrica, Brasil, Filipinas, Finlandia, China, Republica
Checa, Republica Eslovaca, Portugal, Francia, Suecia, Italia
y en general, la Unién Europea.

- Enla segunda tendencia las estrategias se orientan de
abajo hacia arriba, siendo Canada el tinico pais de la ocDe
que a la fecha y desde 1995 emplea metodologias con base
territorial. En su caso, Canadd asignoé la responsabilidad
del desarrollo sostenible a los departamentos y agencias
de gobierno de una manera distributiva y equilibrada, pero
individualizada, ofreciendo interesantes resultados en lo
que se refiere al alto nivel de gobernanza, precisamente
debido al compromiso real de las administraciones por el
logro de sus objetivos de sostenibilidad ambiental, social y
econdmica, trazados por cada parte en consenso con todas
las partes interesadas.

— Ademads de las dos tipologias registradas, un caso
evaluado por la ocpeE como atipico, pero no menos
interesante, es el de México, que trazd una estrategia
institucional con la cual busca integrar los conceptos de
desarrollo sostenible dentro de los procesos tradicionales
de planeamiento del desarrollo, donde se identifica que
una de las desventajas de esta aproximacién radica en el
hecho de que el concepto de sostenibilidad tiende a ser
abordado a partir de planes formulados con un menor
nivel de detalle.

Enrelacion con estas aproximaciones, particularmente
parael caso de Colombia, se observa que enla formulacién
de las politicas que pretenden impulsar el modelo de de-
sarrollo se siguen procesos tradicionales de planificacién,
siendo asi que cuando se formulan iniciativas de corte
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ambiental, pero que por su naturaleza surgen o parten
de otras premisas, quedan por lo general completamen-
te separadas o aisladas del contexto que persiguen, de
suerte que el producto de la visién impartida se registra
apartado de los derroteros que, por lo general, rigen las
prioridades del desarrollo social y econémico.

Dentro del contexto descrito se destaca, con algunas ex-
cepciones, que la mayoria de los procesos seguidos por los
paises de la ocDE registran un liderazgo sobre el concepto
de desarrollo sostenible, pero que este no ha sido suficien-
temente relacionado con las politicas de planeamiento,
presupuestacion y ejecucion fiscal. Por ello, la insercion de
los procesos de interés, relacionados con las materias am-
bientales, quedan porlo general supeditados alas decisiones
que se tomen sobre el particular desde los procesos tipicos
a cargo del aparato publico, los cuales son planteados mas
como una respuesta a las demandas de la sociedad civil,
que como parte fundamental de unaestrategia de desarrollo
sostenible propiamente dicha, siendo esta una debilidad
seria y a tener en cuenta en el impulso de la gobernanza
ambiental del pais y sus regiones.

No obstante, es preciso reconocer que es posible lograr
la insercién e integracién de los principios del desarrollo
sostenible dentro de las funciones esenciales del Estado, en
particular porlas esferas de responsabilidad de cadauna de
las entidades que impulsan desde diferentes perspectivas,
sectores y regiones un modelo adoptado bajo los principios
de la sostenibilidad ambiental y social, si se potencia de
manera efectiva su gestion desde lasinstancias de planifica-
cién de cada uno de los ministerios y entidades adscritas o
vinculadas, contando obviamente con una clara orientacién
conceptual desde el MaDs, aunado a un efectivo seguimiento
desde el NP, en cumplimiento de sus objetivos misionales
trazados en la Constitucién y las leyes.
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C. CONCEPTOS GENERALES PARA PROMOVER LA GOBERNANZA
DE LOS PROCESOS DE DESARROLLO SOSTENIBLE. COMPARACION
CON DIVERSAS EXPERIENCIAS INTERNACIONALES

Al adelantar un andlisis general sobre las estructuras y
modelos de gobernanza que en el tema de sostenibilidad
ambiental adoptaron algunos paises (principalmente
miembros de la ocpE), desde su mismo diseno se observan
aspectos claves como la coordinacién horizontal y vertical
de las entidades gubernamentales, incluyendo la relacion
entre la gestion integral compartida y el desarrollo de los
compromisos pactados con otros gobiernos, sobre todo los
que hacen referencia a las responsabilidades derivadas de
los acuerdos suscritos con paises fronterizos o bloques de
paises, a través de agendas multilaterales, agendas de co-
mercio bilateral o multilateral, o las derivadas del sistema
de Naciones Unidas.

Asi mismo, se reconoce que el éxito del modelo que se
adopte se debe mediren funcién delnivel de participacionde
la sociedad civil organizada y legitimamente representada,
y donde proceda, delas Organizaciones No Gubernamenta-
les —ONG—, cuyo compromiso frente a las metas trazadas en
cada caso, y sunivel de entendimiento frente alos acuerdos
suscritos, terminan por ser esenciales para la consolidaciéon
de cualquier estrategia de sostenibilidad ambiental, social
y econdmica que sea formulada por el Gobierno Nacional.

De esa forma, segin un estudio promovido por la ocpe
en 2008, en aquellos paises en que no existe un liderazgo
al mds alto nivel del Gobierno en cuanto a la consideracién
objetiva de las materias ambientales y de sostenibilidad, se
registran por lo general serias dificultades para asegurar el
compromiso de los ministerios y de sus entidades adscritas
o vinculadas, mas allad de lo tradicionalmente establecido,
asignado o requerido, conforme ocurre hoy en dia y desde
hace méds de una década, precisamente porque el pais regis-
tra un estilo competitivo en materia de politica regulatoria.
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Pero también se registran dificultades, aunque en me-
nor grado, en paises que tienen un estilo mds cooperativo,
como el modelo de Estado descentralizado, promovido en
Colombia desde la Constituciéon de 1991, sea por falta de
cohesién politica a nivel del gobierno central y de este hacia
los gobiernos regionales, o por la supremacia de intereses
particulares o sectoriales por encima de los realmente co-
lectivos.

Otro evento destacable a tener en cuenta es el poder
politico y la visibilidad que ostentan todos los ministerios
de economia (en Colombia el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico-MHcP-) y su capacidad para comprometer
las entidades sectoriales con politicas ambientales clave,
por lo cual nunca se ha insertado dentro de los esquemas
cifrados en el piB como indicador de “desarrollo”, el valor
del medio ambiente y los recursos naturales renovables
y su papel en el modelo de desarrollo humano sostenible
que en principio y con supremacia, adopté la Constitucién
Politica.

En consecuencia, y conforme lo registrala ocpe (2008), los
paises con un liderazgo en materia de desarrollo sostenible,
cuando dirigen estos postulados desde los ministerios de
ambiente olasinstitucionesasu cargo, conforme sucede hoy
en dia en Colombia, registran mds dificultades tratando de
alcanzar las metas ambientales en los planes de desarrollo,
que aquellos paises donde las materias ambientales son
asignadas a todos los entes publicos desde las mads altas
esferas del Estado, con responsabilidades compartidas
pero diferenciadas, al punto que en dichos paises, cuando
el modelo de desarrollo sostenible se ha convertido en un
objetivo establecido por el alto gobierno, el ministerio de
ambiente o quien ejerce sus funciones, permanece y se
constituye en una institucién fuerte, cual es el caso reciente
de Francia, que en el 2006 elevé a nivel de stiper ministerio
al denominado Ministerio del Desarrollo Sostenible, otrora
de medio ambiente.
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Sobre lo anotado, y en lo que respecta a Colombia, vale
resefiar que los resultados de la gestion gubernamental
registrada ala fechano permiten establecer una relacién sis-
temadtica y consecuente con los postulados constitucionales
sobre la materia, al punto que la mayoria de las estrategias
dedesarrollo sostenible formuladas durante los tres Gltimos
periodos de gobierno, ademads de observarse dispersas en
los planes de desarrollo adoptados desde el nivel nacional
hasta el regional y local, representan un marco limitado,
donde predominan los intereses econémicos por encima
de aquellos propiamente ambientales e inclusive sociales.

Contrario a esto, desde sus gobiernos centrales paises
como Suecia y Finlandia hacen gran énfasis en lo regional.
De manera distinta pero exitosa Holanda, no obstante su
pequefia extension y multiples municipalidades y provin-
cias, registra desde la base local un compromiso serio y
efectivo con las politicas de sostenibilidad emanadas del
gobierno central.

En los demds casos, salvo a niveles regionales, confor-
me sucede en Colombia, se rescata el valor conceptual del
régimen de las car (independientemente de las fallas de
gobierno que hoy registran, afectadas en algunos casos
por la carencia de recursos suficientes para atender sus
obligaciones y en otros, por los altos indices de ineficacia
administrativa y técnica y /o corrupcién); para el conjunto
de autoridades municipales o locales, y en alguna medida
para varias de las instancias ministeriales del alto gobierno,
el desarrollo sostenible no representa una prioridad, més alla
del cumplimiento de los conceptos generales plasmados en
la Constitucién y las leyes, los cuales no han tenido ningtn
efecto en las ejecutorias de gestién del desarrollo en el pais.

A ese respecto, y a manera de ejemplo, vale la pena des-
tacar como, con ocasién de la revision de la estrategia de
desarrollo sostenible dela Unién Europea—-UE-adelantada
en 2006, se observé que la relacién entre las estrategias am-
bientales de los paises miembros frente a aquellas propias
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dela UE nohabian sidolo suficientemente fuertes; mds atin,
los niveles nacionales, e incluso los regionales, registraban
tendencias de tipo administrativo que ignoraban los otros
niveles de interacciéon entre los miembros de la Unidn,
conforme ha sucedido en Colombia en lo que respecta a la
gestion del hoy MADs con relacién a la de las car, y entre
estas y los municipios que las sustentan, asi como entre la
administracién publica y los ciudadanos.

Asflas cosas, paraimpulsar las bases y principios de sos-
tenibilidad ambiental en paises como Colombia, en principio
los ministerios dela produccién, y aquellos responsables de
la gestion sectorial a nivel nacional y regional, entre otros
las CAR, prefieren considerar dentro de sus aproximaciones
conceptuales a la gestiéon ambiental (casi siempre sin tener
en cuenta las particularidades propias) las estrategias de
entidades fordneaseinclusive de organizaciones privadas, o
el trabajo de organizaciones de cardcter multilateral comoel
Banco Mundial-BM-o el Banco Interamericano de Desarro-
llo —BID—, antes que aceptar, acoger y adoptar las propuestas
de estrategias del actual MaDs, debido a que el Ministerio
es percibido mds como un ente rector de politica (por lo
general sin consecuencias al no atender las realidades del
pais), que como un ente regulador o autoridad ambiental,
salvo porlahegemoniaasumida porlarecientemente creada
Autoridad Nacional de Licencias, Permisos y Tramites Am-
bientales —aNLA—, de forma tal que las instancias de rectoria
y coordinacién de las politicas ambientales nacionales y de
regulacion, se ven por lo general truncadas y se termina
por asignar al MADs la mayoria de las responsabilidades
ambientales de todo el aparato administrativo del gobierno
central, sin gestar un esquema distributivo y diferenciado,
conforme lo manda la Ley.

Contrario a lo indicado, a nivel de los paises de la UE, y
otros vinculados a la ocDE, la coordinacién horizontal inter-
ministerial se califica como positiva, siendo particularmente
fuerte en aquellos paises que cuentan con una estrategia de
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desarrollo sostenible, no solo formulada sino incorporada
dentro de las metas de gobierno, donde un ejemplo de ello
son las posiciones que hoy en dia registran paises como
Canada y Alemania en torno a los compromisos asumidos
frente a aspectos que les son criticos y en consecuencia
estratégicos, como el cambio climatico.

Dentro de este contexto, vale reconocer que cuando en
un pais se registran actitudes contrapuestas a nivel de las
entidades del alto gobierno en torno a las estrategias de
sostenibilidad ambiental, derivadas por ejemplo de aspectos
tales como la planificacién vs. las necesidades de formacién
y aprendizaje para impulsar el modelo de sostenibilidad,
la conclusién parece simple, pues en estos casos la forma
preferida por la entidad dominante se sobrepone y supera
los intereses del colectivo, precisamente por el peso que
registran sus funciones y responsabilidades frente a los
escenarios de toma de decisiones de alto nivel en el pais.

De hecho, cuando se presentan estas circunstancias a
nivel interministerial las fallas particulares en las esferas de
la gobernanza son dificilmente identificables, puesto que
en estos casos los asuntos de interés para la sostenibilidad
se mueven lentamente, tanto dentro de la administracion
publicacomoanivel delosactores quelideran la cultura po-
litica, a menos que el gobierno, asumiendo posturas seriasy
objetivamente comprometidas con las causas ambientales
y sociales relacionadas con el devenireconémico (que porlo
general priman sobre las determinantes citadas), tome me-
didas eficaces en el asunto y decida impulsar las estrategias
necesarias mas alld de los tradicionales intereses sectoriales
o particulares hegemonicos.

En consecuencia, una adecuada gobernanza ambiental,
social y econémica integrada, derivada de las politicas del
poder central en un pais, resulta de una gran importancia
para el impulso acertado de los procesos de desarrollo sos-
tenible, que se dimensionen en el marco de los planes de
desarrollo del nivel nacional, regional y local, al punto que
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para fortalecerlos se debe trabajar al interior de las institu-
ciones, particularmente del nivel nacional, dando especial
trascendencia a los aspectos relevantes para la consolida-
cién de la gobernanza citada, y a la politica regulatoria y
de desarrollo normativo articulado.

Frente aloanotado, y considerando el modelo colombia-
no, y mds particularmente los términos de coherencia politica
que se supone debe impulsar el gobierno atendiendo a los
postulados del “buen gobierno” trazados y difundidos por
el Presidente de la Reptblica en ejercicio, se debe privile-
giar e impulsar el empleo de metodologias y modelos del
tipo top-down ya descritos, al reconocer que los esquemas
previstos bajo este modelo tienden a provocar arquitecturas
bien disefiadas paradimensionary adoptar adecuadamente
las estrategias de sostenibilidad que demanda la Nacion.

Lo anterior, no obstante reconocer que como resultado
de los tltimos modelos de gobierno adoptados y seguidos,
surgen riesgos relacionados con la ejecucién de las acciones
que se prevé impulsar, los cuales pueden dificultar su apli-
cacion y efectivo desarrollo a nivel regional, en especial por
la marcada distancia que se registra hoy entre los intereses
nacionales, regionales y locales, los cuales se ven matizados
y limitadosnosolo porla ofertanatural, sinonecesariamente
por el nivel de relacioén y percepcién de la comunidad y la
sociedad civil sobre los mismos (por demds con una alta
vision tradicionalmente extractiva y de uso intensivo de
los escasos o0 abundantes recursos naturales disponibles).

D. BASES GENERALES PARA LA REVISION DEL AVANCE Y
EFECTIVIDAD DE LAS ESTRATEGIAS DE PAIS DISENADAS PARA
IMPULSAR EL DESARROLLO SOSTENIBLE A NIVEL NACIONAL,
REGIONAL Y SECTORIAL

Los requerimientos de monitoreo y evaluacion sobre el
avance y desarrollo de los principios que soportan el mo-
delo de desarrollo adoptado por el pais y las estrategias
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disefiadas paraalcanzar su sostenibilidad, deben propender
por analizar sistematicamente el comportamiento de las
variables claves y los procesos de gestion relacionados con
las mismas, tanto en el tiempo (metas del Plan Nacional
de Desarrollo-pnD vigente) como en el territorio (metas
regionales de desarrollo econémico, social y ambiental), y
verificar como cambian en funcién de estaslas instituciones
y se ejecutan de forma eficiente y efectiva las funciones y
responsabilidades asignadas a cada uno de los ministerios
de la produccion y desarrollo del pais, en el marco del pnp.

De acuerdo con B. Dalal-Clayton y S. Bass (2010), un
significativo nimero de criterios se identifican como tiles
para impulsar los procesos de monitoreo propios de las
entidades ministeriales y consecuentemente del pnp, ten-
dientes a verificar la utilidad y efectividad de las estrategias
de gestion ambiental y social en cumplimiento de las metas
de sostenibilidad, siendo los principales los siguientes:

— Establecer de forma consecuente las prioridades de
monitoreo, tanto para impulsar el cabal desarrollo de las
politicas, como para implementar los planes y programas
trazados y registrados en el PND (el monitoreo es proporcional
al aprendizaje y a la capacidad adaptativa de las entidades
responsables), asi como para ejecutar los planes y progra-
mas que se conciban para corregir el curso de las politicas;

— Evaluar los principios y alcances de cada una de las
estrategias trazadasy surelacién efectiva conlos resultados
previstos para cada etapa;

— Analizar la efectividad de la utilizacién del sistema de
monitoreo adoptado en cada caso porlos entes ministeriales
y sus instituciones adscritas y vinculadas;

—Revisar la efectiva inclusién y participacion de la socie-
dad civil legitimamente representada y, en general, de los
actores y organizaciones no gubernamentales formalmente
conformados y reconocidos,

— Programar adecuadamente el monitoreo en tiempo
y lugar, y relacionarlo con los sistemas de planeamiento,
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el presupuesto disponible en cada institucién y la politica
adoptada, para promover las estrategias de sostenibilidad
del gobierno;

— Orientar en cada caso el andlisis de la gestién hacia
los objetivos de la estrategia trazada, en lugar de dirigirlo
segtn la disponibilidad de informacién, conforme ocurre
tradicionalmente;

— Certificar que los marcos de referencia adoptados para
impulsar el modelo de DS sean claros pero flexibles, con
rangos adecuados de evaluacion en funcién de cada uno
de los criterios acordados y acogidos institucionalmente;

— Realizar la medicién de resultados centrados en el
progreso real y no sobre supuestos de gestion no pactados
al seno de las politicas, planes y programas establecidos, y

—Asegurarla visibilidad y transparencia de los procesos.

Cabe aclarar quelas herramientas, métodos de monitoreo
y criterios listados, las recomendaciones que se hacen frente
a los requerimientos de andlisis y evaluacion acerca de la
efectividad de las estrategias para el desarrollo sostenible
que se adopten en el marco de cualquier PND que se formule
y acoja, no necesariamente permiten una comparacion de
resultados entre las diferentes aproximaciones metodo-
l6gicas del monitoreo sugeridas. De hecho, en la préctica
las aproximaciones metodoldgicas pueden ser utilizadas
de manera conjunta o individual segtin corresponda y se
identifique como mds conveniente para cada caso, pues las
mismas deben ser articuladas de forma particular, conforme
la naturaleza de las politicas, planes y programas que se
formulen y los resultados e impactos esperados.

Porello, la dificultad radica en la capacidad institucional
(tanto técnica como administrativa) de evaluar en cada caso
un propésito especificoenlugar de sus ventajas y / o desven-
tajas, de forma que toda aproximacién llegue a desempefiar
unroly unpapel especifico, seaindividual o en combinacién,
dependiendo de las necesidades y circunstancias del pafs,
las regiones y /o los sectores de interés.
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E. BASES METODOLOGICAS PARA LA EVALUACION DE LAS
ESTRATEGIAS DE DESARROLLO SOSTENIBLE A SER CONSIGNADAS
EN LOS PLANES NACIONALES, DEPARTAMENTALES Y
MUNICIPALES DE DESARROLLO (PND, PDD, PMD)

QUE SE FORMULEN

Para los fines y propositos del presente documento y sus
propuestas de gestion ambiental sectorial integradas, las
metodologias para la evaluacion de las estrategias de de-
sarrollo sostenible a ser consignadas en los pnD, los planes
de desarrollo regional consecuentes y los programas que
de estos se deriven, se pueden categorizar y dividir en
cuatro tipos™

—Revisiéondelos procedimientosy estrategias presupues-
tales para garantizar la adecuada asignacién y apropiacion
de los recursos que demandan las estrategias de DS en los
presupuestos correspondientes, en especial si se reconoce
que ni los departamentos ni los entes regionales disponen
de recursos suficientes para cumplir con este principio,
siendo asi que la problemadtica a atender no solo es por
falta de articulacién interinstitucional, sino de caracter
estructural, dado el momento en que se definen los planes
de desarrollo en Colombia

— Revisién y ajuste de los objetivos y metas misionales
gubernamentalesa fin deincorporarenlos mismoslasbases
cuantitativas del desarrollo sostenible.

2 Vale reconocer que lo que se plantea podria presentar varios inconvenientes,
entre ellos, que los planes de desarrollo regionales se plantean desfasada-
mente en el tiempo, con respecto al PND, esencialmente por una razén de
tiempos electorales; de igual manera, otra de las dificultades recurrentes es
la desarticulacién entre los planes de desarrollo regionales, en esencia debi-
do a la ausencia del concepto de regién que deberia primar entre los entes
departamentales y las car (ambientales) que, se reconoce, con contadas ex-
cepciones son departamentales, adicional a aquellas de desarrollo sostenible,
que manteniendo un régimen especial, en la mayoria de los casos trascienden
las fronteras departamentales.
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—Desarrollo de evaluaciones estratégicas delas politicas,
planes y programas de gobierno en el contexto ambiental
y social.

—Perfeccionamiento de auditorfasnacionales alos proce-
sos de desarrollo surtidos y su impacto sobre los objetivos
y metas previstos.

Vale resaltar cémo muchos paises han empleado una
combinacién de dos 0 mds de estas aproximaciones, siendo
asi que para los fines del objeto del presente documento,
la revisién comparativa que a continuacién se desarrolla
examina las fortalezas y limitaciones de cardcter general
atinentes acadametodologia, enrelacién con las potenciales
contribuciones que se podrian obtener en el marco de una
evaluacion efectiva de los sistemas de gestién adoptados
por el gobierno, para impulsar las metas de sostenibilidad
y las formas de alcanzarlas, con especial atencion a las EAE
de las politicas, planes y programas de gobierno.

De esa manera, conforme con lo propuesto por la OCDE,
los criterios a emplear (aplicables a Colombia) para llevar a
cabo la revisién y evaluacién de la efectividad de las politi-
cas, planesy programas orientados aimpulsar el desarrollo
sostenible en el marco de los pND, deben considerar entre
otros, los siguientes componentes:

—Lasestrategias de sostenibilidad consignadas enlos PND
que abordan de manera integrada por sectores y regiones,
y en funcién de estas y sus necesidades, las preocupaciones
ambientales, sociales y econémicas de quieneslas formulan.

— Las estrategias nacionales que adoptan horizontes
de largo plazo y que permiten la inclusién de principios
inter-generacionales e indicadores de desarrollo medibles
y verificables.

— Las herramientas de evaluacién integrada que permi-
ten a la vez identificar los costos y beneficios ambientales,
econémicos y sociales derivados de las opciones de politica
y sus estrategias.
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—Laestrategia de sostenibilidad del pND en ejecucion que
incorpora un sistema de indicadores estructurados para
asistir los procesos de monitoreo y servir como objetivos
cuantitativos del modelo de desarrollo adoptado.

—Un amplio rango de entidades del gobierno y agencias
asociadas involucradas en la formulacién e implementa-
cién de las estrategias socio-ambientales, siempre bajo la
orientacion técnica del MADS, con supervisién del pDNr para
asegurar la articulacion institucional y el cumplimiento de
las metas trazadas.

—Las autoridades regionales y locales que se encuentran
completamente involucradas en el desarrollo de las estra-
tegias nacionales y las han adaptado a su circunstancia,
competencia y estrategias.

— Los representantes acreditados de la sociedad civil,
y las organizaciones no gubernamentales con funciones
asociadas, que en cada caso participan con el gobierno en
comisiones responsables de la planificacién del modelo de
desarrollo e implementacién de las estrategias de sosteni-
bilidad.

— Los organismos independientes asignados por el bnp
para actuar como revisores y guardianes del proceso de
implementaciéon de los programas de monitoreo de las
estrategias nacionales que, conforme con los resultados
encontrados, formulan recomendaciones para su ajuste,
complementacién y/o reorientacién en su desarrollo e
implementacion.

En consecuencia, con los componentes enunciados se
identifican como factores clave a monitorear y registrar en
las politicas, planes y programas de gobierno y sus corres-
pondientes resultados medibles y verificables:

—Los criterios, opiniones inputs y consideraciones acerca
de la necesidad de contar con recursos fisicos, humanos y
financieros para garantizar una gestiéon ambiental efectiva
a nivel del Estado;
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—Lacalidad delos procesos a cargo delasinstituciones, en
términos de cémolos principios de cadaunadelaestrategias
previstas seran impulsados por las entidades responsables
y satisfechos frente a las necesidades diferenciadas de las
partes interesadas;

— El establecimiento claro y preciso de los productos y
resultados esperados a partir de la gestion ambiental asig-
nada en cada caso, y la definicién y acuerdo de los meca-
nismos y procedimientos a aplicar a cargo de las agencias
involucradas en las estrategias de interés,

—Lamedicién y el registro de la eficiencia y efectividad
de las medidas aplicadas, asi como de la capacidad de
gestion y respuesta por parte de los actores institucionales
responsables de impulsar e implementar las estrategias
establecidas, y

—La inclusién de agentes no gubernamentales (stakehol-
ders o partes interesadas) en los procesos de formulacién,
ejecucion y revision correspondientes.

Sobre los aspectos previamente destacados, vale la pena
mencionar a manera de ejemplo que paises como Suecia,
Noruega, México e Inglaterra, entre otros, han empleado
metodologias de impulso de sus estrategias ambientales,
combinando aspectos como las revisiones del presupuesto
o el gasto. Ejemplos similares se encuentran en iniciativas
impulsadas con apoyo del BM en Filipinas, Ghana, Came-
rin y Madagascar, para lo cual se destaca que en ninguno
de los casos citados se puede asegurar que a todos los
objetivos y acciones incorporadas dentro de las estrategias
de DS originalmente previstas, se les asigné el presupues-
to adecuado, ni tampoco se monitore6 completamente el
proceso de implementacién y consecuente cumplimiento
de dichos objetivos.

Claroestd que, conforme ocurre en Colombia, en muchos
paises los objetivos de DS se definen de forma indepen-
diente y desarticulada, y sin considerar efectivamente los
potenciales costos de implementacién, quedando en conse-
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cuencia truncados muchos de los propésitos trazados por
las diferentes entidades responsables; de hecho, en paisesde
bajos ingresos, en contraprestacion a la evaluacién integral
de las estrategias de desarrollo sostenible, las de reduccién
de la pobreza normalmente terminan por usarse como base
para la medicién de la efectividad de la estrategia nacional
de sostenibilidad, sin que esto suponga que se trabaja por
alcanzar la senda trazada del desarrollo sostenible.

En consecuencia, las revisiones al presupuesto asignado
para la implementacién de las estrategias de sostenibili-
dad pueden resultar tiles si se analiza la coordinacién y
adecuada articulacién de las mismas con los objetivos de
desarrollo establecidos por el Estado, asi como la capacidad
de formulacién y efectiva ejecucién presupuestal de las ins-
tituciones e instancias a cargo, evaluando no solo los costos
béasicos deimplementacién, sino tambiénlos alcances frente
alos objetivos acordados y sus correspondientes beneficios,
siendo importante que ni el andlisis ni la evaluacién se
queden cortos en cuanto al impulso programaético.

Unrequisito clave de cualquier proceso de planeamiento
y disefio de estrategias de sostenibilidad a ser impulsadas
en un plan de desarrollo nacional, regional o local, es la ne-
cesidad de formular objetivos claros, alcanzables, medibles
y verificables en suslogros, empleandoindicadores de éxito
que por su naturaleza sean comprensibles y pertinentes a
cada caso.

Sobre este aspecto, revisiones adelantadas por entidades
como el International Institute for Sustainable Development
-1Ds—, la Agencia de Cooperacién Internacional (otrora GTz)
de Alemania y otras, han registrado que la mitad de los
paises evaluados en las etapas de formulaciéon e impulso
politicode susestrategias de desarrollo sostenible adoptaron
indicadores comunes a casi todos los paises, y monitorearon
su tendencia con base en experiencias de otras latitudes,
a manera de un benchmarking, mostrando resultados muy
interesantes en el balance internacional, siendo importante
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quelacomparacién que se efecttie con otrasnaciones registre
escenarios de gestion similares, tanto a nivel institucional
como administrativo y técnico.

No obstante, y pese a que los indicadores resultaron
comunes en varios de los casos registrados por el 1ps, se
identificé que no todos los paises habian establecido objeti-
vos claros para cadaindicador, resultando, en consecuencia,
no solo confusos sino sesgados en sus conclusiones sobre
el real avance y efectividad de las estrategias ambientales
formuladas y adoptadas por los gobiernos.

Lo anterior permite inferir el hecho de que estas metodo-
logias, en la medida en que surja un sesgo en su adopcién,
pueden resultar limitadas en su habilidad para evaluar el
éxito o la falla de la implementacion de las politicas, planes
o programas formulados. Asi, mientras las metodologias
pueden ser extremadamente efectivas para alcanzar obje-
tivos cuantificables, también pueden limitar la evaluacién
de aspectos cualitativos que por su naturaleza resulten
estratégicos, y terminan por desviar la atencién de los
ejecutores sobre elementos no necesariamente esenciales y
claves para los procesos en curso.

Otra forma de evaluacién delimpulso y desarrollo delas
estrategias de sostenibilidad nacionales se efectta a través
del éxito en la aplicaciéon de las k1A, concebidas a princi-
pios de la década de los afios setenta para evaluar ex ante
los proyectos, y mds recientemente, desde mediados de la
década de los noventa, como un instrumento para evaluar
las politicas, planes y programas de gobierno a través de las
denominadas EAE (sEa, por sus siglas en inglés), las cuales
son a su vez materia de desarrollo, como se registra en los
capitulos siguientes.

Aparte de lo sefialado, y como complemento de las me-
todologias anotadas, desde hace algunos afioslamayoria de
los paises miembros de la ocDE, en general la Unién Europea
y algunos paises de Asia como Japén y mds recientemente
India, ademads de las EAE y las EiA citadas vienen adoptando
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procedimientos para la Evaluacién de los Impactos Regu-
latorios (Rr1a, por sus iniciales en inglés) derivados de las
nuevas leyes, normativas y/o reglamentos promulgados
por los gobiernos (autoridades competentes), con el fin de
evaluar los impactos econémicos que puedan surgir de las
mismas.

El postulado implica que las normas que se impulsen
por el Estado en todos los niveles deben de ser adecuada-
mente discutidas, concertadas y adoptadas, cumplirse por
el conjunto de la sociedad, y generar de forma eficiente y
efectiva, medibley verificable, las consecuencias esperadas.

Se destacaigualmentelaadopcién, porla UE, de procedi-
mientos de evaluacién de impactos, similares a los mencio-
nados, paramedirlos efectos derivados de la promulgacién
de nuevas directivas. La metodologia contribuye al andlisis
y evaluacion de las politicas, siendo, ademads de amigable,
muy ttil y necesaria enla medicion de la participacion en el
disefio, formulacién eimpulso delas estrategias de desarro-
llo sostenible por terceros interesados (stakeholders), puesto
que son flexibles, y al aplicarlas oportuna y objetivamente
permiten examinar de forma cualitativa y cuantitativa el
modelo de desarrollo sostenible y prospectar los aspectos
clave identificados.

Sin embargo, en los casos de estudio citados las metodo-
logias seleccionadas han sido utilizadas de una manera ad
hoc, sin que se registre una clara relacién con las estrategias
nacionales de sostenibilidad, tal como viene ocurriendo en
Colombia desde que se adopt6 el pnD 2002-2006.

Otrametodologia utilizada paraasegurarlaresponsabili-
dad gubernamental conlosstakeholders enlaimplementacién
de las estrategias de sostenibilidad social y ambiental que
manda la Constitucién son las auditorias nacionales, en la
medida en que hayan sido claramente concebidas; pueden
ser llevadas a cabo bajo un sistema nacional como el que
administra la Auditoria General de la Nacioén, o aplicadas
selectivamente por la Procuraduria General de la Nacién
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—PGN— y /0 la Contraloria General de la Republica —CGr-
conforme a sus respectivas competencias, o a través de
mecanismos de auditoria especificamente desarrollados
para la revision periddica de la estrategia de sostenibilidad
formulada.

Ejemplos de este mecanismo se registran en los mo-
delos adoptados por Canadd, Francia e Inglaterra que lo
han usado como metodologia de base para impulsar las
estrategias de sostenibilidad previstas en sus normativas,
dado que favorecen la evaluaciéon del cumplimiento de los
objetivos propuestos enlas diferentes dimensiones y etapas
de la gestién: evaluaciéon y monitoreo, coordinacién entre
las instituciones, integracién de politicas, y potenciales
contribuciones en otras areas.

Es posible acoger y adaptar metodologias utilizadas en
auditorias anteriores y / o tradicionalmente empleadasenlos
diferentes sistemas de gestién organizacional, cual esel caso
de las promovidas por la Organizacién de Estandarizacién
Internacional (150, por sus siglas en inglés).

Sin embargo, es importante establecer una distincién
entrela aplicacién delas metodologias para evaluar el cum-
plimiento de las metas del desarrollo sostenible en general,
frente alos criterios que demanda el andlisis particular acerca
de la pertinencia y consecuencia de las estrategias naciona-
les, al reconocer que cada una tiene sus propias ventajas y
desventajas, las cuales deben considerarse de acuerdo con
las caracteristicas particulares del pais donde serdn aplicadas
por parte de los gobiernos y entes responsables.

En la revision hecha por el 1ips a varios paises miembros
de la ocpE se identificé que todas las metodologias conce-
bidas para evaluar las estrategias de sostenibilidad tienen
fortalezas y debilidades, de suerte que ala fechaninguna de
las herramientas empleadas de forma individual satisface
completamente los requisitos, aunque aplicando varias de
ellas, en conjunto o como secuencialégica, permiten alcanzar
los criterios requeridos.
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En consecuencia, los paises que, como Colombia, preten-
dan estructurar y adoptar estrategias de sostenibilidad, y
como resultado de dichas iniciativas estén llevando a cabo
evaluaciones de desarrollo sostenible con cualquiera de las
metodologias citadas, deben adicionalmente desarrollar
e implementar mejores practicas de gestion a nivel de las
instituciones responsables, de aquellas con algtin nivel de
responsabilidad o de aquellas alas que se les asigne respon-
sabilidad en la materia, asegurando que las metodologias
que se seleccionen sean adecuadas y consecuentes para
lograr un mejor efecto, y que admitan ser complementadas.

Al respecto, y producto de la experiencia de los autores
del presente documento, vale sefialar que tanto las EAE (a
nivel regional o sectorial) como las auditorfas nacionales
(a nivel institucional), han sido identificadas como par-
ticularmente valiosas en su habilidad para integrar las
metodologias resefiadas y crear escenarios de andlisis sobre
la efectividad de las estrategias de desarrollo sostenible,
siendo importante acotar que los paises deben prestar par-
ticular atencién al desarrollo de EAE ex-post, tanto desde la
perspectiva sectorial como regional, por las razones que se
explican a continuacién.



III. ANTECEDENTES DE LAS EAE

A. CONTEXTO INTERNACIONAL DE LA EVALUACION
AMBIENTAL COMO INSTRUMENTO DE PLANIFICACION

Como se destaca en el conjunto del presente documento, la
evolucion y el desarrollo de las E1a y de las EAE (no obstante
sus diferencias conceptuales y prdcticas) van de la mano,
pues las dos responden a una problematica similar. El pri-
mer antecedente de estas evaluaciones ambientales data de
finales de los anos sesenta en los Estados Unidos, cuando
se disené una metodologia de andlisis para evaluar los im-
pactos generados por el desarrollo delas grandes autopistas
y, en general, por los proyectos de infraestructura publica;
el primer trabajo documentado sobre una metodologia
de k14, realizado por Leopold et al.!, se destaca porque,
conforme lo sugiere Martinez Ballesteros?, las E1a fueron
impulsadas por el Gobierno Federal como una respuesta a
las preocupaciones ambientales de la sociedad estadouni-
dense, especialmente ante la falta de un control objetivo de
los gobiernos estaduales y la ausencia de mecanismos de

1 Leororp Luna B.; F. CLark, B. B. Hansnow y J. M. BALsLEY. “A procedure for
evaluating Environmental Impact”, Geological Circular 665, Washington, 1971,
p- 22.

2 D.A.MartinEz BaLLESTEROS. “Evaluaciones ambientales estratégicas o como
lograr la incorporacién efectiva de la dimension ambiental en las politicas
publicas”, en Lecturas sobre Derecho del Medio Ambiente, t. 1x, Bogota, Univer-
sidad Externado de Colombia, 2009, p. 247.
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participacion ciudadana en la toma de decisiones frente a
proyectos que, por sunaturaleza, registran un alto potencial
de impacto ambiental.

En relacién con lo anterior, y como lo exponen Ofate et
al. (2002: 27) es imprescindible tener en cuenta la evolucién
que han experimentado a lo largo de las ultimas décadas
las respuestas de las sociedades con elevado nivel econé-
mico ante las “problemdticas del medio ambiente”. Asi, de
acuerdo conestos autores, y comoloregistra Vifia-Vizcaino®
en la Figura 1, la década de los afios sesenta se caracterizé
por registrar Opticas meramente reactivas y correctivas,
particularmente en lo atinente al control de la calidad del
agua y el aire, lo que marcé decididamente el cardcter de
las primeras medidas de control en forma de normas am-
bientales, dados los perjuicios causados por la liberacién
puntual, pero incontrolada, de contaminantes variados,
producto del avance incontenido de la denominada era
industrial, como consecuencia de la post-guerra.

Posteriormente se dio una evolucién hacia planteamien-
tos mds preventivos. Asi, en los afios setenta la conciencia
acerca de los efectos acumulativos de la contaminaciéon
ambiental a largo plazo obligd a un reforzamiento de las
disposiciones legales de los paises desarrollados, a fin
de avanzar en su real y efectivo control. En esos mismos
afios surgié una nueva fuente de preocupacién, relativa
al reconocimiento del cardcter no renovable de muchos
recursos naturales, y al incremento en el agotamiento de
los renovables.

3 GerarpO VINA-VizcaiNo. Bases conceptuales de Auditoria Ambiental como un
instrumento de control de la contaminacién. Manual Introductorio, Chia, Cundi-
namarca, Universidad de la Sabana, Especializacion en Ingenieria Ambiental,
2003, p. 66.



Ficura 1

EvOLUCION HISTORICA DE LOS PROCESOS DE GESTION
AMBIENTAL INSTITUCIONAL Y EMPRESARIAL

Pre 1970 1970-1980 1990
I}gif,sﬁgfg g(s)./ Cumplimiento Preventivo/
agua y aire reactivo proactivo
Aproximacion RR PP NO eran Control de Orientacién al
general importantes final de tubo ciclo de vida
Gerencia Auditoria
ambiental
Presencia cg;e?;ggil\?a Completa
Estructura corporativa anfbiental integracion
organizacional ambiental funcionalmente a través del
muy limitada aislada negocio
Bai " Costos Lo ambiental,
aJos costos ambientales oportunidad
Cesiios ambientales deben ser estratégica a
minimizados sopesar
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Fuente: ViNa-Vizcaino (2003).

No obstante algunos esfuerzos iniciales en relacién con la
diversificacion en cuanto a los usos y modelos de apro-
vechamiento de los recursos naturales, su ahorro, uso
eficiente e intentos de promover el reciclaje y reutilizacion
de los residuos como mecanismo para reducir su excesivo
consumo y gasto, fue solo a partir de los anos ochenta que
se empez0 a tomar conciencia de que la capacidad de carga
de los ecosistemas no es infinita.

De hecho, cuando finalmente se reconocié que elmodelo
imperante a nivel de los sistemas econémicos y sociales era
en esencia el causante del deterioro y desequilibrio de los
ecosistemas naturales del planeta, fue cuando comenz¢ a
tomar fuerzala consideracién delos problemas ambientales
enlosmadsaltos circulosinstitucionales einternacionales, de
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forma tal que a partir de los afios noventa, y como producto
de las reformas derivadas de la cumbre de la tierra y otros
escenarios internacionales gestados a partir de la misma,
se apostd por un nuevo paradigma en torno al desarrollo
sostenible y se inicié el proceso politico para llevar los
principios de la sostenibilidad a las mads altas esferas de
decision politica de los paises, no obstante los decaimientos
enelinterés por el medio ambiente y el desarrollo sostenible
observado en las recientes crisis econémicas y financieras
mundiales, desatadas desde el 2009 en Estados Unidos y
Europa, y que hoy persisten con efectos negativos sobre los
intereses ambientales del colectivo de habitantes del planeta.

En toda esta evolucién y desarrollo programatico de los
conceptos de desarrollo sostenible y su necesidad de adop-
cién por parte de los gobiernos, la promulgacién en 1969
del National Environmental Policy Act -NErA-, en Estados
Unidos, constituy6 la primeraintegraciéon delas 6pticas pre-
ventivas frente a los problemas ambientales generados por
el modelo de desarrollo tradicional, en un marco legislativo
de ambito nacional, en especial si se reconoce que el NEPA
introdujo por primera vez y preceptivamente, las conside-
racionesestratégicas delos problemas ambientales atinentes
a la base natural y la necesidad de su proteccién integral.

De suerte que con esta nueva herramienta se empez6 a
exigir en Estados Unidos la elaboraciéon de informes sobre
las consecuencias ambientales, tanto de las acciones guber-
namentales en todos los niveles, como de otras actividades
que por sunaturalezarequirieran permisos o autorizaciones
tanto federales como estaduales.

De esa forma y como lo sefialaron inicialmente el ceQ
(1993)%, y lo destacaron posteriormente Canter y Sadler

4 Council of Environmental Quality —ceQ-. Considering the cumulative effects
under the national environmental policy act. Washington, enero de 1993, 35 p.



55

(1997), y CLARK (1997)¢, en alguna medida el NEra encauzé el
desarrolloinicial delos procedimientos de E1a para proyectos
individuales anivel nacional e, inclusive, dada suinfluencia
externa, a nivel global; y si bien en los Estados Unidos se
incluian dentro de tales procedimientos las politicas, planes
y programas, lamayoria delasevaluaciones se concentraban
(y atun hoy se centran) esencialmente en los proyectos de
desarrollo y en los impactos acumulativos” generados por
los mismos, o por un cimulo de proyectos que, aun siendo
de menor cuantia, merecian por la acumulacién una mayor
consideracion de las autoridades competentes, en especial
para aquellos proyectos de infraestructura, minerfa, pe-
tréleo, energia y otros que por su naturaleza implican una
extensa ocupacion del territorio y modificacién de su uso,
ante el reconocimiento de que los mismos pueden modelar
profundos cambios, al transformar significativamente el
ambiente y afectar el equilibrio natural de las regiones y
espacios naturales a ser ocupados.

Al respecto es de destacar que en desarrollo de los
principios rectores de la NEPa, y en funcién de su mandato,
desde esa época se empezaron a efectuar en Estados Uni-
dos evaluaciones ambientales de cardcter estratégico (tipos
de EAE similares a las que en principio hoy se promueven)

5 L. CanTER Yy B. SADLER. A tool kit for effective E1a practice - review of methods and
perspectives on their application. (A supplementary report of the international study
of the effectiveness of environmental assessment), Oklahoma, Estados Unidos,
EGWI-IEA-1AIA, 1997, 148 p.

6 B.D. CLark. “Alcance y objetivos de la Evaluacion Ambiental Estratégica”,
Seminario “Aspectos conceptuales y metodologicos para la Evaluacién Am-
biental Estratégica (eaE)”, Estudios Piiblicos, n.° 65, Centro de Estudios Pablicos,
1997, p. 3.

7 Los impactos acumulativos, conforme los definen TayLor et al. (1987), son
aquellos que se generan por el efecto de una accién que se adiciona a otras
pasadas; resultan de operaciones provenientes de proyectos semejantes o
diferentes, pero que colectivamente alcanzan efectos significativos en el
tiempo, y son “la suma total de los incrementos en los cambios que ocurren
a través del tiempo en un territorio o regién”.
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orientadas a suscitar la toma de decisiones en lo atinente
al impulso de iniciativas de politica sectorial como, por
ejemplo, el caso del Fuel Use Act (1978), o el National Air
Quiality Act (1983), instrumentos que hoy integran las
politicas y las estrategias disefiadas para contrarrestar los
efectos del cambio climatico al interior del pais, incluidos
los mecanismos de mercados voluntarios asociados.

Sibien desde la década de los setenta se introdujo el con-
ceptodeEiaenvarios paises de Europa, y més particularmente
en Inglaterra, Holanda, Alemania y Francia, su desarrollo
en la UE se adopt6 e incorporé definitivamente a partir de
la promulgacion de la Directiva 85/337 / cee del Consejo Eu-
ropeo®, para lo cual, no obstante, y como lo recuerda Clark
(1997), el procesoinicial discurria sobre la base de incorporar
evaluaciones ambientales en todos los niveles de “toma de
decisiones”; sin embargo, debido a la oposicién politica de
varios Estados miembros, se acordé que la implementacién
se efectuaria en dos etapas, limitdndola en un comienzo a
proyectos de inversién individuales, pero conla posibilidad
de extenderla posteriormente a niveles estratégicos.

Frente a lo enunciado, y en cuanto a las EAE, la Directiva
Europea2001/42/UE, relativa alaevaluacién de los efectos
de determinados planesy programas en el medio ambiente,
adoptadayhoy en dia vigente, tiene por objeto conseguir un
elevado nivel de compromiso con la proteccién ambiental
por parte de los Estados miembros, y, como consecuencia
deello, contribuir alaintegracién delos aspectos medioam-
bientales claves (particularmente transfronterizos y con
potencial efecto acumulativo en el territorio de la UE), en
la preparacion y adopcién de todos los planes y programas
de gobierno que se impulsen por los Estados miembros,
garantizando una evaluacién medioambiental previa de

8 Derogada por la Directiva 2011/92/UE del Parlamento Europeo y del Consejo
del 13 de diciembre de 2011.



57

aquellos planes y programas que por su naturaleza puedan
registrar efectos significativos en el medio ambiente.

De esa forma, de acuerdo con esta Directiva, a partir del
afo 2004 la EAE se constituyd en un instrumento de obligato-
ria ejecucion para la aprobacién de un ndmero muy alto de
planes y programas en los paises pertenecientes en la UE.

Cabe destacar que el concepto de EAE también se ha aso-
ciado con la Agenda Local 21, y con el disefio e impulso de
los denominados planes nacionales de desarrollo sostenible
tratados en el capitulo anterior, que incluyen dentro de sus
alcances la formulacién, adopcién y medicién de los indi-
cadores de sostenibilidad, al igual que otros instrumentos
complementarios adoptados por el sistema de Naciones
Unidas para implementar la agenda ambiental derivada
de la Convencion de Rio de Janeiro sobre Medio Ambiente
y Desarrollo adoptada durante la denominada Cumbre de
la Tierra (1992).

Adicionalmente, en la segunda cumbre de la tierra, ce-
lebrada en el 2002 en Doha, se acordaron las denominadas
“Metas del Milenio”, asi como la adopcién de Estrategias
Nacionales de Desarrollo Sostenible —ENDs— acordes con
las mismas, siendo su esencia integrar a todos los agentes
gubernamentales tomadores de decisiones, tanto en la es-
fera econémica, como ambiental y social, y considerar las
implicaciones de largo plazo de las politicas formuladas o
por formular, con el fin de alcanzar una efectiva institucio-
nalizacién del modelo de desarrollo sostenible del pais, de
forma que se logre embeber el concepto en todas las ope-
raciones gubernamentales de largo plazo, reduciendo asf
la vulnerabilidad de los objetivos del desarrollo sostenible
frente a los objetivos politicos de corto plazo.

Entodoslos casos se recomiendaimpulsarlas estrategias,
asegurando laintegracién de consideraciones sociales y am-
bientales en la toma de decisiones econémicas, y evitando el
surgimiento deambigiiedadesenlaformulaciény adopcién
de las politicas ptublicas, a fin de garantizar que las metas se
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centren en el real impulso del modelo de DS, y en funcién de
este se aborde como prioridad esencial trabajar en el alivio
de la pobreza y la reduccién de la inequidad social, al reco-
nocer que estas constituyen, sino la principal, si unas de las
principales causas (con relaciones variables y diferenciadas
conforme se trate de paises desarrollados, en transicién o
en vias de desarrollo) del deterioro ambiental del planeta.

Dentro de este contexto resulta de especial relevancia
para los paises que impulsan ENDs, y en general para todos
aquellos que le apuestan al modelo de DS, como se supone
debehacer Colombia dado el mandato constitucional, forta-
lecer el empleo de herramientas como las EAE, que conforme
lo sefiala la ocpE’, pueden definirse como un conjunto de
“enfoques analiticos y participativos que buscan integrar
las consideraciones ambientales en los planes, politicas
y programas, y evaluar las interconexiones de estos con
las consideraciones econdémicas y sociales”, siendo claro
que por tratarse de una herramienta de planificacién, una
buena EAE se impulsa y desarrolla adaptada al contexto en
que se aplica.

De hecho, y conforme lo planteado por la ocpk (2007), las
EAE se deben aplicar en las etapas mds tempranas de la toma
de decisiones con el fin de ayudar a formular los planes,
politicas y programas, y evaluar la potencial efectividad
y sostenibilidad de los mismos frente a las estrategias y
retos misionales del Estado y el Gobierno, siendo esta, en
esencia, la caracteristica que las diferencia de las s, las
cuales, como se verd mds adelante, ayudan a identificar
amenazas y oportunidades de proyectos especificos, pero
cuya aplicacién es dificil para el caso de la formulacién de
planes, politicas y programas de gobierno.

9 ocpk. Applying Strategic Environmental Assessment - Good Practice Guidance for
Development co-operation, Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico, Paris, 2007, 168 p.
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Por ello, las EAE son herramientas que complementan y
nunca sustituyen el empleo de las 1A y demds herramientas
de evaluacién ambiental disponibles, siendo asi que dentro
de los principales beneficios identificados a la fecha por la
OCDE se encuentran los siguientes:

— Por medio de un examen sistemadtico y completo de
las opciones de desarrollo aporta aspectos ambientales
clave para lograr una toma de decisiones mas consistente,
e identificar nuevas oportunidades;

—Aseguraquelagestionracional delosrecursosnaturales
sea fundamento del crecimiento econémico sostenible y de
la estabilidad politica, y

— Ayuda a estimular la participacién de los actores de la
sociedad civil con el fin de mejorar la gobernanza, facilitar
la gestion transfronteriza de los recursos ambientales com-
partidos y contribuir a la prevencién de conflictos.

Dentro del contexto anotado, lasEaE se desarrollan através
de procesos continuos, adaptativos y de iteracién, que se
concentran en fortalecer las instituciones y la gobernanza
ambiental en el seno de las mismas. Por tanto, no registran
para su desarrollo un enfoque simple ni un sistema aislado,
técnico y lineal, sino que son herramientas que demandan
claridad en los propésitos que les asisten y metas concretas
para su impulso.

De esa forma, por medio de la evaluacién y construcciéon
de capacidades para las instituciones y los sistemas de ges-
tion ambiental, las EAE fortalecen el sistema institucional de
los paises, y mejoran la efectividad de los gobiernos para
atender las preocupaciones ambientales y las limitaciones
que estas imponen al modelo de desarrollo, por ser en gran
medida determinantes del mismo.

Cuando las EAE se aplican a los planes y programas de
gobierno pueden acoger y seguir un enfoque estructura-
do, el cual incluye etapas clave para su desarrollo, tales
como el anélisis del contexto y de los implicados o partes
interesadas, la informacion sobre la toma de decisiones, la
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influencia en su proceso, y el monitoreo y evaluaciéon de
los resultados esperados.

Por su parte, cuando las EAE se aplican para el caso de
formulacién e impulso y adopcién de politicas, debe po-
nerse especial atencién al contexto politico, institucional y
de gobernanza que subyace bajo los procesos de toma de
decisiones, en particular si se reconoce que la clave de una
EAE es su aporte a los resultados medibles en el modelo de
desarrollo, puesto que sus consecuenciasnoseequiparanaun
producto comotal, conforme viene ocurriendo en Colombia,
dondese registran paramuchas delaseacadelantadas porel
GobiernoNacionalimportantes documentos consignadosen
las bibliotecas de las instituciones o en los anaqueles de los
funcionarios, y no consecuencias derivadas de la adopcién
de las recomendaciones y estrategias aportadas por estas.

Asi, como lo registra la OcDE, en desarrollo de las EAE, y a
largo plazo, elindicador de éxito serd obtener los resultados
de desarrollo previstos por el Estado, y al mismo tiempo
asegurar la sostenibilidad ambiental con ocasién delimpul-
so de la politica especifica trazada para el caso analizado.

De esa forma, las preguntas clave para revisar los resul-
tados alcanzados y la efectividad de una eAE incluyen temas
como la calidad de la informacién, el nivel de participacién
delosinteresados, los objetivos y alcances definidos parala
EAE, laevaluacion delosimpactos ambientales significativos
(principalmente de cardcter acumulativo), las actividades
de seguimientos previstas y las limitaciones.

Por otro lado, las preguntas que orientan a los respon-
sables de las politicas para analizar los resultados del de-
sarrollo de una EAE incluyen aspectos como la exactitud de
las hipétesis formuladas, la influencia sobre los procesos
atinentes a las rpp, los procesos y mecanismos de imple-
mentacion previstos, las metas de desarrollo trazadas y los
mecanismos paralaadecuadarendicién de cuentas, ademas
de la prevision para registrar y evaluar los resultados de
las actividades de construccién de capacidad, por demads
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necesaria para garantizar el impulso y adecuado desarrollo
de las prr.

Dentro del contexto anotado, el interrogante que surge
es como desarrollar de manera efectiva la capacidad de
uso de las EAE, siendo que en varios casos la experiencia
demuestra la existencia de dos carencias: por un lado, la
falta de conciencia sobre el valor y laimportancia de las EAE
como instrumentos de planificacién con un gran potencial
para apoyar el cumplimiento de las metas de desarrollo del
Estado, y por otro, la falta de conocimientos sobre cémo
implementarlas.

Para confrontar estos retos se debe promover el desarro-
llo de capacidades, tanto en las instituciones responsables
de impulsar el modelo de desarrollo del pais, como en las
entidades responsables del manejo financiero del Estado.

Porlotanto, el primer paso consisteenevaluarlasnecesida-
des de capacidad institucional y humana, donde claramente
las actividades de formacién y capacitacion pueden incluir
induccién técnica, talleres para elevar la concienciacion y el
compromiso del personal responsable o a ser asignado para
impulsar los ejercicios del caso, y el apoyo gubernamental
desde el masaltonivel para garantizarlainstitucionalizacién
de cada proceso deEAEy sus sistemas de evaluacién (tantoen
las agencias para el desarrollo como en los paises socios); es
importante destacar que entre los conceptos adoptados por
la ocpEg, herramientas como las EAE adquieren una relevancia
especial por su valor frente a la formulacién y validacién de
las politicas, planes y programas de desarrollo sostenible.

B. EvaLuaciON DE IMrpAacTO AMBIENTAL Y EVvALUACION
AMBIENTAL ESTRATEGICA

1. Relacion entre las dos herramientas

Antes de avanzar en la profundizacion de los conceptos y
caracteristicas principales de las EAE, es necesario profun-
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dizar en el estudio de su relacion con las 14, para lo cual se
destaca, conforme se menciond en apartes anteriores, que
los dos instrumentos tienen el mismo origen pero alcances
ampliamente diferentes: las EAE se desarrollan a partir de
las teorias que sustentan el origen de las E1a, conforme se
expresa y conceptualiza en la Figura 2, ya que la evalua-
ciéon ambiental se encauzo hacia la evaluacion de proyectos
individuales, siendo la herramienta que mas se difundio,
y que se aplica hoy en dia como instrumento de gestion
ambiental de proyectos, tomando posteriormente motiva-
ciones, esquemas y modelos de andlisis conceptualmente
equiparables pero claramente diferentes.

FiGcura 2
EVOLUCION DE LA EAE DESDE LA EIA:
CONCEPTUALIZACIONES Y APLICACION'?

5 — Integracién de las dimensiones
B Decisiones social,ambiental y econémia
s multisectoriales
g " N
i EA estratégicas de politicas Pocos pafses
£
- ElA de planes P
sectoriales y regionales Algunos paises
-
¥ Localizado EIA/soporte de Casi todos
% /proyecto licencias los paises
Menor Mayor

Complejidad de temas

10 Modificado de E. SANcHEZ-Tr1ANA ¥ G. VINA VizcaiNo. “Avances y perspec-
tivas de la £aE para Colombia”, Seminario Internacional de Derecho del Medio
Ambiente y los Recursos Naturales, Bogotd, Universidad Externado de Colombia,
octubre de 2012.
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De hecho, y conforme lo expresan Del Févero y Katz", la
principalrazén de estaevolucién paralela pero con crecimien-
to y desarrollo diferenciados, se debe a que las E1a se aplican
exclusivamente a proyectos de desarrollo (o aquellos que por
sunaturaleza produzcanimpactos graves al ambiente), sean
estosde desarrollo, deiniciativa privada o correspondientes a
decisiones ptiblicas. Contrarioalo anotado, laseaE se aplican
al &mbito de las politicas ptblicas y sus planes y programas,
por lo que tienden a ser percibidas por los responsables
de la gestion sectorial de los gobiernos y por las entidades
responsables de la formulacién de las rpp, mds como una
intromision de la dimensién ambiental en aspectos tradicio-
nalmente reservados a los entes de gobierno no relacionados
directamente con las cuestiones ambientales, que como un
importante instrumento de planificacion del Estado.

Consecuentemente, las EAE establecen un nuevo limite
al ejercicio del poder ptblico por lo que podrian llegar a
representar para el modelo de desarrollo, si se respeta el
cardcter participativo que debe tener la gestion ambiental,
y las exigencias de eficiencia y transparencia de las institu-
ciones publicas involucradas en su formulacién e impulso.

Conformelohanexpuesto varios autores, sibien el origen
de ambas herramientas es en esencia el mismo, es posible
y conveniente destacar varias diferencias, no solo por el
fin que persiguen, sino necesariamente por el contexto en
que se desarrollan e igualmente por el cardcter de cada una.

Mientras que por lo general las kA son usualmente
reactivas, si se reconoce que surgen con posterioridad a
la concepcién y adopcién de las propuestas de desarrollo
(politicas, planes y programas), al pretender incorporar la
dimensién ambiental a los proyectos las EAE son proactivas,

11 G. perL FAvEro y R. Katz. “La Evaluacién Ambiental Estratégica (EAE) y su
aplicacion a politicas, programas y planes”, Estudios Piiblicos, n.® 64, 1996, p.
100.
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y deben concebirse y anteponerse al proceso de planificacién
del desarrollo, constituyéndose en guias para el manejo de
las externalidades que modelan las estrategias consignadas
enlas politicas, planesy programas de Gobiernoy /o Estado.

Gomez" sefiala que el enfoque adaptativo, e incluso
proactivo, que adoptan las EAE, frente al reactivo que suele
caracterizar a las EIa, inserta desde el principio “el hecho
ambiental” en la concepcién y en el proceso de elaboracién
delos planes, programas o politicas. Segtin el mismo autor,
el enfoque proactivo permite entender que medio ambiente
y PPP, como conceptos, se pueden reforzar mutuamente, en
primer lugar porque el medio ambiente configura, con los
aspectos econémicos y sociales, las tres dimensiones de la
sostenibilidad a las que debe atender toda rrp; en segundo
lugar, porquela perspectivaambiental constituye una fuente
de oportunidades que mejoran la eficacia y la eficiencia de
las rrp y, finalmente, porque, lejos de la visién negativa, las
prp se pueden convertir en elementos de mejora ambiental
integral.

Por otra parte, es posible diferenciar el dmbito deaplicacion
de las dos herramientas, puesto que las Eia se encargan de
evaluar los efectos de una propuesta de proyecto especifico
sobre el medio ambiente, y las EAE evaltan los efectos, limi-
taciones eimplicaciones del medio ambiente sobre el disefio,
formulacién e impulso de una politica, plan o programa.

Lo anterior podria entenderse como lo que Clark (1997:
7) denomina diferencias de escala, al destacar que la escala
de las EAE tienden a ser mucho mds grande que la de las
EIA en razén a que:

a. La medida de las EAE comprende varias actividades
diferentes y no un proyecto tinico;

12 D.GomEz-OREA. Evaluacién Ambiental Estratégica. Un instrumento para integrar
el medio ambiente en la elaboracion de planes y programas, Madrid, Edit. Mundi-
Prensa Libros, 2007, p. 29.
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b. La gama de alternativas que se puede considerar es
mds amplia (p. €j., lugares, tecnologfas y modelos de uso
de territorios alternativos);

c. El drea sobre la cual se llevan a cabo las EAE es mas
extensa, porque es probable que los impactos sean difusos
geograficamente, y

d. La gama de impactos ambientales a evaluar pueden
ser mayor (p. €j., algunos impactos generados por el uso
del agua y de combustible) y pueden ser mds significativos
a nivel de planificacion estratégica.

De otro lado, y en cuanto al contenido, se debe recordar
que las EIA tienen un principio y un final totalmente defi-
nidos (el contenido de cada proyecto a evaluar), y por lo
mismo una perspectiva limitada y un alto nivel de detalle;
ademads, seencargan deevaluarimpactos directos, indirectos,
acumulativos y beneficios, y se enfocan en la mitigacién o
compensacién delosimpactos especificos del proyecto cuan-
dolos mismos no pueden corregirse antes de su ocurrencia.

Las EAE abordan el anédlisis ambiental atinente a &dreas,
regiones o sectores de desarrollo, mas no de proyectos espe-
cificos, de forma que representan un proceso continuo que
busca suministrar informacién para la toma de decisiones
institucionales, en funcién de las cuales se promueve la
realizacion de proyectos puntuales, siendo su principal ob-
jetivo el de evaluar las limitaciones que el medio ambiente
impone al impulso de actividades propias de un sector en
una region, incluidas las sinergias de los proyectos con la
propuesta de desarrollo.

Las EAE también identifican las implicaciones y proble-
maticas que los postulados de las rrp representan para el
desarrollo sostenible, al enfocarse en el mantenimiento de
un nivel de calidad ambiental deseado o establecido, o en
elimpulso de metas de mejoramiento ambiental especificas,
por lo que tienen una perspectiva mucho mds amplia que
lasE1a, al estar encaminadas a proveer el marco general para
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unaadecuada gestion ambiental sectorial o regional, aspecto
que se analizard en profundidad mds adelante.

Clark (1997: 8) sefiala que el grado de detalle y nivel
de exactitud delainformaciénnecesaria paralaadecuada
toma de decisiones en la adopcién de politicas, planes o
programas al momento de adelantar una EAE, no obstante
abarcar un &mbito y cobertura sensiblemente mayor que
la E1s, suele ser menos profundo que el que se requiere
para evaluar y adoptar decisiones a nivel de un proyecto
individual, conformelo sugierelaFigura 3, pues el anélisis
delasprrdebe ser de naturaleza holistica y general, que no
detallado, ya que apunta a articular los instrumentos de
gestion en torno a la promocién del desarrollo sostenible.

Ficura 3
LA EAE FRENTE A LA EIA COMO HERRAMIENTAS
DE EVALUACION Y PLANIFICACION AMBIENTAL!®

Politica

Planei Programas Proyectos

e SR N

| =
| EVALUACION AMBIENTAL
EAE EIA

Canter (1997) considera dos diferencias esenciales, adicio-
nales a las citadas, entre las E1a y las EAE: las de oportunidad,

13 Modificado de E. SANcHEZ-Tr1ANA ¥ G. VINA VizcaiNo. “Avances y perspec-
tivas de la EaE para Colombia”, cit.
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dondeelintervalo detiempo que mediaentrela planificacion
y la aprobacion de una accion o medida, por un lado, y la
implementacion delasactividades especificas que dan origen
aimpactos ambientales, por otro, esmayor enlasEaEqueen
las E14, lo cual puede generar una mayor incertidumbre en
cuanto a las predicciones de los impactos y sus efectos, ya
que se sabe menos sobre los impactos de la decision final,
pues esta puede variar amedida que se desarrolla y avanza
el proceso de planificacion', y las de tiempo disponible para su
implementacion, puesto que el tiempo requerido para reunir
y analizar la informacién necesaria para el desarrollo de
una EAE, salvo en el caso de algunas decisiones atinentes
a la formulacion de politicas, es por lo general mayor que
para una EI14, y, en funcion de este aspecto, la mejor forma
de abordar una EAE es desde la experiencia y la perspectiva
deacoger lamejor opcién disponible paralaadecuada toma
de decisiones en materia de politicas, planes y proyectos,
conforme se registra en la Tabla 1.

Taspra 1
BASES PARA EL IMPULSO E INTEGRACION
DE LA EVALUACION AMBIENTAL

BASES EAE ALTERNATIVAS Y ESTRATEGIAS  OpJETIVOS DE
vs. JusTIFICACION
NECESIDAD ALCANCES LocaLizacion MANEJO
Politicas Macroeco- Desarrollo Planes de de- Medidas de
némica Sectorial (p.  sarrollo nivel prevencién,
ej., energiay nacional mitigacién
su distribu- y /o compen-
Ambiental cién) sacién
Planes Estrategias de Suministro Planes de Articulacion
sostenibilidad de energia desarrollo de objetivos
(petrdleo, gas, regionales y estrategias

hidroeléctrica) y/o locales de desarrollo

14 Ibid.
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BASES EAE ) ALTERNATIVAS Y ESTRATEGIAS OBJETIVOS DE
vs. JUSTIFICACION
NECESIDAD ALCANCES LocALIZACION MANEJO

Programas Gestién Satisfaccién ~ Alternati- Definicién
integral del ~ de necesida- vas frente en f(x)
territorio (p.  desbdsicas  anBi(p.ej.,  demandas
€j., cuencas o generaciéony de energfa
bosques) transmisién  proyectadas

de energia)

Proyectos  Normasy Proteccién Especifica/ 1A de
estdndares ecosistemas  extendida proyectos y
ambientales  sensibles y (p. €j., presas  prospeccién/

control de y/o centrales cambios
contamina-  hidroeléctri- DE usos del
cién cas suelo

En concordancia con lo mencionado, la Tabla 2 registra las
diferencias que ajuicio de los autores son mas significativas
y determinantes entre las EAE y las E14, y las perspectivas
de aplicacidn pertinentes, en funcién de la escala y nivel de
decision que proceda a cada caso:

TaBLA 2

DIFERENCIAS MAS RELEVANTES ENTRE LA EAE Y LA EIA COMO
INSTRUMENTOS DE GESTION Y PLANIFICACION AMBIENTAL

EAE

EIA

NIVEL DE DECISION

PoLiTicas, PLANES Y
PrOGRAMAS

ProYEcCTOS

Naturaleza de la
accién
Productos

Escala de impactos

Alcance de impac-
tos

Escala de tiempo

Estratégica, visionaria,
conceptual

Genéricos

Macros, acumulativos,
inciertos

Sostenibilidad, asuntos
sociales, econémicos,
ecolégicos y globales

Mediano a largo plazo

Inmediata, operacional

Detallado

Micros, localizados,
indirectos

Asuntos ecolégicos o
fisicos, también socia-
les y econémicos

Mediano a corto plazo
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EAE EIA
NIVEL DE DECISION Poviticas, PLANES Y Proyectos
ProOGRAMAS
Fuentes de datos Estrategias, visiones Trabajo de campo, ané-
lisis de muestras
Tipo de datos Descriptivos, cualitativos ~ Cuantitativos
Alternativas Nacional/regional, politi- ~Emplazamientos espe-
ca, reglamentaria, tecnolé- cificos, construccién,
gica, fiscal, econémica operacién
Referencias de Sostenibilidad Restricciones legales,
evaluacién buenas practicas

Papel del especia- ~ Mediador en negociacio- ~ Promotor de valores

lista nes y normas de cardcter
técnico
Percepcién publica  Vaga, distante Mas reactiva

2. Limitaciones de la aplicacion de la E1a en el caso de
proyectos de desarrollo

Es claro que el ambito de aplicacion y contenido de una
EIA, NO obstante su mayor profundidad, es mas limitado, de
forma que recientemente se ha reconocido a nivel de varios
paises, y en general al interior de las entidades ambientales
que las aplican, que esta herramienta por si sola no es sufi-
ciente cuando se trata de abordar proyectos de desarrollo
de gran envergadura.

Tal es el caso, por ejemplo, de los programas de explora-
cién desarrollo y explotacion petrolera en una determinada
region, que incluyen, una vez confirmada la presencia de
reservas de petréleo mediante las actividades sismicas, la
perforacién de pozos exploratorios y, dependiendo de los
resultados, el desarrollo de instalaciones de produccién, la
perforacién de multiples pozosy la construccion de extensas
lineas de flujo y oleoductos, motivando una modificacién
significativa del entorno y sus relaciones, incluidas la esta-
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bilidad social, econémica y ambiental de la regién donde
se desarrollan los proyectos.

Similar circunstancia se registra cuando las entidades
responsables otorgan concesiones mineras que abarcan
grandes extensiones, las cuales ocupan o superan dreas con
ecosistemas diversos y sensibles, extendiéndose incluso
por fuera de los limites municipales o departamentales,
generando sensibles implicaciones sobre el territorio, las
comunidades y la economia regional, especialmente en
aspectos como la modificacién en los usos tradicionales del
suelo, la generacién de impactos acumulativos y diversas
restricciones propias de la planificacion espacial y regional
(planes de desarrollo y planes de ordenacion territorial) en
que se insertan los citados proyectos de desarrollo de tipo
extractivo.

Sobre estas decisiones de Gobierno la legislacion co-
lombiana no contempla un procedimiento de evaluacién
preliminar que permita identificar de forma temprana qué
efectos pueden ser relevantes, qué preocupaciones tiene el
publicoal respecto, y qué teméticas ameritan unaevaluacién
mads profunda por parte de las entidades publicas respon-
sables respecto de las restricciones o sensibilidades que
podrian enfrentarlos proyectos derivados del otorgamiento
de concesiones de diversa indole, a fin de evitar trasladar a
los concesionarios e inversionistas tales cargas que, ademds
de resultar onerosas para el conjunto de actores, terminan
por generar ain mds conflictos que los tradicionalmente
gestados.

De hecho, en la mayoria de los casos la exigencia de es-
tudios ambientales se hace con base en listados categdricos
establecidos por la ley y sus decretos reglamentarios, y son
independientes de la naturaleza o magnitud de la sensibili-
dad del entorno social y natural, o de si hay preocupacién
ptblica en relacion con los potenciales efectos de dichas
actividades, conforme se estd registrando hoy en dia en
muchas de las regiones mineras y petroleras del pais.
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Al respecto, es claro que en Colombia, en funcién del
procedimiento establecido para la evaluacion de los 1A y
el correspondiente otorgamiento de las LA, los funciona-
rios de las autoridades ambientales, tanto de la ANLA como
de las car y las AAU, gozan de gran discrecionalidad en la
definicién del tipo de requerimientos que exigen a los dis-
tintos proyectos y actividades a ser realizadas en su drea
de jurisdiccién. Asi, por ejemplo, a edificaciones en areas
urbanas, no obstante no ser pertinente, se les puede exigir
EIA, PMA 0 simplemente certificado de servicios deacueducto,
alcantarillado y recoleccién de basuras, segtin lo decida la
CAR 0 AAU competente, e inclusive, segtin el funcionario que
defina de forma particular los requerimientos.

Dentro de este contexto, entre otros factores que contri-
buyen ala discrecionalidad en la evaluacién de los estudios
ambientales porlasautoridades competentes, se encuentran:
la falta de criterios de evaluacién transparentes, objetivos
y acordes con las normas ambientales; la poca preparacién
y conocimiento del personal evaluador respecto del drea y
de los potenciales impactos ambientales de los proyectos
tipo; las demoras en el tramite generadas por la informa-
cién considerada incompleta o insuficiente con respecto
a lo solicitado en los términos de referencia genéricos
oaportados conforme cada proyecto; la falta deinformacién
actualizada y sistematizada respecto de los planes de uso
y ordenamiento del territorio y dela calidad del ambiente, y
la demds requerida para su anélisis por los evaluadores,
y el poco personal disponible para atender el nimero de
trdmites administrativos solicitados a la entidad ambiental
respectiva, todo lo cual limita ampliamente el rol de las 1A
comoinstrumentos de planificacién ambiental de proyectos.

Lo anterior, aunado al hecho de que por lo general en
el trdmite de una Licencia Ambiental -LA- soportada en
un E1A con mucha frecuencia se desconocen los articulos
de transicién que establecen las normas, y se termina por
aplicar sin consideracién algunanirespeto porel derecho, la
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normamads restrictiva ola que mds convenga al interés de la
entidad y /o considere el funcionario que hacelaevaluacién.

De forma complementaria, algunas car han establecido
categorias adicionales a las de las LA, como, por ejemplo,
el “documento de gestién ambiental”, la “autorizacién am-
biental” o el “documento de viabilidad ambiental”, entre
otros de similar naturaleza, y conbase en dichos regimenes,
los cuales no estan reglamentados ni autorizados por lanor-
matividad ambiental vigente, exigen estudios ambientales
de diverso alcance, asi como el pago de tasas no reguladas
desde el gobierno central.

Ademas, las car cuentan con una alta discrecionalidad
con respecto a la exigencia o no de un EIA para obtener la
LAy poder adelantar un proyecto especifico, amparadas
en el principio de “autonomia”, lo cual es posible debido
a la ausencia de un control intergubernamental efectivo,
particularmente del MaDs, y hoy de la ANLA.

Apartelosefialado, actualmentelas 1A sonempleadasen
Colombia en los procesos de toma de decisiones guberna-
mentales para dar viabilidad a los proyectos considerados
como de interés nacional mediante la expediciéon de LA;
sin embargo, dado el gran nivel de intervencion territorial,
asi como los impactos que pueden llegar a generar dichos
proyectos, la tendencia ideal es que las EIa utilizadas con
estos fines sean remplazadas por las EAE, adoptando estas
ultimas de forma generalizada.

Vale mencionar que el marco normativo colombiano
define la LA como un procedimiento administrativo cuyo
objeto es garantizarlaadecuadainsercién delos procesos de
evaluacién ambiental, tanto enlasinstancias de planificacién
publica y de toma de decisiones, como en la adjudicacién
de derechos a los sectores regulados dirigidos a adelantar
proyectos, obras o actividades susceptibles de causar un
impacto grave al ambiente o el deterioro del paisaje.

La LA soportada en los k1A es uno de los instrumentos
de gestion y desarrollo de los postulados consignados en
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la politica ambiental nacional, no obstante la existencia de
otros instrumentos mds efectivos y eficientes, como los eco-
némicos, los planes de ordenacién territorial y las propias
EAE, que se consideran en Colombia desde los afios noventa.
Sinembargo, estas tltimas no son utilizadas, a pesar de que
en su momento se hablaba de evaluaciones ambientales
regionales y sectoriales, aplicando los criterios adoptados
en su momento por el Banco Mundial.

Existen grandes divergencias en el pafs con respecto al
tipo de instrumento al que corresponde la LAy, en conse-
cuencia, sobre el valor intrinseco y la calidad de las E1a. Asf,
tanto las LA como las E1a han sido catalogadas indiscrimi-
nadamente por distintos sectores como: “instrumentos de
gestion y planificacion ambiental”, o “uno de los princi-
pales instrumentos de control directo y previo del SINA”, 0
un “instrumento para resolver el paradigma entre medio
ambiente y desarrollo” y hasta como “columna vertebral
de la politica ambiental contenida en la Ley 99 de 1993”.

Sin embargo, la realidad es que mas alla de su rol como
instrumento de comando y control ambiental de proyectos,
obras o actividades, la LA no representa hoy mds que el ins-
trumento administrativo que reconoce el valor delas k1A como
herramientas de planificacién ambiental de los proyectos,
obrasoactividades quelorequieren, las cuales, soportadasen
los pma, son el objeto de seguimiento y control por parte delas
entidades ptiblicas responsables y de la sociedad civil, que a
través de las veedurias ciudadanas, pueden ejercer el control
social sobre los proyectos que por su naturaleza los afecte.

A diferencia del alto porcentaje de paises que tienen
programas de E1A, Colombia ha desarrollado un esquema
de LA con un alcance significativamente mayor al de un
procedimiento administrativo tradicional, al punto queenel
MADs, las cAR y las aAU, las licencias han evolucionado hacia
la forma de un “contrato” que mezcla diferentes clases de
instrumentos de politica ambiental, pues aprueba simulta-
neamente todos los permisos ambientales requeridos.
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Producto de lo anotado, y con el fin de fortalecer los
escenarios de gestiéon ambiental dando un mayor impulso
alas EAE en Colombia, se recomienda al Gobierno Nacional
reexaminar el rol de las Eia y las LA que los adoptan, en
especial si se reconoce a estas tiltimas su fin meramente de
procedimientos administrativo, con el propdsito de buscar
mejorar la calidad de los estudios y, en funcién de ellos,
una mayor transparencia en cuanto a la adecuada toma de
decisiones al abrir los resultados derivados delas instancias
de planificacién gubernamental al escrutinio ptblico.

De hecho, tal como lo establecié en su momento la Ley
188 de 1995, el régimen de las LA no puede constituirse en
el inico instrumento de planificacién, gestién y control de
calidad ambiental, sino que debe balancearse con la aplica-
ciéndeotro tipo deinstrumentos (de planificacién territorial
y sectorial, econémicos, juridicos, de comando y control, y
de conciliacién), siendo claro, al tenor de lo expuesto, que
las E1a constituyen herramientas de planificacién ambiental
de proyectos especificos, que obligatoriamente tienen que
articularse, considerary respetar (contrario a intervenir), en
todoslos casos aplicables alos proyectos quelas preceden, el
rolde otrosinstrumentos dela politicaambiental colombiana.

Complementario con lo anterior, es importante que el
trdmite de una LA no esté asociado al otorgamiento de per-
misos ambientales (de uso y aprovechamiento de recursos
naturales renovables), pues combinar varios tipos de ins-
trumentos en uno solo entorpece el logro de los objetivos
individuales, ocasionando demoras en el tramite de las
licencias y haciendo mds onerosa la elaboracién de los Eia,
dadoelnivel deinformacién técnicarequerido, pues supera
el conocimiento disponible en la etapa de prefactibilidad de
los proyectos, al requerirse en estosinformacién deingenieria
basica, por lo general no disponible en las etapas tempranas
de un proyecto, en las cuales la ingenieria conceptual es la
que aporta la base para avanzar en las decisiones.
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Cabe mencionar que solo en la etapa de ingenieria
bésica de un proyecto tipo se establece la demanda real
de los recursos naturales renovables, lo cual implica una
limitacién en la planificacién ambiental que persiguen
las k1A, pues la limitante no la impone el proyecto y su
demanda de recursos naturales, sino la sensibilidad y ca-
lidad ambiental del entorno receptor del proyecto, obra o
actividad a licenciar.

Sobre la aplicacion de las e1a en Colombia, ademads de la
carencia de conceptos claros, no existe una reglamentacién
sobre aspectos tales como “impactos y efectos indirectos”,
“impactos y efectos acumulativos” o “andlisis de riesgos”,
entre otros, por lo cual se generan vacios en los procesos de
evaluacién, no obstante que desde 1994 sehayarecomendado
a las autoridades ambientales exigir la inclusién en las Eia
de un andlisis de riesgos asociado a los impactos directos e
indirectos, pero sobre todo a los acumulativos, generados
por lasumatoria delosimpactos de los proyectos existentes
y similares o propios en la misma drea de influencia.

De igual forma, se recomendé que las Eia incluyeran la
identificacién deimpactos ambientales adversos con efectos
irreversibles, asi como la asignacién de recursos monetarios
para su compensacién, pero atin hoy, a pesar de la emisién
y difusién por el MADS de manuales y metodologias técnicas
desarrollados para estos fines, el asuntono es del todo claro.

A pesar de ello, lo importante es observar y analizar
los desarrollos de los regimenes de evaluacion de impac-
tos ambientales en otras latitudes, para reconocer que
varios evitan la discrecionalidad administrativa de los
funcionarios gubernamentales mediante el establecimiento
de criterios claros y concretos de evaluacién, asi como
con la creacién de comisiones evaluadoras de expertos
independientes, tanto de las autoridades ambientales gu-
bernamentales como de los promotores de los proyectos
y las organizaciones sectoriales especializadas a las que
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estos pertenecen, y, necesariamente, con un fuerte arraigo
y soporte de la academia.

Asf, y a manera de ejemplo, los criterios que utiliza la
legislacion de Estados Unidos para la evaluaciéon de los
impactos ambientales se limitan a identificar claramente,
dentro del procedimiento administrativo, aspectos como:

- Los impactos ambientales tipicos de la actividad pro-
puesta;

— Los impactos negativos que no se pueden evitar al
ejecutar la accién;

— Las alternativas a la acciéon propuesta, incluyendo la
no ejecucion del proyecto;

— Los recursos monetarios, y de otra naturaleza, que se
comprometan de manera irreversible para la ejecucion del
proyecto, y

— La relacién entre los usos de los recursos naturales
dados por la poblacién local en el corto plazo, y el mante-
nimiento de su oferta y mejora de la productividad de los
mismos en el largo plazo.

Por su parte, el sistema holandés de evaluacién de es-
tudios ambientales, se centra en la pregunta: jel estudio
provee suficiente informacién para tomar una decisiéon?, y
de dicha pregunta se desprenden cuatro “criterios opera-
cionales” clave:

— ¢(Son pertinentes la descripcién de la actividad pro-
puesta (alternativa preferida) y sus impactos ambientales
en principio identificados?

— ¢(Es realista la descripcion de la alternativa mas favo-
rable al ambiente y sus potenciales impactos ambientales
a generar?

- (Es adecuada, ajustada y pertinente a cada caso la
descripcion de las demds alternativas y sus potenciales
impactos ambientales?

— ¢(Es adecuada la comparacion de las alternativas?

En este caso, la Comisién evaluadora examina cada cri-
terio en tres fases asi: primero, establece si hay deficiencias



77

entre el estudio y los términos de referencia especificos; en
segunda instancia, establece la gravedad de dichas diferen-
ciasy lasagrupaen tres categorias: omisiones esenciales para
la toma de la decisién, deficiencias no esenciales para esta
sino para otras decisiones, y fallas irrelevantes; finalmente,
con base en los resultados de la evaluacién, se prepara un
informe para la autoridad competente, en el cual se dan re-
comendaciones especificas enrelacién con cada deficiencia.

Para que las comisiones evaluadoras de estudios am-
bientales sean independientes, en paises como Canadg,
se exige que los miembros que las integran sean expertos,
caracterizados por su objetividad y competencia profesio-
nal; ademads, deben ser auténomos tanto del sector privado
como del sector ptiblico, no participar como consultores en
la preparacién de las E1a o en el trdmite de permisos ante
las autoridades competentes, y no estar afiliados a partidos
politicos.

Sin embargo y no obstante los avances alcanzados, en
Colombia atin se hacen esfuerzos para impulsar cambios
e introducir la adopcién de las EAE como instrumentos de
evaluacién y planificacién ambiental territorial y sectorial,
dada la incidencia que tendrian en la formulacién de las
politicas, planes y programas de gobierno, para facilitar la
comprensién integral de los procesos de desarrollo y por
lo tanto, garantizar la adecuada insercién de la dimensién
ambiental en los proyectos de interés ptiblico y privado.

En un documento elaborado por uno de los autores del
presente escrito, se destacan las limitaciones que ofrece el
modelo de evaluacion individual del impacto ambiental
(Amaya y Bonilla)” aplicado en Colombia, siendo los as-
pectos mds destacables a comentar los siguientes:

15 O.D. Amava y M. BoniLLa. Avances y perspectivas de la aplicacion de las Evalua-
ciones Ambientales Estratégicas en Colombia, Bogota, Universidad Externado de
Colombia, 2005, p. 175.
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a. Imposibilidad de prever los impactos ambientales agregados o
acumulativos

Como han sefhalado diversos autores, el modelo de eva-
luacion de impacto ambiental apunta a una consideracion
individual del proyecto, y no esta disefiado para medir los
impactos ambientales agregados'® o acumulativos'’, ni con-
siderar su valoracion econdmica global, ya que se trata de
unmodelo deevaluacion disenado paraimpactossingulares
y concretos, atin desde el punto de vista econémico, siendo
asi que conforme Clark (1986), los impactos acumulativos
se pueden clasificar en cuatro clases a saber (modificado
de Clark, 1986):

— Los que se propagan por el sistema persistiendo en
el tiempo y extendiéndose espacialmente hacia otros am-
bientes relacionados o vecinos (p. ej., bioacumulacién y
biomagnificacién).

—Los de accién tinica, capaces de generar cambios en la
estructura o dindmica de los ecosistemas naturales sensi-
bles (p. €j., descargas de contaminantes por contingencias,
emisiones a la atmdsfera producidas en corredores indus-

16 Impactos Ambientales Acumulados. Son los impactos sobre el medio ambiente
que resultan cuando a los efectos de la actuacion se afiaden los de otras ac-
tuaciones pasadas, presentes o futuras razonadamente previsibles, sin que
importe qué otro organismo publico o persona lleva a cabo esa actuacion.
Los impactos ambientales acumulados pueden ser resultado de actuaciones
individuales de menor importancia, pero significativas en su conjunto, y que
ocurren durante un cierto periodo de tiempo. Cfr. L.W. CaANTER. Manual de
Evaluacion de Impacto Ambiental. Técnicas para la elaboracion de los estudios de
impacto, Madrid, McGraw-Hill, 1998, p. 27.

17 Los impactos acumulativos se definen igualmente como aquellos que se
generan por el efecto de una accidén que se adiciona a otras pasadas; resultan
de operaciones provenientes de proyectos semejantes o diferentes, pero que
colectivamente alcanzan efectos significativos en el tiempo; son “la suma total
de los incrementos en los cambios que ocurren a través del tiempo” por causa
de la ejecucion y desarrollo de multiples proyectos, obras o actividades en
una misma region; cfr. A. Ramirez y G. ViNa-Vizcaino. Limnologia colombiana-
Aportes a su conocimiento y estadisticas de andlisis, Bogota, Editorial Universidad
Jorge Tadeo Lozano, 1998, 268 p.
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triales, emisiones de fuentes méviles en centros urbanos
poblados, etc.).

— Los que acumulan efectos nocivos a través de ciclos
temporales (p. €j., eutroficaciéon en cuerpos de agua durante
periodos de verano, sobrepesca en subienda, colmataciéon
de ciénagas por aporte de sélidos durante los periodos
de inundacién, degradacién espacializada en periodos de
lluvias recurrentes, deforestacién, etc.), y

—Los que ocasionan efectos discontinuos por causa de un
agente no controlado adecuadamente (p. ej., vertimientos
de diversas fuentes a cursos de aguas naturales o al suelo,
sin un tratamiento adecuado).

Frente alos aspectos enunciadosy fuera del contexto eco-
sistémico y natural, en el desarrollo de un E1a, no son claros
los contenidos econémicos de un proyecto nisu articulacién
con otros proyectos, y menos atin los metodolégicos, pues
en la mayoria de los casos, las escalas de valoracién de los
impactosnonecesariamente son compatibles o comparables,
puesobedecen alas diferentes escalas delos proyectos, asus
niveles de afectacién y a la precaria informacién disponible
a nivel de los entes estatales, que en el caso colombiano,
registran grandes falencias en cuanto a la colecta de datos,
manejo de los mismos y disponibilidad al ptblico.

Sobre este punto, Oriate et al. (2002: 46) exponen que los
impactos sobre el medio ambiente no son solo el producto
de desarrollos aislados, sino que la multiplicidad de deci-
siones menores e independientes y su interaccion, pueden
causar un efecto mucho mayor, que la suma de los impactos
y efectos causados porlas decisiones individuales. Algunos
ejemplos de este tipo de impacto pueden ser:

— Los impactos causados por desarrollos y actividades
desencadenadas colateralmente por el proyecto evaluado,
cuya magnitud puede superar con creces la ocasionada por
el proyecto mismo.

— Impactos acumulativos de pequefios proyectos o ac-
ciones de gestién que individualmente son insignificantes o
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menores, pero que en conjunto pueden ocasionar impactos
relevantes.

— Impactos sinérgicos, no acumulativos, causados por
varios proyectos que hacen parte de un mismo plan o pro-
grama regional o sectorial.

— Impacto de actividades que habitualmente no estan
sometidas a E1a por lalegislacion, pero cuyas consecuencias
deberian ser consideradas a la hora de evaluar ambiental-
mente un determinado plan o programa y cotejarlo con
otros planes alternativos.

b. Carencia de una dimension sociopolitica en las decisiones sobre
proyectos, obras o actividades

Por lo general, la E1a esté relacionada con un proyecto, obra
o actividad que un interesado presenta ante una autoridad
ambiental, con intereses y motivaciones legitimas, pero
sin estar insertada claramente dentro de una dimension
territorial, social o politica. Como se destaco previamente,
una EIA no es proactiva y por el contrario, es reactiva a las
condiciones que ha postulado el interesado, por lo que las
alternativas delos proyectos, porlo general, estan limitadas
a la decision administrativa motivada: este es su marco de
referencia.

Como producto de lo anterior, en una Eia no hay una
estrategia de planificacion que articule el desarrollo del
proyecto con la regién que lo acoge, mds alla del control
de los impactos directos e indirectos que el mismo genere
en su entorno o drea de influencia directa, como si lo hay
en una EAE, tal como se describe mds adelante.

Finalmente, unarianotienelaobligaciénlegal de sujetarse
a unas politicas o0 a una dimensién mayor, en tanto que es
puntual, concreta y especifica, y busca prever los impactos
y efectos sobre el ecosistema.
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c. Reaccion tardia ante las propuestas de desarrollo

Aunque la E1a es ampliamente aceptada como una herra-
mienta util en la toma de decisiones sobre proyectos y la
insercion de la dimensién ambiental en los mismos, en la
mayoria de los casos reacciona en forma tardia es decir,
luego de que se han tomado las decisiones fundamentales,
ante propuestas de desarrollo que puedan ser contrarias a
los intereses de los proponentes. Esta reaccion extempo-
ranea de la e1a deja entrever una significativa pérdida de
tiempo, de esfuerzos y de recursos, en especial cuando el
analisis deberia darse en la etapa de prefactibilidad, preci-
samente para incidir en las decisiones futuras del proyecto
y no cuando la decision sobre el mismo esta plenamente
tomada.

En consecuencia, esimportante reconocer que un proyec-
to, obra o actividad, no considera aisladamente el entornoy
las restricciones del mismo sobre su desarrollo y no permite
ver su relaciéon con procesos o decisiones de planificacién
orientadas alograr un desarrollo sostenible, postulado este
esencial para garantizar laarmonia entre el medio ambiente
y los proyectos.

d. Imposibilidad de exigir metas globales y de largo plazo

Como se menciond previamente, en Colombia las E1a estan
ligadas a la licencia ambiental, que consiste en la autoriza-
cion otorgada por la autoridad ambiental competente para
la ejecucién de un proyecto, obra, o actividad, sujeta al
cumplimiento, por parte del beneficiario, de los requisitos
que la misma establezca en relacion con el manejo de sus
impactos ambientales. Esta licencia, tal como lo sefiala la
Ley 99 de 1993 y su Decreto reglamentario 2041 de 2014,
se otorga por la vida util del proyecto, obra o actividad y
cobija, ademads del permiso de acceso y uso de los recursos
naturales renovables, las fases de construccién, montaje,
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operacion, mantenimiento, desmantelamiento, restauracion
final, abandono y/o terminacion.

Lo anterior significa queno se pueden exigir metas globa-
lesnidelargo plazo frente alos requerimientos, necesidades
y perspectivas del entorno, es decir, que se extiendan mds
alld de la vida dtil del proyecto, obra o actividad, siendo
importante precisar que el alcance en el tiempo es aquel que
sefiale el acto administrativo correspondiente.

No es posible legalmente exigir mediante actos admi-
nistrativos separados, metas globales y/o de largo plazo
que superen la vida ttil del proyecto, razén por la cual se
requiere la formulacién y adopcién de instrumentos lega-
les y técnicos que aplicados directamente por el estado y
las entidades designadas, permitan acumular, englobar e
integrar los proyectos, las obras y las actividades que se
presenten, siempre sobre labase de determinar vdlidamente
losimpactos de cardcter acumulativo, y poder asi planificar
convisidon global y extendida, las metas de desarrolloalargo
plazo para cada region.

En cuanto a las escalas temporales, Onate et al. (2002:
43) reiteran que el plazo en el que se realiza una EIA estd
fuertemente condicionado por la temporalidad de los pre-
supuestos y su ejecucién, aunado al hecho, particularmente
para el caso colombiano, de que en ocasiones se exceden las
exigencias de ley, sin considerar la escasa disponibilidad de
informacién debase, que soportarialaevaluaciénrequerida
y que daria trazabilidad al andlisis, siendo claro que esta
carencia no solo debilita el sistema, sino que eleva los costos
de transaccién asociados y con ello, limita la efectividad
del instrumento.

e. Falta de consideracion de los impactos globales

Onate et al. (2002: 45) exponen una limitacion adicional de
la E1a, cuando entienden por impactos globales el conjunto
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de efectos ambientales significativos derivados de las acti-
vidades humanas, que contribuyen a agravar alguno de los
problemas de ambito planetario y cuyo enfoque requiere
la colaboracion de todos los paises, como por ejemplo, la
intensificacion del efecto invernadero producido por el
cambio climatico global y la destruccion dela capa de ozono,
entre otros.

Como se ha observado, los instrumentos de evaluacién
ambiental de proyectos disponibles, se han venido mostran-
do poco eficaces en la evaluacién de programas, planes y
politicas publicas, dada la muy distinta naturaleza de estas
figuras, siendo una de las diferencias mds importantes, el
hecho de quela planificacién es un procesolargo y complejo
en la mayoria de los casos, en el que se van sucediendo, en
su orden, la definicién de objetivos, las estrategias y por dl-
timo, las actuaciones y medidas, en las que cualquier factor
que condicionela posterior viabilidad, debe ser considerado
en cada una de sus fases.

La dificultad de adaptar satisfactoriamente las metodo-
logias tradicionales de las Eia a los postulados base de la
planificacién ylas limitaciones frente aunamejor evaluacién
de impactos ambientales sinérgicos, extendidos y acumu-
lados, han impulsado presiones crecientes a favor de las
EAE, entendidas ya no como un procedimiento ex-post de
evaluacién de los impactos ambientales de planes, progra-
mas y politicas, sino como un mecanismo de integracién de
criterios ambientales durante su proceso de formulacién,
en especial sobre los impactos relacionados con la oferta de
recursos naturales, debido alas demandas que los diferentes
modelos de desarrollo tendrian sobre la misma, que deben
ser adecuadamente considerados para poder prospectar
su conservacion y manejo integral, conforme los define y
concreta la Figura 4:



84

Ficura 4

RELACION ENTRE LA OFERTA, LA DEMANDA Y LA NECESIDAD
DE RECURSOS NATURALES EN EL MARCO DE LAS POLITICAS,
PLANES Y PROGRAMAS DE DESARROLLO REGIONAL Y SECTORIAL
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IV. MARCO CONCEPTUAL Y METODOLOGICO DE LAS
EVALUACIONES AMBIENTALES ESTRATEGICAS

A continuacion, se analizan los aspectos conceptuales y
caracteristicos de las EAE, con el fin de identificar la impor-
tancia de esta herramienta en la planificacion, y las ventajas
que presenta frente a las E1a.

Enlaactualidad existen muchas definiciones de EAE, y con
los afios se han venido desarrollando otras, a medida que se
han adaptado alas necesidades de cada realidad y contexto.

Antesdeiniciarel estudio de algunas de estas definiciones
vale la pena considerar el concepto bdsico de evaluacién
ambiental que, conforme lo sefialan autores como Caratti,
Dalkmanny Jiliberto', representa un proceso de informacién
externo al proceso de toma de decisiones, cuyo objeto es
incorporar en la decisién una serie de valores ambientales,
ya se trate de la construccién de un aeropuerto, la planifi-
cacién de un sistema de transporte masivo o el desarrollo
de un campo petrolero. Para ello se debe entender como
decisién cualquier proceso que vaya desde la concepcién
de una politica, plan, programa o proyecto, hasta su apro-
bacién administrativay suadopcioén, aplicaciéony ejecucion
definitiva.

1 P. Cararrr; H. DaLkMANN y R. JiLiserTo. Evaluacion Ambiental Estratégica
Analitica. Hacia una toma de decisiones sostenible, Madrid, Edit. Mundi-Prensa,
2006, p. 19

85
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Del Févero y Katz (1996: 100) definen tedricamente la
EAE como “la aplicacién de los principios de Evaluacién de
Impacto Ambiental a politicas (ambientales y no ambienta-
les), planes (sectoriales y espaciales) y programas de accién
existente y propuestos”. Es decir, los principios generales
de la E1a son los mismos de la EAE y lo que varia es el ambito
de aplicacién de los instrumentos, desde lo micro (g1a) a lo
macro (EAE).

Por su parte, Therivel y Partidario? las definen como,

... un proceso sistematico y progresivo para, en la fase mas
temprana del proceso de toma de decisiones de responsabi-
lidad puiblica, evaluar la calidad ambiental y sus condiciones
mas relevantes en cuanto a oferta natural y sensibilidad y las
consecuencias de las propuestas alternativas y de las interac-
ciones de desarrolloincorporadasenlasiniciativas de politicas,
planes y programas, garantizando la completa interaccién de
las consideraciones biofisicas, econdmicas, sociales y politicas
de relevancia.

A suvez, conforme se comento previamente, laOrganizacion
parala Cooperacion y el Desarrollo (ocpg, 2006)° las define
como una gama de “enfoques analiticos y participativos
que buscan integrar las consideraciones ambientales en los
planes, politicas y programas, y evaluar las interconexiones
con las consideraciones econdmicas y sociales”. Asi, la EAE
puede describirse como una familia de enfoques que utili-
zan una variedad de herramientas, en lugar de un enfoque
unico que prescribe.

2 R.TuERIVEL Y M. DEL R. PARTIDARIO (eds). The practice of Strategic Environmental
Assessment, London, Earthscan, 1996.

3 Ocok. La Evaluacion Ambiental Estratégica. Una guia de buenas prdcticas en la
cooperacion para el Desarrollo, 2006, p. 17.
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Ahmed y Sdnchez-Triana* encuentran diferencias en la
concepcién de laherramienta cuando mencionan que enun
extremo del espectro la EAE basada en el impacto integra las
consideraciones biofisicas enlos niveles superiores de toma
de decisiones, pronosticando los efectos potenciales de las
politicas, planes y programas sobre el medio ambiente, y
adoptando las correspondientes medidas de proteccién y
mitigacion requeridas en cada caso y nivel de intervencién
previsto.

Sinembargo, plantean que en el otro extremo del espectro
la EAE centrada en las instituciones se dirige a incorporar
el medio ambiente y la sustentabilidad en las actividades
habituales, através delaformulacién de politicas, evaluando
el marco institucional y politico a fin de detectar los riesgos
ambientales mds relevantes y su capacidad de manejo en
forma oportuna y eficaz.

Afirman estos autores que cuando la EAE se centra en la
evaluacién de impactos, puede definirse como un

... proceso sistematico para evaluar las consecuencias en el
medio ambiente de las iniciativas de Politicas, Planes o Pro-
gramas —ppP— propuestos con el fin de asegurar que se han
incluido totalmente y se han tratado apropiadamente en la
etapa mas temprana y adecuada de la toma de decisiones a la
par de las consideraciones econémicas y sociales®.

En funcién de las diferentes aproximaciones y considera-
ciones en torno a las EAE, se puede constatar que es una
herramienta que comparte ciertas bases conceptuales de la
EIA, pero que tiene un ambito de aplicacion material mas

4 K. Anmep y E. SANcuEz-TriaNa. Evaluacién ambiental estratégica para la for-
mulacion de politicas. Un instrumento para la buena gobernabilidad, Washington,
Banco Mundial, 2008, p. 3.

5 B.Saprery R. VERHEEM. Strategic Environmental Assessment: Status, Challenges
and Future Directions. The Hague, Ministry of Housing, Spatial Planning and
the Environment, p. 27.
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amplio, puesbuscaevaluarelimpactoy laslimitaciones que
puede llegar aimponer el medio ambiente a la formulacion
de las politicas, los planes y los programas de gobierno y
de Estado, siendo asi que su rol como herramienta de pla-
nificacion se desenvuelve en una escala superior a la de los
proyectos y desde una perspectiva mdas amplia.

En los apartes siguientes, se pretende soluciar varios de
los problemas cldsicos:

—Enprimerlugar sebusca desarrollar un andlisis general
acerca del objeto de estudio de las EAE;

— En segundo lugar se intenta definir el &mbito material
de aplicacion de la herramienta, a partir tanto de su objeto
como de las perspectivas de las EAE y su potencial aplica-
bilidad en Colombia.

—En tercer lugar, se indaga y profundiza acerca de cémo
evaltian las EAE su objeto de estudio, esto es, cudles son las
bases metodoldgicas que guian la revision del proceso de
construccién de una EAE y cémo se miden los resultados
esperados en el tiempoy, dentro de este aspecto, se analizan
de forma comparativa distintos modelos de EaE aplicados y
desarrollados en otraslatitudes, incluidas sus caracteristicas
mads relevantes, y

— En cuarto lugar se hace un andlisis de las principales
ventajas que aportala EAEcomoinstrumento de planificacién
delas prp frente a las E1a, para, finalmente, registrar algunas
desventajas identificadas, sea por fallas en su desarrollo
y aplicacién frente a las ppp clave, o por fallas del Estado
en la adopcién de sus resultados y la incorporacién de la
dimensién ambiental en las ppp.

A. EL OBJETO DE ESTUDIO DE LAS EAE

Como han registrado varios autores, el objeto analitico
esencial de las EAE lo constituyen los efectos que el medio
ambiente ylademandadelosrecursosnaturales renovables
estratégicos pueden llegar a causar sobre la conceptualiza-
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cién de las ppp y, en consecuencia, en la evaluacion de los
impactos que su adopcidn traeria sobre el medio ambiente
natural;loanterior significa que metodolégicamentelas EAE
deben suministrar herramientas de analisis que permitan
identificary predecirlaslimitaciones, efectos o consecuencias
del medio ambiente sobre los objetivos previstos para las
ppp, ademas de los impactos ambientales de las decisiones
estratégicas que de ellas se deriven.

Dentro de este contexto, es necesario precisar las defini-
ciones inherentes a los aspectos clave enunciados, a saber:

Impacto Ambiental. Por impacto ambiental se entiende
“Cualquier alteracién en el sistema ambiental biético, abié-
tico y socioeconémico, que sea adverso o beneficioso, total o
parcial y que por su naturaleza y consecuencias, pueda ser
atribuido al desarrollo de un proyecto, obra o actividad”®.
Para esos fines, y conforme lo sefiala Canter (1998: 26), los
impactos pueden ser tanto adversos como beneficiosos,
reversibles mediante procesos naturales o irreversibles,
recuperables mediante técnicas de gestion oirrecuperables;
de igual forma, se pueden dar a corto o a largo plazo, ser
temporales o continuos, y con extensién a un nivel local,
regional, nacional o global; asi mismo, pueden ser acciden-
tales, incidentales o previsibles (identificados de antemano),
ademads de directos o indirectos, y acumulados o simples.

Para este autor, los términos “efectos” o “impactos” apa-
recen como sinénimos, y una de las categorias principales
esla division de los efectos en “directos” e “indirectos”. Sin
embargo, conforme lo sefialan Ramirez-Gonzdlez y Vifia-
Vizcaino’, entre estos términos existe una clara diferencia,
basadaesencialmente en elhecho de que mientras elimpacto
representalareaccién observable frente aunaaccién genera-
dora, el efectoregistrala consecuencia derivada delimpacto

6 Articulo 1.° Decreto 2041 de 2014.
7 A.Ramirez-Gonzarez y G. ViNA-Vizcaino. Limnologia colombiana..., cit.
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potencialmente generado, siendo asi queno pueden tratarse
con la misma consideracién los términos, en especial si se
reconoce que a cada accién le sobreviene una reaccién, por
lo cual es importante diferenciar dichos hechos durante el
ejercicio de la evaluacién que se surta en cada caso.

Para los fines sefialados, y a manera de ejemplo, valga
sefialar como el impacto derivado del uso excesivo de los
combustibles fésiles en la atmoésfera se representa y registra
esencialmente con el incremento gradual de la temperatura
media de la superficie del planeta, lo que se conoce como
efecto invernadero, mientras que el efecto o consecuencia
del mismo es el cambio climatico, que necesariamente trae
grandes transformaciones sobre el planeta.

De otra parte, y como ejemplo adicional del postulado
registrado, podria decirse que el impacto ambiental del
vertimiento continuo de aguas residuales domésticas en
un rio es el deterioro de la calidad del agua, pero el efecto
de este deterioro, en la medida en que no se controle la
contaminacién, es la pérdida de la biota del rio (peces y
organismos asociados a los fondos y rocas que sustentan la
cadena tréfica), y con ello la degradacién integral del eco-
sistema lotico, como hoy sucede con el rio Bogotd, el cual,
auneliminandolas cargas contaminantes que hoy se vierten
en él, mantendria su condicién de degradacion por afios.

Sin embargo, no obstante los postulados anotados, y
la extensa experiencia ganada en materia de evaluacién
ambiental en los paises desarrollados y aquellos propios
de la ocDE, no resulta facil entender la diferenciacién ter-
minoldégica y de contenido entre un impacto, un efecto o
una consecuencia, pues en muchos contextos podrian ser
sinénimos, pero, como se anotd, en la mayoria de los casos
se corresponden con acciones secuencialesy en gran medida
consecuentes con su causa raiz que en muchas ocasiones
resulta a previsible.

En consecuencia, en funcién de los contextos meto-
dolégicos disponibles podria afirmarse que los términos
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citados se diferencian en cuanto a su nivel de precision, su
previsibilidad, la facilidad para su identificacion y el nivel
de certeza sobre su ocurrencia.

Asf, un impacto derivado de un proyecto, obra o acti-
vidad, en un lugar y en un momento especificos, puede
ser mds previsible, identificable, cierto y concreto que el
efecto y/o las consecuencias esperadas como resultado
de la adopcién de una rrp; pues un proyecto tiene limites
definibles, y términos y acciones verificables y controlables
de forma directa, de suerte que, de acuerdo con la calidad y
el nivel de informacién disponible, registra mayor o menor
incertidumbre e imprecision. Es por esta razén que las mas
recientes definiciones de EAE prefieren la utilizacion de tér-
minos més flexibles y generales, que aquellos que denotan
unresultado medible y verificable en un contexto explicito.

De hecho, la dificultad evidente de las instituciones pu-
blicas responsables en paises como Colombia para obtener
datos medianamente ciertos sobre losimpactos futuros deri-
vados de decisiones de un alto nivel de complejidad, como
ocurre en el caso de las prp, es la causante de la evolucion
que se ha venido percibiendo en la herramienta, al punto
que la préctica ha obligado a modificar las pretensiones
iniciales respecto de los objetivos finales de las EAE.

En estos casos, hoy en dia es posible identificar la pau-
latina sustitucién del término “impactos” por “efectos”, o
incluso, por el menos explicito de “implicaciones”. Se ha
llegado incluso a decir que “la EAE es un proceso dirigido a
proveer a la autoridad responsable de la implementacién
de una politica, de una comprensién holistica de las impli-
caciones de la propuesta de politica sobre los objetivos que
se persiguen con su impulso”®.

8 A. Brown y R. THERIVEL. “Principles to guide strategic environmental as-
sessment methodology”, Impact Assessment and Project Appraisal, vol. 18, n.®
3, 2000.
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El proceso de ajuste y adaptacion de los objetivos de las
EAE continda, y posteriores definiciones han puesto en evi-
dencia esta nueva realidad. Asf, por ejemplo, Dalal-Clyton
y Sadler’ la definen como “un proceso de identificacién
y consideracién de la dimensién, efectos y consecuencias
ambientales de prr 0 de otras decisiones de alto nivel”.

Como resultado se han comenzado a utilizar términos
cada vez mds imprecisos, como el de “dimensién”, lo que
conduce a desligar las EAE del concepto tradicional de im-
pacto, para enfocar la herramienta y sus objetos hacia con-
ceptos mds acordes con su naturaleza estratégica, es decir,
fortaleciendo su potencial de apoyo a la incorporacién de
la dimensién ambiental estratégica en las prr.

De acuerdo con estas consideraciones, y dada su validez
para el objeto del presente escrito y la oportunidad que
brinda para el andlisis que nos atafie, se plantea la siguien-
te pregunta: ;Si la EAE ya no puede limitarse a analizar las
consecuencias de las decisiones, en qué escenario debe
entonces centrarse?

Enrespuestaalinterrogante planteado, aquellos aspectos
que tendria que analizar una EAE son los factores ambien-
tales relevantes de las rrp, que podrian incluir cdlculos de
demanda derecursosnaturalesrenovables, incorporaciénde
informacién ambiental adecuaday pertinente, identificacién
de alternativas de gestion, evaluacion de las implicaciones
ambientales de esas alternativas, y definicién e impulso a
los procesos de participacion publica, entre otros, siendo
estos factores los que Dalal-Clyton y Sadler (2005) deno-
minan “requerimientos ambientales de consistencia” que
se le formulan a la decision.

Es claro que las EAE registran como tnico escenario
posible impulsar adecuadamente los procesos de toma de

9 Darar-CLYTON y SADLER. Strategic Environmental Assessment, a source book and
reference guide to international experience, London, Earthscan, 2005.
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decisiones, lo que obliga a reorientar metodolégicamente
los procesos de evaluacién ambiental tradicionalmente
empleados porlasinstancias gubernamentales, al reconocer
que la adopcién de los criterios base de las EAE demandan
una conceptualizacion distinta delos objetivos dela gestion
ambiental tradicional, los cuales deberdn aplicar metodo-
logias de evaluacién acordes con las circunstancias que se
persiguen en cada caso.

Sinembargo, y no obstante aceptar que enalgunamedida
los postulados planteados son consecuentes con el objeto
base de las EAE, no se debe dejar de lado el hecho de que
por tratarse de un instrumento de planificacién, orienta-
do a identificar, establecer y delimitar las restricciones y
limitaciones que el medio ambiente podria imponer a las
iniciativas de desarrollo expresadas en las rrp de gobierno,
es claro que el contexto de desarrollo de las EAE debe partir
precisamente de reconocer el ambiente y, en funcioén de este,
las oportunidades para materializar las prp, garantizando
asi los objetivos de sostenibilidad del pafs.

En consecuencia, es necesario impulsar a nivel de los
gobiernos la adopcién de las EAE como instrumentos de
planificacion esenciales, teniendo en cuenta esta nueva
forma de comprender los dmbitos ambientales y sociales,
en particular cuando se considera que las EAE van mds alld
de la evaluacién e incorporacién de las probables limita-
ciones del ambiente y sus consecuencias en las decisiones
al disefiar las rrp.

Cabe mencionar que cuando a mediados de la década
de los noventa se introdujo el concepto de evaluacién am-
biental regional y sectorial, la evaluacién se centraba en la
relaciénentrelos “hechos” 0 “cosas”, separandolos del medio
ambiente y las restricciones que este registra (relacionados
mediante el impacto), de forma que el desconocimiento del
medio natural y sus dindmicas ecosistémicas mds relevan-
tes, hacia que la relacién entre las ppp y el ambiente fuera
muy limitada.



94

Con el impulso de las EAE como instrumentos de planifi-
cacién delasrrrque desarrollan unaevaluacion centradaen
las restricciones y limitaciones queimpone el ambiente para
suformulacion, y en consideracién aun conjunto de criterios
ambientalmente relevantes, se da un paso cualitativo en la
meta de garantizar la inclusién de la dimensién ambiental
en los escenarios del desarrollo tradicional, de forma que
a partir de las EAE (cuando las mismas se adelantan con
claros objetivos de sostenibilidad), el proceso de decisién
se convierte en el elemento central de la evaluacién.

En consecuencia, las EAE giran alrededor de propdsitos
y metas, asi como de los alcances esperados, pero de todas
formas imprecisos, pues no obstante ser consideradas por
muchos autores e instituciones como instrumentos en algu-
na medida equivalentes a las EIa, resultan profundamente
diferentes y de un mayor alcance que estas, no obstante
utilizar en alguna formalos mismos métodos de evaluacion.

Lo anterior demostré no ser elmejor camino aseguir pues,
como se verd, en varios casos impulsados en Colombia los
ejercicios desarrollados dentro de los postulados propios
de las E1a resultaron no solo sesgados, sino poco practicos y
no necesariamente inclufan propuestas de gestién acordes
con la realidad, por lo que sus impulsores en los paises
desarrollados consideraron la necesidad de modificar la
herramienta, adaptando las metodologias, con el fin de en-
focarlasno enla evaluacién de los impactos sino en mejorar
directamente la calidad ambiental.

Es de destacar que hoy en dia el desarrollo de las EAE se
enfoca en la evaluacién de los procesos de decision propia-
mente dichos, partiendo de que la dimensién ambiental
resulta esencial para todos los fines del Estado, no solo
para mejorar la calidad del entorno natural, sino necesaria-
mente para registrar los valores ambientales y sus aportes
al modelo de desarrollo, lo cual ajusta las consideraciones
ambientales en la decisién final acogida por los actores y
entes institucionales responsables del impulso de las rrp.
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B. AMBITO DE APLICACION MATERIAL DE LAS EAE

Conforme se ha senalado en los apartes anteriores, la
principal caracteristica de las Ak y su diferencia funda-
mental con las 14 es su &mbito de aplicacion, aunado a la
aproximacion metodoldgica que registra transformaciones
profundas, no obstante el similar origen de las herramientas.
Asi, mientras las E1a se aplican a proyectos especificos de
desarrollo, las EAE se aplican a las fases de formulacién
delas prp, y obviamente ala evaluacion dela efectividad de
su aplicacion o ejecucion, segun corresponda, aunado
al postulado ya mencionado de que el objetivo de las
EAE es la estimacion de las limitaciones que impone el
ambiente sobre las prp, y la determinacion de los efectos
ambientales de una decision estratégica ppr), asi como
la evaluacion del proceso de decision y sus resultados.

Cabe destacar quelas decisiones estratégicasno tienen por
objeto anticipar la infinidad de decisiones jerdrquicamente
inferiores que se producen a partir de ella, sino, precisa-
mente, generar marcos légicos para la toma de decisiones
estratégicas, de forma que estas sean consistentes con los
fines del desarrollo sostenible, con objetivos claros, medi-
bles y verificables, buscando la mejora de los procesos de
planificacién y desarrollo como funciones del Estado. Estos
marcos también incluyen la evaluacién comparativa de los
efectos ambientales, econémicos, técnicos y sociales de las
diferentes opciones alternativas, con criterios de eleccién
que determinan la alternativa que presente el mejor balance
entre todas las propuestas analizadas™.

Es claro que en un proceso de decision ptiblica se deben
evaluar distintas opciones para los diferentes escenarios de
desarrollo previstos por el Estado, para lo cual, en el con-
texto de las EAE se identifican tres niveles y sus respectivos

10 Ibid., p.31.
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momentos de andlisis: la fijaciéon de objetivos operativos
aplicables a las prr, la identificacién y seleccién de las es-
trategias a adoptar para conseguir los objetivos trazados y
el desarrollo de las decisiones necesarias para garantizar el
cumplimiento de las metas fijadas frente a cada objetivo;
donde cadanivel exige criterios ambientales diferenciados,
ajustados a las circunstancias que se abordan y en ocasiones
especificos, pues la dimensién ambiental se presenta en
cada uno de ellos con distinta profundidad, sensibilidad,
significancia e importancia.

En cualquiera de estos niveles se comparan las alternati-
vas teniendo en cuenta, entre otros, los aspectos econémicos,
sociales, territoriales y ambientales, porlo que las EAE deben
suministrar pardmetros que permitan discernir acerca del
posible desempefio ambiental de cada una.

En la concepcién inicial de las EAE se consideraba que la
mejor opcién para evaluar las alternativas de un proyecto
era el uso de los criterios ambientales empleados en las 1A
para identificar sus impactos. Sin embargo, esta vision de
las EAE ha evolucionado hasta considerar que lo realmente
importante para el empleo y desarrollo de la herramienta
no son los impactos ambientales especificamente conside-
rados, sino la forma en que las rrp consideran e incorporan,
en su formulacién e impulso, la dimensién ambiental y sus
complejidades.

A fin de precisar el &mbito de aplicacién de las EAE en
la formulacién, adopcién y validacién de las rrp, es impor-
tante considerar el concepto del término “estratégico”, y
lo que ello implica; cabe destacar que su origen parte de
un concepto militar milenario (del griego stratos = ejército
y ego = lider), cuando en los origenes del imperio romano
correspondia al arte de guiar las operaciones para alcanzar
un objetivo, para lo cual requeria unos principios bdsicos:

—Lanecesidad deidentificar, formulary fijar claramente
los objetivos mediante la simplicidad de conceptos, linea-
mientos y procedimientos;
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—La consideracion, para todos los fines, de criterios eco-
némicos en el empleo de los recursos y la concentracién de
esfuerzos en los elementos que guian la estrategia, y

— La persistencia de la ofensiva, y la efectiva coordina-
cién de las acciones por los responsables de su adopcién
e impulso.

Laclave paralograr un éxito efectivo en el impulso delas
estrategias de desarrollo concebidas por los formuladores
de las prr reside en la flexibilidad y rapidez de su concep-
tualizacién, buscando con ello precisién en las acciones,
objetivos y metas, asi como capacidad de adaptacion frente
a los cambios que sobrevengan, siendo necesario identifi-
car y generar alternativas a los mismos, al reconocer que
en el contexto publico moderno las decisiones tienen que
considerar no solo las opciones intrinsecas sino todas las
externalidades que modelan el devenir de las sociedades,
hoy afectadas por fenémenos como la globalizacién y la in-
ternacionalizacién de la economia, ademads de los conflictos
internos que viven los paises y sus regiones, los cuales, de
no ser considerados durante las instancias de planificacién,
pueden representar no solo la pérdida del objetivo, sino un
sesgo significativo en la forma de impulsar los procesos de
desarrollo requeridos.

1. Politicas, Planes y Programas —ppp-

Tal como se ha considerado a lo largo del presente docu-
mento, las politicas constituyen el elemento superior de la
cadena de toma de decisiones. Con ellas se construyen las
lineas estratégicas principales que guian todos los proce-
sos de planificacion que, conforme lo plantean Ofiate et al.
(2002: 82),

... son dificiles de someter a evaluacion, ya que formal y mor-
folédgicamente, no tienen por qué ajustarse a ningun tipo de
regla predeterminada dado que el peso del proceso creativoy
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delaideologia quelas soportaesmuchomas determinante que
cualquier aspecto metodologico. Las politicas, en definitiva, se
proponen en el plano de la ideologia (por mas que esta pueda
estar sujeta a determinados aspectos técnicos) y, por tanto, no
existen reglas sobre contenido, forma, plazos o alcance.

De hecho, y conforme lo sefialan los autores citados', los
planesy programas se distinguen por su caracter ejecutivo,
frente al escenario fundamentalmente orientador, visionario
y en alguna medida director que conforman las politicas,
pues debido a su caracter operativo los planes y programas
suelen plantear medidas, actuaciones e instrumentos mas
concretos.

Porotrolado, normalmentelos planesy programassiguen
en su formulacién esquemas mds rigidos, especialmente
cuando estdn contemplados en algin tipo de regulaciéon o
responden alaley, cual es el caso para Colombia, y amanera
de ejemplo, de los planes de desarrollo nacional, regional y
municipal, o los planes de ordenamiento territorial de los
municipios, todos ellos segtin mandato legal que prevé un
horizonte temporal estricto, que no supera los cuatro afios
para los primeros y los nueve para los segundos.

Dada la forma como se registra hoy la estructura y
ordenanza legal del modelo normativo colombiano, que
no potencia la continuidad de los procesos de desarrollo
insertos en los sucesivos planes de gobierno, se reproduce
entre los diferentes periodos una constante, cual es la efec-
tivaimplementacién de los planes y programas, con escasa
continuidad en los procesos de desarrollo, toda vez que en
la medida en que los planes y programas no generen pro-
cesos de mejoramiento continuo, independientemente de
quieneslos formulan, con algunas excepciones, dificilmente
se logran las premisas del desarrollo sostenible.

11 Ibid,, p. 86.
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Al considerar los postulados estratégicos que deman-
dan tanto la formulacién como el impulso de las EAE como
instrumentos de planificacién y adopcién de las rrp, es
preciso reconocer la necesidad de modificar los modelos
tradicionales de enunciacién de los planes de desarrollo y
de ordenamiento territorial, justamente por la importancia
de favorecer su continuidad en el tiempo, aunada a la ne-
cesidad de considerar dentro de cada uno las limitaciones
que el medio ambiente impone para su efectivo impulso y
desarrollo.

Asf, en la Tabla 3 se registran los enfoques comtinmente
empleados y/o seguidos y aceptados por las instancias de
planificacion de los gobiernos en la formulacién de sus
planes y programas, siendo claras las diferencias entre los
enfoques tradicionales con la base estratégica, como se
pretende sea el modelo a seguir en el contexto de las EAE.

TaBLA 3
ENFOQUES DE PLANEACION DE BASE SITUACIONAL

ENFOQUE TRADICIONAL

ENFOQUE ESTRATEGICO

Predominio del producto
Sub-sectorial

Bases de comando y control
tradicional

Orientada a objetivos de desarrollo
tradicionales

Definidos por la oferta
Participacion ptblica baja y espo-

radica

Sujetos a limites administrativos

Predominio del proceso

Intra e intersectorial

Orientada al desempefio
Orientada al beneficio del conjunto
del colectivo

Orientados por la demanda
Participacién ptiblica alta y siste-
matica

Sujetos a limites ambientales y
territoriales

De acuerdo con la tabla anterior, esimportante destacar que
hoy en dia los criterios para impulsar las bases de planifi-
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cacion de forma consecuente con el modelo de desarrollo
humano y sostenible acogido por el pais, y en general por
los paises que siguenlos principios del desarrollo sostenible,
se deben tener en cuenta los siguientes aspectos:

—Unimpulsoclaroy transparente, enel marco del modelo
dedescentralizaciéon administrativa de orden constitucional,
alaadopcién responsable de las competencias del gobierno
central por los entes regionales, fortaleciendo su capacidad
de gestion frente alos escenarios de planificacién requeridos
e instaurados para el pais.

— El reconocimiento de que las regiones, y el pais en ge-
neral, registran crecientes demandas de servicios e infraes-
tructura, que por lo general no pueden ser satisfechas con
los recursos tradicionalmente transferidos por el gobierno
central o con los propios que estas generan a nivel regional
y local, siendo necesario fortalecer los procesos de descen-
tralizaciéon administrativa y la capacidad de gestién local,
en cuanto al manejo de los recursos ptiblicos de inversién.

— La evidente irrupcién de agentes privados en la ges-
tion sectorial pudblica, como respuesta a las deficiencias
registradas en el manejo de los recursos disponibles, dada
la limitada capacidad de gestién de las entidades publicas
para satisfacer las crecientes demandas del desarrollo.

— El creciente deterioro ambiental a nivel local, regional
y del agregado nacional, asociado a la pobre capacidad de
control del aparato publico sobrelos procesos de degradacion
ambiental y sus generadores, el cual no es susceptible de
reducirse solo con normas, sino que demanda un compro-
misointegral de todaslasinstancias del Estadoylasociedad
para un efectivo control y recuperacién de los dafios.

— El mayor peso de los movimientos sociales que dia a
dia formulan con més claridad las demandas de la comuni-
dad y exigen su satisfaccion, al reconocer la débil respuesta
del aparato publico y las instituciones de todo orden a sus
requerimientos y necesidades.
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—Laprogresivacompetenciaentre regiones porlos recur-
sos tanto nacionales como extranjeros y por el acceso a los
mercados, entre otros aspectos, lo cual pone de manifiesto
la necesidad de articular los instrumentos de planificacién
a fin de garantizar no solo la imparcialidad y el equilibrio
en los marcos de inversion previstos, sino la trazabilidad
en el control de la gestién y sus resultados, garantizando la
equidad, la transparencia y la sostenibilidad a largo plazo
para las regiones.

— La mayor demanda de transparencia administrativa
y técnica a fin de evitar la tradicional discrecionalidad en
la gestion puiblica “clientelista”, de forma que ademas de
abaratar los costos se mejoren sus procesos y se logre con
ello la eficacia de los agentes que las representan.

— El surgimiento de nuevos esquemas de gestion y
herramientas de administracién publica (automatizacién,
informatica, sistemas de informacién geogréfica) que, bien
empleadosy ajustadosalasnecesidades particulares, pueden
apoyar de forma efectivalos procesos de toma de decisiones,
en particular cuando se requieren acciones precisas sobre
cuestiones complejas, como acontece tradicionalmenteenla
administracién ptiblica sobre los recursos naturales del pafs.

Sobre los aspectos enunciados, la Figura 5 resume en
esencia los problemas mds recurrentes en lo atinente al
impulso de los procesos de planificacién y gestion ptiblica,
tanto a nivel local como regional y nacional, siendo im-
portante destacar que la clave para impulsarlos reside en
analizar las consecuencias actuales, en cuanto a la gestiéon
del medio ambiente, los recursos naturales y su manejo, a
fin de articular los procesos de desarrollo bajo las premisas
de la sostenibilidad ambiental requerida.
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Causas

Mecanismos
de control

Consecuencias

Ficura 5
PROBLEMAS TRADICIONALES DE LA PLANIFICACION
Y LA GESTION AMBIENTAL PUBLICA

Sobreposicién de
objetivos, funciones y
responsabilidades

Politizacion
por niveles
y regiones

* Ausencia de supervisién efectiva
e Ausencia de incentivos a la eficiencia
® Relajamiento de la disciplina fiscal

2

Inversiones
limitadas

I

Bajo nivel de
desempefio

Baja recuperacién
de costos e
incremento en
pasivos

Deficiente
provisién de
servicios y

bienes

Limitada
eficiencia en
la gestion

Considerando los aspectos registrados en la figura anterior,
y particularmente en lo que respecta a la formulacion de
las ppp, en la practica se hace necesario reconocer que la
diferencia entre estas, para muchos paises y como es el caso
de Colombia, no es ain muy clara, siendo asi que autores
como Wood y Djeddour proponen que

Una politica puede [...] considerarse como la inspiraciéon y
guia de una accién, un plan como un conjunto de objetivos
coordinados y calculados para la implementacién de una
politica, y un programa como un conjunto de proyectos para
un area concreta.

12 C. Woop y M. Djeppour. “sea: EA of Policies, Plans and Programs”, Impact
Assesment Bulletin, n.? 10, 1992; tomado de P. Caratr; H. DALKMANN ¥ R.
JiLseRrTO. Ob. cit., p. 20.
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En este sentido, Onate et al. (2002: 36) siguiendo a Wood
y Djeddour (1992), sugieren que el nivel mds abstracto se
corresponde con la “politica” considerada comolaideay la
gufa para una accién. Dentro de las multiples definiciones
que trae el Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espa-
iiola, 1a que més se acerca al objeto de estudio es aquella que
la define como las “orientaciones o directrices que rigen la
actuacion de una persona o entidad en un asunto o campo
determinado”.

Otras definicionesintegradas de varios textos y conceptos
de autores diversos sugieren que las politicas ptblicas se
pueden entender como el &mbito privilegiado derealizacién
del “pacto” entre el Estado y la sociedad, en el sentido de
hacer al Estado mds 4gil y organizador, siendo asi que a
través de ellas se deberia rescatar el sentido de participacién
entre estos, siendo el objetivo final el beneficio alasociedad,
por lo que si este no se consigue, la politica fracasa.

Asf, las politicas publicas resultan ser “el conjunto de
actividades de las instituciones de gobierno, dirigidas a
tener una influencia determinada sobre la vida de los ciu-
dadanos”, de suerte que deben ser consideradas como un
conjunto de decisiones que se llevan a cabo a lo largo de
un plazo de tiempo, siendo su principal premisa buscar
generar un impacto directo en el bienestar de la sociedad.

En este contexto, y en lo que respecta al medio ambiente
y los recursos naturales, las politicas ambientales deben
entonces potenciar y gestionar el acceso de las personas, las
comunidades y la sociedad en general a los bienes y servi-
cios de la naturaleza, por lo que en su formulacién deben
comprender reglas y acciones que tengan como objetivo
resolver y dar respuesta a la multiplicidad de necesidades,
intereses y preferencias de todos los miembros de una so-
ciedad. Es lo que generalmente se conoce como “agregar
demandas”, de forma tal que a pesar de sus diferencias
las soluciones encontradas y concertadas permitan que los
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grupos de interés coexistan frente a la oferta y demanda de
los recursos naturales renovables.

En consecuencia, una politica ambiental, y todas las
variaciones temadticas que de ella se deriven, se entenderia
como el “conjunto de reglas establecidas para dirimir los
conflictos y regular las interacciones entre la sociedad y el
Estado, enrelacion conelacceso alusoy conservacién delos
recursos naturales renovables y el medio natural”, a la vez
que debe propender en su formulacién, adopciény desarro-
llo por establecer el conjunto de principios y criterios para
la protecciéon del medio ambiente por parte de la sociedad
en general y de cada uno de sus miembros en particular,
fijando responsabilidades individuales y compartidas.

Para autores como Ofiate et al. (2002), la secuencia esca-
lonada y referenciada de las politicas es lo que debe carac-
terizar las evaluaciones ambientales en cadanivel, de modo
que las més estratégicas vayan acotando el &mbito, alcance
y contenido de las menos estratégicas, hasta llegar a las Eia
de proyectos individuales, los cuales deben desarrollarse
en el contexto de los proyectos especificos.

Sinembargo, resultaindiscutible que esta distincién entre
politica, plan y programa, sus alcances y propdsitos no es
siempre clara ni consistente; de hecho, el debate sobre su
diferenciacién y limites podria centrarse al menos en tres
aspectos bdsicos:

— En primer lugar, la compleja realidad del ciclo poli-
tico y de los procesos de toma de decisiones que, dadas
las limitaciones de los escenarios de planificacién, resulta
altamente limitante para el disefio de las politicas publicas;

- En segundo lugar, la variedad y confusién entre po-
liticas, planes y programas (especialmente entre estos dos
altimos), y

— Finalmente, la diversidad de los contextos institucio-
nales en que se gestan tanto las politicas como los planes y
programas; por ejemplo, sies anivel nacional, departamen-
tal, o municipal, su replicabilidad y trazabilidad de arriba
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hacia abajo (por niveles territoriales y sectoriales) resultard
compleja, siendo claro que mientras no existan escenarios
de articulacién institucional entre dichos niveles, con claras
responsabilidades compartidas pero objetivamente dife-
renciadas, dificilmente se podrd dar pleno desarrollo a los
objetivos y metas que se tracen desde las politicas hacia los
planes y sus consecuentes programas.

En relacién con la confusién entre las herramientas ma-
teria de andlisis existen muchas razones por las cuales no
es facil determinar y diferenciar categéricamente las tres en
el contexto de las EAE.

Asi, por ejemplo, se dice a nivel de diferentes instancias
gubernamentales que las politicas publicas se cristalizan
en un documento con rango legislativo, aprobado por una
instancia parlamentaria. Pero esto casi nunca se cumple en
el caso colombiano, ya que las politicas por lo general se
plasman en documentos que no tienen rango legislativo
y, como consecuencia de ello, no comprometen decisiones
posteriores, sino que simplemente orientan su desarrollo,
conforme sucede con los denominados documentos CONPES,
y en general con las mds de veintiséis politicas ambientales
formuladas y adoptadas en principio por el Gobierno na-
cional desde la promulgacién de la Ley 99 de 1993.

Tal esel caso, por ejemplo, de las estrategias de conserva-
cién de la biodiversidad, o el de la recientemente adoptada
Politica Nacional parala Gestién Integral del Agua (2010), o
el de la Politica Nacional para la Produccién y el Consumo
Responsable (2010), impulsadas en afios anteriores por el
MADS, mismas que se constituyen en documentos orienta-
dores de la gestioén, pero casi nunca son vinculantes ni obli-
gatorios frente a la toma de decisiones a cargo del Estado y
las instituciones y entidades que lo representan, no siendo
finalmente efectivos los compromisos adquiridos por estas
vias y, en consecuencia, pobres o limitados los resultados
que finalmente se obtienen.
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De otro lado, el tipo, alcance y contenido de los planes
de naturaleza publica, también pueden ser muy diversos,
y anivel de los programas, también existen inconsistencias
terminolégicas y de contenido al utilizar la misma deno-
minacién para calificar estrategias de muy disimil &mbito
espacio-temporal y alcance tematico.

No obstante lo anotado, esta aparente confusion en la
literatura revisada se ha resuelto mediante la utilizacién
del tantas veces citado término “prr”. Con esto se reconoce
implicitamente la dificultad para distinguir la secuencia
temporal y la jerarquia que tedricamente relacionan entre
si las politicas, los planes y los programas de gobierno®.

2. Aplicacion de las EAE

En la actualidad existe una experiencia considerable en la
aplicacion de las EAE alos planes y programas de inversion.
En contraste con ello, Ahmed y Sdnchez-Triana (2008: 6) se-
fialan, conforme se comento previamente, que su aplicacion
apoliticas ha sido escasa. Por ejemplo, la ya citada Directiva
de la Unién Europea', aunque requiere que se efecttie EAE
para todos los programas y planes, no la menciona para
politicas; sinembargo, varios paises (Canada, Dinamarca, los
Paises Bajos y Nueva Zelanda) han adoptado e implemen-
tado procedimientos para incorporar las consideraciones
ambientales en el disefo de las politicas publicas.

De acuerdo con Ahmed y Sédnchez-Triana (2008: 207), las
metodologias tradicionales de EAE desarrolladas para planes
y programas son de dificil aplicacién en la formulacién de
politicas. El primer paso, que consiste en identificar los
potenciales impactos ambientales, resulta por demads dificil

13 ORNarTE et al. Ob. cit., p. 36.

14 Directiva 2001/42/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, relativa a la
evaluacion de los efectos de determinados planes y programas en el medio
ambiente.
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al reconocer que las politicas no tienen fronteras territo-
riales definidas para su impulso y desarrollo (para el caso
colombiano municipios, departamentos, regiones, etc.), y
que los escenarios previstos para las mismas estdn sujetos
ala dependencia de la trayectoria (la influencia de eventos
histéricos en el presente y en el futuro).

Asuvez, enel casodelas politicas, las consultas ptiblicas
resultan también problemaéticas y complejas, pues es dificil
asegurar una representacion igualitaria para los grupos de
interés que resulten afectados por procesos de degradacién
ambiental, dados los intereses de las diferentes instancias
de poder, y por la captura por la élite de los procesos de
impulso y desarrollo.

En relacién con el aspecto temporal, los autores citados
afiaden que las EAE tradicionales representan una evalua-
cién en un punto de la linea de tiempo, y no en un proceso
continuo, como lo demanda la formulacién de las politicas
que tienen oportunidades para efectuar cambios segin
las necesidades del contexto y la realidad imperante; es
por ello que las metodologias de EAE para la formulacién
de politicas deben enfocarse en el aprovechamiento de las
oportunidades cuando estas se presentan.

Considerandolos postulados enunciados, el interrogante
que surge es: jqué se requiere entonces para avanzar en la
inclusién de la dimensién ambiental en los escenarios de
desarrollo del pafs, no solo en el marco de las politicas pu-
blicas, sino en el disefio, impulso y desarrollo de los planes
y programas subsecuentes?

La respuesta incluye:

— Un liderazgo efectivo que impulse al mds alto nivel
del Estado el ajuste de la regulacién, a fin de fortalecer y
viabilizar las estrategias en curso, buscando con ello menos
retéricaenlos postulados y mds participacién delasociedad
civil en la definicién de las iniciativas, asi como mads accion
y efectividad por parte de los entes publicos.
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— Procesos de participaciéon publica transparentes y
equilibrados frente a los intereses de las partes legitima-
mente interesadas, donde se anteponga el interés general
al particular, empezando por el suministro claro, oportuno,
abierto y responsable de la informacién disponible sobre
las estrategias de desarrollo y sus oportunidades.

— Un amplio liderazgo del Estado en el desarrollo de
un ambiente regulatorio estable y predecible por las partes
interesadas, evitando la tradicional inestabilidad juridica y
la abierta y sesgada discrecionalidad de los funcionarios a
cargo de la formulacién, impulso y aplicacion de los instru-
mento de gestién y sus procesos relacionados.

- El apoyo, la facilitacién y la promocién concertada,
transparente y constructiva (en el contexto del tejido social)
de la asistencia técnica por el sector productivo (constru-
yendo confianza y respecto) a fin de implementar de forma
efectiva los marcos de politica que surjan, se promuevan y
adopten a nivel del Estado, siendo importante considerar
la necesidad de que las normas vigentes, y aquellas que se
adopten en desarrollo de las premisas que se presentan,
sean no solo posibles de cumplir por las diferentes partes
interesadas, sino medibles y verificables en sus resultados
por los entes responsables de la gestion.

— Una fuerte asociaciéon de trabajo entre los entes gu-
bernamentales responsables del desarrollo econémico y
aquellos responsables de la gestién ambiental, para evitar
duplicidad de funciones, conflicto de competencias e inte-
reses y un real equilibrio en la toma de decisiones, garan-
tizando los principios de sostenibilidad consagrados en la
Constitucién Politica.

C. BASES METODOLOGICAS DE LAS EAE

Conforme se haregistradoalolargo del presente documen-
to, y no obstante el interés internacional por unificar los



109

criterios en torno al desarrollo de las EAE, existen diversas
tendencias y formas de entenderlas.

Asi, en primera instancia, y tal como surgid y se concibi6
el instrumento, su metodologia se basaba en la utilizacién
de los criterios generales de las Eia, pero en una dimension
ampliada, aplicada a las politicas, planes y programas.

Sin embargo, una segunda tendencia ha considerado
distintas EaE, enfocadas hacialaintegracién dela dimension
ambiental en las politicas, por la mayor complejidad de los
procesos que esto encara, al igual que las perspectivas que
se persiguen en dichos escenarios.

Para esos fines, a continuacion se revisan algunas de las
metodologias disefiadas bajo cada uno de estos conceptos.

1. Metodologia de una Ak tipo E1a

Segtn Therivel y Partidario'® los pasos metodoldgicos para
una EAE tipo, aplicando los principios clasicos de las E1a
son los siguientes:

— Definicién de indicadores ambientales.

— Descripcion de la linea base ambiental.

— Prediccién de impactos.

—Evaluacién deimpactos y comparacién de alternativas.

—Medidas correctoras.

— Seguimiento.

Indiscutiblemente, es posible encontrar otras metodo-
logias, incluso mucho més actuales, cuyo eje orientador lo
constituye la prediccién de impactos del plan o programa
que se evaliia y sus consecuencias. A manera de ejemplo, y
de acuerdo con Ahmed y Sanchez-Triana (2008: 5), la meto-
dologia para la EAE basada en los criterios de evaluacién de
impactos ambientales incluye los siguientes pasos bdsicos:

15 R.TrErRIVEL y M. DEL R. PaRTIDARIO. Ob. cit.
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— Tamizado (screening). Se refiere a la determinacién de la
necesidad de una EAE. Si un programa o plan propuesto es
susceptible de causar un impacto ambiental significativo,
debe realizarse una EAE previo a su impulso y adopcion.

— Alcance (scoping). Se refiere a la identificacién de los
impactos que la EAE deberia evaluar. El alcance del trabajo
(términos de referencia) lo determinan usualmente los
expertos y en algunas jurisdicciones se invita al ptblico a
participar en la determinacién de los mismos'.

— Mitigacion. Con las medidas de mitigacion se intenta
evitar, reducir, y de no ser posible lo anterior, compensar
los efectos adversos de una accién, los cuales, se supone,
surgen potencialmente a partir de la decisién de aprobar
un programa o implementar un plan.

— Monitoreo. El monitoreo de los planes o programas
permite alertar a las autoridades y entes responsables sobre
los resultados y consecuencias no previstos, que es posible
controlar con otras medidas de mitigacién. Al comparar
los resultados enunciados con los observados por medio
del monitoreo, los analistas pueden mejorar su capacidad
de prediccién de los impactos y con ello, ajustar, modificar
o complementar los planes y programas pertinentes e, in-
cluso, abortar su impulso y ejecucién, segtin los resultados
negativos observados.

16 Las “Guidelines for Implementing the Cabinet Directive on the Environment
Assessment of Policy, Plan and Program Proposals” de Canada, ofrecen la
siguiente sugerencia general sobre lo que deberia incluirse en el alcance del
trabajo: “Una evaluacién ambiental estratégica generalmente atiende las
cinco preguntas siguientes: i). ;Cuales son los resultados potenciales directos
e indirectos de la propuesta? ii). ;Cémo interacttian estos resultados con el
medio ambiente? iii). ;Cudl es el alcance y la naturaleza de estas interacciones
ambientales? iv). ;Pueden mitigarse los efectos adversos al medio ambiente?
y V). [Pueden mejorarse los efectos positivos al medio ambiente? y ;Cual es
el efecto potencial general en el medio ambiente de la propuesta después de
haberse incorporado las oportunidades para la mitigaciéon?”; tomado de K.
AnMED y E. SANcHEZ-TRIANA. Evaluacién ambiental estratégica para la formulacion
de politicas, cit., p. 5.



111

Otro ejemplo sobre las etapas a seguir en el impulso de
unaEAg, losefnalan Onateetal. (2002: 116), quienes partende
considerar como base para su desarrollo, los tres objetivos
fundamentales de las EAE: la necesidad de elaborar un diag-
néstico de los efectos ambientales previsibles para las rrp,
que permita abordar una decisién sobre su aceptabilidad; la
importancia de proponer unas medidas y recomendaciones
necesarias para integrar de forma efectiva la dimensién
ambiental en el disefio de las ppr a formular, y finalmente,
la necesidad de disefiar un sistema de seguimiento que
registre si se cumple lo previsto, permitiendo adoptar, en
caso de considerarse necesario, medidas complementarias.
Sefialan, ademds, que junto a estos tres objetivos hay que
considerar la participacién publica en todo el proceso, que
es, en tltimas, la tinica instancia que garantiza que las con-
clusiones de las EAE sirvan a las prioridades de integracién
ambiental que la sociedad reclama.

En consecuencia, los mismos autores proponen el si-
guiente esquema metodoldgico a ser adoptado durante el
desarrollo de una EAE:

— Andlisis de las ppp. Se debe considerar su contexto admi-
nistrativo y socio-politico, y hacer un andlisis sistemdtico y
completo, abarcando todoslos aspectos cubiertos porlas rpp.

— Andlisis del territorio”. Es preciso tener en cuenta las
prioridades de conservacién y desarrollo sostenible del
territorio, y estudiar, ademads, el estado de mantenimiento,
asi como el valor de los factores ambientales y los recursos
naturales presentes, que por su naturaleza, importancia o
uso tradicional puedan verse potencialmente afectados.

— Evaluacion de los objetivos de las prp. Se deben tener en
cuenta las lineas fundamentales del diagndstico en el que
se apoyan las ppp, sus objetivos, el conjunto de propuestas

17 Ibid,, p. 121.
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(normas, medidas y acciones) disefiado para alcanzarlos y
las alternativas posibles al disefio actual de las prp.

— Identificacion y diagnéstico de los efectos de las ppp'®. Esta
faseesel proceso central delaseae. Consiste enla estimacion
de las diferencias entre dos situaciones futuras: la primera,
el producto de la evolucién del territorio en ausencia de la
intervencion, y la segunda, aquella enla que esta evolucién
considera los objetivos y propuestas que plantean las prp.
Se deben interpretar los resultados de la comparacién en
términos de la calidad ambiental encontrada y prospectar
aquella esperada a partir de impulso de las rpp.

— Adopcion de las medidas y recomendaciones necesarias
para integrar ambientalmente las ppp'°. La naturaleza de estas
medidas puede ser muy variada, ya que hace dtil este ins-
trumento paralasociedad, dadasu capacidad de introducir
mejoras en el disefio de las prr. Algunas medidas pueden
ser: modificar los objetivos o cambiar su prioridad e intro-
ducir objetivos ambientales especificos, actuar sobre los
hechos mds impactantes, rechazéndolos o modificandolos,
intervenir las zonas mds afectadas, etc.

— Diseiio de un sistema de seguimiento para controlar si la
evolucion real de las ppp y de sus efectos se ajusta a lo previsto en
laevaluacién®. Este sistema tiene como fin principal verificar
que al poner en marcha las ppp las previsiones realizadas en
las EAE resulten correctas y, por lo tanto, las medidas y reco-
mendaciones planteadas sean adecuadas y no sea necesario
completarlas o adoptar medidas adicionales.

— Participacion piiblica efectiva a lo largo de todas las fases™.
Supone para el desarrollo de las EaE, abordar al menos las
siguientes tareas: identificar a los actores sociales que pue-

18 Ibid., p. 123.

19 Ibid., p.125.

20 fdem.

21 K. AnmEepy E. SANcuEz-TRIANA. Evaluacién ambiental estratégica para la formu-
lacién de politicas, cit., p. 127.
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dan verse potencialmente afectados por las prp, 0 aquellos
que puedan estar simplemente interesados en el proceso;
incorporar la percepcién ciudadana en la identificacion de
los impactos significativos, lo cual implica la consideracién
y andlisis detallado, no solo de los efectos reconocidos por
los expertos como problematicos, sino también de todos
aquellos que generan preocupacién, controversia u oposi-
cién en la opinién ptiblica, y disefiar un sistema de consulta
publica, con plazos razonables y con mecanismos claros
y faciles para el acceso a la informacién a todas las partes
legitimamente interesadas.

En relacién con los criterios previamente conceptuali-
zados, vale resaltar que si bien la mayoria de ellos se basa
en las técnicas tradicionales de las r1A, dado el contexto
que estas persiguen resultan ser los modelos mas utili-
zados, situacién motivada en que en su base conceptual
mads pristina, estas metodologias se derivan directamente
de los conceptos originalmente postulados por el NEpa
estadounidense, y su aplicacion diferenciada y adaptada
a cada circunstancia ha tenido gran acogida en aquellos
paises que ya tienen tradicién con la aplicacién de las
EIA. Ademads, el Banco Mundial utiliza una metodologia
similar en el impulso y desarrollo de sus “Evaluaciones
Ambientales Sectoriales” y los “Andlisis Ambientales de
Pafs”, que revisten un cardcter estratégico (Banco Mundial,
1993), siendo asi que desde una perspectiva analitica, los
elementos que en su adecuada consideracién e integracién
aportan las bases para una mejor toma de decisiones se
sintetizan en términos generales en la Tabla 4.
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TasrLa 4

HERRAMIENTAS ANALITICAS Y DE DECISION
EMPLEADAS EN LAS EAE

PREDICCION DE
EFECTOS AMBIENTALES Y
SOCIOECONOMICOS

ANALISIS Y COMPARACION
DE OPCIONES

MECANISMOS DE
PARTICIPACION SOCIAL
ACTIVA

Anélisis de la capa-
cidad de carga

Andlisis de tramas y
redes ecolégicas

Huella ecoldgica y
estructura ecolégica
y ecosistémica

Estudios socioeco-
némicos atinentes a
los efectos de las ppp
sobre el ambiente
Opinién de expertos
sobre impactos y sus
efectos

sig y sobre-posicién
de imédgenes y ma-
pas sobre bases de
ordenacion terri-
torial

Andlisis de distribu-
cién espacial y usos
del suelo
Modelacién ecosis-
témica y tendencias
de poblacién.
Técnicas participati-
vas para la evalua-
cién social

Evaluacion de la
calidad de vida local
y regional

Evaluacién de compati-
bilidad

Andlisis costo-beneficio
de las iniciativas de pprp

Andlisis de escenarios/
andlisis de sensibilidad
de las iniciativas sobre
los procesos en curso

Andlisis basados en
criterios multiples

Encuestas de opinién
para identificar priori-
dades

Anadlisis o evaluacién
de riesgos

Anadlisis de vulnerabi-
lidades

Validar resultados con
centros y pares acadé-
micos

Consultas con grupos
de interés, ong, centros
académicos, asociacio-
nes sectoriales y otras

Comparacién de nbi
entre localidades y
regiones para establecer
prioridades

Informacién abierta y
transparente

Procesos de construccion
de consensos

Anélisis de grupos de
interés para identificar
niveles de afectacién en
las decisiones de los pprp

Apertura de espacios de
dialogo social construc-
tivo

Educacién de la socie-
dad civil para la partici-
pacién

Consolidaciéon de

los mecanismos de
participacién ptblica en
los procesos de toma de
decisiones de las ppp

Andlisis de conflictos de
uso, tenencias de la tie-
rra y acceso a la misma.

Validacioén local de los
patrones poblacionales

Andlisis de tendencias
en f(x) de necesidades
bdsicas registradas

Revision de metas de de-
sarrollo local y regional
en f(x) de necesidades
sentidas de la comunidad
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2. Metodologia de una Ak centrada en el proceso de toma
de decisiones

Tal como se registrd, cuando se trata de promover la ade-
cuada toma de decisiones en materia de ppp al momento
de ser formuladas por los entes gubernamentales, las EAE
se entienden como instrumentos de mejora gradual de la
calidad ambiental relacionada con estos, dado que su im-
pulso y ejecucion garantizan una mejor incorporacion de
la dimension ambiental y una mejor adopcion de criterios
y procedimientos ambientalmente relevantes en cada caso
en particular.

De hecho, una EAE considerada de esta manera supone
una tarea mds a desarrollar al interior de los procesos de
planificacién en curso, cuyo objetivo esencial es facilitar
y garantizar la adecuada y acertada incorporacién de los
valores ambientales de decisién a la decisién estratégica,
siendo asf que las acciones a acometer en el desarrollo de
toda EAE se corresponden con tareas de apoyo al proceso
de planificacién, y en consecuencia, deben ser consideradas
e incorporadas en todos los procesos de formulacién de
cada politica, plan, programa o decisién estratégica que se
impulse desde el Estado.

En consecuencia, las fases de las EAE deben estar total-
mente coordinadas con el proceso de toma de decisiones
gubernamentales, ya que las mismas son concebidas para
prestar un apoyo al proceso de decision, particularmente
en la incorporacién de la dimensién ambiental, siendo
necesario en todos los casos, registrar las obligaciones y
responsabilidades que el desarrollo efectivo de las EAE im-
pone a las ppp, para lo cual, y como lo consignan diversos
autores, las fases metodolégicas esenciales a seguir en cada
caso son las siguientes:

— Fase de definicion del Marco Estratégico. Permite estable-
cer el marco de referencia necesario y requerido en cada
caso, para la incorporacién de la dimensién ambiental en la
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formulacién de los planes y programas de interés; en esta
etapa se definen los objetivos ambientales que guiardn la
formulacién del plan.

— Fase de establecimiento del alcance. Consiste en la unifica-
cién de los criterios ambientales a adoptar, siendo necesario
concertar los mismos, tanto con los agentes internos de la
institucién o entidad responsable, como con los entes y
agentes externos al proceso de planificacién. En esta fase
deben quedar definidos los términos de referencia y los
requisitos especificos paralaincorporacién dela dimensién
ambiental al plan, asi como los métodos para la captura de
la informacién necesaria en el proceso de formulacién de
los planes y programas, y los mecanismos para promover
la participacién en el andlisis de las EAE.

— Fase de planificacion de la evaluacion ambiental. Consiste
en la preparacion de los criterios y aplicacién de las diver-
sas herramientas de andlisis de la dimensién ambiental,
necesarios para los propésitos de definicién y desarrollo
del plan materia de impulso.

— Fase de diagndstico ambiental. En esta fase se ejecuta el
andlisis ambiental y se prepara el diagndstico de las limi-
taciones que el ambiente puede generar sobre las metas
del plan materia de andlisis, utilizando para el caso las
herramientas seleccionadas en la fase anterior. En esta fase
también se identifican y referencian los aspectos ambien-
tales mds significativos y, en consecuencia, se prevén los
problemas ambientales sobre los que la formulacién del
plan debe dar cuenta en su parte propositiva.

—Fase de evaluacion ambiental de alternativas. Consiste en la
identificacién y evaluacion delas opciones alternativas que
en el contexto del plan en formulacién deban ser concebidas
para que en su ejecucion se alcancen los objetivos de sos-
tenibilidad ambiental necesarios. En realidad esta fase tiene
lugar en diferentes momentos y escalas del proceso de pla-
nificacién, siendo necesario, ademds, que en el marco de la
misma se evalien otras tareas de planificacion que por



117

su naturaleza puedan tener efectos o consecuencias sobre
el plan en curso de formulacion.

— Fase de sequimiento y evaluacion. En su desarrollo la EAE
debe apoyar la insercién dentro del plan de las medidas
preventivas, y los mecanismos de evaluacién y seguimiento
de las consecuencias que pueda tener sobre el ambiente, a
fin de impulsar acciones que permitan garantizar la tra-
zabilidad y el adecuado desempefio del plan frente a las
variables ambientales sensibles, identificadas durante su
proceso de formulacién y adopcioén.

— Fase de informacion y consultas. Esta fase desarrolla
las instancias de participacién publica y de informacién
a las partes interesadas, tanto en funcién de los requisitos
y obligaciones para el cumplimiento legal, como frente a
los resultados en el marco de las EAE adelantadas para los
planes a ser adoptados.

Como se advierte, las fases metodolégicas consideran de
maneraintegradalos postulados generales presentados por
varios autores. En la concepcién general de las EAE se busca
garantizarlaadecuadainsercion dela dimensién ambiental,
sus limitaciones y consecuencias en el proceso de toma de
decisiones estratégicas de los planes, yendo mucho mds alld
dela tradicional identificaciéon de los impactos ambientales
significativos o deinterés paralos proyectos que se formulan.

En consecuencia, Ahmed y Sdnchez-Triana (2008: 211)
proponen un enfoque de EAE que, partiendo de los criterios
previamente inscritos, aspire a fortalecer las dimensiones
ambientales en los dmbitos institucional, técnico y de
gobernabilidad de la formulacién de politicas, y que por
su concepcién y naturaleza corresponda a una dimensién
superior a la tradicional, abordando tres componentes
bésicos a saber:

— Identificacion de las prioridades ambientales clave para los
fines de la politica en formulacion. El caracter estratégico de
las EAE se establece cuando se identifican las prioridades
ambientales, determinando y revelando los objetivos,
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propdsitos o metas que deben perseguir las politicas pu-
blicas. Este enfoque sefiala la importancia de la evaluacién
y reevaluacién periddica de las prioridades ambientales
dentro de un pais o sector, a través de un analisis riguroso
y cuantitativo de la dimensién ambiental en el contexto de
las politicas materia de evaluacion.

Lo anterior sugiere la necesidad de un paso previo de
establecimiento y adopcién de prioridades ambientales
que se vinculen al disefio e implementacién de una politica
especifica, y se utilicen para aumentar la atenciéon debida
de los problemas ambientales prioritarios en forma gene-
ral, de manera que cuando se desarrollen e implementen
las politicas publicas se incorpore el tratamiento de estos
problemas. Esto constituye ciertamente un significativo
avance con respecto a las metodologias tradicionales de
EAE previamente registradas.

— Andlisis técnico. Una vez identificadas las prioridades
entra a operar el andlisis técnico para seleccionar los tipos
de intervenciones y los mecanismos para hacerlas eficaces
y eficientes, constituyendo un aspecto importante la eva-
luacién de los costos y beneficios potenciales relacionados
con disefios alternativos de las politicas en formulacién,
al reconocer que este tipo de andlisis puede suministrar
informacién valiosa para quienes toman las decisiones e,
inclusive, durante la etapa de evaluacién, cuando surjan
oportunidades para promover, dados sus resultados, la
reforma de las politicas adoptadas.

— Andlisis institucional. Se debe hacer un analisis de los
elementos que pueden producir una mejor comprensién
por parte de las instituciones vinculadas con una reforma
particular de politicacomo, por ejemplo, un andlisis histérico
para comprender la forma en que se han organizado, de un
lado, las prioridades al seno de las instituciones responsa-
bles, y de otro, la economia politica y, en consecuencia, los
mecanismos de coordinacionintersectoriales (horizontales)
y territoriales (verticales), entre otros aspectos, que resultan
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necesarios para los fines de la adopcién e impulso efectivo
de dichas instituciones.

En relacion con los métodos registrados y descritos de
forma generalizada, valido es afirmar que existen diferentes
metodologias para desarrollar unaeag, dependiendonosolo
del objeto, sino también del contexto y las necesidades espe-
cificas de cada instrumento de planificacién. Sinembargo, y
no obstante ser estas metodologias las mds frecuentemente
empleadas en diversos casos consultados, se identifican
como producto de la revisién de literatura especializada, y
en funcién del desarrollo de trabajos relacionados, distintos
enfoques y planteamientos como, por ejemplo los modelos
de EAE fundamentados en el desarrollo sostenible (Ofiate et
al. 2002: 137), o en el ordenamiento territorial, entre otros,
para lo cual la metodologia a ser adoptada y empleada en
cada caso dependerd mads de la realidad que se confronte,
que de las caracteristicas propias de las herramientas de
planificacion a emplear en cada caso.

D. INTEGRACION DE LA DIMENSION AMBIENTAL —[A—
EN LAS PPP, ASPECTO CLAVE PARA LA ADECUADA
APLICACION DE LAS EAE

La integracion de la dimension ambiental -IA- es la inclu-
sion informada de los aspectos ambientales relevantes en
las decisiones de las instituciones que modelan, impulsan y
dirigen el desarrollo nacional, regional y local, asi como el
disefio de las politicas, planes y programas de inversiones
y desarrollo regional y sectorial, de modo que la IA resulta
necesaria, al reconocerse que puede ayudar de muchas
maneras a fortalecer los escenarios de gestion ambiental
del pais y, con ello, a propiciar una mejor administracion
del territorio y los recursos naturales a su cargo.

Lo anterior, precisamente paraencontrar soluciones razo-
nadas que eviten disputas entre lanecesidad de conservary
potenciar el cuidado del medio ambiente, y eluso sostenible
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de los recursos naturales renovables estratégicos, frente
a las variables que modelan el desarrollo y que generan
tensiones sociales, aumentando los costos asociados de los
planes y proyectos de interés nacional y regional, para de
esamanera fortalecerla capacidad delos gobiernosnacional,
regional y local de controlar y administrar las amenazas
contra el medio ambiente y, en consonancia, potenciar un
uso realmente sostenible de los recursos citados.

Para ello, los entes responsables de la formulacién de
las ppp, deben estar prestos a adoptar y ofrecer abierta y
responsablemente, a todas las partes interesadas, y a la
sociedad en general, soportes de innovacién tecnoldgica
en torno a la administracién de los recursos naturales y el
territorio que los contiene, donde el conocimiento de los
recursos disponibles se torna esencial para una adecuada
toma de decisiones, siendo asi que la medicién acerca del
estado del ambiente y la oferta natural de cualquier pais
resulta por demds esencial paralaadecuadaadministracién
de las bases que modelan su desarrollo.

Para alcanzar estos propositos, la IA vista como la inte-
gracion de las bases y criterios para el desarrollo ambiental
en las rpp, que no solo como una imposicién politica al mo-
delo de desarrollo imperante, requiere tanto de la abierta
colaboracién de los diferentes ministerios e instituciones
responsables de las variables del desarrollo econémico
del pais, como de las demds instancias institucionales
responsables de la gestién ptblica, incluido el ministerio
publicoy los demads 6rganos de control del Estado, el poder
legislativo representado en el Congreso de la Reptblica y
el poder judicial, representado por las Cortes, y en general
el aparato judicial del pais.

Esto demanda cambios institucionales desde la pers-
pectiva politica, asi como cambios técnicos, lo que hace
necesario trabajar en el andlisisinterinstitucional de politicas
regulatorias relevantes, tales como la seguridad, la politica
macro-econdmica, el empleo, el cambio climético, la con-
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servacion ambiental, etc., siendo asi que para su efectivo
impulso y desarrollo la IA depende tanto del liderazgo
de las organizaciones promotoras y catalizadoras de sus
objetivos, como de aquellas que por sus funciones tienen
injerencia enlaadecuada toma de decisiones sobre el medio
ambiente a cargo del Estado.

A fin de proporcionar un adecuado impulso y una efec-
tiva integracion de la dimensién ambiental al momento de
formular las ppr, se debe reconocer que a nivel de los go-
biernos centrales y particularmente los regionales y locales
(frente al nivel nacional), existen multiples restricciones por
parte de las instituciones responsables, destacdndose entre
estas las siguientes:

— El paradigma de desarrollo prevalente a nivel de los
agentes de gobierno nacional, regional y local, que perciben
elmedio ambiente natural como unaexternalidad econémica
sujeta tan solo al aprovechamiento, desconociendo no solo
su valor intrinseco en el contexto que representa, sino su
valor como unbienintangibleimportante para garantizarel
crecimiento econémico y la viabilidad de las prr disefiadas
y adoptadas, y con ello la sostenibilidad de la nacién.

—Laausencia de informacién, conocimiento y capacidad
institucional para trabajar en el modelo de desarrollo que
seimpulsa resulta una gran limitacién enla adecuada toma
de decisiones, en particular porque el desconocimiento por
parte de los agentes gubernamentales sobre el valor del
ambiente y la necesidad de su conservacién responsable y
usosostenible puedellevaralsacrificio deimportantes hitos
que, de no ser considerados consecuentemente, afectarian
el devenir y la sostenibilidad del pais y sus regiones.

— La existencia de débiles iniciativas de integracion
ambiental, producto de la carencia de un conocimiento
aceptable del medio natural, aunado al escaso compromiso
que con las metas de sostenibilidad registran los gobiernos,
producto de la ausencia de estrategias y objetivos realistas
y ejecutables, de metas claras, medibles y verificables, y de
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propdsitos basados en el adecuado balance entre el manejo
que demanda el ambiente y la naturaleza, como sujetos de
un aprovechamiento sostenible.

— La ausencia de iniciativas politicas para promover el
cambio de visién sobre el modelo de desarrollo, sujeto porlo
general a criterios netamente monetarios, dondelos retornos
semiden exclusivamente en dinero, y noenlasostenibilidad
de los recursos aprovechables disponibles, como base para
garantizar un desarrollo creciente y sostenido.

Sobrelasdificultades paraintegrarla dimensién ambien-
talenlasrpp, actualmente se dispone de algunas sugerencias
paraaumentarla probabilidad de éxito, permitiendo superar
significativamente las tradicionales restricciones y llevar
asf la dimensién ambiental a las agendas de desarrollo de
los gobiernos, tanto locales como regionales, y al propio
Gobierno Nacional.

Estas sugerencias puedenser desarrolladas tantoaniveles
regionales como sectoriales, einclusive descentralizados, de
forma que las mismas son consideradas por varios expertos
como claves en la formulacién de las politicas publicas o
en el abordaje de los tradicionales ciclos de planeamiento
de la gestion publica, con el fin de potenciar aspectos como
las salvaguardas al comercio internacional, la priorizacién
de acciones estratégicas a nivel regional o sectorial, y/o la
identificacion y seleccién de alternativas de inversion que
pretenda promover el Gobierno Nacional dentro de sus
competencias.

Lo anterior es importante por cuanto a menudo la IA se
concentramadsenlosplanes de desarrollo delnivelnacional,
yaque, enteoria, dichos planes deberian ser suficientemente
comprensivos como paraincluir unamplio espectro de temas
ambientales en el modelo de desarrollo sostenible que en
principio debe seguir el Estado colombiano.
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1. ;Qué esnecesario paraalcanzarunaintegracion efectiva
de los componentes ambientales a nivel de las ppp?

Los aspectos que hacen efectiva la IA consideran desde un
espectro de resultados que para su adecuada gestion de-
mandan cambios a partir de la punta misma de la pirdmide
al mas alto nivel del gobierno, influenciando una politica
o plan del orden nacional y asegurando la asignacién de
un presupuesto o una decision del Gobierno central sobre
la destinacion del mismo, hasta cambios en la base de la
estructura propia del Estado. Como ejemplo se plantea el
impulso de procesosintegrales que desde el Gobierno central
influencien el comportamiento de las personas, mejorando
aspectos ambientales en cada una de las oficinas publicas
de todos los entes gubernamentales, con el objetivo de im-
pulsar los cambios de los tomadores de decisiones sobre
las materias en comento.

Los procesos de integracién ambiental dependen del
contexto en que se conciban, impulsen y desarrollen, y las
metodologias de implementacién diferirdn segtin el caso.
Sin embargo, la evaluacién de la IA implica principios cla-
ros detrds de la EAE, entre otros, liderazgo de los mds altos
dignatarios del Gobierno; integracion a nivel de todas las
instituciones responsables; mayor consideraciéon de los
sectores clave parael modelo de desarrollo; didlogo transec-
torial e intersectorial; consideracién de la funcién ecolégica
de la propiedad; asignacién de subsidios; reconocimientos
a la eficiencia ambiental y trabajo abierto para promover
la transparencia.

La Figura 6 registra las principales herramientas aplica-
blesalaintegracién de la dimensién ambiental en las prp, asi
como los mecanismos de control para su efectivo impulso,
mismos quenosiendo camisas de fuerza, permiten ser adap-
tados a las necesidades particulares de las rprp de desarrollo
que formulen las diferentes entidades gubernamentales
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responsables, tanto del orden nacional (aparato ministerial
conorientacién abiertamente sectorial y territorial), como del
orden regional (con orientacién esencialmente territorial).

FiGcura 6
INSERCION DE LA DIMENSION AMBIENTAL EN LAS PPP,
MEDIANTE LOS INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION
SECTORIAL DISPONIBLES??

« Evaluacién ambiental regional
« Evaluacién ambiental sectorial

+ Auditorfa ambiental « Mapeo probreza-ambiente
« Contabilidad ambiental
sectorial f « Planificacién de escenarios
« Revision del gasto ptibico I « Visién
en gestién ambiental Idel"t'ﬁ.c,acﬁ)“ly
« Evaluacién de escenarios & evat uacxogs ¢ los )
de participacién ciudadana emas 2o y ~

definicién de
Evaluacién prioridades  Consenso sobre la
visién y losobjetivos
principales del SD

« Integraci6n en el
presupuesto anual
« EAE Monitoreo GESTION

* EIA

« Gestién ambiental de los INTEGRADA \ O Al
integrada ‘_ resultados ificacié ’ + Revisi6n del gasto
+ Indicadores de del DS Instrumentos de Esgrlggicg);: ptiblico
desempefio 0 comunicacién, participacién, el DS « Vision
+ Marco de monitoreo coordinacidn, informacion « Prevision
anivel local Monitoreo del y aprendizaje J

proceso
( N

+ Monitoreo del
desempefio institucional

Evaluacion
v H « EIA
+ EAE

« Foros de partes Implementacién ~ Empoderamiento y « Andlisis beneficio-costo
interesadas <— construccion de
capacidad : /

« Andlisis y mapeo de la vulnerabilidad

« Instrumentos basados en el mercado

« EAE

« Manejo Ambiental Integrado

« Bases de planeaci6n para la gestion
integrada de recursos

« Talleres, seminarios y capacitaciones
+ Medios
« Compromiso de las partes interesadas

Al analizar detenidamente la figura anterior es posible
concluir que la integracion de la IA en los procesos del de-
sarrollo no sigue pasos o secuencias previamente definidas
o estandarizadas, en especial debido a las complejidades
que registran aspectos intrincados y en ocasiones criticos
como, por ejemplo, el ordenamiento territorial (ambiental,

22 Modificado de unpr. Generic Guidelines for Mainstreaming Drylands Issues
into National Development Frameworks, Nairobi, United Nations Development
Programme, 2008, 185 p.
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politico y productivo), el conocimiento acerca de la base
natural de sustento (oferta de recursos naturales renova-
bles) y las consideraciones sociales relacionadas con los
patrones culturales.

Sin embargo, con el propésito de buscar una base de
gestion comun, y ante la necesidad cada dia mds relevante
de asegurar la efectiva insercién de la dimensién ambien-
tal al mds alto nivel de la toma de decisiones por parte del
Estado, a continuacién se sugieren algunos aspectos que
por su naturaleza resultan relevantes para los fines que
aqui se registran:

— Definir el alcance de la politica econémica y la go-
bernabilidad que afecta el medio ambiente y los recursos
naturales renovables disponibles, y con ello las metas de
desarrollo planteadas por sector y region;

— Identificar, en funcién del grado de interés, capacidad
de influencia, cohesién y capacidad de gestién, aquellos
grupos que, estando legitimamente interesados, puedan ser
involucrados (stakeholders), para que ejerzan una funcién de
supervision sobre los procesos de integracion de la dimen-
sion ambiental en las etapas de planificacién del modelo de
desarrollo que por su naturaleza resulten de interés para el
Estado, los sectores y las regiones;

— Determinar las relaciones entre el modelo de desarro-
llo que se sigue o se pretende impulsar y los potenciales
impactos que pueda representar para el ambiente natural,
sean de naturaleza positiva o negativa, buscando con ello
construir una matriz de balances, donde se potencien las
mejores opciones frente a la toma de decisiones que se re-
quiera en cada caso;

— Proponer, en funcién de los objetivos de desarrollo
trazados parael pais, susregionesy sectores, indicadores de
gestién que, siendo pertinentes, permitan arrojar resultados
medibles y verificables tanto en las materias ambientales
de interés, como en aquellas propias del instrumento de
desarrollo que se propone adoptar;
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— Construir con los agentes institucionales y las demads
partes interesadas (legitimadas para los fines del proceso
en evaluacién) un mapa de responsabilidades y roles para
cada resultado deseable, a fin de fortalecer los escenarios
de gestion requeridos;

— Identificar las asociaciones entre las instituciones, los
mecanismos para promover la gobernanza de los procesos
de insercién de la dimensién ambiental en los objetivos de
desarrollo, y con ello, encontrar la mejor forma de construir
y ampliar la capacidad institucional para alcanzar las metas
trazadas, ademds de promover los cambios requeridos para
su logro, sean estos administrativos, técnicos o financieros;

— Reflejar en la matriz de seguimiento que se adopte
todos los criterios, acuerdos y cambios que para los efectos
sean pactados entre las partes interesadas en el proceso de
IA, tanto en las politicas, como en el &mbito de las demds
herramientas promotoras del desarrollo que sean objeto
de analisis;

—Promover evaluaciones realistas y objetivas que, en su
desarrollo y aplicacién, garanticen el impulso de las inver-
siones clave para fortalecer la relacion entre el desarrollo
y el ambiente;

- Trabajar, a nivel institucional, por el desarrollo de sis-
temas de comando y control, que en su aplicacion permitan
a las instituciones responsables garantizar la adecuada
inserciéon de la dimensién ambiental en sus procesos de
toma de decisiones y, a partir de alli, articular la gestién
entre todas las esferas del Estado, pa fin de evitar la dupli-
cidad de funciones y garantizar una mayor trazabilidad
en los procesos, maximizando el empleo de los recursos
financieros disponibles y trabajando en pro de alcanzar los
resultados esperados, y

— Disefiar y adoptar un sistema de indicadores y me-
canismos de cuantificacion, tanto de la gestién como de
los resultados, que en su aplicacién permita el monitoreo
de los procesos y la adopcién de mecanismos oportunos
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de mejoramiento continuo aplicables a las desviaciones
identificadas.

2. Criterios generales para la seleccion de métodos opera-
cionalesy herramientas paralaintegracion dela dimension
ambiental en las prp

Sise consideranlosaspectosenunciados en el aparte anterior,
en particular los pasos destacados como esenciales para la
IA en el marco de las prp, resulta claro que los principales
criterios deben relacionarse directamente con las fases
comunes del ciclo de planeamiento, que en gran medida
dependen de las capacidades institucionales.

En este contexto, el primer paso para fortalecer la ges-
tién ambiental, y con ello la consideracién de la dimensién
ambiental en las pprp, se relaciona de manera directamente
proporcional con el nivel de desarrollo de las capacidades
de gestion institucional en cumplimiento de sus objetivos
misionales, que, conforme se registra en la Figura 7181 de-
manda varios aspectos clave.

23 S.Bass; A. MARIN y N. ARMITAGE. Development with Environmental Benefits: The
Capacity Challenge in ‘Delivering mpc7””, Workshop paper, London, Interna-
tional Institute for Environment and Development.
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Ficura 7
DESARROLLO DE CAPACIDADES INSTITUCIONALES PARA LA
INSERCION DE LA DIMENSION AMBIENTAL EN LAS PPP?

Resultados Capacidad en Desarrollo de capacidad:
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adaptando y manteniendo
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—  especificas sobrelas ~ —
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Considerando los elementos registrados en la figura ante-
rior, vale la pena destacar que las principales herramientas
requeridas para la insercion de la dimensién ambiental
en las ppp, conforme las estrategias propias de las EAE, se
agrupan en seis categorias: la provisiéon de informacién
base para la toma de decisiones; el planeamiento de la
gestion en funcidn de resultados previsibles, medibles y
verificables; la adecuacion de la estructura organizacional
del Estado para asumir las responsabilidades pertinentes;
el incremento de la capacidad de deliberacion al seno de
las entidades responsables; la adecuada administracion de

24  Modificado de Bass et al., 2006.
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los recursos disponibles, y la apertura y promocion de los
escenarios de participacion social, garantizando el acceso a
la informacion, la divulgacion oportuna de las propuestas
y los espacios de deliberacion constructiva de la sociedad
civil organizada.

En consecuencia, la agenda publica requerida para el
impulso y aplicacién de una gestién ambiental adecuada y
objetiva frente a las necesidades colectivas del Estado debe
considerareimpulsar como minimolos siguientes aspectos:

— La solucién de problemas de regulacién de la oferta
y demanda de recursos naturales, en cantidad y calidad,
la cual deberd consolidarse a partir de la construcciéon
responsable y coherente por entes como el IDEAM, y demds
institutos vinculados al maDs y el Sistema de Ciencia y
Tecnologia del pais, considerando la informacién generada
previamente por las car referente a las lineas base unifica-
das para el pafs, que permita establecer criterios reglados
de acceso a los recursos naturales renovables y potenciar
su adecuada administracién por parte de los diferentes
actores responsables;

—La determinacién precisa de la relacion entre la gestién
sectorial y el medio natural parte de reconocer que la base
para la adecuada gestiéon ambiental es el ordenamiento
territorial, donde se define, en funcion de la oferta natural
y las necesidades bésicas del colectivo, el uso de cada drea;

— En la regulacién sobre el acceso y uso de los recursos
naturales en funcién de necesidades bdsicas, con asignaciéon
de prioridades ajustadasalarealidad, debe primar el interés
general sobre el particular, siendo necesario, una vez ana-
lizadas y determinadas de forma cientifica y técnica, tanto
las bases de la oferta como las prioridades de la demanda,
establecer los mecanismos mds adecuados para distribuir
con equidad vy justicia los recursos disponibles entre las
partes interesadas:

— Las formas institucionales para atender las necesida-
des colectivas y la manera de racionalizar los escenarios de
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gestion publica tanto a nivel institucional como adminis-
trativo, técnico y politico, deben considerar una adecuada
distribucién de competencias interinstitucionales, y el for-
talecimiento de la capacidad técnica, administrativa y de
gestion de las entidades y del personal responsable, para
evitar los tradicionales colapsos en la gestién;

—Laarticulacién de las organizaciones sociales (ptiblicas
y privadas) y el fortalecimiento técnico, administrativo,
organizativo y de participaciéon, dado que la forma mads
efectiva para impulsar el desarrollo sostenible consiste en
adelantar procesos de participacion cualificada, responsable,
ordenada, activa y constructiva, donde prime la apertura a
los cambios que imponen los nuevos modelos y esquemas
de desarrollo;

— La atencién de dreas con riesgo real de degradacion,
inestabilidad o deterioro, mediantelaadopciény aplicacién
oportuna de un marco legal apropiado, y el disefio e im-
plementacién de programas de gestion integral de riesgos
ambientales y naturales, que sean no solo objetivos, sino
realistas frente a las necesidades colectivas y que compro-
metan bajo escenarios de responsabilidad compartida pero
claramente diferenciada, a las partes interesadas. Para el
caso, se considera necesario poner especial atenciéon al ma-
nejo de dreasinundables, dreas geotécnicamente inestables,
zonas degradadas y susceptibles a los efectos climéticos,
asentamientos urbanos subnormales y desarrollos urbanos
en zonas inestables que demanden su relocalizacién;

—Eldesarrolloylaadopcién de unmarcolegal apropiado
parareglamentarla gestién delasinstituciones responsables
y los principios de teoria del Estado en materia de acceso a
los recursos naturales y su administracién, conservacién y
usos sostenibles, partiendo para el caso del pleno conoci-
miento y balance entre la oferta y lademanda por los actores
y agentes del desarrollo, afin de garantizar el abastecimiento
de las demandas bdsicas de la sociedad;
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— Las instituciones publicas y la sociedad civil orga-
nizada deben trabajar conjuntamente, en la biasqueda de
mecanismos que impulsen y garanticen el cumplimiento
delaley a partir del conocimiento de los recursos naturales
y su oferta, obtenido mediante programas de monitoreo
(temporo-espacial) efectivos que, ademds de potenciar el
valor delainformacién paralatoma de decisiones, redunden
en una mejor aproximacion alas dindmicas dela naturaleza
y las formas mads efectivas de abordarlas para el adecuado
disfrute del colectivo;

— El desarrollo de criterios y la institucionalizacién de
mecanismos constructivos de participacion ciudadana, que
sean documentados y faciliten la resolucién de los conflic-
tos que surgen por el acceso al uso y aprovechamiento de
los recursos naturales renovables y no renovables entre las
partes interesadas (proyectos, comunidades, grupos de in-
terés, ONG etc.), para lo cual es necesario que las entidades
publicas responsables dispongan de elementos adecuados
de ordenamiento territorial, junto con catastros actualizados
(oferta de tierras productivas, dreas con potencial minero y
petroleroreconocidas por el Estado, zonas de reservanatural
y dreas protegidas declaradas, dreas de desarrollo urbano,
etc.), medibles y verificables, que permitan a los actores
conciliar sus intereses y desarrollar las actividades produc-
tivas dentro de un marco de seguridad juridica confiable, y

— El desarrollo, en funcién del ordenamiento territorial
y de los determinantes establecidos para el acceso al uso y
aprovechamiento sostenible de los recursos naturales, de
criterios, baseslegales y procedimientos para fijar las tarifas
y pagos por el acceso a estos y sus servicios ambientales,
incluyendo no solo los costos de transaccion generados a
partir de la informacién de base, sino aquellos asociados
con los potenciales pasivos a ser generados por los actores
del desarrollo y la sociedad en general, como producto de
las intervenciones incorporadas a su gestioén, cuando por
la naturaleza de las mimas puedan surgir o acrecentarse,
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constituyéndose en una carga (y una pérdida inminente de
labase natural) no solo parala sociedad sino para el Estado.

Considerando el conjunto de los postulados resefiados,
valido es reconocer que en desarrollo de las EAE en el mar-
co de las rpp, y a fin de impulsarlos de manera efectiva, es
necesario que las unidades técnicas y de planeacién de las
diferentes instancias de gobierno aborden aquellos aspec-
tos técnico-politicos que desde la perspectiva ambiental
son inherentes al desarrollo de sus actividades, siendo los
aspectos mads relevantes los registrados en la Tabla 5.

LaTabla proponelos rangos conceptuales que orientan la
gestion institucional en un sentido ascendente, en aquellos
aspectos que influencian la formulacién de las politicas, los
planes y programas de gobierno, frente a la necesidad de
impulsar en el mismo sentido arreglos institucionales que
en su ejecucion, se espera, cambien los comportamientos
de las instituciones y permitan desarrollar las mejoras del
desempefio ambiental, las cuales tienen su mayor expresiéon
solo cuando los principios, criterios y escenarios de gestién
propuestos y aceptados por las altas esferas institucionales
se incorporan de manera efectiva en la base que sustenta la
gestion en el largo plazo, como es el personal técnico que
impulsa los procesos del gobierno.

Asf las cosas y en funcién de los resultados esperados
de la gestiéon ambiental sectorial y la influencia de la misma
en los contextos regionales de un pais, los pasos a seguir
por cada una de las entiades responsables son, entre otros,
los siguientes:

—Definir, porlosresponsables de cadaentidad, el alcance
de la politica econémica y de las estructuras de gobernan-
za que afectan al ambiente y al modelo de desarrollo, y
las motivaciones e iniciativas asociadas, siendo necesario
conocer quién estd disefiando e integrando las politicas
y para quiénes, quiénes se espera sean beneficiados o se
estdn beneficiando de las mismas, y quién o quiénes estan
asumiendo los costos y los riesgos;
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TaBLA 5

RESULTADOS ESPERADOS DE LA INTEGRACION DE LOS ASPECTOS
AMBIENTALES CLAVES EN LA GESTION SECTORIAL GUBERNAMENTAL

DEL ORDEN CENTRAL%

Hacia
arriba

*

Resultados de la participacién y el proceso democratico:

* §§ Mayor interaccién de las partes interesadas en los aspectos ambientales y del
desarrollo.

* §§ Mayor participacién de las partes interesadas en la defensa de la importancia
del ambiente para el crecimiento y el desarrollo.

* §§ Mayor involucramiento de las partes interesadas ambientalmente dependientes
o vulnerables.

Resultados de las normas y politicas:

* §§ Inclusién de las consideraciones ambientales en las politicas macroeconémi-
cas, fiscales, de desarrollo y sociales de alto nivel, asi como en las constituciones
y declaraciones de visién nacional (Este tltimo aspecto fue logrado en la Consti-
tucién de 1991 sin que se registre un desarrollo integral).

* §§ El liderazgo politico de las partes interesadas, representa un soporte en el
proceso de desarrollo.

Resultados del Plan:

* §§ Inclusién de los vinculos ambiente-desarrollo en las estrategias nacionales de
desarrollo y reduccién de la pobreza.

* §§ Inclusién de los vinculos ambiente-desarrollo en los planes sectoriales y en la
implementacién de estrategias sectoriales.

* §§ El medio ambiente es reflejado tanto como un sector o conjunto de sectores
(por ejemplo de proteccién ambiental y prestacion de servicios ambientales),
como un tema transversal para todos los demds sectores (ej: tanto por medidas
preventivas asi como por sus beneficios potenciales).

Resultados del presupuesto:

* §§ Inclusion de las relaciones ambiente-desarrollo en los presupuestos naciona-
les y sectoriales.

* §§ Instrumentos fiscales basados en las relaciones ambiente-desarrollo y en la
promocién de los mismos.

Resultados institucionales y de capacidad:

* §§ Un rango de herramientas y procedimientos apropiados para la integracién
continua de los determinantesambientales claves ,se encuentra disponible, es
aceptado y registra criterios, técnicas y recursos adecuados para la gestion.

§§ Capacidad fortalecida en ministerios de sectores clave para incluir la sosteni-
bilidad ambiental dentro de sus estrategias.

§§ Capacidad fortalecida dentro de los ministerios de planificacién y finanzas
asi como en las agencias ambientales, para integrar el ambiente dentro de las
decisiones presupuestales.

§§ Capacidad fortalecida dentro de las instituciones ambientales para entender
el proceso de desarrollo e interactuar de una manera constructiva.

25 Modificado y ajustado de B. Darar-Crayton y S. Bass. “The challenges of
environmental mainstreaming: Experience of integrating environment into
development institutions and decisions”, Environmental Governance, n.* 3, Lon-
don, International Institute for Environment and Development, 2009, 107 p.
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* §§ Se han dado una serie de relaciones sistemdticas entre instituciones, formales
e informales, con el fin de asegurar un mayor flujo de informacién e ideas.

* §§ El ambiente es parte central del curriculo educativo y de formacién en todos
los niveles

* §§ Los criterios ambiente-desarrollo son establecidos como normas transversales
para fines de planeacién y monitoreo.

Resultados en las inversiones:

¢ §§ Incremento de la movilizacién de recursos internos (“domésticos”) para
inversiones en temas de pobreza-ambiente.

* §§ Aumento de las donaciones para inversiones a nivel nacional ambientalmente

sostenibles.

§§ Un conjunto coherente de herramientas econémicas y regulatorias e incen-

tivos promueven y premian la integracién y el valor agregado, mientras que

desincentivan los comportamientos inadecuados.

Respuestas del comportamiento:

* §§ Continuo cambio del comportamiento de los individuos, las instituciones y
la sociedad, tanto en el sector ptiblico como privado. El ambiente es una parte
normal, aceptada y esperada de los negocios.

§§ Patrones y procesos clave de la produccién, consumo y tratamiento de dese-
chos en sectores y localidades, se basan en consideraciones ambientales claras.
8§ Los medios y grupos de interés ptiblico frecuentemente dirigen su atencién
hacia las relaciones

ambiente-desarrollo.

Impactos finales esperados de estos procesos:
* §§ Mejoramiento de la productividad y sostenibilidad del uso de los recursos
ambientales.
§§ Riesgos por amenazas ambientales mejor manejados por medio de mecanis-
mos de control objetivos e informados.

§§ Ingreso contintio y mejorado, redes de seguridad, salud y sustento para los
‘ individuos, empresas y el ptiblico provenientes del uso de los recursos ambien-
tales, y crecimiento econémico.
Hacia | §§ Acceso mejorado a los recursos ambientales y naturales, especialmente para
abajo | 1os pobres.

—Convocar, conforme corresponda a cada ente responsable
delagestion, alas parteslegitimamente interesadas, sea por
interés (comunes o contrapuestos) o por afinidad, con el fin
de orientar el proceso de integraciéon ambiental necesario,
combinando los intereses ambientales y de desarrollo, asi
como aquellos que por su naturaleza le son inherentes a
cada sector, buscando que cada entidad a cargo, acttie con
liderazgo y responsabilidad;

— Generar la capacidad interna para proveer los instru-
mentos de politica necesarios que permitan hacer un segui-
miento alosavances del proceso porlosactoresinvolucrados
dentro de las instancias de participacién ciudadana, y a
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las demds recomendaciones realizadas al alto gobierno. El
mads alto escenario de seguimiento podria ser un consejo o
comisién nacional para el DS, tal como se ha establecido en
muchos paise, y que en el caso colombiano podria consoli-
darse a través del Consejo Nacional de Politica Econémica
y Social, en la medida en que se incorporan al mismo los
principios del desarrollo sostenible;

— Identificar los vinculos actuales entre desarrollo y me-
dio ambiente, sean estos positivos o negativos, en términos
de cémo los recursos naturales pueden ayudar a lograr o
impedir el progreso de cada uno de los objetivos sectoriales
registrados en el PND, sea en términos de ingresos, sustento,
salud, red de seguridad, crecimiento, etc.; o como exter-
nalidades negativas que por su naturaleza terminen por
afectarlos servicios ecosistémicos particulares o elambiente
natural de soporte.

Es interesante observar cémo en algunos paises la con-
tabilidad de las riquezas nacionales puede usarse para
ilustrar la significancia de los recursos naturales y aquellos
propiamente ambientales, en el marco de los patrones de
desarrollo;

— Proponer los resultados esperados de la relacion
ambiente-desarrollo, y aclarar cémo deben diferenciarse
estos delos vinculos actuales, siendoimportante conocer de
primera mano su potencial para generar y desarrollar opor-
tunidades ambientales, o enfrentarlimitaciones ambientales
clave o amenazas de diversa indole, por los responsables
de los procesos de planificacién al seno de los ministerios
responsables del desarrollo econémico y social del pafs;

— Establecer y acordar roles y responsabilidades institu-
cionales en materia ambiental para cada uno de los actores
con funciones asignadas en el marco de los planes de desa-
rrollo, con el fin de fortalecer tanto los vinculos, como los
resultados de su gestién ambiental (por nivel territorial o por
sector), para lo cual serd necesario identificar las sinergias,
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asi como los vacios y los conflictos intra e interinstituciona-
les, con el fin de abordar desde los inicios de la gestién, el
mejoramiento de la coordinacién interinstitucional;

— Identificar los cambios institucionales, de goberna-
bilidad y de capacidad asociados a la gestién ambiental
necesarios para la ejecucién del PND, y en especial aquellos
aspectos esenciales, por su naturaleza y nivel de sensibi-
lidad, que sean requeridos para mejorar los resultados de
la gestién y la adopcién de los roles y responsabilidades
mads apropiados a cada entidad responsable, garantizando
asf el logro de los objetivos ambientales a ser asumidos en
cada caso;

—Identificar los puntos de partida mas relevantes parala
integracion de los temas ambientales en los procesos clave
de toma de decisiones de cada cartera ministerial, conforme
los objetivos de gestion estratégica que correspondan acada
caso, y seguin la informacién disponible. En este contexto,
aspectos como la coordinacién interministerial, la gestién
para promover las reformas del sector publico y los pro-
cesos de planificacion intersectorial promovidos por entes
como el bnp, pueden ofrecer puntos de partida efectivos,
que garanticen la adecuada insercién de la dimensién am-
biental en el &mbito regional que, se sabe, es por lo general
desconocido enlamayoria delos entes del gobierno central;

- Realizar las asignaciones presupuestales necesarias, y
desarrollar los argumentos requeridos para garantizar la
adecuada inclusién de los temas ambientales estratégicos
en cada una de las cadenas de relaciones, conforme con las
funcionesy atribuciones asignadas a cada cartera ministerial,
sus sectores y subsectores, abordando y considerando en
profundidad aspectos como el andlisis de los beneficios, de
los costos de la gestion e identificacion de los riesgos, y su
distribucién a nivel interno, siendo preferible que los resul-
tados se expresen en términos financieros cuando ello sea
posible, a fin de garantizar la inclusién presupuestal dentro
de los compromisos de gestion institucional, a la vez que
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lograrlaefectiva ejecucién delos compromisos asumidos, al
fortalecer las estructuras e instancias de decisién financiera
y presupuestal, propias de cada entidad;

— Establecer escenarios y foros de debate para exponer
alos ptiblicos mds representativos, y a las diferentes partes
legitimamente interesadas, los resultados de los tépicos
anteriormente descritos, con el fin de acordar o construir
consensos sobre los aspectos ambientales de cardcter secto-
rial y territorial, que por su naturaleza y nivel de incidencia
en los patrones de desarrollo deban ser priorizados, siendo
ejemplo de ello los procedimientos de planificacién nacio-
nal o los mecanismos de coordinacién de las donaciones
provenientes de otros paises, agencias u ONG nacionales o
fordneas;

— Reflejar en los documentos que se desarrollen los
cambios acordados que sirvan de base para la insercién de
la dimensién ambiental dentro de las estrategias institucio-
nales, reconociendo que existe un mandato gubernamental
para la gestién ambiental sectorizada y regionalizada que
debe ser abordado con especial atencién en cuanto a la
formulaciény adopcion de politicas, estrategias sectoriales,
planes y programas; ademds, que dichos cambios estén
respaldados por un presupuesto especifico y acorde con
las metas previstas.

En estos casos, mientras mds arriba se registre el ins-
trumento de gestion al que se le inserten las estrategias y
prioridades ambientales, mejor serd su desempefio, siendo
preferible la introduccién de los aspectos ambientales rele-
vantes en la formulacién de una politica fiscal, y no tanto su
incorporacién en un instrumento financiero cldsico;

— Promover la inclusién, desde los inicios del proceso
de planificacién, de las inversiones ambientales que el
gobierno, el sector privado y la sociedad civil consideren
estratégicas, siempre y cuando pasen la prueba atinente al
costo-beneficio, concentrando los esfuerzos especialmente
en inversiones que contribuyan directamente a fortalecer
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la gestion de los sectores clave de la economia nacional,
regional o local, no solo por sus efectos monetarios, sino
porque mejoranlos atributos medioambientales del entorno,
y con ello la calidad de vida de los ciudadanos;

—Desarrollar sistemas de gestién institucionales integra-
dos y fortalecer paralelamente las capacidades administra-
tivas, técnicas, cognitivas y de gestion, a fin de impulsar
los procesos de coordinacién intra e interinstitucional, de
financiacién, de promociény divulgacién delainformacién,
de comunicacién de la gestion y sus resultados, y de los
sistemas de monitoreo necesarios para garantizar el logro
de los objetivos previstos en las pprp sectoriales,

- Finalmente, y no siendo el menos importante de los
tépicos a abordar, es estratégico que los gobiernos adopten
los principios del desarrollo sostenible y decidan de manera
efectiva impulsarlos (mds alld de la retérica tradicional),
asegurdndose de que los entes gubernamentales responsa-
bles, es decir, los ministerios y sus instituciones adscritas
o vinculadas, asuman con diligencia y compromiso las
responsabilidades ambientales que les sean asignadas o
atribuidas, o sefialadas por la ley, mediante el desarrollo y
adopciénde un conjunto deindicadores que permitan medir
si una iniciativa se basa verdaderamente en los principios
del desarrollo sostenible, con el fin de asegurarse de que las
medidas que formuleny /o pretendan impulsarlos entes de
gobierno puedan mantener a las organizaciones adscritas
y/o vinculadas como responsables en todo momento de
promover procesos de mejoramiento continuo, como base
integral para una adecuada gestion ambiental.

E. LIMITACIONES DE LAS EAE

Si bien es cierto que en el marco de las ppp las EAE propor-
cionan ventajas considerables frente a la tradicional aplica-
cion de las k14, tal como se plante6 en apartes anteriores, el
ejercicio practico de la utilizacidon de las EAE en varios de los



139

paises que las han adoptado haregistrado inconvenientesy
debilidades, muchos de ellos derivados dela falta de prepa-
racion de los entes responsables, de la carencia significativa
deinformaciénbasicarelevantey dela faltade compromiso
politico para su adecuado impulso y desarrollo por las mas
altas esferas del Estado, representadas por los aparatos mi-
nisteriales y lasentidades responsables delaadministracion
presupuestal y de la planificacion gubernamental.

Sobre el particular, y conforme lo plantean algunos auto-
res como Gémez-Orea (2007:31), varios delosinconvenientes
que se atribuyen hoy en dia al impulso de las EAE por los
gobiernos tienen que ver con la incertidumbre que el empleo
de la herramienta conlleva, dado que las mismas implican
un ejercicio de naturaleza predictiva en los procesos de
desarrollo a ser impulsados por el Estado, en los cuales se
inserten los aspectos ambientales clave.

Se ha observado que al impulsar procesos de planifi-
caciéon mediante el desarrollo de una EAE es inevitable la
incertidumbre que generan los vacios de conocimiento, y
la capacidad de control sobre los procesos por los formu-
ladores y responsables de su empleo, adopcién e impulso,
circunstancia que se acrecientaen funcién dela complejidad
y nivel de abstraccién de los determinantes ambientales
sobre las prp, asi como por las dilaciones en el tiempo du-
rante las etapas de evaluacién correspondiente, aunado a
la propia incertidumbre sobre la forma en que las rpp serdn
desarrolladas (al incluir la dimensién ambiental como so-
porte de las mismas).

Esta incertidumbre puede referirse a efectos potencial-
mente irreversibles de las prp, por lo cual se debe reducir el
desconocimiento del sistemaambiental territorial y su oferta
de base a proporciones aceptables, sobre todo mediante el
desarrollo de estudios complementarios serios, que brinden
la posibilidad de contar con una plena trazabilidad acerca
de los fines que se persigan, permitiendo un mejor control
sobre los procesos y sus resultados esperados.
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Enigual sentido opinan diferentes autores como Rossouw
et al.”, Kjorven et al.” y Abaza et al.”, quienes de diversas
formas, y con base en multiples experiencias, sugieren que
la aproximacién de las EAE basadas en EIA se enfrentan a
situaciones que pueden hacer compleja su aplicacién, entre
ellas, la incertidumbre de la informacién que se pretenda
utilizar como eje para la evaluacién ambiental de las prp,
conforme se registra en la Tabla 6, donde se observa un
alto grado de incertidumbre, derivada de las falencias de
informacién, que incide sobre el establecimiento de las
eventuales consecuencias de las actuaciones a que las rrp
dardn lugar.

Lo anterior lleva a que las EAE derivadas de las EiA po-
drian darse tal como se predice o de una forma totalmente
contraria, siendo claro que dada la limitada visién de las
EIA (referidas exclusivamente al dmbito de los proyectos),
se registra como un instrumento débil que la inhabilita
para ser el eje de la toma de decisiones ambientales en
los procesos de formulacién de las prp, cuando a partir de
ellas se pretende construir el eje de un procedimiento de
evaluacion que aspire a tener una real legitimidad frente a
las actuaciones que de alli se deriven.

26 N. Rossouw; M. AupoulN, P. LocuNER, S. HEATHER-CLARK y K. WISEMAN.
“Development of strategic environmental assessment in South Africa”, Impact
Assessment and Project Appraisal 18(3) , 2000, pp. 217-224.

27 O.Kjorven y H. Linpajem. “Strategic Environmental Assessment in World
Bank Operations: Experience to Date-Future Potential”, Environmental Strategy
Paper, n.® 4, Washington, Environment Department, World Bank, 2002.

28 H.ABsaza;R.BisseTy B. SADLER. Environmental Impact Assessment and Strategic
Environmental Assessment: Towards an Integrated Approach, Geneve, uNEep, 2004,
163 p.
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TABLA 6
PATRONES DIFERENCIADORES DEL DESARROLLO DE LAS EAE
FORMULADAS DESDE LAS EIA, DE AQUELLAS CONCEBIDAS
A PARTIR DE LOS PRINCIPIOS BASE DE FORMULACION
DE LAS POLITICAS PUBLICAS

APROXIMACION DESDE LAS POLITICAS

APROXIMACION DESDE LAS EIA

Anadlisis de objetivos y conside-
racion de los aspectos de politica
criticos, identificando limitaciones
y oportunidades de compensaciéon
para su desarrollo

Especificacién de los rangos de
opciones para alcanzar el cumpli-
miento de los objetivos, incluida la
opcién de no introducir cambios en
los procesos en curso

Identificacién y listado de to-

dos los impactos en el ambiente
previsibles, y consideracién de las
eventuales medidas de mitigacién
para su efectivo control

Evaluacién de la significancia

de los impactos ambientales en
relacién con otros costos y benefi-
cios potencialmente derivados del
impulso de los procesos

Valoracién preliminar del eventual

costo-beneficio de las iniciativas in-
cluido aquellos basados en valores

monetarios, rangos y/o cantidades
fisicas asociadas a los mismos

Determinacién de las opciones pre-
ferentes incluidas las razones para
su impulso y desarrollo

Tamizaje para simplificar las EAE e
identificacién los aspectos materia
de revisién, que sean considerados
como necesarios por los evalua-
dores

Definicién de los alcances finales
para identificar los aspectos claves
y sus alternativas, clarificando los
objetivos de gestién para definir los
términos de referencia base para
las EAE.

Comparacién de alternativas
incluida la opcién de no adelan-
tar acciones a fin de clarificar las
potenciales implicaciones de los
mismos y sus eventuales compen-
saciones

Consideracién de la participacion
publica desde las etapas tempra-
nas del proceso de formulacién,
aportando la mayor cantidad de
informacién posible para garanti-
zar el entendimiento general

Anélisis de impactos ambientales,
evaluacién de las posibles alternati-
vas e identificacion de las medi-
das de mitigacién y seguimiento
potencialmente aplicables a las
iniciativas

Documentacién y registro de los
hallazgos adelantados, incluidas
las principales recomendaciones
sobre términos y condiciones para
la implementacién de las iniciativas
analizadas
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APROXIMACION DESDE LAS POLITICAS APROXIMACION DESDE LAS EIA
Monitoreo y evaluacién de resul- ~ Revision de la calidad del reporte
tados, haciendo los arreglos mds de la E1a para determinar si la in-
convenientes y apropiados para formacién es suficiente y relevante

garantizar el desarrollo de los obje- para la adecuada toma de decisio-
tivos y sus ajustes tan pronto como nes
sea posible

Mediciones de seguimiento, control
y evaluacién del desempefio con la
frecuencia necesaria para moni-
torear los efectos y chequear la
adecuada implementacién y efecti-
vidad de las iniciativas trazadas

Aparte de lo senalado, y conforme ha ocurrido en varios de
los procesos de formulacidn y desarrollo de EAE sectoriales
surtidos en Colombia, se identifica que las mismas pueden
encontrar limitaciones en cuanto a su credibilidad y efectiva
aplicabilidad cuando se desarrollan por fuera del contexto
institucional, es decir, sin congruencia con el eje misional
que las gobierna y sin considerar los objetivos regionales
o sectoriales que se persiguen desde las perspectivas del
modelo de desarrollo sostenible.

Estos aspectos se identifican por la falta de aplicaciéon de
una metodologia sistemadtica, conocida y unificada a nivel
de los actores clave y las partes interesadas; por los niveles
de participacién publica alcanzados durante el proceso, y
por la calidad, independencia y funcionamiento del equipo
detrabajo asignado parasu desarrollo. Cabe mencionar que
estos aspectos son dificiles de verificar en una eag, debido a
la magnitud y las implicaciones de su andlisis, mas no por
esto deben dejar de considerarse como esenciales y criticos
para su efectivo desarrollo y ejecucion.

Como complemento a lo anotado, vale mencionar que
autores como Therivel y Partidario®, en desarrollo de varios

29 R. TuERIVEL y M. DEL R. PARTIDARIO. Ob. cit.
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ejercicios de formulacién de rprp en Europa y Oceania, iden-
tificaron limitaciones técnicas inherentes a la aplicacién de
las EAE, particularmente cuando las mismas se construyen
a partir de los esquemas tradicionales de los EiA.

Asi, y segtin los autores citados, las EAE cubren un drea
muy amplia (a veces varios paises o escenarios transfronte-
rizos) y un gran ndmero de alternativas, lo cual hace muy
complejo colectar y analizar los datos, dado que demandan
elmanejoy examen de un gran volumen de informacién con
diferentes niveles de desarrollo, y més variables que aque-
llas (en ocasiones igualmente complejas) tradicionalmente
abordadas en el marco de las 1A de proyectos, pues una
EAE de corte sectorial o regional necesita concentrarse en los
problemas de nivel macro, porlo que tendra que desestimar
los impactos primarios, importantes a nivel local pero con
una minima influencia en las decisiones de nivel regional,
tal como ocurre con los impactos ambientales acumulati-
vos, que trascienden el &mbito de los proyectos y registran
efectos de gran envergadura no solo por su magnitud, sino
por sus consecuencias previsibles.

Asflas cosas, las limitaciones identificadas en el ejercicio
de las EAE tienen que ver principalmente con la calidad de
la informacién ambiental disponible, que es la base para
su aplicacién. Es por esto que algunos autores sugieren un
cambio de conceptualizacién de la figura, entendiendo que
las cuestiones porlas que se deberia interesarla herramienta
de planificacién descrita, van mds alld de los hipotéticos
impactos ambientales de las rrp.

A manera de sintesis, los beneficios que una adecuada
EAE deberia proveer como herramienta de planificacion de
las prp, comprenden, entre otros, los siguientes:

— La promocién de un escenario de toma de decisiones
que integre dentro del mismo rango las necesidades y prio-
ridades ambientales maés relevantes;
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- La inclusién de los mecanismos para adelantar un
disefio ambientalmente sostenible a nivel de todas las rrp
que se promuevan desde los mds altos niveles de decision;

—Unsignificativoincremento del acceso alainformacion
para que los agentes del desarrollo consideren un rango
amplio de alternativas ambientales, mas alla de las pobres
evaluaciones ambientales de proyectos;

- La consideracién, siempre que sea pertinente, de los
efectos acumulativos, con especial atencién en las conse-
cuencias globales que los mismos puedan llegar a generar
enlosnivelessectoriales (desarrollos mineros, o exploracién
y explotacién petrolera extendida) y regionales, y

— El fortalecimiento de la eficiencia institucional (en es-
pecial en aquellas instancias en donde los asuntos ambien-
tales eran por lo general poco considerados), con especial
atencion al desarrollo de EAE acorde con la funcién y misién
institucional asignada en cada caso.

Para los fines de impulsar una real consideracién am-
biental en los escenarios del desarrollo, es esencial mejorar
aspectos como:

- Laincorporacién de metas ambientales medibles y ve-
rificables anivel de todaslas rrp que se formuleny adopten,
y sus principios orientadores;

— Una adecuada consideracién y claridad en cuanto a
los aspectos estratégicos a abordar y los requerimientos de
informacién necesarios para el caso;

— El impulso de todas las acciones que se identifiquen
como necesarias para reducir los tiempos y esfuerzos re-
queridos en las revisiones ambientales, en especial cuando
las bases de informacién son débiles o sesgadas, y

- Proveer los mecanismos necesarios para garantizar la
participacién publica en discusiones relevantes que permi-
tan promover los principios del desarrollo sostenible en las
iniciativas que se proponga a nivel estratégico el Estado.

En la formulacién de las ppp, sus promotores deberdn
hacer los esfuerzos que sean necesarios a fin de superar los
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obstdculos mds comunes que enfrentan las EAE para alcanzar
sus objetivos, como son:

— La necesidad de que las instituciones responsables
logren una madurez que permita un didlogo intersectorial,
donde se supere el desdefio porlas consideraciones ambien-
tales, a fin de que sean tenidas en cuenta en la formulacién
eimplementacién delas ppp, potenciando la adecuada toma
de decisiones, y

— Contar con personal y recursos especializados para
abordar las consideraciones ambientales a nivel de todas
las agencias, entidades y entes gubernamentales, incluidos
los gremios del sector privado.

Considerando lo anotado, es importante que los agentes
del desarrollo reconozcan que una EAE exitosa no es la que
aporta datos o algtin nivel de certidumbre sobre efectos
socio-ambientales futuros, sino aquella que demuestra su
capacidad de introducir nuevas dindmicas en los procesos
de toma de decisiones del Estado, con una incorporacién
integral delos valoresy requerimientos ambientales tantoen
el entorno regional, nacional e incluso internacional, como
en la dimensién sectorial en que se requiera su aplicacion.

De esa forma, el reto para los formuladores de politicas,
conforme lo han sugerido autores como M. Greaker®, H.
Roelfsema™, K. Hattorinoy T. Kitamura®, consistenosoloen
determinar el nivel deseable de regulacién a ser permeado
por las EAE, sino que se defina claramente el término en que
seespera quelas politicasadoptadas generen consecuencias
reales, siendo importante considerar, que las mismas sean

30 M. GrReAKER. “Strategic environmental policy; eco-dumping or a green strate-
gy?”, Journal of Environmental Economics and Management, 45, 2003, pp. 692-707.

31 H.RoELrseEmA. “Strategic delegation of environmental policy making”, Journal
of Environmental Economics and Management, 53, 2007, pp. 270-275.

32 K. Harrorino y T. Kitamura. “Endogenous Timing in Strategic Environmen-
tal Policy making, MPrA Paper, n.° 29337, 2011. Disponible en [http:/ /mpra.
ub.uni-muenchen.de/29337/].
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viables, pertinentes y ejecutables, en especial si se reconoce
que ante la falta de términos para lograr resultados medi-
bles y verificables, siempre se corre el riesgo de obtener
resultados ajenos ala realidad perseguiday, por lo tanto, de
ocasionar fallas de gobierno, con consecuencias negativasen
la trazabilidad de la gestion ambiental, conforme ha venido
ocurriendo con frecuencia en Colombia.



V. DESARROLLO Y APLICACION
DE LAS EAE EN COLOMBIA

En este capitulo se analizard, en funcion de la informacion
publica disponible y accesible por parte de cualquier ciu-
dadano, la experiencia colombiana en la aplicacion de las
EAE, para lo cual se presentan los antecedentes y se hace
un andlisis general acerca de lo que ha sido el desarrollo
y evolucion de las mismas desde su introduccion en 1999,
considerando las distintas etapas y las experiencias de su
empleo y aplicaciéon en los procesos de formulacion, im-
pulso y adopcién de las prp por las diferentes entidades
gubernamentales del orden nacional.

A. ANTECEDENTES NACIONALES

Tal como se registré previamente, a nivel internacional la
EIA constituye el antecedente por excelencia de las EAE, y
en Colombia sucede igual.

A ese respecto, vale considerar como contexto que la
Constitucién Politica de 1991 determiné en su articulo 80
que es deber del Estado la planificacion del manejo y apro-
vechamiento de los recursos naturales, a fin de garantizar
su conservacién, restauracién o sustitucién, y dispuso
también que deberd prevenir y controlar los factores de
deterioro ambiental, imponer las sanciones legales y exigir
la reparacién de los dafios causados.

147
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Como consecuencia, se promulgé la Ley 99 de 1993, que
no solo cre6 el Ministerio de Ambiente (hoy Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible) como organismo rector
de la gestién ambiental, sino que instituy¢ el Sistema Na-
cional Ambiental, constituido por la casi totalidad de las
instancias publicasy cuya finalidad esasegurar el desarrollo
sostenible como principio rector del desarrollo econémico,
social y ambiental del pafs.

Como complemento, vale destacar lo expuesto por O. D.
Amaya' en el sentido de que la ejecucién de actividades que
produzcan deterioro grave al medio ambiente o al paisaje
requieren de forma obligatoria la obtencién de una LA (art.
49 de la Ley 99 de 1993), tal como lo sefiala la legislacién
colombiana, para lo cual se resalta que la determinacién de
la gravedad de la afectacion del proyecto, obra o actividad
no se define por la simple evaluacién de la autoridad com-
petente, sino que estd determinada, ademas, por las politicas
de Estado, por el conocimiento cientifico sobre las materias
de interés y la condicién del medio ambiente antes del de-
sarrollo del proyecto, asi como por las experiencias que en
este sentido tienen la autoridad ambiental, y en general, las
autoridades sectoriales competentes.

No obstante los interesantes desarrollos alcanzados en
materia de evaluacién ambiental en Colombia (particu-
larmente en los proyectos), atin falta mucho por hacer, al
reconocer que no se ha superado la discrecionalidad de los
funcionarios y contratistas delas entidades responsables en
cuanto a la toma de decisiones sobre los proyectos obras y
actividades sujetos a E14; al igual que falta mucho por avan-
zar en el conocimiento del medio natural y en lo atinente a

1 O. Amava. “Aspectos basicos para la implementacién de las Evaluaciones
Ambientales Estratégicas en Colombia. Hacia la construccién de un modelo
propio de desarrollo sostenible”, en O. Amaya y M. BoNiLLA. Avances y pers-
pectivas de la aplicacion de las Evaluaciones Ambientales Estratégicas en Colombia,
Bogotd, Universidad Externado de Colombia, 2005, p. 162.
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la unificacion de criterios sobre la dimensién real que debe
tener la evaluacién ambiental en el contexto de las E1a que,
como se menciond, es la herramienta base que soporta el
proceso de otorgamiento de las LA.

Al respecto, vale mencionar que la norma vigente para
las LA (Dcto. 2041 de 2014) determina las actividades que
por su naturaleza requieren del desarrollo de una E1a con el
fin de obtener la licencia, siendo en consecuencia entendi-
da dicha licencia como el instrumento bdsico para la toma
de decisiones sobre los proyectos, obras o actividades que
debe avalar.

De forma paralela al desarrollo normativo del pais en
materia de E1a se han implementado los lineamientos gene-
rales que sirven de punto de referencia en el desarrollo del
proceso de evaluacién ambiental, los cuales, y en forma de
términos de referencia para proyectos de naturaleza espe-
cificay / o guias ambientales sectoriales, consignan algunos
de los criterios que se han venido aplicando, y que a decir
de varios de los miembros de las autoridades competen-
tes, en principio llenan de contenido las exigencias legales
de los E1a y las licencias que los aprueban, incluidas en el
Decreto 2041 de 2014.

Entre otros aspectos, dichos lineamientos abarcan la
proteccién de los ecosistemas considerados estratégicos
por su naturaleza y significancia; el uso eficiente de re-
cursos naturales como el agua, los suelos y los bosques; la
eficiencia en el consumo de energia; la gestion ambiental de
los proyectos, obras o actividades; la eficacia en el ciclo de
vida de los productos; la gestion integral de los residuos;
los mecanismos de gestion y participacién ciudadana; el
fomento de la educacién y la capacitaciéon ambiental; los
antecedentes del proyecto;las consideracioneslegales acerca
de su drea de influencia; la consideracién de los procesos
de ordenamiento territorial y de los impactos generales,
siendo asi que estos lineamientos, ademads de los particu-
lares a cada regién o sector productivo, se han constituido
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en la base instrumental de las acciones minimas necesarias
para orientar los procesos de evaluacion ambiental y, con
ello, impulsar de forma seria y responsable (en la medida
de su cumplimiento integral) la gestién ambiental de los
proyectos de desarrollo.

Reconociendo los importantes esfuerzos adelantados
desde el afio 1993, cuando se promulgé la Ley 99, hasta
nuestros dfas, es preciso resefiar que no obstante los
cambios procedimentales introducidos en el tiempo, asi
como los instrumentos de apoyo para la formulaciéon de
los 14, las LA en Colombia se han mantenido en esencia
como un esquema que consta de cinco componentes ba-
sicos, a saber:

a. La preparacién de estudios de evaluacién ambiental
(DAA —screening como instrumento previo condicionado a
proyectos tipo que lo requieren y consecuentemente el Ei1a
—scoping) con base en los términos de referencia genéricos
ya citados;

b.Lainclusién en el acto administrativo que emitela LA,
de los permisos, concesiones y autorizaciones necesarias
para adelantar una actividad (p. €j., permisos de concesién
de aguas, vertimiento de aguas residuales, emisiones at-
mosféricas, aprovechamiento forestal, manejo de residuos
peligrosos, manejo y disposicién final de residuos sélidos);

c.Laaprobacién del pma propuesto, incluyendo las medi-
das de prevencién, mitigacion, correccién y compensacion,
y la adopcién e implementacion del mismo por parte del
poseedor de la LA;

d. La definicién de una serie de acciones de monitoreo y
seguimiento, y el establecimiento de obligaciones enrelacién
con los planes de control de emergencias ambientales a las
que se obliga el poseedor de la licencia, y

e. La autorizacion para iniciar los proyectos o acciones
que por su naturaleza sean susceptibles de generar un
deterioro grave al medio ambiente, debiendo aplicar para
el caso los requisitos y obligaciones derivados de la LA
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en todos sus apartes, cuyo término es por la vida til del
proyecto objeto de licencia.

Vale destacar que el alcance de las LA en Colombia se
ha convertido en un “contrato” entre las autoridades am-
bientales y los peticionarios de las mismas, debido a que se
aprueban simultdneamente el estudio ambiental, el inicio
de la actividad o proyecto propuesto, todos los permisos
ambientales requeridos, y se adopta el plan de manejo
ambiental, al que por lo general se le adicionan unas con-
diciones que debe cumplir el ejecutor del proyecto, obra o
actividad licenciada durante toda su vidattil; sin desconocer
las multiples exigencias que surgen durante el trdmite de
la LA, producto de la regular calidad de los estudios y la
débil calidad de la informacién contenida en la linea base o
diagndstico, o como resultado de imposicionesy considera-
cionesindividuales derivadas delos escenarios de gestion de
las entidades responsables, o por las posiciones personales
y discrecionales asumidas por los evaluadores de los Eia,
ante la carencia de reglas de juego claras que, ademas de
direccionar la toma de decisiones, limiten los espacios de
actuacion de las entidades a su justa proporcion.

Sereconoce que el alcance, calidad y transparencia duran-
te la elaboracién de los E1a, asi como la carencia de criterios
deevaluacién, terminan por asignarle poderes discrecionales
afuncionariosy contratistas delas autoridades ambientales,
quienes dentro del proceso de evaluacién, terminan inclu-
sive por exigir la aplicacién de normas técnicas, sociales y
ambientales especificas a cada proyecto, conlo cual generan
nosolo falsas expectativas anivel delas comunidadesy par-
tes interesadas, sino serias incertidumbres a los proyectos,
ademads de conflictos en su desarrollo.

Asi, la evolucién de los tramites de las LA al interior del
MADS —que sustituy a finales del 2010 su responsabilidad
en la ANLA, en las CAR y en las entidades de gestiéon am-
biental urbanas—, como un esquema que suple la ausencia
de normatividad ambiental respecto a algunos temas es-
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pecializados y a la ausencia de lineas base confiables, ha
sobrepasado el alcance establecido en las leyes 99 de 1993
y 188 de 1995, en especial si se reconoce que la Ley 99 de
1993 determiné como un principio general que los “estudios
de impacto ambiental serdn el instrumento bésico para la
toma de decisiones respecto a la construccién de obras y
actividades que afecten significativamente el medionatural
o artificial” (art. 1.11).

En el mismo sentido, la Ley 188 de 1995, estableci6
las prioridades de la “accién del Estado y de la sociedad
civil”, y determiné para la gestién ptublica y privada que
“se fortalecerd la planificacién ambiental mediante el uso
de los instrumentos previstos por la Ley, como el diagnds-
tico ambiental de alternativas y los estudios de impacto
ambiental” (num. 7.10 del art. 20), siendo claro que las dos
leyes se dirigen a garantizar la insercién de los procesos de
evaluacion deimpacto ambiental en las instancias de plani-
ficacién gubernamental y privada, y aimpulsar una gestién
ambiental sistémica, integral y articulada a los principios
rectores del accionar del Estado, como son la pertinencia,
eficiencia, competencia y responsabilidad diferenciada,
pero compartida, a nivel de todos los actores responsables.

Si se adelantara una encuesta acerca de la opinién y
consideraciones que hoy en dia le asignan varios de los
actores de los sectores productivos estratégicos, asi como
algunos de los representantes del sector gubernamental, a
cargo de los ministerios sectoriales, se podria mencionar
que la mayoria perciben las LA, como:

—Un “obstéculo para el desarrollo productivo del pais”;

-Unsistema para “crear trabajo” y aumentar los ingresos
de los consultores ambientales, lo que incide en una baja
calidad de los estudios por no ser la calidad una prioridad
de quienes los contratan y, en consecuencia, de quienes los
elaboran, y/o

— Un requisito juridico que debe atenderse con la asis-
tencia de abogados y consultores externos para satisfacer
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los requerimientos formulados por funcionarios tanto del
ANLA como de las caAr, ademds de otras entidades que di-
recta o indirectamente intervienen en los procesos, como
las alcaldfas a través de los PoT, las comunidades indigenas
o las negritudes que gozan de reconocimiento no solo de
sus propiedades colectivas, sino como organizaciones con
poder de veto sobrelos proyectos e, incluso, poder extorsivo
frente a su desarrollo.

De igual forma, tanto los funcionarios de entidades gu-
bernamentales como del sector privado identifican dentro
de las restricciones asociadas al esquema vigente delas LA,
las siguientes problematicas:

—Ausencia de procedimientos administrativos objetivos
y transparentes que permitanlaadecuadatrazabilidad dela
informaciénaportada, y objetividad enlatoma de decisiones;

- Discrecionalidad de los funcionarios y contratistas de
las autoridades competentes, que no solo desconocen las
normas vigentes para los trdmites, sino que desarrollan
iniciativas particulares que favorecen sus propios intere-
ses, amparados en el principio de rigor subsidiario y en el
silencio administrativo negativo consignado en las normas
que amparan los asuntos ambientales;

— Ausencia de una coordinacién intergubernamental
objetiva y precisa que evite la duplicidad de tramites y ga-
rantice la trazabilidad de las decisiones y la transparencia
de los actos que emite el Estado;

— Falta de criterios objetivos que permeen responsable-
mente los procesos de evaluaciéon delos paa y los Ela, y sean
pertinentes a cada uno de los sectores y regiones donde se
concibe el desarrollo de los proyectos que, por demds, se
revisan con la misma profundidad y nivel de exigencia,
sin que medie un andlisis de las necesidades aplicables
de acuerdo con la literatura cientifica disponible sobre los
reales alcances asociados a estos;

— Carencia de procesos de seguimiento y control sis-
tematicos, reglados y equitativos, al punto que se otorga
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mads importancia a la etapa de evaluacién de los Eis, que a
la efectiva ejecucion de los pma y demads obligaciones adop-
tadas en las licencias;

- Evidente conflicto de intereses entre los promotores
y los consultores, producto de la débil calidad de la infor-
macién base que se aporta sobre los proyectos, y la escasa
experiencia de los segundos en las materias técnicas, siendo
asi que no se le otorga la importancia que los EIa revisten
para la adecuada toma de decisiones y, menos atin, para
garantizarlaadecuadainsercion dela dimensién ambiental
dentro del alcance de los proyectos;

—Imprecisiény falta de transparencia enlos mecanismos
y procedimientos de participaciéon ciudadana y de consulta
a las minorfas étnicas, lo cual conlleva que los proyectos,
ante la falta de presencia y de acciones efectivas del Estado
enlaszonas de desarrollo delos proyectos (particularmente
los extractivos o de infraestructura), se vuelvan oportu-
nidades para los grupos de interés, lo cual constituye, a
juicio de varios de los proyectistas, un “chantaje y presién
econémica”, hecho este que hoy tiene suspendidos varios
proyectos dealtointerés estratégico paralanacién, asi como
otros que por su naturaleza representan grandes desafios
para los proyectistas.

En consecuencia, se registran diversos matices tanto
por los intereses particulares que encierran los proyectos,
como por el desorganizado e injusto proceso de inclusién
y participacion social que vive el pais, y conforme sucedi6
a nivel internacional, en Colombia la aplicacién de las Eia
empez6 amostrarnosolosusbondades, sinosuslimitaciones
y deficiencias en lo que se refiere a la adecuada insercién
de la dimensién ambiental en los escenarios claves del de-
sarrollo, en especial cuando se inici6 a principios del afio
2000, la consideracién y el andlisis de los instrumentos de
planificacién ambiental de mayor nivel, particularmente en
lorelacionado conlosimpactosambientalesacumulativos, y
que concluyeron enlanecesidad de considerar las EAE como
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instrumentos de planificacién ambiental sectorial y regional,
de unamayor envergaduray trascendencia para el impulso
de los principios del desarrollo sostenible, obviamente por
encima de los alcances tradicionales de las Eia.

En efecto, y de acuerdo con lo analizado por el bxr?, la
aplicacion de las EAE como herramientas de planificacién,
no obstante haber sido consideradas en varias ocasiones
instrumentos de planificacién ambiental sectorial y regional,
en principio ttiles para potenciar las metas del desarrollo
en el contexto delos compromisos de cardcter internacional
(comoesel caso delos derivados dela promulgacién porlas
Naciones Unidas de las Metas del Milenio y otros tépicos
relacionados), y haberse insertado la obligacién de realizar-
las en el marco de los planes de desarrollo adoptados entre
2003 y 2015 para los respectivos periodos de Gobierno, su
perfeccionamiento y aplicacién ha sido realmente limitado,
dado quelaevaluacién ambiental de opciones de desarrollo
se ha concentrado en la aplicacion de procedimientos ad-
ministrativos, buscando reforzar y concentrar los esfuerzos
en la elaboracién de las 1A para cumplir con los tramites
de licenciamiento ambiental establecidos.

Asi, para el caso colombiano, los ejercicios concernientes
a la aplicacién de los principios base de las EaE, ya fuera
desdeelenfoquesectorial, regional o de grupos de proyectos
relacionados, se iniciaron a mediados de los anos noventa,
cuando desde el pnp se promovieron estudios de cardcter
estratégico, como la evaluacién de las posibles ubicaciones
de puertos en el Pacifico colombiano, ordenados por la
Ley 1.7 de 1992; el desarrollo de una estrategia de manejo
de residuos peligrosos para Bogotd, gestada a raiz de la
crisis del relleno sanitario Dofia Juana en el afio 1995; el

2 DEePARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Propuesta conceptual y metodolégica
para la aplicacion de Evaluaciones Ambientales Estratégicas (EAE) en Colombia, 2004,

p. 6.
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programa de carreteras departamentales impulsado por
el Ministerio de Obras Publicas y Transporte, que registré
como un ejemplo interesante la participacion comunitaria
en la decisién de suspender la construccién de una troncal
vial nacional que, atravesando el rio Magdalena, llegara a
la isla de Mompox; y el proceso de privatizacion de la in-
fraestructura de generacién eléctricamotivado porlabanca
multilateral y promovido desde las carteras de Hacienda,
y Minas y Energia, que incluy6 consideraciones acerca del
manejo de los potenciales pasivos y la valoracién de los im-
pactos ambientales, entre otras acciones de interés nacional
de gran relevancia en la época para el futuro del pais.

De hecho, y conforme se analiza en este aparte, desde
hace mds de quince afios se viene intentando aplicar en
Colombia este valioso instrumento de planificaciéon a los
sectores energético y minero, ademds del deinfraestructura,
siendo claro, conforme lo han mencionado los autores del
presente escrito en otros documentos (O. Amaya, 2005: 184),
que los procesos de EAE surtidos en el pasado, con algunas
excepciones, no se desarrollaron aplicando cabalmente
los principios orientadores de las mismas, en esencia por
carecer del componente de participacién ciudadana, por
demds necesario para su validacién, por no aportar signi-
ficativa atencion a la construccién de las lineas bases que
las motivan, y porque, a pesar de los esfuerzos, se reconoce
en sus resultados la escasa 0 minima concordancia entre los
andlisis de gestiéon adelantados durante su desarrollo y la
aplicabilidad delas decisionesincorporadasenlosinformes
finales aportados, esto, sin descontar la escasa divulgaciéon
de los resultados obtenidos, y menos atin, la socializacién
acerca de los planes de accién sugeridos y, en teoria, acor-
dados por los entes responsables.
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B. ASPECTOS CONCEPTUALES Y DESARROLLOS METODOLOGICOS
COMPLEMENTARIOS PARA EL IMPULSO DE LAS EAE EN
CoLoMBIA

En este aparte se analizan y comentan, desde las aplicacio-
nes de las EAE adelantadas en el pais durante los ultimos
quince afnos, los aspectos conceptuales y metodoldgicos del
instrumento de planificacion, los criterios debaseempleados
y, en general, los principales desarrollos, en alguna medida
impulsados por las entidades publicas responsables de la
gestion sectorial y regional, y, en funcion de ello, se hace
una revision acerca de la forma como se ha entendido la
aplicacion y el empleo del instrumento a nivel nacional.
Para el efecto se analizaron la conceptualizacién y los
criterios de aplicacién incluidos en los dos estudios ela-
borados en el pais acerca de las EAE, que por su origen son
considerados por parte de los entes gubernamentales del
ordennacional que ala fecha promuevenlasEag, como guias
bésicas, ya que han orientadolaejecucion delasevaluaciones
ambientales adelantadas. Estos documentos son:

1. Propuesta conceptual y metodolégica para la aplica-
cion de Evaluaciones Ambientales Estratégicas —EAE— en
Colombia. Departamento Nacional de Planeacion (2004)

Elpne publico en enero de 2004 el documento titulado “Una
propuesta conceptual y metodologica para la aplicacion de
las evaluaciones ambientales estratégicas en Colombia”, a
través del cual sugirié que, dadas sus caracteristicas, sus
implicaciones en los procesos de planificacion y la forma
como se incorporan en la actualidad las consideraciones
ambientales, el proceso deimplementacion delaherramienta
de EAE debe ser gradual a fin de que los distintos actores
puedan interactuar e ir construyendo un aprendizaje.

En su desarrollo el documento definié las EAE como el
“... proceso sistemdtico para incorporar consideraciones
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ambientales enlas decisiones estratégicas del desarrollo...”,
para lo cual incluy6, ademads, las siguientes definiciones y
consideraciones que corresponden dentro de una secuencia
“légica”:

—Es un proceso, por cuanto la EAE apoya la construccion
de decisiones anivel de politicas, planes y programas, y por
tanto es un ejercicio continuo e iterativo;

— Es sistemdtico, porque se busca que la EAE haga parte
de los procesos formales de planificacién y que no sea sim-
plemente un ejercicio coyuntural o casual, y

- Es estratégico, reconociendo el alto nivel jerdrquico de
las decisiones a las cuales se aplica.

Sefiala, ademds, que las EAE se podrdn aplicar a politicas,
planesy programas®del &ambitonacional, sectorial, regional y
local. Igualmente, enla propuesta metodolégica seincluyen
los pasos para desarrollarlas, el primero de los cuales co-
rresponde al denominado tamizaje (por su traduccién literal
del inglés screening), sobre el cual se presenta un ejercicio
preliminar de las iniciativas que requeririan del desarrollo
de EAE. Adicionalmente, de acuerdo con un conjunto de
criterios, se podrdnseleccionar parael desarrollo de EAE otro
tipo de iniciativas que, por su naturaleza, podrian llegar a
generar efectos ambientales significativos y, en consecuen-
cia, afectar los prop6sitos del desarrollo sostenible del nivel
local, regional o nacional.

Este documento contiene un desarrollo conceptual acerca
delaaplicacién delas EAE en el pais hasta el afio 2004, siendo
algunos aspectos importantes los siguientes:

— Participacion y transparencia. Uno de los ejes centrales
de la EAE es la participacion, al fortalecer el proceso de pla-
nificacién conlos aportes delosinteresados. En este sentido

3 Eneste contexto se entendera por politica los “propdsitos de las autoridades
publicas”; por plan, la “intencién de coémo llevar a cabo o aplicar una politica
a través de un conjunto de programas”, y por programa, el “conjunto de
acciones y proyectos que materializan un plan”.
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se hace necesario mejorar el acceso de los interesados a los
procesos de toma de decisiones a través de mecanismos
que aseguren la efectiva participacién social*. Lo anterior,
por cuanto las decisiones de cardcter estratégico deben
considerar no solo los posibles vinculos entre la decisién
y el medio natural, sino también el pensamiento y la vi-
sién de los interesados. Por otra parte, la participacion es
un ejercicio de doble via, en donde los interesados apor-
tan elementos o criterios para mejorar las alternativas en
evaluacién, y a su vez son informados o atendidos en sus
requerimientos’.

— La EAE y el proceso de planificacion estratégica. La EAE es
una herramienta que mejora los procesos de planificacion
estratégica y, por lo mismo, se inserta en ellos. En este sen-
tido, la EAE no se considera separada del proceso de plani-
ficacién, pues de lo contrario ninguno de los dos influirfa
en el otro. Por ello, la EAE aporta al proceso de planificacién
elementos comolamejoradelainformacion, la participacién
y la transparencia.

— Seguimiento. La implementacion de las EAE en Colom-
bia debe contar con un sistema de seguimiento medible y
verificable, que en principio asegure el cumplimiento delos
alcances de la EAE y permita comprobar que las previsiones
planteadas resultan acertadas, que las desviaciones que se
presentan no afectan de forma significativa los objetivos de
evaluaciéninicial y que, como resultado de ellas, se pueden
adoptar acciones oportunas y efectivas para corregirla®.

La propuesta metodoldgica se presenta como una guia
para realizar las EAE, de forma que sea efectivo su objetivo
fundamental, cual esincorporarlas consideraciones ambien-
tales dela forma mas oportunay efectiva alos propésitos de

4 Lo cual no implica una participacién directa, sino una legitima y adecuada
representacion de los interesados.

5 DEePARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION (2004), cit., p. 9.

6 Ibid., p.11.
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la formulaciény adopcién delas ppp, con el fin de garantizar
una adecuada toma de decisiones, contribuyendo asi al
desarrollo sostenible y fortaleciendo la calidad ambiental
de las decisiones finales’.

De igual forma, se registran dentro de los alcances de
las EAE, como base conceptual de aquellos instrumentos de
planificacién que la demandan, los incluidos en la Tabla
7 que lista las iniciativas (instrumentos de planificacién )
que en la actualidad se formulan por mandato legal o re-
querimiento administrativo, y aquellas que por su relacién
con la base natural del pais representan potenciales efectos
significativos sobre el medio ambiente y que, por lo tanto,
demandarfan para su adecuado desarrollo la ejecucién
complementaria y previa de una EAE ast:

TABLA 7
ALGUNOS INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION REQUERIDOS PARA
EL DESARROLLO DE LA GESTION PUBLICA EN EL AMBITO NACIONAL,
REGIONAL O SECTORIAL QUE POR SU NATURALEZA DEMANDARIAN
SER COMPLEMENTADOS Y FORTALECIDOS A PARTIR DE LAS EAE®

AMBITO/SECTOR TIPO DE INICIATIVA
Nacional Plan Nacional de Desarrollo
Territorial Planes de ordenamiento territorial

Planes de desarrollo municipal y departamental
Planes de accién decenal de las car

Minero Plan Nacional de Desarrollo Minero
energético Plan Energético Nacional
Plan de expansién del sistema eléctrico colombiano

7 Idem.

8 Adaptado de “Protocol on strategic environmental assessment to the conven-
tion on environmental impact assessment in a transboundary context, 2001”,
Propuesta pnr, Taller de Ak efectuado en Cartagena, Colombia, 2003.
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AMBITO/SECTOR TIPO DE INICIATIVA

Transporte Plan sectorial de transporte
Plan de expansién de los distintos modos de transporte
(portuario, ferroviario, de carreteras o aeroportuario)
Sistemas de transporte masivo

Agropecuario  Reforma agraria y programas de ampliacién de fronte-
ra agricola
Aprovechamiento forestal de bosques naturales
Reforestacion inicial de un drea o deforestacion que
impliquen cambio de uso del suelo
Adecuacion de tierras para riego y drenaje
Ganaderia intensiva
Acuicultura intensiva

Saneamiento Planes de ordenamiento de cuencas y de recursos hidri-
bdsico cos (superficial y subterrdneo)
Planes Departamentales de agua
Planes de Gestién Integral de Residuos S6lidos —PGIrRs—
Gestion integral de residuos peligrosos
Planes municipales y regionales de gestién de residuos
liquidos domésticos

Turismo Planes de desarrollo de corredores y complejos hote-
leros y promocién de desarrollos urbanisticos masivos
en zonas de expansion urbana o fuera de dreas urbanas
que impliquen cambios en los usos del suelo asignado

1. Descripcion del proceso de toma de decisiones. E1 promotor
de la iniciativa debe establecer con claridad cual es el Pro-
ceso de Toma de Decisiones —pTp— aplicado a la iniciativa
propuesta.

2. Focalizacién. La focalizacién busca determinar el alcan-
ce especifico de la evaluaciéon. De manera préctica se trata
de formular los términos de referencia sobre los cuales se
desarrollard la evaluacion. En este sentido, el alcance define
la estructura del proceso y determina el &mbito de los im-
pactos significativos (incluidos los procesos de consultas)
y las alternativas a ser incorporadas’.

9 Ibid,, p. 15.
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3. Identificacion de momentos clave dentro del pTD. Los mo-
mentos clave de decisién -MD-son aquellos del rrp donde
se toman decisiones que tienen implicaciones ambientales.
Estos momentos deben ser identificados sobre la revisién
del flujograma realizado en el paso 2. En ese contexto, se
deben describir para cada momento clave de decisién las
implicaciones ambientales, los actores involucrados en el
mismo y las posibles alternativas a ser consideradas'’.

4. Evaluacion del momento de decision. La calidad de la
evaluacién de cada momento clave de decisién depende de
la manera como se han desarrollado las etapas anteriores.
En esta evaluacion se debe revisar la descripcion detallada
del proyectoy aplicar un conjunto de criteriosque permitan
asegurar que la decisién tomada en cada etapa del proceso
es la mejor. Mediante estos criterios es posible, ademads,
hacer de la evaluacién un proceso racional y no generar
traumatismos ni controversias al prp".

5. Reporte. El reporte es un requisito indispensable de la
EAE, y puede realizarse como un documento independiente
o formar parte del reporte del proceso de planificacién. Los
resultados deben presentarse a quienes toman las decisio-
nes y a los interesados identificados al inicio del proceso,
mostrando no solamente los resultados del mismo, sino
también indicando cémo se lleg6 a ellos'.

6. Revision. La revision tiene como objetivo garantizar
que la EAE se haya realizado de manera efectiva, con infor-
macién completay fiable, y donde hayan sido incorporados
los requerimientos de sostenibilidad. Para ello es necesario
revisar tanto el borrador de lainiciativa como el documento
final, toda vez que el proceso de revisiéon debe ser guiado

10 Ibid., p. 18.
11 Ibid,, p. 19.
12 Ibid., p. 20.
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por los términos de referencia existentes para la realizacién
de la evaluacién®.

7. Sequimiento. Una vez tomadas las decisiones, es nece-
sario realizar el seguimiento al proceso de planificacién. En
este sentido, los resultados de la EAE pueden ser objeto de
seguimiento, no en términos de un proceso de medicion,
sino de verificacién de que los proyectos que se derivan de
la iniciativa sean los deseables. En ese sentido, no se miden
los impactos ambientales, sino que se monitorea la imple-
mentacion de la iniciativa y sus consecuencias'.

Por dltimo, en el documento en comento se sefalan
algunos hallazgos identificados de la aplicacion de las EAE
en el &mbito nacional, siendo asi que dentro de los aspectos
mads relevantes, y tomando como experiencia parala aplica-
cién formal de la herramienta, la primera EAE oficialmente
adelantada en Colombia a cargo del pnr y el MME™, cuyo
proposito esencial se orientd a la formulacién de los linea-
mientos de politica ambiental energética, y a proponer las
bases para integrar el marco regulatorio e institucional que
garantiza mejoras en la calidad de vida de los colombianos,
dentro de condiciones de eficienciaeconémicay estabilidad
juridica, se destaca el rezago actual, tanto en el desarrollo
y aplicacién de los objetivos y metas trazadas en las més
de treinta y cinco politicas publicas de cardcter ambiental
y otras relacionadas (la mayoria de ellas adoptadas en
principio por el Consejo Nacional Ambiental).

Se llama la atencién sobre los ultimos cuatro Planes
Nacionales de Desarrollo, en lo que tiene que ver con la
incorporacién de los criterios y variables ambientales clave
para la formulacién de las politicas sectoriales y regionales,

13 Ibid., p. 23.

14 Ibid., p. 25.

15 pnre-pnUD-Tecnogerencia Ltda. “Estudio para la Formulacién de una Propuesta
de Lineamientos de Politica Ambiental para el Sector Energético, con énfasis
en el Sector Eléctrico”, Proyecto cor/96/013, 2000.
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asi como en el desarrollo del marco normativo aplicable a
las necesidades del Estado colombiano (con la consecuente
inestabilidad juridica que esto representa para los sectores
formales y la sociedad).

A ello se suman las serias limitaciones asociadas a la
capacidad institucional y sectorial (tanto del ordennacional
como regional) para lograr un efectivo control de los pro-
cesos ambientales y alcanzar asi un adecuado desempefio
ambiental en las iniciativas de desarrollo formuladas por el
Estado, donde, ciertamente, una constante en los resultados
de las evaluaciones revisadas es la dificultad de acceder a
una informacién de base confiable, medible y verificable,
destacando, a manera de ejemplo, que no obstante las
indicaciones de la Ley Orgdnica de Planeacién (Ley 152
de 1994) que ordena incorporar estrategias, programas y
proyectos que estimen los costos y beneficios ambientales
en la formulacién de los Planes de Desarrollo Nacionales,
Departamentales y Municipales, atin hoy los procesos
de toma de decisiones resultan débiles en sus alcances,
y altamente centralizados, lo que limita las instancias de
participacién, afectando la efectividad de las medidas am-
bientales en principio consideradas, lo cual coarta los fines
del desarrollo sostenible.

De hecho, con contadas excepciones, la mayoria de las
EAE adelantadas a la fecha, bajo la tutela y orientacion del
hoy Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, han
resultado en ejercicios académicos sin consecuencias signi-
ficativas en los patrones de cambio que perseguian, debido
a los débiles mecanismos de participacion (claves en la
validacién de las iniciativas y los procesos de integracién
socio-ambiental), ello, no obstante los esfuerzos adelantados
por las entidades participantes, pues en la mayoria de los
casos para las partes interesadas resulta significativamente
limitado el acceso a la informacién recabada por las entida-
des del Estado en desarrollo delas EaE y, con ello, el efectivo
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impulso delas propuestas parala gestion ambiental integral
que demanda el pafs.

Poreso, toda propuesta de politicaambiental que formule
el Estado debe tener como objetivo reforzar las condiciones
institucionales, regulatorias y de control necesarias para
desarrollar una gestion mds eficiente, que considere no
solo el fortalecimiento de las instituciones a cargo, sino
la internalizaciéon de los costos ambientales asociados al
impulso de las prr y de los proyectos clasificados como de
desarrollo, a través de la construccién de un marco regu-
latorio arménico, cumplible y realista, que en su adopcién
y aplicacién propicie la convergencia de los objetivos de
desarrollo sectorial conlasnecesidades, expectativasy reales
oportunidades para el desarrollo sostenible de las regiones
(claramente diferenciables por su diversidad, ofertanatural,
culturay perspectivas) y en consecuencia con ello, del pafs.

2. Comentarios sobre la Guia metodoldgica de Evaluacio-
nes Ambientales Estratégicas. Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial (2009)

Otra iniciativa de interés en lo que respecta a los esfuerzos
del Gobierno Nacional por promover el empleo de las EAE
como instrumento de planificacion, corresponde al desarro-
llo de la Guia Metodolodgica de Evaluaciones Ambientales,
la cual es, en esencia, el resultado de distintos trabajos que
se venian realizando sobre topicos atinentes a la EAE, como
el documento del Departamento Nacional de Planeacion
ya comentado.

En su desarrollo la Guia registra una clara influencia de
los ejercicios de aplicacién realizados en Espafia, formulados
conbase enlo dispuesto por la Directiva Europea 2001/42/
UE sobre evaluacién de los efectos de determinados planes
y programas en el medio ambiente, y que luego se transpuso
al marco normativo espafiol con la promulgacién de la Ley
6.” del 28 de abril de 2006.
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Para estos fines, en el aiio 2007 el Ministerio de Ambien-
te, Vivienda y Desarrollo Territorial de Colombia firmé un
convenio con una empresa de consultoria espafiola, bajo el
auspicio de la Organizaciéon de Estados Iberoamericanos,
con el objeto de adecuar la guia espafiola original y produ-
cir una versién adaptada a las condiciones colombianas.
Finalmente, la Comisién Econémica para América Latinay
el Caribe —CerAL—tom¢ los trabajos realizados y los publicé
como guia dentro de sus colecciones.

En el documento en cuestion se define la EAE como un
instrumento de apoyo para la incorporacién de la dimen-
siéon ambiental a la toma de decisiones estratégicas, las que
usualmente seidentifican con politicas, planes o programas
en un procedimiento de mejora de estos instrumentos de
planificacién. Su objetivo fundamental es avanzar en el
desarrollo integro de las politicas ambientales y de soste-
nibilidad desde las primeras fases de decision, aquellas en
las que se definen los marcos basicos de intervencién y, por
lo tanto, las que en general tienen una mayor capacidad de
determinar los efectos ambientales finales en el entorno, y
su sostenibilidad a mediano y largo plazo (Ministerio de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, 2009: 12).

Elprincipal propdsito dela guia es facilitar unaestructura
de apoyo para desarrollar una Ak de planes y programas
que mejore la integraciéon de la dimensién ambiental y
aporte los elementos base para promover los principios de
sostenibilidad, siendo asi que en las diferentes perspecti-
vas que se aborden la guia pretende ser una herramienta
préctica y eficaz para el impulso de las EAE, en especial si
estd concebida para orientar la evaluacién ambiental en la
formulacién de planes y programas de gobierno, sin que
ello signifique que su acervo no sea 1til para soportar la
incorporacién de la dimensién ambiental y su adecuada
consideracién en otras decisiones estratégicas, como las
politicas o estrategias del Estado.
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Asf, y al igual que como viene ocurriendo a nivel inter-
nacional, en esta guia se intenta unificar y simplificar los
instrumentos de planificacion de las instancias ptblicas,
siendo esta la razén por lo cual se habla siempre de EAE de
planes y programas, y del proceso de planificacién, para
referirse de forma genérica a los procesos de toma de deci-
siones en las instancias estratégicas.

La guifa se ha estructurado en tres cuerpos principales
que ademds de su introduccién comprenden:

— Primera parte: fundamentos de la EAE

Esta primera parte es de referencia y consulta sobre los
antecedentes y el contexto de la EAE, y permite analizar la
perspectiva desde la cual se ha elaborado la guia. Consti-
tuye una lectura necesaria para quienes son ajenos a los
aspectos ambientales ynormativos asociados alaevaluacion
ambiental delos planes y programas de naturaleza publica.
Asimismo, es una referencia de utilidad para comprender
mejor la aproximacién al proceso de evaluacién ambiental
desarrollado en la guia, por lo que su lectura permitira
entender mejor el por qué de muchas de las indicaciones
metodoldgicasy delasherramientas complementarias cuyo
uso se propone.

— Segunda parte: fases de la EAE

Constituye una descripcion sobre las distintas fases de la
metodologia de EAE y hace un recuento de lo esbozado
por otros autores, descrito desde varias perspectivas en
el presente documento. Asi, en el caso de la guia se iden-
tifican siete fases: i. Establecimiento del Marco Ambiental
Estratégico; ii. Alcance de la EAE; iii. Modelo de Evaluacion
Ambiental; iv. Analisis y diagnostico ambiental; v. Evalua-
cién ambiental de opciones; vi. Prevencion y seguimiento, y
vii. Elaboracion y consultas de informes finales, los cuales
integran el proceso de EAE.
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Deesaforma, alanalizar su contenidoy desarrolloes claro
que en alguna medida sigue muy de cerca la aproximacién
metodoldgica planteada por el documento del pnr del afio
2004, de forma que, en concordancia con los criterios regis-
trados en su momento, cada fase del desarrollo de unaEeages
descrita aliniciomediante unrecuadro resumen que muestra
de manera sintética los objetivos, los resultados esperados
y las actividades que corresponden a dicha fase, ademads
de las herramientas especificas de las que eventualmente
se podria disponer para su realizacion y, en funcién de los
propdsitos que en cada caso se persigan, se conceptualizan
los eventuales productos a generar.

Las fases citadas comprenden en esencia los siguientes
aspectos.

— Fase 1. Establecimiento del marco ambiental estratégico.
Define las bases de la EAE y sus objetivos especificos, lo
cual demanda: i. Entender el proceso de decisién que se
estd evaluando; ii. Comprender su contexto institucional,
determinado tanto por leyes y normas, como por otras
politicas, planes y programas; iii. Alcanzar una primera
comprension de la dimensién ambiental estratégica del
plan evaluado, y de sus aspectos ambientales sustantivos,
tales como objetivos, criterios y alternativas ambientales;
iv. Establecer el marco de agentes relevantes para el plan 'y
la £AE, en funcién de lo anterior, y v. Definir las prioridades
y el programa especifico de EAE. Como resultado de esta
fase se identificardn los objetivos de la EAE y se elaboraré el
documento marco de la misma.

—Fase 2. Alcance de las EAE. Su objetivo es socializar y con-
sensuar las consideraciones y eventuales determinaciones
aimpulsar sobre el plan, conforme se haya determinado en
la fase anterior. Para ello, se promueven consultas con las
partes interesadas consideradas clave, incluidos los actores
y representantes de organizaciones sociales, ademads de las
autoridades con competencia en el plan y otros grupos de
interés, con el fin de acordar el alcance de la EAE y su nivel
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de detalle. Como resultado de esta fase se dispondra de un
documento marco, en principio consensuado, que se espera
sirva de guifa al proceso posterior.

— Fase 3. Modelo de evaluacion. Una vez establecido el
alcance de la EAE se desarrollan las herramientas analiticas
que permiten llevar a cabo las actividades de evaluacién
planteadas, siendo estas de dos tipos: uno enfocado en el
diagndstico ambiental estratégico del ambito del plan o
programa que se planea, lo que permite identificar con
precisiéon su dimensién ambiental estratégica, y dos, la
evaluacion de las alternativas que se vayan identificando
durante el proceso de planeacion, con el fin de determinar
si las mismas son asertivas en cuanto a la dimensién am-
biental estratégica del plan.

Conforme lo propone la gufa, ambas herramientas de
andlisis son elaboradas en esta fase, lo cual comprende,
entre otras tareas, la necesidad de definir cudndo y cémo
se evaluardn las alternativas para, finalmente y como resul-
tado de ello, disponer de un modelo de evaluacién, de un
sistema de informacién y de las herramientas de andlisis
ambiental de las opciones.

—Fase 4. Andlisis y diagndstico ambiental. Esta fase se debe
llevar a cabo de formaindependiente delas otrasactividades
de planeacién. Para el caso, su alcance cobija la descripcién,
con el mayor grado de precisién posible, de la dimensién
ambiental estratégica del plan en conceptualizacién, con
el fin de sentar en el mismo la dimensién ambiental como
eje de evaluacién. El producto de esta fase permite una
visiéon muy clara de las dindmicas ambientales sectoriales
mas relevantes, y de su comportamiento pasado, de forma
que se identifiquen los retos ambientales relevantes y de-
terminantes.

— Fase 5. Evaluacion ambiental de opciones alternativas. La
guia registra esta fase como un proceso iterativo en el cual
se evaltan las opciones consideradas en tres diferentes mo-
mentos e instancias relevantes de la elaboracién del plan:
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i. Definicién de los objetivos operativos; ii. Definicion de
las opciones estratégicas, y iii. Desarrollo de las opciones
operativas.

El correcto desarrollo de esta actividad requiere un alto
grado de coordinacién e integracién con el proceso de deci-
sién parala generacién de opciones del plan, pues conforme
se desarrollela evaluacién ambiental de alternativas podria
obligar a modificaciones posteriores.

— Fase 6. Prevencion y sequimiento. En esta fase la EAE se
recapitula y se generan recomendaciones al proceso de
implementacién del plan derivadas del ejercicio llevado a
cabo. En paralelo, la EAE propone las medidas de gestién
ambiental directa y los instrumentos para su seguimiento
y control, los cuales deben ser adecuadamente integrados
al plan.

—Fase7. Elaboracion y consultadeinformes finales. El proceso
de EAE finaliza con la elaboracién de informes finales, para
lo cual deben estar finalizados los documentos derivados
del procedimiento de EAE (informe, e informe-resumen dela
EAE), y ser sometidos a consulta con todas las partes intere-
sadas para, finalmente, informar las decisiones en torno al
plan, incluyendo las consideraciones derivadas del proceso
de consulta, a fin de garantizar no solo su transparencia,
sino su aceptacion por todas las partes comprometidas en
su desarrollo.

— Tercera parte: herramientas para la EAE

En esta parte se presenta un conjunto de herramientas
especificamente disefiadas para apoyar el desarrollo de
las actividades que suponen la aplicacion de la EAE como,
por ejemplo, el analisis del marco institucional, los agentes
implicados, la descripcion del proceso de planificacion, la
fijacion de objetivos ambientales, el disefio de los procesos
de consulta en la EaE, la generacion de alternativas y su
evaluacion ambiental, entre otros aspectos relevantes.



171

Como se registra, la gufa es a la vez un documento ttil
de consulta para apoyar el desarrollo préctico y sencillo del
proceso de evaluacién ambiental de un plan o programa, y
undocumento de consulta rdpida que, ademas deincluirlos
contenidos bdsicos y fundamentales para entender la teoria
y la practica de las EAE, constituye un asistente para coordi-
nar y organizar los procesos de evaluacién y, en la medida
de lo posible, los procesos de construccién de decisiones
estratégicas, ofreciendo acceso abierto alaidentificacion de
las dificultades tipicas de estos procesos y las eventuales
soluciones aplicables alos diferentes problemas que puedan
surgir en cada fase del proceso.

C. EVOLUCION DEL IMPULSO EN EL DESARROLLO DE LAS EAE
EN LOS PLANES NACIONALES DE DESARROLLO

Con el fin de analizar las distintas experiencias en la aplica-
cion de las EaE en Colombia esimportante partir del estudio
de suincorporacion enlos Planes Nacionales de Desarrollo.

1.Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006 “Hacia un Estado
Comunitario”®

Durante la formulacién del Plan de Desarrollo se incluy6
como parte delos objetivos de gestion asociados alas metas
del cuatrienio, el desarrollo de por lo menos seis EAE, consi-
deradas en el Capitulo 11, y cuyo propdsito se orientd a “Im-
pulsar el crecimiento econémico sostenible y la generacion
de empleo”. Los propositos del capitulo estaban dirigidos a
fomentar la recuperacion del crecimiento econémico como
factor fundamental para la solucion de los problemas de
empleo y pobreza, de forma que se garantizara la viabili-

16 Aprobado mediante la Ley 812 del 26 de junio de 2003.
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dad de las reformas emprendidas en la década anterior y
el avance hacia una sociedad mas equitativa.

Dentro de este contexto, en el numeral 8 del Capitulo 1,
referido a la Sostenibilidad ambiental de la produccién nacional,
se describian las condiciones geograficas y naturales del
pais, destacando el estado de algunos recursos naturales,
entre ellos el agua y la biodiversidad. Segtn el documen-
to, la estrategia de sostenibilidad ambiental a impulsar
comprendia el desarrollo de cinco programas principales:
a. La conservacién y uso sostenible de bienes y servicios
ambientales; b. El manejo integral del agua; c. La genera-
cién de ingresos y el “empleo verde”; d. La sostenibilidad
ambiental de la produccién nacional, y e. La planificacién
y administracién eficiente por las autoridades ambientales.

En el componente relativo a la sostenibilidad ambiental
de la produccién nacional se estableci6 que el objetivo era
reducir los costos ocasionados por una deficiente gestion
ambiental, para lo cual se debfa impulsar la incorporaciéon
del componente ambiental en los procesos de planifica-
cién sectorial con énfasis en el desarrollo de las seis EAE
previamente sefialadas, a ser efectuadas para los sectores
productivos criticos, ademds de fortalecer el proceso de
licenciamiento ambiental en el pafs.

En este documento, la EAE fue definida como:

... una evaluacion comprensiva e integral de los asuntos am-
bientales paralaformulacion de politicas de desarrollo sectorial
o regional ambientalmente idéneas cuyo fin principal es el de
minimizar los conflictos ambientales de proyectos enmarcados
en las politicas".

Para ello se debian adoptar medidas de reducccion de los
impactos ambientales sectoriales, y se sugeria promover el

17 DePARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Plan Nacional de Desarrollo 2002-
2006 “Hacia un Estado comunitario”, Bogota, 2003, p. 154.
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desarrollo y aplicaciéon de las guias ambientales, ademads
de la adopcién de un sistema de indicadores ambientales.

De hecho, si se consideran los antecedentes registrados,
resulta claro que fue en ese momento que el nivel nacio-
nal hizo un esfuerzo para impulsar de manera articulada
y extendida el desarrollo e implementacion de las EAE,
siendo asi que durante la vigencia de este pPND se llevaron
a cabo la mayoria de las evaluaciones mencionadas, como
se analizard mds adelante, siendo importante destacar que
finalmente, y a pesar de los procesos surtidos, poco fue lo
que se logré en cuanto a la insercién de las variables am-
bientales en las politicas, planes y programas de gobierno
impulsadas para la época, al reconocer que la mayoria de
las EAE del cuatrienio no fueron completadas en sus proce-
sos de formulacién, o simplemente se ejecutaron para dar
cumplimiento a los postulados trazados en el PND, sin que
se generaran las consecuencias esperadas, y menos atn, se
aportara a los fines previstos.

2. Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010 “Estado
Comunitario: desarrollo para todos”*®

El Capitulo v de este plan, denominado “Una Gestion Am-
biental y del Riesgo que promuevael Desarrollo Sostenible”,
fue el encargado de orientar las cuestiones ambientales
para dicho periodo de Gobierno; dentro de los postulados
ambientales generales se sefial6 que el desarrollo sostenible
debia garantizar unas condiciones adecuadas de calidad
de vida de los habitantes, y aportar en funcién de ello las
condiciones propicias para el crecimiento econémico.

Lo anterior implicaba, dentro del contexto del pnD for-
mulado, que seintegraran las consideraciones ambientales
en los procesos de planificacién del Estado, de manera que

18 Aprobado mediante la Ley 1151 del 24 de julio de 2007.
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se promoviera la adopcién de modalidades de produccién
y consumo sostenibles, asi como la reduccién del riesgo
y la prevencién de la degradacién ambiental, en especial
cuando se reconocié que la ocurrencia de desastres de
origen natural era consecuencia de un inadecuado proceso
de desarrollo.

Asi, se consideré en ese momento que el aumento de
las condiciones de vulnerabilidad ante ciertas amenazas,
intensificadas por la degradacion ambiental manifiestada
en desastres, ratificaban la necesidad de integrar la gestién
ambiental y del riesgo, promoviendo su articulacién a los
diferentes sectores de la economia.

En consonancia conlos postulados enunciados, la gestién
ambiental y sus herramientas asociadas se constituyeron
en herramientas estratégicas para la promocién de un
desarrollo sostenible; de forma que desde esa perspectiva
la degradaciéon ambiental y los desastres naturales debian
asumirse por los agentes del Gobierno como problemas no
resueltos y como resultado de un proceso a ser estudiado®.

También se registraron los principios, criterios y estrate-
gias que le permitian al Estado, y ala sociedad colombiana,
armonizar sus acciones y recursos para afrontar los princi-
pales problemas ambientales a partir de la articulacion de
los instrumentos de planificacion disponibles, centrando
los esfuerzos en una gestién integrada del recurso hidrico;
ampliando el conocimiento, conservacién y uso sostenible
de la biodiversidad; promoviendo procesos productivos
competitivos y sostenibles; previniendo y controlando la
degradacién ambiental y fortaleciendo el siNA para la go-
bernabilidad ambiental.

En relacién con la promocién de la produccién y la
sostenibilidad, el plan buscaba consolidar una estrategia

19 DEePARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Plan Nacional de Desarrollo 2006-
2010. “Estado comunitario: Desarrollo para todos”, Bogota, 2007, p. 343.



175

de mejora del desempefio de los sectores productivos y
del proceso de concertacién de la agenda interna para la
competitividad yla productividad, en cuyomarcolas varia-
bles ambientales pasaban de ser percibidas como un costo
adicional del desarrollo, a convertirse en una oportunidad
para elevar la competitividad del pais y facilitar el acceso
a los mercados nacionales e internacionales®.

En cuanto a la implementacién de las acciones sectoria-
les que integraran consideraciones ambientales, y ante la
perspectiva de fortalecer la gestion ambiental en las etapas
de planeacién y desarrollo de los sectores econémicos del
pais, se pretendié profundizar en la implementacién de las
EAE, dando en ese momento especial atencién a los sectores
de infraestructura, de transporte, minero-energético, de
turismo y de salud ambiental, para lo cual las EAE debian
ser desarrolladas por los ministerios correspondientes. A
fin de adelantar los pasos establecidos, y con miras a su
aplicacion sectorial y territorial, el PND indicé que el MavDs
(hoy MaDs) debia elaborar los lineamientos que permitieran
orientar la realizacién de estas evaluaciones®.

Sin embargo, a pesar de haberse adelantado algunas de
las EAE previstas para el cuatrienio, la mayoria de ellas pro-
movidas por el MAVDT, que no lideradas y asumidas por los
ministerios responsables, los resultados obtenidos fueron
escasos, salvo en lo que concierne a la elaboracién de los
documentos, siendo claro que, con contadas excepciones,
poco fue lo que se alcanzé en el periodo de gobierno citado
en cuando a la insercién de la dimensién ambiental en los
escenarios de desarrollo promovidos por el Gobierno.

20 Ibid., p- 360.
21 Idem.
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3. Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 “Prosperidad
para todos”*

En su concepcion este plan pretendid orientar los aspec-
tos ambientales del Capitulo v, titulado “Sostenibilidad
ambiental y prevencion del riesgo”, para lo cual, y como
era de esperar, ante la avalancha de iniciativas publicas, el
hecho de que se generaran presiones adicionales sobre el
ambiente por causas derivadas de fendmenos naturales, lo
queimplicd, ademas, grandes transformaciones en un corto
periodo de tiempo a nivel de todo el territorio nacional, se
establecio plan que la gestion ambiental enfrentaba el reto
deasegurar queel crecimiento cumpliera conlos pardmetros
de sostenibilidad establecidos en el modelo de desarrollo
adoptado por la Constitucion Politica.

Para ello, en el documento realizado por el pnp de las
bases del plan, la articulacién y coordinacién de las auto-
ridades ambientales demandaba una intervencién efectiva
por parte del Gobierno, al reconocer que dichos niveles
resultaban insuficientes y que la estructura institucional no
respondiaalos postulados de manejo ambiental establecidos
desde afios atrds, sino que correspondia a criterios politico
administrativos que habian fraccionado ostensiblemente la
planificacién ambiental del territorio y, con ello, afectado
la adecuada toma de las decisiones por parte de los entes
publicos responsables del nivel regional y local.

Se destacé en dicho documento, que en ese momento,
tal como ocurre hoy, existian marcadas diferencias entre
las autoridades ambientales regionales, no solo en cuanto
a aspectos técnicos y de control territorial, sino en términos
de su capacidad institucional y financiera, por lo cual regis-
traban una limitada capacidad en el adecuado ejercicio de

22 Aprobado mediante la Ley 1450 de 2011.
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sus funciones ya fuera por un deficiente nivel de recaudo
o un bajo nivel de ejecucién®.

Deigual manera, y reconociendo que anivel detodoel pais
era necesario integrar y armonizar las politicas y objetivos
ambientales y sectoriales con las instancias del desarrollo,
precisamente para fortalecer la gestion ambiental sectorial y
garantizarlaadecuadapromociéneinclusiéon delasvariables
ambientales claves en la planificacién sectorial, se debian
adelantar procesos de insercién de la dimensién ambiental
en los escenarios de desarrollo, a través de la formulacion
de EAE, con especial atencién a las carteras responsables
denominadas en el plan las “locomotoras del desarrollo”.

Para ello se propuso fortalecer la gestion ambiental sec-
torial y la insercién en el &mbito regional de las locomotoras
del desarrollo, representadas en el impulso a la agricultura
tecnificada; en la consolidacién de los postulados del desa-
rrollo rural; en el mejoramiento integral de la infraestructura
de transporte multimodal como base esencial para la com-
petitividad; en la promocién del desarrollo minero en dreas
de interés estratégico; en la expansion energética y petrolera
como ejesdela consolidacién econémica, y enel mejoramiento
de la oferta de vivienda en el contexto de los programas de
ciudades amables. De hecho, dicho plan se establecié como
meta paralaculminacién delasevaluaciones acordadas para
elafio 2014, especificamente al cierre del periodo de gobierno,
sobrelas cualesmds adelante se comentara su desarrollo final.

D. EXPERIENCIAS DE APLICACION DE EAE EN COLOMBIA

Como resultado del impulso a la aplicacion de las EAE
expuesto en los tres tltimos planes nacionales de desa-

23 DEePARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Plan Nacional de Desarrollo 2010-
2014 “Prosperidad para todos”, Bogotd, 2011, p. 577.
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rrollo*, vale mencionar que su progreso ha sido, si no
efectivo, por lo menos interesante, al reconocer que la
herramienta trascendid, en el ambito de dichos pnD, las
esferas de decisidn politica, asignandole (aunque fuera
en el papel) un rol importante para la toma de decisiones
que, valga reconocer, no fue aprovechado por los agen-
tes responsables, y menos aun, le apunt6 a una mejor
consideracion de la dimensién ambiental en materia de
politicas publicas y en general en los propios planes que
las convocaban.

Para estos fines, en la Tabla 8 se sefialan las EAE realiza-
das bajo la vigencia de cada uno de los planes analizados.

TaBLA 8
EAE REALIZADAS DURANTE CADA UNA DE LAS VIGENCIAS
DE LOs PND 2002-2014

PLAN NACIONAL DE

EVALUACION AMBIENTAL ESTRATEGICA
DESARROLLO

Interconexién Energética Colombia-Panamad

(2004)
Plan Nacional de Desarro-
1lo 2002-2006 “Hacia un Lineamientos para EAE en diez subsectores

Estado Comunitario” del sector agropecuario: camarén, café,
porcicola, maiz, algodén, flores, bananos,
palma, papa y panela (2006)

24 Los comentarios atinentes al Plan Nacional de Desarrollo para la vigencia

2014-2018, sancionado mediante la Ley 1753 del 9 de junio de 2015, y sus
consideraciones sobre las metas ambientales se incorporan en los apartes de
conclusiones del presente escrito, destacando que en el ambito de la gestion
y planificacién consignadas en el mismo no se dio importancia a la necesidad
de fortalecer los procesos de planificacién ambiental ministerial y regional,
y menos atin al empleo dentro de estos de instrumentos de planificacién
ambiental como las EAE. Tampoco se incorporaron iniciativas de optimizacion
de la evaluacién ambiental, salvo por los cambios de forma introducidos
en el sistema de licencias ambientales, que de ninguna manera garantizan
un mejora sustancial en el empleo de los instrumentos de planificaciéon de
proyectos como las E1a.



179

PLAN NACIONAL DE
DESARROLLO

EVALUACION AMBIENTAL ESTRATEGICA

Plan Nacional de Desa-
rrollo 2006-2010 “Estado
Comunitario: Desarrollo
para todos”

Programa de Aprovechamiento Sostenible
de Minerales en la Sabana de Bogota (2007)

EAE Mineria del Carbo6n en el Cesar Central
(urME) (2007)

Lineamientos de politica de energéticos
incluidos los combustibles liquidos y sus
precios en Colombia (2007)

EAE para establecer los lineamientos de
politica para el control de la contaminacién
hidrica en Colombia (2007)

EAE para la formulacién de politica en mate-
ria de salud ambiental para Colombia, con
énfasis en la contaminacién atmosférica de
los centros urbanos (2008)

EAE para biocombustibles (2008)

EAE via Pasto-Mocoa (invias) (2008)

EAE Plan Nacional de Hidrocarburos 2020
(aNH) (2008)

EAE en Distritos Mineros (urME) (2008)

EAE turisticvos en la zona de Bart, Distrito
Turistico de Cartagena de Indias (2009)

EAE Expansion del sector eléctrico para el
Plan de Expansién de Referencia de Genera-
cién y Transmisién —PERGT- (2010-2011)

Plan Nacional de Desarro-
1lo 2010-2014 “Prosperi-
dad para todos”

Implementacién de EAE en el Plan Nacional
de Hidrocarburos 2020 (anm) (2012)

EAE del Plan Nacional de Ordenamiento Mi-
nero (UPME) (actualmente en estudio) (2012)

Enfunciéndelosregistros delaseaeadelantadasenel altimo
decenio, a continuacion se trataran algunos aspectos consi-
derados fundamentales por los autores del presente docu-
mento, con especial énfasis en algunas de estas evaluaciones
y sus resultados, y las consecuencias generadas en funcion
de ellas, a nivel de la administracion ptiblica en Colombia.
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1. eaE Periodo 2002-2006
a. Proyecto de Interconexion Eléctrica Colombia-Panamad (2004)

Mediante el contrato 1517-31/2004, suscrito entre la Unidad
dePlaneacion Minero Energéticay C.P.A.IngenieriaLtda.se
realizo la consultoria parala “Aplicacion de la Metodologia
de Evaluacion Estratégica al ‘Proyecto’ de Interconexion
Energética Colombia-Panama”, como una prioridad para
incorporar la dimensién ambiental en la concepcion de
este proyecto binacional, y para fortalecer, a partir de dicha
experiencia, la gestion ambiental del ministerio rector; sin
embargo, seidentifica un fuerte retroceso, sise reconoce que
bajo el impulso del propio Ministerio de Minas y Energia,
con el apoyo y liderazgo del pxp y la upmE, ademads de la
participacion indirecta del entonces Ministerio del Medio
Ambiente, en el afio 2000 se adoptaron la primera EAE® y
los lineamientos de politica ambiental del sector minero-
energético colombiano, en el marco del cual se fortalecié
la gestion ambiental de los procesos de privatizacion de
la infraestructura de generacion eléctrica, y se empezaron
a considerar las implicaciones de los pasivos ambientales
generados por el sector en mas de tres décadas de inter-
vencion del territorio.

Endesarrollo de dicho estudio se consideréimplementar
el marco conceptual, referencial y metodoldgico de las EAE,
a fin de emplearlo como una plataforma aplicable a todo
el universo de Politicas, Planes y Programas de la urMmE, a
la postre el encargado a nombre del ministerio del ramo
de adelantar la iniciativa. En segundo lugar, el ejercicio
buscé aplicar la metodologia de EAE para el Plan de Inter-
conexion Energética Colombia-Panam4, y en funcién de los

25 pnp-pNUD-Tecnogerencia Ltda. “Estudio para la formulacién de una propuesta
de lineamientos de politica ambiental para el sector energético...”, cit.
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resultados pertinentes, dadala sensibilidad del corredor de
interés para el proyecto, que se corresponde con la regién
del Tap6n del Darién en la frontera binacional, asegurar
la incorporacién de la dimensién ambiental al proceso de
toma de decisiones delainiciativa, partiendo dela gestiény
consideracién previa de unaserie de criterios que, afladidos
como procedimientos de EAE, asegurarian que la dimensién
ambiental fuese adecuadamente agregada a dicho proceso
y consecuentemente al sector energético®.

La concepcién de esta EAE partié de reconocer que las
actividades del sector energético como, por ejemplo, la
generacion, transmisiéon y distribucién, la exploracién,
explotacién, transporte, refinacién y distribucién de hi-
drocarburos, de carbén y de otras fuentes de energfa (gas
y biocombustibles), y los medios para producir energfa, e
inclusive sus usos variados, son susceptibles de generar
impactos ambientales que deben ser considerados al definir
la politica para el desarrollo energético sostenible del pais®.

Segtn el documento, la EAE aplicada en el nivel sectorial
aporta los criterios y elementos conceptuales bdsicos nece-
sarios en el proceso de toma de decisiones sobre politicas,
planes y programas concernientes al sector energético, de
forma que en la medida en que se haga uso de esta herra-
mienta en las etapas iniciales de la planificacién del desa-
rrollo sectorial, y se considere como un requisito esencial
en las etapas de formulacién de los planes sectoriales y de
los planes de ordenamiento territorial, las EAE encontrardn
su razon de ser.

Para su realizacién se emplearon los criterios metodol6-
gicos desarrollados en el marco del documento “Propuesta
conceptual y metodolégica parala aplicacién de Evaluacio-

26 UNIpAD DE PLANEACION MINERO ENERGETICA. “Aplicacion de la Metodologia
de Evaluaciéon Ambiental Estratégica al Proyecto de Interconexioén Energética
Colombia-Panama”, Bogota, 2004, p. 4.

27 Ibid., p. 94.
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nes Ambientales Estratégicas (Eag) en Colombia”, disefiado
por la Direccién de Politica Ambiental del pnr, la misma
que, de igual forma, sigui6 las directrices establecidos con
ocasion del desarrollo del plan por el MME y con el liderazgo
delpNp, para formular y adoptar los lineamientos de gestion
ambiental del sector mencionado®.

En cuanto al objeto de estudio, la Interconexién Energé-
tica Colombia-Panama constituye la construcciéon de lineas
de transmision de energia desde Colombia hasta Panam4,
con el fin de integrarse con la regién centroamericana®. La
complejidad ambiental del plan es alta, dadasulocalizacién,
en lo que se denomina el tapén del Darién y cuenta con una
presenciaimportante de comunidadesy territorios étnicos™.

Sobre los resultados generales logrados con el estudio,
queda claro el valor agregado que el desarrollo de una EAE
puede representar para la mejor toma de decisiones en
lo atinente a impulsar iniciativas susceptibles de generar
impactos ambientales significativos, e introducir cambios
importantes en el devenir de unaregién comolamencionada
que, ademads de registrar una alta biodiversidad, soporta
igualmentelas dificultades del conflicto armado colombiano
y los problemas causados por los cultivos de destinacién
ilicita, asi como de produccién y trafico internacional de
estupefacientes, aunado a la presencia de comunidades
indigenas y de negritudes, las cuales, en razén del devenir
histérico de la regi6n, soportan serias condiciones de mar-
ginalidad y pobreza, ademads del conflicto ya citado.

De hecho, y como se deduce de los resultados del es-
tudio, los lineamientos propuestos, que acogen en gran
medida el estudio del pnp de 2000, sefialan las bases para
la realizacion de una EAE orientada a fortalecer el proceso

28 pnp-pNUD-Tecnogerencia Ltda. “Estudio para la formulacién de una propuesta
de lineamientos de politica ambiental para el sector energético...”, cit., p. 163.

29 Ibid., p. 135.

30 Ibid., p.137.
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de toma de decisiones, resultando por lo tanto un docu-
mento interesante y en principio bien desarrollado, pues
analiza el proyecto transfronterizo y los momentos en los
que seria conveniente no solo considerar sino garantizar la
insercion de la dimensién ambiental, entre otros aspectos,
con la actualizacién del marco tedrico y conceptual del
sector energético colombiano y los aspectos ambientales
normativos vigentes para el momento, resultando en un
interesante ejercicio de aplicacién de las EAE, no obstante
reconocer lasenormes falenciasenlo concerniente alaescasa
participacion, donde se observa que falté divulgacién porla
via de los mecanismos de participacion ptblica, y atencién
a las consideraciones, preocupaciones y posiciones para la
toma de decisiones de los representantes de la sociedad
civil organizada y de la academia, los gremios del sector, y
en general los actores claves registrados en los dos paises.

No sobra mencionar que a la fecha de edicién del pre-
sente documento el proyecto de interconexién eléctrica con
Panamad nunca se llevé a cabo.

b. Lineamientos generales para la formulacion de las Evaluaciones
Ambientales Estratégicas en los planes y programas del sector
agropecuario (2006)

La importancia de la aplicacion de las EAE en el sector
agropecuario radica principalmente en la necesidad de
identificar, validar y adoptar nuevos mecanismos de
planeacion ambiental que permitan garantizar una mejor
competitividad, tanto a nivel nacional como internacional,
asegurando de este modo el equilibrio econémico, social
y ambiental de los diversos subsectores agropecuarios del
pais, buscando con ello fortalecer la oferta alimentaria de la
nacion, que en las tltimas dos décadas se ha visto reducida
y limitada, no solo por los efectos del conflicto armado y
las actividades ligadas a la produccion de drogas ilicitas,
sino por la pérdida de tierras aptas, la disminucion de las
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areas cultivables y el desplazamiento de la fuerza laboral
campesina hacia poblados nucleados, limitando la mano
de obra disponible para las labores del campo.

En este caso lainiciativa partié del MmavDs (hoy MADs) que,
en convenio con la Sociedad de Agricultores de Colombia,
realizé este ejercicio piloto como continuacién de procesos
previos dirigidos a lograr una mds adecuada insercién de
la dimensién ambiental en las actividades productivas del
sector, formulando y adoptando las guias para la gestién
ambiental de catorce subsectores de la produccién agrope-
cuaria, las cuales fueron publicadas amediados del afio 2002.

En desarrollo del mencionado convenio se analizd, con-
ceptualizé y proveyé un referente metodolégico para forta-
lecer el desarrollo de las futuras EAE que se adelanten en el
sector agropecuario, cuando las mismas estén encabezadas
porentidades ptblicas, al reconocer que sin la participacién
y liderazgo de estas entidades, y sin la inclusién de los ac-
tores sociales relacionados con el sector y sus subsectores,
lasiniciativas pueden resultar interesantes pero inoficiosas,
dada no solo la necesidad de validar sus resultados, sino
esencialmente las propuestas que surjan de las EAE, como
postulados estratégicos de politica ptiblica y base para una
adecuada planeacién sostenible del sector.

Uno de los resultados del documento consiste en una
propuesta de lineamientos generales como componentes
esenciales a ser tenidos en cuenta al momento de preten-
der el desarrollo de las EAE, para garantizar la adecuada
consideraciéon de la dimensién ambiental (esencialmente
agua y suelos) en la formulacién de los diferentes planes y
programas propuestos por los subsectores agropecuarios,
constatdndose en desarrollo del ejercicio resultados piloto
para subsectores como la caficultura, la camaronicultura,
la porcicultura, la produccion de cereales (maiz), el sector
algodonero, la floricultura, la produccién de banano, la
palmicultura, la papicultura y el sector panelero, los cuales
venian impulsando el empleo y aplicacién de las guias de
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gestion ambiental ya citadas, con resultados interesantes y
conunabierto mejoramiento delasrelaciones delos diferen-
tes productores conlas autoridades ambientales regionales.

Aligual que en el caso anterior, la metodologia utilizada
para el desarrollo de los lineamientos generales en la for-
mulacién de las EAE en el sector agropecuario se basé en la
propuesta conceptual y metodolégica publicada por el bne,
y dividida en diez documentos, a saber:

—“Lineamientos y recomendaciones parael Programa de
Desarrollo Sostenible dela Camaronicultura colombianaen
el marco de las EAE, segtin metodologia del Departamento
Nacional de Planeaciéon”;

— “Lineamientos y recomendaciones para el Programa
Social y Ambiental Florverde liderado por Asocolflores, en
el marco de las EAE, segtin metodologia del Departamento
Nacional de Planeaciéon”;

— “Lineamientos y recomendaciones para el Programa
de Buenas Précticas Pecuarias para el Subsector Porcicola
colombiano. Evaluacién Ambiental en el marco de las EAE,
segtin metodologia del Departamento Nacional de Planea-
cién”;

—“Lineamientos y recomendaciones parael Programa de
Gestion Social y Ambiental del Sector Bananero colombiano
—Banatura— en el marco de las EAE, segtin metodologia del
Departamento Nacional de Planeacién”.

— “Lineamientos y recomendaciones para la Politica
para Mejorar la Competitividad del Sector Algodonero
colombiano en el marco de las EAE segtin metodologia del
Departamento Nacional de Planeacién”;

— “Lineamientos y recomendaciones para el Programa
de Medio Ambiente del Sector Palmero colombiano en el
marco de las EAE, segin metodologia del Departamento
Nacional de Planeaciéon”;

—“Lineamientos y recomendaciones parael Programa de
Manejo Integral de Agua en el Sector Panelero colombiano
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enelmarco delaskAE, seginmetodologia del Departamento
Nacional de Planeaciéon”;

— “Lineamientos y recomendaciones para el Programa
Labranza Conservaciéon de Agua y Suelo en el marco de
las EAE, segtin metodologia del Departamento Nacional de
Planeacién”;

— “Lineamientos y recomendaciones para el Programa
Caficultura Sostenible en el marco de las EAE, segtin meto-
dologia del Departamento Nacional de Planeacién”, y

- “Lineamientos y recomendaciones para el Plan Nacio-
nal de Maiz en el marco de las EAE, segtin metodologia del
Departamento Nacional de Planeacién”.

En cada uno de los documentos enunciados se regis-
tran las recomendaciones sub-sectoriales planteadas en
desarrollo de los talleres de socializacién y adecuacion del
documento sub-sectorial particular, los cuales contaron con
laparticipacion de representantes delasempresas asociadas
acadagremio, generando unainteresante oportunidad para
fortalecerlos procesos de comunicaciéninterinstitucionalen
torno a los intereses de planificacién ambiental aplicables
a cada caso.

Como resultado del ejercicio se concluyd, por los partici-
pantes en los talleres y por los consultores de los estudios,
que los procesos conceptuales de EAE adelantados para los
diez subsectores agropecuarios citados, sibienno se materia-
lizaron en hechos y compromisos concretos sobre la gestién
ambiental sectorial pertinente, proporcionaron algunos
elementos procedimentales y metodolégicos vélidos para
que en el futuro los diferentes promotores e impulsores de
los subsectores de interés adopten decisiones de mediano
y largo plazo que contribuyan a elevar la productividad,
aunado a la consideracion seria y responsable, como un
factor de competitividad, delas variablesambientales claves
en el enfoque de cada subsector.

De esa forma el ejercicio de aplicacion de los principios
de EAE favorecié que los subsectores agropecuarios invo-
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lucrados visualizaran el contexto regional y nacional que
rodea a cada subsector, y permiti6, ademds, que desde su
propia perspectivaidentificarannuevas opciones de gestién
integral a ser impulsadas desde los planes y programas
pertinentes, ante el reconocimiento de que dichasiniciativas
deben ser lideradas por otras entidades que se encuentren
mds directamente relacionadas con el desarrollo sub-sectorial
y nacional, como sucede con el Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural -MaDR- y sus entidades adscritas y/o
vinculadas; aunque queda claro que si este no asume el
liderazgo de los procesos de EAE citados y no se compro-
mete, en unién de sus entidades adscritas y vinculadas, a
incorporar la dimensién ambiental dentro de sus escenarios
de planificacion sectoriales, dificilmente tendrdn éxito en el
corto, mediano y largo plazo tales principios.

2. Periodo 2006-2010

Hasta donde se tiene conocimiento, este resulté el periodo
mas prolifico en cuanto al desarrollo de iniciativas de EAE
enel pais, y enla generacion de informacion derivada de las
mismas, no obstante la dificultad para el ciudadano comun
de acceder a dichos resultados, dado el impulso que se le
dio desde el Plan Nacional de Desarrollo. Ademas, y como
se sefiald previamente, el MAvDT (hoy MADSs) practicamente
asumio y liderd la mayoria de los procesos de elaboracion
de estos estudios, proporcionando la guia metodoldgica,
y contribuyendo al desarrollo de la herramienta, siendo
algunos de los ejemplos mas interesantes por el aporte
generado, los siguientes:

a. Programa de Aprovechamiento Sostenible de Minerales en la
Sabana de Bogotd (2007)

Mediante este proceso, que sigui6 criterios propios de una
EAE, se disefio un Programa de Aprovechamiento Sostenible
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de Minerales para la Sabana de Bogota —pasm—, con proce-
dimientos abiertos basados en un modelo de construccién
colectiva y participativa.

Sus objetivos especificos inclufan, en primera instancia,
definir criterios que tuvieran en cuenta para la toma de de-
cisioneslas variables ambiental, minera, social, econémicay
de competitividad, frente a la problemdtica y los conflictos
generados por la mineria en la Sabana de Bogotd, centrada
esencialmente en la explotacién de canteras para el soste-
nimiento de la construccién, y a partir de alli establecer las
bases técnicas y los instrumentos de gestion necesarios para
hacer compatibles los propésitos de proteccién del medio
ambiente y los recursos naturales renovables, mediante
procesos de restauracion ecolégica, a fin de desarrollar una
actividad minera competitiva, respetuosa de las normas y
consciente de sus impactos mds significativos.

Para los fines sefialados, el perfeccionamiento de la EAE
surtié un proceso en cinco fases, dando como resultado la
elaboracién del rasm®":

1. Fasedeinicio. Compilacién deinformaciény preparacién
de documentos sintéticos sobre: i. Las cuestiones claves de
la sostenibilidad de la minerfa en la Sabana de Bogotd; ii.
Lametodologia de trabajo y sus herramientas; iii. Los temas
clavesidentificados, yiv. Algunos delos contenidos del pasm;

2. Fase de elaboracion del marco estratégico. Se validé la me-
todologia de trabajo y se llevaron a cabo las primeras tareas
sustantivas de identificaciéon de objetivos basicos del rasm;

3. Fase de documentacion, andlisis y diagndstico. Se recopilé
y analiz6 la informacién, y se desarrollaron entrevistas con
los actores claves;

31 Unmap DE PLANEACION MINERO ENERGETICA. “Programa de Aprovechamiento
Sostenible de Minerales (PASM) en la Sabana de Bogota mediante procesos
de planificacién integrada”, Informe final, 2007a, p. 7.
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4. Fase de elaboracion del pasm. A partir del taller inicial
esta fase se desarroll6 en paralelo con la elaboracién del
diagndstico integrado, y

5. Fase de validacion del pasm. Se efectud con los grupos de
trabajo, y permiti6 discutir y compartir opiniones en torno
a la propuesta de borrador del rasm.

Del anterior ejercicio se elaboré complementariamente
la propuesta de “Protocolo para la sostenibilidad de la
mineria en la Sabana de Bogota”, adoptada y formalmente
suscrita porlos principales actores, es decir, lasempresas del
sector minero, las instituciones ptblicas de nivel nacional y
distrital, las instituciones educativas, las organizaciones y
asociaciones empresariales, las ONG y demads actores partici-
pantes o convocados durante la fase de elaboracién del rasm,
y en ella se asumi6 la visién de sostenibilidad minera, sus
objetivos, sus lineas estratégicas y las acciones especificas
que este contempla.

De hecho, es preciso reconocer que la firma del protocolo
por varias de las partes interesadas se entiende como un
momento formal de adhesién ala politica de sostenibilidad
minera que materializa el pasm, y de compromisoindividua-
lizado con las acciones donde a cada institucién le cabe un
rol dentro de los plazos alli establecidos™.

Resta que por parte de las entidades ptublicas respon-
sables se adelante un proceso de verificacion acerca de la
viabilidad y efectividad de las medidas adoptadas frente a
los propésitos suscritos, asi como del cumplimiento cabal
de los compromisos y acuerdos aceptados, y, ademads, que
se revise si con ocasion de los procesos adelantados se
produjeron o estan produciendo las mejoras previstas en
las condiciones y calidad ambiental de las dreas afectadas

32 Unmap DE PLaNeaciON MINERO ENERGETICA. Programa de Aprovechamiento
Sostenible de Minerales (PASM). Protocolo para la sostenibilidad de la mineria en
la Sabana de Bogotd, 2007b, p. 1.
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por las actividades mineras, y la mejora o igual condicién
de habitabilidad de los pobladores de las zonas mineras
de interés.

b. Lineamientos de politica de energéticos, incluidos los combus-
tibles liquidos y sus precios en Colombia (2007)

Dada la relacion existente entre la calidad del aire y la cali-
dad delos combustibles, y en cumplimiento de las acciones
previstasen el documento conres 3344 de 2005 sobre “Linea-
mientos para la Formulacion de la Politica de Prevencion y
Control de la Contaminacion del Aire”, el MavDT considerd
importante promover y liderar un ejercicio piloto de EAE en
materia de politica energética y de combustibles. De esta
forma, a través del crédito de DS con el Banco Mundial se
financié un trabajo interinstitucional que buscaba facilitar
la discusion en temas estratégicos relacionados con energia,
combustibles y medio ambiente®.

El objetivo central de estos lineamientos consistié en su-
ministrar atomadores de decisiones reconocidos elementos
de analisis integral, para que fueran tenidos en cuenta al
momento de impulsar las decisiones politicas en materia de
combustibles liquidos y sus precios en Colombia, con el fin
de prevenir efectos e impactos ambientales acumulativos
asociados a su produccioén, transporte y comercializacion.

Asi mismo, un objetivo especifico se centré en recomen-
dar estrategias que condujeran a reducir fuertemente las
emisiones de contaminantes atmdsfericos enlas ciudades de
mayor tamafio en donde la situacién es mas critica y donde
afecta a mds personas, siguiendo con un andlisis sobre las
zonas industriales y los corredores viales.

33 MINISTERIO DE AMBIENTE, VIVIENDA Y DESARROLLO TERRITORIAL. Lineamientos de
politica de energéticos incluidos los combustibles liquidos y sus precios en Colombia,
2007, p. 6.
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Igualmente, seincluyeronrecomendaciones para el sector
automotory se desarrollaron propuestas parael cumplimien-
to de metas de reduccién de los niveles de contaminacién
atmosférica en el corto, mediano y largo plazo™.

Para el desarrollo de los objetivos sefialados se condujo,
durante el segundo semestre del 2006, una EAE, mediante
un proceso en el cual participaron varios de los diferentes
actores gubernamentales que tienen bajo suresponsabilidad
impulsar la toma de decisiones en esta materia, sea porque
representan a agentes productores, a comercializadores o a
transportadores, o por ser representantes del sectorindustrial
quealbergaagrandes consumidores, o por ser productoresde
biocombustibles. Se consideré igualmente la participacién
deinvestigadores, representantes delaacademiayalgunosde
la sociedad civil con interés en los temas convocados.

Dentro del contexto anotado, el objetivo central de la
EAE adelantada consistié en evaluar el proceso de toma de
decisiones en materia de energéticos, incluidos los combus-
tibles liquidos y sus precios, buscando identificar actores
y momentos clave de decisién en donde fuese oportuno y
efectivo interactuar de manera proactiva, aportando infor-
macion técnico-cientifica para que los asuntos ambientales
pudieran ser incorporados en las decisiones politicas, lo-
grando asi, en un tiempo razonable, minimizar los costos
de sus efectos™.

En cuanto alos objetivos especificos, se buscé identificar
la situacién de la canasta de energéticos, asi como analizar
la demanda actual y futura de los combustibles liquidos,
y prospectar los impactos ambientales mds significativos,
ademads deevaluar, desde un punto de vista socio ambiental,
las alternativas para promover un uso mds amigable con
el medio ambiente de las fuentes de suministro de energia

34 Tbid., p. 10.
35 Ibid., p. 40.



192

del pafs, abordando el andlisis de los impactos directos,
indirectos, acumulativos y de largo plazo con un enfoque
sistémicoenfocado enlos centros pobladosde grandemanda.

Por dltimo, el ejercicio buscé adelantar un diagndstico
del marco administrativo y el esquema institucional, con el
fin de identificar si existe una capacidad real para aplicar
medidas ambientales efectivas por parte de las entidades
responsables y, en funcién de ello, recomendar y proponer
el disefio de los planes de acciéon pertinentes o, en su de-
fecto, proponer acciones para impulsar un fortalecimiento
institucional que permita aplicar eficazmente las medidas
propuestas para el sector.

Como se registra, se trata una vez mds de una EAE ba-
sada en el proceso de decisién, que busca identificar las
herramientas para intervenir en el momento oportuno y
encontrar la oportunidad de mejorar la calidad ambiental,
siendo claro que si bien el ejercicio resulté enriquecedor
e importante por las consideraciones y recomendaciones
surgidas, al no registrarse un interés real, a nivel de las
instituciones participantes, y menos adn a nivel del mi-
nisterio rector, por adoptar los propédsitos consignados en
el proceso, como resultado del mismo se cuenta hoy con
documentos muy interesantes, que engrosan los anaqueles
de las instituciones ptblicas, sin que sus efectos vayan mds
alld de haber mejorado el acervo de conocimiento sobre las
materias, y alimentado esperanzas que no generan cambios
apreciables en el devenir econémico, ni mucho menos en
el devenir ambiental del pais.

C. EAE para la formulacion de politica en materia de salud ambien-
tal para Colombia, con énfasis en contaminacion atmosférica en
centros urbanos (2008)

Una de las preocupaciones cada dia mas recurrentes en
los ambientes urbanos mundiales tiene que ver con la
contaminacion atmosférica, tema frente al cual el pais ha
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mostrado especial interés desde por lo menos quince afos
atras. Porello, con ocasion de la formulacion por el Gobierno
Nacional del Plan Nacional de Salud Publica 2007-2010, se
hizo evidente que por lo menos a nivel de algunos grupos
de interés, entre los riesgos ambientales mas recurrentes
a nivel de los espacios urbanos esta la contaminacion del
aire, debido a los problemas de salud de alto impacto que
ocasiona, especialmente cuando se trata de emisiones aéreas
y ruido en areas donde hay alta concentracion poblacional.

En consideracion a lo anterior, el MavDT lideré la formu-
lacién y adopcién de la politica de salud ambiental, basada
en una EAE que en su desarrollo consideré como punto de
partida las acciones propuestas en el Documento CONPES
3344 de 2005 sobre “Lineamientos para la formulacién de
la politica de prevencién y control de la contaminacién del
aire”, asi como en los documentos, normas y programas
relacionados con los sectores estratégicos previamente
definidos.

De hecho, y tal como lo sefiala el documento citado, la
contaminacién atmosférica en las ciudades colombianas es
uno delos factores que mds atenta contrala salud, al recono-
cer que la misma involucra muchas variables que a su vez
tienen que abordarse por diferentes entidades y organismos
del Estado, tanto del orden nacional como regional y local.

Todas estas caracteristicas y su grado de complejidad
e importancia hacen que al formular los lineamientos de
politica de salud ambiental, con énfasis en contaminacién
atmosférica de centros urbanos, un instrumento metodolé-
gico valioso haya sido la herramienta de la EAE®.

Para los fines del plan la A implementada se basé en
el andlisis y formulaciéon de una propuesta de medidas y

36 CENDEX. “EAE para la formulacién de politica en materia de salud ambiental
para Colombia, con énfasis en contaminacién atmosférica en centros urbanos”,
2008a, p. 7.
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recomendaciones que permitan integrar de forma efectiva
la dimensién ambiental en el disefio de las politicas, planes
y programas de salud, abordando para el caso cada uno de
los ejes estratégicos considerados, como fueron la planeaciéon
urbana, los impactos del sector industrial y de servicios, la
movilidad y los medios de transporte, la calidad de fuentes
energéticasylos procesos de evaluaciény gestion del riesgo®.

Para la realizacién de esta EAE también se utilizé la
metodologia establecida por el pnp en el afio 2004, siendo
interesante observar cémo los lineamientos de politica
fueron adoptados por el Consejo Nacional Ambiental y
cémo, consecuentemente, al cierre del periodo de gobierno
pertinente se iniciaron las acciones para impulsar, por las
administraciones locales de los grandes centros urbanos,
las politicas trazadas sobre la materia.

Sin embargo, y no obstante los esfuerzos adelantados, a
la fecha resulta dificil dar cuenta del real compromiso ad-
quirido por los mandatarios locales, y menos atin, del real
interés del actual Gobierno Nacional sobre el plan de salud
ambiental, pues estas iniciativas no fueron adoptadas como
politicas de Estado porlos gobiernos sucesivos, precisamen-
te por tratarse de procesos de largo plazo que demandan,
ademds del compromiso de las instituciones, recursos y
metas claras para su gestion, en particular, y conforme
reporté en su momento Sanchez-Triana et al. (2004)% con
ocasion del “Andlisis Ambiental de Pais” elaborado por el
Banco Mundial para Colombia (a la postre la mds completa
EAE relativa a las necesidades ambientales de Colombia),

37 CENDEX. “EAE para la formulacién de politica en materia de salud ambiental
para Colombia, con énfasis en contaminacién atmosférica en centros urbanos.
Resumen Ejecutivo”, 2008b, p. 30.

38 E.SAncHEZ-TR1ANA; AHMED KuLsuMm y AWE YEWANDE. Prioridades ambientales
para la reduccién de la pobreza en Colombia. Un andlisis ambiental del pais para
Colombia, Washington, Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento/
Banco Mundial, 2007, 501p.
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por cuanto el costo de la degradacién ambiental a nivel
de las ciudades, aunado a las deficientes infraestructuras,
representa cerca del 3,7% del piB, siendo los mds afectados
y con menor opcion frente a las circunstancias que registra
el pais, la poblacién infantil, los ancianos y las comunida-
des pobres asentadas en los corredores marginales de las
ciudades, donde la prevencién de los problemas hoy en
curso resulta menos costosa que el remedio.

d. EAE de Politicas, Planes y Programas de biocombustibles en
Colombia con énfasis en biodiversidad (2008)

Esta EAE deriva en una propuesta de lineamientos estratégi-
cos para la sostenibilidad de la politica nacional de biocom-
bustibles queincluye diversos campos: politico-institucional,
de planificacion ambiental y territorial, cientifico-técnico,
y de lo socioecondmico y cultural, los cuales se detallan
de acuerdo con el nivel de accion de los diferentes actores
institucionales y sectoriales con competencia en los temas,
ademas de algunas metas que contribuyan al seguimiento
y evaluacion de la implementacion de las propuestas.

La puesta en marcha del conjunto de recomendaciones
supone unaacciéninterinstitucional coordinaday sinérgica
entre las autoridades ambientales, los entes territoriales y
los sectores involucrados en la produccién de las materias
primas parabiocombustibles, acciones que en todomomento
deben estar enfocadas en la proteccién y uso sostenible de
la diversidad biol6gica®.

El objetivo de la EAE de biocombustibles fue:

... evaluar los efectos ambientales, con especial énfasis en el
componente de biodiversidad y de aquellas consecuencias

39 MINISTERIO DE AMBIENTE, VIVIENDA Y DESARROLLO TERRITORIAL. EAE de Politicas,
planes y programas de biocombustibles en Colombia con énfasis en biodiversidad,
2008, p. 4.
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de caracter acumulativo, sinérgicos o de naturaleza indirecta
por causa del impulso de las politicas, planes y/o programas
de fomento impulsadas en el pais, frente al desarrollo y uso
de los biocombustibles y formular estrategias y lineamientos
integrales de sostenibilidad ambiental para los fines del for-
talecimiento de la politica ptiblica de biocombustibles, dando
especial énfasis a las materias primas priorizadas para la
produccion de etanol y de biodiesel...*.

Alrespecto, la politica nacional de biocombustibles formu-
ladaresponde auna estrategia gubernamental que compro-
mete principalmente los sectores de minas y energia, y de
agricultura y desarrollo rural; los pasos utilizados para su
elaboracion fueron los siguientes: i. Seleccion del sector o
subsectores prioritarios;ii. Coordinaciéninterinstitucional;
iii. Identificacion y priorizacion de enlaces; iv. Caracteriza-
cion de actores e instancias de decision; v. Caracterizacion
de la cadena de valor relacionada; vi. Percepcion de actores
locales; vii. Construccion de encadenamientos productivos;
viii. Construccion de escenarios de gestion integral; ix. Prio-
rizacion de enlaces criticos; x. Analisis de alternativas para
el fortalecimiento sectorial; xi. Construccion de propuestas,
y xii. Seguimiento de la efectiva adopcién y ejecucion de las
propuestas y sus resultados (cuando proceda) por parte de
las autoridades competentes*!.

e. EAE Expansion del sector eléctrico para el Plan de Expansion de
Referencia de Generacion y Transmision —PERGT— (2010-2011)

La eAE del Plan de Expansion de Referencia para la Gene-
racion y Transmision Eléctrica —PERGT- se establecié como
un procedimiento cuyo objetivo es ayudar a incorporar la
dimension ambiental y social estratégica en la planificacion

40 Tbid., p.9.
41 Tbid, p. 12.
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que realiza la Unidad de Planeacion Minero Energética
—UPME- para la expansion de la generacion y trasmision
eléctrica del sistema interconectado nacional*.

Deacuerdo conlainformacién suministrada porel maps®,
la upME desarroll6 esta EAE entre octubre de 2009 y enero de
2010. En ese periodo se llev6 a cabo la primera etapa de di-
cha metodologia, la cual abarc las tres primeras fases de la
EAE, de acuerdo con la Guia Metodolégica del Ministerio: i.
El marco ambiental estratégico; ii. La definicién del alcance
de la EAE, y iii. El establecimiento del modelo para la EAE.
Ademads, se establecieron los criterios bdsicos del modelo
de evaluacién de la EAE para el desarrollo de la siguiente
fase metodolégica.

El modelo de EAE aplicado es una evaluacién centrada
en el proceso de decision estratégico, cuyo objetivo consiste
mads en que la UPME mejore la formulacién del PERGT, antes
que en medir los efectos tltimos. Si la EAE debe mejorar el
proceso de decisién y de planificacién, entonces lo prime-
ro es entender ese proceso y a partir de alli identificar las
mejoras desde una mirada estratégica sobre las cuestiones
ambientales y sociales; por tanto, los principales objetivos
han sido, por un lado, entender el alcance del PERGT, y por
otro, identificar y analizar los temas de sostenibilidad que
se identifican con la expansién de la capacidad de la gene-
raciény trasmisién eléctrica del pais (Unidad de Planeaciéon
Minero Energética, 2010: 7).

Entre octubre de 2010 y abril de 2011 la urMmE desarrollé
las siguientes fases hasta contemplar las siete establecidas
enel documento delareferencia. Entrelasrecomendaciones

42 Unipap pE PLANEACION MINERO ENERGETICA. “Evaluacion Ambiental
Estratégica Plan de Expansion de Referencia para la Generacion y Transmision
Eléctrica (pErGT). Etapa Inicial”, 2010, p. 7.

43 MINISTERIO DE AMBIENTE Y DESARROLLO SOSTENIBLE. Derecho de Peticion
8240-E2- 41100, Bogota, 26 de julio de 2012. Se solicitd informacion acerca
del estado actual de las evaluaciones realizadas en este periodo.
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emanadas de la EAE se establece una propuesta de desarrollo
de un Plan de Sostenibilidad de la Expansién Eléctrica, el
cual define las siguientes acciones estratégicas:

— Fortalecimiento de la planificacién sectorial;

— Acciones para fortalecer la incorporacién de criterios
ambientales estratégicos a nivel de proyectos;

— Incorporacién de criterios de sostenibilidad a la am-
pliacién de la generacién hidroeléctrica, y

— Acciones para el fortalecimiento de la coordinacién y
alineamiento institucional.

Al respecto la uPME sefialé que en el afio 2012 socializ6
al més alto nivel la propuesta del plan referido, dirigida
a la identificaciéon de proyectos prioritarios derivados de
la EAE realizada para su apropiacién por las entidades res-
ponsables e interesadas. Asi, a partir de esa fecha, el MADs
comenz6 a realizar el seguimiento por medio del Comité
Interinstitucional de Seguimiento al Plan de Accién de la
Agenda Ambiental del Sector Eléctrico, el cual cuenta con
un representante de la UPME.

3. Periodo 2010-2014

No obstante el mandato del Gobierno Nacional consignado
en las bases del Plan Nacional de Desarrollo presentadas
como soporte del pND del periodo2010-2014, enel sentido de
que en funcion de los procesos en curso y ante la necesidad
de fortalecer y ajustar la institucionalidad ambiental para
dar prioridad alos temas relacionados con la sostenibilidad
ambiental del pais, durante ese periodo no se adelantaron
nuevas EAE, asi como tampoco se fortalecieron los procesos
impulsados porlaseak adelantadasenlos periodos previos*.

Sin embargo, vale destacar que durante el afio 2007, por
mandato de la ANH y con soporte del MADs, se realiz6 una

44 Idem.
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evaluacion ambiental y social estratégica para el sector de
hidrocarburos con el fin de analizar las opciones de incor-
porar las consideraciones ambientales y sociales claves en
el Plan Nacional de Hidrocarburos 2008-2020 (pni-2020)
desde los primeros momentos del proceso de planificacién
correspondiente, lo que a la postre permitié que desde el
2011 se incluyeran, en el marco de las obligaciones contrac-
tuales aplicables a las nuevas concesiones petroleras, las
determinantes ambientales y sociales claves al proceso de
planificacion, de forma tal que actualmente la ANH viene
trabajando en la implementacién de dichas acciones no
solo al interior de la agencia, sino buscando la articulacién
de tales tareas con las demads entidades responsables de la
agenda publica del sector como son el MME, el MADS, el MDI
y la ANLA, entre otras.

Con respecto al sector de la agricultura, para la época se
suscribi6é un convenio entre el MADs y el Instituto de Inves-
tigaciones Cientificas Alexander von Humboldt, dirigido a
soportar el desarrollo del componente ambiental del coNPEs
de la Altillanura del Departamento del Meta, adelantando
al efecto una EAE regional para el sector agropecuario que,
segtin se reconoce, no fue finalmente ejecutada en todos sus
alcances, conforme se deduce dela revision del Documento
coNpPESs 3797 del 12 de enero de 2014, donde si bien se sefiala
la importancia de considerar las variables ambientales es-
tratégicas paraimpulsar el desarrollo y los usos sostenibles
de los recursos naturales de la regién, no se consideran
acciones de fondo en dichas materias.

Pordltimo, en el sector dela mineriala upME desarrollé un
estudio dirigido a “establecer el alcance que en las actuales
circunstancias puede tener el Plan Nacional de Ordenamien-
to Minero —pPNOM—, considerando tanto la disponibilidad
de la informacién minera, ambiental y del territorio que
se requiera para este propdsito, como la conveniencia de
aplicar ciertos elementos metodolégicos que garanticen la
operatividad de dicho plan”, en el cual se establecen con-
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diciones para adoptar el PNOM y realizar el ejercicio de EAE
para el sector. De hecho, si bien se esperaba que este tiltimo
se empezara a desarrollar en el segundo semestre de 2012, a
la fecha no se conocen los avances de los trabajos previstos
y sus resultados o si en algiin momento se dio inici6 a su
desarrollo efectivo.



VI. LAS EAE COMO INSTRUMENTOS PARA LA PAZ.
EL POSTCONFLICTO Y SUS OPORTUNIDADES
DESDE LA PERSPECTIVA AMBIENTAL

A.EL AMBIENTE, LOS RECURSOS NATURALES Y LAS RAICES DEL
CONFLICTO ARMADO EN COLOMBIA

La naturaleza y la sociedad han evolucionado juntas, y
desde los origenes los humanos se han relacionado entre
si a partir de las condiciones de apropiacion y/o exclusion
que establecen con la naturaleza y el territorio, sean estas
individuales o colectivas.

De hecho, son las relaciones sociales de poder las que
regulan el acceso, la disponibilidad y la utilizacién de los
recursos naturales y el ambiente, de manera que depen-
diendo de la forma como se desarrollan estas relaciones
se determinan en gran medida los criterios propios de la
regulacién, la cual retroalimenta los escenarios de poder y
divide a las sociedades en funcién de esa disponibilidad
de recursos naturales y de su usufructo potencial y/o uso
efectivo. Por ello, es vdlido afirmar que en gran medida las
relaciones entre los seres humanos son intermediadas porla
naturaleza, de la misma forma como la naturaleza ha sido
marcada porlasacciones delos sereshumanos, precisamente
producto de su intervencién consciente o inconsciente en
el medio ambiente natural a través de los afios.

Asf, y considerando las tendencias globales de acumula-
ciénde capital y poder, y las caracteristicas dela generalidad
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de los gobiernos que en Colombia, desde la década de los
afios noventa, han pretendido generar cambios profundos
en la relacién ambiente-desarrollo, mediante el impulso de
“reformasestructurales” quefacilitennosololaacumulacién
deunmayor capital social, aunado amayoresreservasy una
mejor oferta y capacidad de administracién de los recursos
naturales renovables y no renovables, es que podria llegar
a entenderse que lo que provoco la génesis de los diferen-
tes instrumentos de politica ambiental adoptados desde la
época hasta hoy (como las Ei1a y obviamente pero de forma
timida y en muchos casos fuera de contexto, las EAE), no fue
una candiday simultdnea conversion delos escenarios dela
politica publica hacia las virtudes de la conservacién de la
naturaleza por su papel de bien intangible y necesario para
eldesarrollo, y comobase paralasostenibilidad delanacién
a largo plazo, sino la necesidad de disponer de elementos
que permitieran una real gobernabilidad ambiental, preci-
samente para gestionar y legitimar las nuevas condiciones
de apropiacién de los recursos naturales por el capital y,
con ello, de concentrar mayores opciones de riqueza en la
nacion, en las regiones que la componen y, necesariamente,
entre los miembros que en ellas cohabitan y se desarrollan.

Como producto de estas tendencias, desde mediados de
los afios noventa se observa en Colombia, en el marco de los
desarrollos normativos alcanzados sobre las materias am-
bientales, una clara politizacién del ambiente comounactivo
estratégico, para lo cual se ha venido gestando un modelo
de administracién del territorio basado en un esquema que
para los efectos puede ser denominado “ambientalismo de
resultados”, el cual se registra en los “esfuerzos elocuen-
tes” de los distintos gobiernos, desde la época hasta hoy,
concentrados en crear e impulsar instituciones estatales
con asignacion de funciones ambientales, en general am-
plias pero sustancialmente vagas, y valga mencionar, en
un principio extensas y dificilmente alcanzables, las cua-
les han sido aparentemente apoyadas por los actores del
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desarrollo y por intereses de diversa indole, y en general
pornuevos grupos de poder con alta capacidad de reaccién,
que, es preciso reconocer, encontraron en el ambientalismo
politico un espacio otrora limitado a los actores sociales
considerados beligerantes.

Lo anterior confluye en el intento de formulacién de
propuestas de hegemonia y dominio sobre el territorio y los
ambitos de desarrollo desdela propia politicaambiental del
nivel nacional y, por extensién, desde la conceptualizacién
y definicién por los gestores del modelo predicho de las
condiciones de apropiacion y usufructo de los recursos de
la naturaleza, y en general del establecimiento del modelo
de administracién y control de los recursos naturales reno-
vables y no renovables del pais, a la postre, el mayor impul-
sor de la riqueza de la nacién y, con ello, de los principales
conflictos que hoy se registran en todo el territorio que, se
reconoce, trascienden el escenario del conflicto politico que
gestaron las violencias delas décadas delos afios cuarenta'y
cincuenta (que adn persisten, y que se encuentran ubicadas
en el escenario de dominio del territorio y en la limitacién
de acceso a los recursos naturales renovables), aunadas
al desarrollo de cultivos de destinacion ilicita, los cuales,
ademds de promover un uso inadecuado de los recursos de
la tierra, son la causa de enormes consecuencias negativas
debido ala marcada degradacién de lanaturaleza en vastas
regiones del territorio nacional y ala violencia que generan.

Como consecuencia de lo planteado, “lo ambiental” se
constituy6 en un predicado con presencia real en el &mbito
de las luchas por la produccién de significaciones, precisa-
mente a partir de suuniversalismo evidente y de su caracter
omnimodo, que, como es sabido, registra un fortalecimiento
y que, en principio para el caso de Colombia, empezé a
consolidarse en 1990 con la convocatoria de la Asamblea
Nacional Constituyente, periodo este que trajo consigo una
profunda re-primarizacién de laeconomia precisamente por
reconocer una fuerte influencia de las actividades ilicitas
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en el devenir productivo del paifs, mismas que, conforme
se menciond, marcaron y repotenciaron en gran medida,
y de forma exponencial, las luchas armadas y, con ello, el
desplazamiento forzado y la afectacién de una gran masa
campesina, la cual, no siendo necesariamente propietaria
sino en gran medida poseedora de los predios detentados,
terminé por perder su espacio e inclusive, su condiciéon de
ciudadanfa.

En concordancia con lo anterior, y en lo que respecta a
los escenarios productivos del pais, y su relacién con los
procesos de conflicto citados, muy a pesar de los discursos
sobre la desmaterializacién de la produccién, es preciso
reconocer que, dado que dia a dia la economia global de-
manda mayores voliimenes, son las materias primaslas que
mueven el aparato productivo del pais y, en consecuencia,
las que han provocado, por ejemplo, ademds de unaumento
en la demanda de drogas psicotrépicas y estupefacientes,
el supuesto “nuevo auge” minero, de forma que a pesar
de reconocerse la existencia de una economia subterrdnea
cifrada en el narcotréfico, sumada ala explotacién incontro-
lada, y en gran medidailegal, de los cada dia més limitados
recursos naturales y al incremento de la violencia, vale
destacar que no menos del 80% de la capacidad productiva
y obviamente exportadora del pais se sustenta hoy en la
produccién de bienes primarios, y de ellos, no menos del
80% provienen de recursos naturales no renovables como
el petréleo y los minerales, lo cual registra claramente una
balanza riesgosa para la economia nacional, en especial
cuando su base productiva estd esencialmente asociada a
recursos naturales no renovables.

De esa forma, frente a la crisis de los mercados internos
regionales, el déficit (en muchos casos creciente) de la pro-
duccién secundaria y la limitada capacidad de transforma-
cién con alta calidad de las materias primas tradicionales
(sin desconocer importantes ejemplos positivos), es preciso
reconocer que en Colombia la dindmica de las economias
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regionales, y en general de la economia nacional, reposa en
labuenamarcha dela producciénsosteniday enlasexporta-
ciones de productos primarios y, obviamente, enlos mayores
0 menores precios internacionales (ello, sin considerar los
mercados ilicitos que ciertamente generan un fuerte flujo
de capitales en gran medida incontrolados), siendo asi que
el acceso a los recursos naturales no renovables, como el
petréleo y los minerales, aunado al auge de una economia
ficticia basada en la produccién de estupefacientes, impul-
sada en muchos casos a costa del deterioro de los bosques
naturales del pais y la degradacién de vastas zonas otrora
registradas como sabanas naturales y / o dreas de expansién
agricola, arroja como resultado la apariciéon en escena de
nuevos y rapaces actores nacionales y globales.

El debate politico ambiental pasa, entonces, aincorporar
también la disputa por la apropiacién y el control efectivo y
estructurado del territorio y de los recursos naturales reno-
vables, imperativo estratégico de la nacion y sus regiones,
incluidas las 4reas naturales en su conjunto, como eje fun-
damental del desarrollo del pais, constituyéndose en con-
secuencia en uno de los pilares esenciales a ser considerado
y abordado seriamente por el Estado colombiano, si es que
con los procesos en curso se busca realmente consolidar un
modelo de paz y de desarrollo sostenible efectivo y acorde
con las necesidades presentes y futuras de los ciudadanos.

Como base para el andlisis, baste sefialar que los tiempos
del ajuste politico y los procesos de conflicto gestados des-
de varias décadas atrds provocaron una carnavalizaciéon y
vaciamiento de las estructuras sociales, para ese momento
estructuradas (por lo general incipientes y débiles), y con
ello de las organizaciones politicas tradicionales y hasta de
las formas convencionales de pensar la politica, siendo asf
que llama la atencién la dificultad de los nuevos sistemas
politicos, generados en las diferentes regiones del pais por
cuentadel modelo de desarrolloy administracién territorial
impulsado en Colombia durante los tiltimos cincuenta afios,
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para incorporar en alguna forma, o tan siquiera cosmética-
mente, la problemética propia de las necesarias reivindica-
ciones ambientales, por demds claves y estratégicas en la
agenda del desarrollo del pais.

Asf, y amanera de ejemplo, si el asunto se mira desde el
angulo de los sectores campesinos y de los habitantes tra-
dicionales de las dreas rurales o de las zonas marginales de
los centros poblados, ala postre victimas desafortunadas del
ajuste estructural ambiental gestado por los gobiernos du-
rante los dltimos treinta afios, sea por la reingenieria de los
sistemas sociales y politicos, porlareconversién delas prac-
ticas culturales y las formas productivas tradicionales (no
necesariamente eficientes), o también por los conflictos de-
rivados de la débil ordenacién ambiental del territorio, que
representa en alguna medida una delas principales razones
delas crisis ambientales surgidas a través de los afios, o por
la introduccién de nuevos esquemas productivos, o por los
impactos acumulativos derivados de los grandes proyectos
de desarrollo y aquellos de tipo extractivo masivo (mineria
y petréleo), la situacion resultante en lo que respecta a la
gobernanzaambiental delosrecursosnaturales, y en general
del medio ambiente en su conjunto, en el caso colombiano
es de una marcada orfandad.

En consecuencia, desde una perspectiva ambiental se re-
conoce quenilalegislacién desarrollada durantelos dltimos
treinta afios (en apariencia con gran juicio, consideracién
y esfuerzo), ni la institucionalidad estructurada a partir de
esta, y mucho menos la produccién discursiva relacionada
con los tépicos ambientales (no obstante las bondades en
principioregistradas en el papel y lasbuenasintenciones de
quienes han ejercido desde el gobiernola gestién ambiental),
otorgan garantias efectivas para las regiones apartadas del
paisy sus gentes, ya que susinterlocutores dominantes, ante
la falta del Estado, son los grupos al margen de la ley, en
esencia gestores y promotores de una produccién de corte
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extractivo, principalmente de caracter ilicito, asi como del
control y manejo del acceso a los recursos naturales, y con
ello el control del acceso a los servicios sociales esenciales,
que dependen en gran medida de los recursos naturales
(sean estos abundantes o no) disponibles en las regiones.

Lo anterior, sumado a las actividades impulsadas desde
el Estado y asignadas a los agentes del capital, desarrolla-
dores de una produccién cifrada en el aprovechamiento de
los recursos naturales no renovables como el petréleo y los
minerales, que termina por constituirlos en gran medida en
agentes responsables de cubrir las falencias gestadas por la
ausencia del Estado.

Este conjunto de circunstancias proyecta el ecologismo
popular del pais hacia un espacio politico denuevas dimen-
siones, y si bien sus caminos son muy dificiles, se reconoce
igualmente que en torno a ellos han surgido mientras tanto
nuevos protagonistas. Asi, y a manera de ejemplo, el movi-
miento indigena (apoyado por varias ONG internacionales
y nacionales de intereses diversos), a pesar de sus peripe-
cias, sus extensas contradicciones y su cardcter polimorfo,
ha redimensionado mediante su presencia y actuaciones,
en gran medida aisladas y focalizadas, algunos escenarios
nacionales y regionales, de manera que su énfasis en la
afirmacioén cultural y en la territorialidad como supuesta
base para su pervivencia resulté en su reconocimiento (en
muchos casos incipiente y ajeno) como actor politico, social
y ambiental, capaz de impugnar, o por lo menos limitar y
coaccionar lamayoria delos proyectos de desarrolloimpul-
sados o a cargo del Gobierno Nacional y de los gobiernos
regionales, y casi todas las politicas de gestién y adminis-
tracion de los recursos naturales renovables tradicionales
y, en consecuencia, propender por el control y la limitacién
de los mecanismos de saqueo de los recursos naturales,
inclusive mads alld de la 6rbita del control tradicional del
Estado sobre los mismos.
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B. LA ORDENACION Y PLANIFICACION AMBIENTAL DEL
TERRITORIO COMO INSTRUMENTOS PARA REGULAR LA
RELACION HOMBRE-NATURALEZA Y APORTAR

A LA SOLUCION DE LOS CONFLICTOS POR EL ACCESO

A LOS RECURSOS NATURALES

Cuando se analizan las raices del conflicto armado colom-
biano se llega a la conclusion de que, ciertamente, tuvo su
origen en la desigualdad gestada desde las guerras liberta-
doras del siglo x1x, época durante la cual el pais se polarizo6
y fragmento en funcién del caudillismo politico imperante,
dando como resultado las grandes desigualdades sociales
quehoy sereconocensurgidasenesenciaaraiz delanegacion
y/o limitacién, para muchos campesinos y mestizos, para
acceder a los recursos naturales y, en esencia, a la tierra, por
la discriminacion racial y la falta de educacion y de gestion
de un modelo de desarrollo adaptado a las necesidades de
las gentes y sus regiones, que diera prioridad a los intere-
ses colectivos sobre los individuales, como se pretendid
desde las constituciones de la época, a la postre amanadas
por los intereses de quienes asumieron en su momento la
representacion de la sociedad.

Sobre el conflicto mismo que, como se sefiala, tiene
fuertes raices en el individualismo y caudillismo asumido
y adoptado por los lideres de la independencia, y conside-
rando el nivel de complejidad alcanzado, y eventualmente
las consecuencias ambientales que se avizoran en el con-
texto de la “modernidad” reinante, vale profundizar en el
entendimiento de los riesgos derivados de lo planteado, y
en lo que actualmente ocurre en Colombia con los recursos
naturales renovables y el ambiente en las dreas mds apar-
tadas, particularmente como resultado de la mal llamada
expansiondelafronteraagricola, que desde el ministerio del
ramo en la década del treinta potencié como estrategia, la
entrega de tierras publicas a campesinos y desplazados, bajo
el esquema de la reforma agraria, en las cuales se promovia
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y autorizaba, bajo la figura de “mejoras”, la tala rasa de los
bosques naturales propios de las dreas otorgadas, con las
consecuencias que hoy se registran, no solo en cuanto a la
degradacion de los ambientes naturales, sino en lo atinente
a la introduccién de cultivos de destinacion ilicita, ello al
reconocer que solo las malezas, como la coca, prosperan en
zonas con suelos pobres no necesariamente aptos para la
agricultura tradicional.

El resultado de ello es el reconocimiento de que no fue-
ron los campesinos sino otros actores quienes a la postre
aprovecharon estos espacios creados para generar escenarios
de control territorial por fuera de la égida del Estado y, al
amparo de ello, impulsar los cultivos de destinacién ilicita
y la mineria ilegal como fuente de negocios lucrativos para
sus intereses individuales, y abiertamente en contra de las
necesidades e intereses colectivos, frente a lo cual, y para
entender sus consecuencias, baste utilizar como ejemplo
y anécdota aleccionadora, los conceptos esbozados por
Hardin'.

Asf, y como un ejemplo de las problematicas relaciona-
das con dichos postulados, en 1974 el publico considerado
culto del mundo desarrollado de la época (Estados Unidos
y Europa), recibi6 en los medios periodisticos econémicos
mads destacados una ilustracion grafica de una region de
Africa del norte, captada por un satélite de la Nasa, que
mostraba una irregular mancha oscura de 390 kilémetros
cuadrados de superficie, la cual, segtin se revel6 luego de
una investigacion a nivel del suelo, correspondia a una
zona vallada en cuyo interior habia un montén de hierba,
mientras que en una extensa zona alrededor dela misma, la
cubierta vegetal dela tierrahabiasido totalmente devastada.

1  Garrert HarpIN. “The Tragedy of the Commons”, Science, New Series, vol.
162, n.° 3859, The American Association for the Advancement of Science, 1968,
pp. 1243-1248.



210

La explicacion cientifica finalmente establecida para el
caso, después de varios intentos de interpretaciéon desde
las fotografias satelitales y de complejos andlisis graficos
de gabinete (en gran medida fallidos al reconocer que solo
con informacién de campo se logra el entendimiento de los
procesos y problemas de la naturaleza), result6 sencilla; el
dreacercadaera propiedad privada formalmente registrada
ante el Gobierno de la época y estaba subdividida en cinco
porciones en las cualeslos propietarios rotaban anualmente
sus animales, de manera que los periodos de descanso de
cuatro afios que registraban las otras dreas, permitian su
plena recuperacién del pastoreo, por demds necesario y
esencial para mantener los ganados y con ello garantizar
la productividad sostenible de las labores pecuarias ade-
lantadas en el drea destacada.

Alanalizar a profundidad los datos finalmente colectados
en campo, la Nasa encontré que los propietarios hicieron
esto porque tenian un incentivo para cuidar de sus tierras,
representado precisamente en la necesidad de garantizar
una productividad ajustada a sus reales posibilidades de
desarrollo, pero con la vista puesta en mantener su modelo
a largo plazo.

Sin embargo, fuera de los terrenos de la hacienda regis-
trada, por tratarse de tierras puiblicas de las que nadie podia
atribuirse su propiedad, precisamente por corresponder
a areas consideradas como comunes, abiertas a su uso y
aprovechamiento libre por las comunidades indigenas n6-
madas y sus rebafios, no existia un control efectivo en torno
amantener su capacidad de carga porlasentidades ptiblicas
o los entes territoriales designados como responsables de
administrar los citados territorios.

Como resultado del modelo seguido en esta extensa
region africana, y producto del reconocimiento de que las
necesidades de empleo del suelo ptiblico por las comuni-
dades de pastores no estaban ni eran controladas por los
gobiernos locales, y menos atn por el nacional, el nimero
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de animales en pastura y las necesidades de la poblacién
fueron creciendo, y con los afios la oferta de pasturas y con
ellas de alimentos, claramente gobernada por lanaturaleza,
disminuy6 drdsticamente, de forma que a principios de
1970 los rebafios superaron la “capacidad de carga” natu-
ral de su entorno, aunado al hecho de que con los afios los
suelos se vieron compactados y erosionados, dando lugar
a la proliferacién de plantas competidoras de los pastos
tradicionales, que por su condicién de “malezas”, resultaron
negativas paralos suelos einadecuadas paralaalimentacién
del ganado, de forma que finalmente se produjo una alta
mortandad de animales, desatando ello las hambrunas que
hoy representan, entre otras causas complejas, una de las
fuentes de conflicto, inestabilidad social y pobreza extrema
que se registra en buena parte del continente africano.

A diferencia de lo referido en el ejemplo descriptivo del
concepto de “La tragedia de los comunes” de Hardin, la
evidencia sugiere que los propios usuarios de los recursos
naturales pueden contribuir a regular la explotacién de un
recurso comun torndndolo eficiente, y con ello, haciendo
eventualmente sostenibles los resultados de dicha explota-
cién, en la medida en que se garantice que los retornos de
los procesos productivos se orientan a reducir la extrema
dependencia que los actores sociales tienen de los recursos
naturales renovables y no renovables, los cuales, como se
reconoce hoy, en la medida de su explotacién incontrolada,
se van tornando cada dia mds escasos hasta alcanzar su
agotamiento.

Cabe mencionar que este fue el espiritu y principio rector
que motivo la creacién del Sistema Nacional de Regalias
adoptado por Colombiamediantela promulgaciéndelaLey
141 de 1994, el cual se ha visto desviado por las sucesivas
reformas registradas hasta la fecha, dado que, en vez de
conseguir que las regiones productoras disminuyeran su
dependencia econémica de los ingresos generados por la
explotacion de los recursos naturales no renovables (esen-
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cialmente, petréleo y minas) y, previendo su agotamiento,
asumieran esquemas de desarrollo sustentados en nuevos
frentes productivos, han terminado poremplearlos recursos
monetarios generados, no para elevar y superar sus indices
de nB1 al potenciar actividades productivas sostenibles y de
alto valor agregado, mediante al incremento de la capacitad
educativa, cientifica y de cohesién social por la via de un
mayor conocimiento y un mejor manejo de las oportunida-
des, sino que fueron malgastados en inversiones en muchos
casos inconsecuentes, y que nunca se condujeron a alcan-
zar el objetivo propuesto, o lo que es peor, desaparecieron
debido a la corrupcién de quienes los manejaron, sin que
se hubiesen cumplido los sanos propésitos originalmente
previstos?.

En relacién con lo anotado y en lo que atafie a la admi-
nistracion, el manejo y control territorial y regional, baste
mencionar que paralograr unbuen uso y aprovechamiento
sostenible del territorio y susrecursos naturales disponibles
no basta con impulsar simples procesos de ordenamiento
territorial, tal como se viene haciendo a nivel municipal,
sustentados en la incipiente regulacién gestada sobre la
materia, e implementados mediante la adopcién de instru-
mentos de comando y control que, sin embargo, no cuentan
conprogramasreales de formaciony empoderamiento delas
comunidades campesinas, de los agricultores y en general

2 Todolo sehalado, infortunadamente con la anuencia de la dirigencia nacional
y la apatia de los ciudadanos que consideran lo puiblico como ajeno, como
si los recursos de la nacién y el colectivo fueran de nadie y por lo tanto no
hubiese la obligacién de cada ciudadano de propender porque los mismos
sean adecuadamente empleados en funcién de las prioridades y necesidades
del colectivo; como si cada ciudadano se considerara ajeno y aislado de las
necesidades comunes y como si los colombianos fuéramos un grupo de
individuos sin una causa comun diferente a sobrevivir en un territorio que
nos es ajeno por cultura pero legado, al menos por nacionalidad, compromiso
y tradicion.
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de los usuarios de la tierra que de ella dependen, incluidos
los concesionarios de recursos naturales no renovables.

De hecho, mds alld de la capacitacién y la accién policiva
fraccionada proveniente de las entidades competentes, se
requiere una amplia, masiva y calificada educacién ciu-
dadana, impartida desde la primera infancia (si se quiere
construir una cultura de colectivo es preciso considerar
que el proceso educativo nunca culmina para el individuo),
que contribuya a ampliar las fronteras del conocimiento y
el entendimiento acerca de los procesos naturales propios
de cada region, con el fin de generar en los pobladores y
usuarios una cultura de respeto por la naturaleza y sus
recursos, tanto en los centros poblados como en las zonas
mds apartadas del pais (cultura ciertamente unificada pero
diferenciada conforme el contexto de cada regién natural),
asf como un real compromiso de los actores productivos en
lo que respecta al valor de los recursos que aprovecha y los
benefician, ello a partir del reconocimiento delos valores de
la tierra y el territorio, incluidos sus aportes como recursos
naturales estratégicos para el devenir de la nacién.

En consecuencia con lo planteado, ;qué tipo de apropia-
cién cultural requerimos practicar los colombianos a fin de
potenciar un real cuidado y un mejor manejo del territorio
y sus recursos naturales estratégicos, partiendo paraello de
considerar y reconocer las actuales realidades ambientales,
econdmicas, sociales y politicas del pais?

(Qué elementos de la cultura del siglo xx1 requieren un
esfuerzo mayor al realizado hasta la fecha por los actores
politicos, los actores y lideres sociales y el propio Estado,
frente a la necesidad de disminuir los niveles de degrada-
cién del territorio y, con ello, conservar y potenciar desde el
ordenamiento ambiental territorial el buen usoindividual y
colectivo del ambiente natural, como unfactor determinante
y efectivo de desarrollo?

De igual forma, ;cudl podria ser el fundamento base de
unanueva politica de ordenamiento ambiental del territorio,
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a la fecha esquiva, vaga y/o ausente en la mayoria de los
planes de desarrollo (nacionales, departamentales y muni-
cipales) trazados cuatrienalmente desde la promulgacién
dela Ley 99 de 1993 y la consiguiente Ley 388 de 1997, que
sumadas a otras leyes promulgadas sobre las materias, con-
sagran el principio de autonomia regional para la toma de
decisiones, realista frente a las complejidades territoriales,
aplicable y consecuente con la necesidad de conservar la
base natural que la soporta? y, en concordancia con ello,
(cudlesel modelo deliderazgo que paralos efectos deberan
asumir responsablemente los representantes legitimamente
seleccionados por la sociedad, para que bajo su orientacién
inteligente, racional y equilibrada, puedael paisemprender
la senda del desarrollo sostenible, ahora que se abren las
puertas aunproceso de paz convarios delosactoresarmados
tradicionales, y a quienes se les reconoce en gran medida
como responsables del atraso del campo en Colombia?

Estas y otras preguntas que seguramente han surgido
como consecuencia de lo que a la fecha se negocia entre
el Gobierno Nacional y las FarC en la mesa de La Habana
(Cuba), demandan una atencién especial en relacién conlos
cinco puntos pactados para ser abordados como esenciales,
siendo claro que, no obstante estar los aspectos ambientales
y del desarrollo sostenible incluidos de forma implicita en
cada uno de los tépicos registrados, la necesidad de visi-
bilizarlos es la base del trabajo a implementar a futuro en
Colombia, haciéndolos explicitosenelmarcodelosacuerdos
alos que finalmente se llegue, precisamente para garantizar
que en la agenda de trabajo a seguir, una vez se firme el
acuerdo de paz, un aspecto fundamental sea la unicidad en
los conceptos sobre territorio, desarrollo y sostenibilidad,
ligado a las necesidades del colectivo.

Dentro del contexto anotado, en la relacién medio am-
biente y desarrollo, el objetivo a alcanzar con los acuerdos
debe consistir en definir un camino intermedio que ofrezca
esperanza, no solo a los actores armados y a la sociedad
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urbana del pafs, sino necesariamente a los actores rurales
y a la gran masa de victimas del conflicto, que en alguna
medida somos casi todos los colombianos.

Para ello no vale sujetarse al impulso que procedera de
los acuerdos que finalmente se firmen con la guerrilla, o a
las discusiones entre ambiente y desarrollo que paraddji-
camente transitan entre los extremos representados por el
uso incontrolado de suelo industrial y agrario, y la ocupa-
cién sin limites del territorio para asegurar el crecimiento
econdémico tradicionalmente deseado, frente a la exaltacion
deloslugaressalvajesylas dreasnaturales tradicionalmente
consideradas intocables, tal como se promulga hoy desde
diferentes esferas publicas y privadas, sin que exista o
se busque una convergencia de intereses, bajo el recono-
cimiento de que necesariamente esta debe construirse de
manera honesta, objetiva y efectiva, si se quiere establecer
asertivamente un acuerdo entre la conservaciéon de la
naturaleza como base de la sostenibilidad del territorio y
las demandas del modelo de desarrollo que finalmente se
acuerde entre todos los colombianos.

1. Oportunidades para las eaE desde el sector agricola
colombiano

En lo que respecta al sector agropecuario, un curso medio
de accion bien guiado desde las altas esferas del Gobierno
Nacional deberia comenzar por revisar, conjuntamente con
los actores regionales de una y otra tendencia y corriente
de pensamiento, bajo una perspectiva de regién y dentro
del orden de relacionamiento de los actores sociales, las
verdaderas necesidades que desde la perspectiva ambien-
tal subyacen en el pais, con el objetivo claro de impulsar
un cambio sustancial en la forma de abordar el manejo y
administracion de la naturaleza y sus recursos, a fin de
mejorar sus esquemas de aprovechamiento (principalmente
el suelo y el agua como base esencial para la productividad
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pecuaria), haciéndolos realmente sostenibles, precisamente
alreconocerlaalta vulnerabilidad del pais ante el fenémeno
del cambio climatico global, conforme lo han registrado,
entre otros, autores como W. R. Cline®.

Al respecto, los resultados reportados por diferentes
estudios, validados recientemente por Naciones Unidas,
sugieren que mads que trabajar en los modelos de mitiga-
cién tradicionalmente abordados y desarrollados a la fecha
bajo el liderazgo de la UE, los paises como Colombia de-
ben potenciar esquemas de adaptacion, tanto por regiones
productivas o dreas de interés estratégico, como en funcién
de las necesidades bdsicas y las oportunidades que ello
depara para el conjunto de la sociedad, la cual debe dejar
delado el tradicional modelo individualista, para centrarse
en un modelo colectivo, tendiente a elevar la competitivi-
dad de las tierras a partir de una integraciéon productiva
que, ademds de generar economias de escala con ahorros
significativos en insumos, propenda por rotar los suelos,
hacer un uso eficiente del agua (que hoy registra enormes
desperdicios y contaminacién) y permita mantener la ca-
pacidad productiva a largo plazo. De esta forma se lograria
no solo un incremento en la produccién, sino una mayor
competitividad en los mercados internacionales, con una
trazabilidad fitosanitaria que responda a las exigencias de
calidad y volumen de productos para abastecer las necesi-
dades nacionales y los mercados externos, asegurando de
ese modo la atencién de la demanda y la continuidad en el
suministro a largo plazo.

Lo anterior, dado que (sin dnimo fatalista) a partir de que
se materialicen de forma directalos efectos del calentamien-
to global proyectados maés alld del afio 2050, se espera que
la produccién agricola mundial disminuya gradualmente

3 W.R.Cue. “Country-Level Agricultural Impacts Estimates”, Global Warming
and Agriculture, Washington, Peterson Institute, 2007, pp. 43-86.
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desde la presente década entre un 3 y un 16%, lo cual, ade-
mads de ocasionar un incremento desbordado en los precios
de los alimentos, seguramente potenciard el deterioro del
bienestar de la sociedad, siendo cierto el hecho de que las
mayores pérdidas de la produccién agricola se presentardn
en los paises en vias de desarrollo como Colombia, mien-
tras que los paises desarrollados experimentardn menores
pérdidas, e incluso algunas ganancias.

Asf las cosas, y para el caso particular de Colombia, se
estima que el calentamiento global proyectado para el afio
2050 ocasionard una disminucién de la produccién agricola
con respecto a la hoy registrada, de entre el 23,2% (peor
escenario) y el 11,7% (escenario optimista), cifra que de
no atenderse con estrategias innovadoras, incluyentes y
colectivas como las sugeridas previamente, podria afectar
sensiblementelabase productiva del pais (tradicionalmente
campesina, individualistay poco mecanizaday con agrega-
cién de valor) poniendo en riesgo la seguridad alimentaria,
aldegradarselos suelos productivosy extenderse los indices
de pobreza rural, aun més alld de los niveles alcanzados a
la fecha. En otras palabras, se pondrd en riesgo la seguridad
alimentaria, la competitividad y la viabilidad del pafs.

Dentro de este contexto, vale reconocer que la ecologfa,
como ciencia ambiental y social, debera jugar un papel
central y estructurante frente a la necesidad de construir
en Colombia un modelo de desarrollo econémico, social y
cultural adaptado a las realidades presentes y a las pers-
pectivas de futuro, que propenda por lo colectivo y no por
lo individual imperante, y que parta de la necesidad de
alinear la sabiduria humana (que se reconoce, guardando
las proporciones, crece dia a dia producto de los esfuerzos
cientificos del tltimo siglo, muy a pesar de los pobres esce-
narios educacionales y de desarrollo cientifico del pais) con
los procesos de la naturaleza, para lograr el sostenimiento
de los ecosistemas estratégicos, siendo pertinente mante-
ner el enfoque en las dreas donde la poblacién se asienta,
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trabaja, se desarrolla y vive, precisamente porque entre
mayores sean las necesidades y la pobreza, mayor serd la
degradacién de la naturaleza y més dificil atin sostener un
nivel de vida decoroso para todos los colombianos.

En consecuencia, ;qué significa vivir bien de la tierra, en
términos de las buenas précticas aplicables al aprovecha-
miento del suelo en los usos pecuarios a fin de potenciar
el desarrollo colectivo de los pueblos? ;Qué tipos de per-
cepciones y valores debe acoger la sociedad colombiana
para fomentar el buen uso de la tierra, cuando hoy en dia,
como lo registra el DNP, no menos del 75% de la poblacién
se asienta en poblados nucleados y en muchos casos no
entiende ni conoce los espacios rurales en su real contexto
y, menos aun, valora el esfuerzo de los ciudadanos que
aportan con su trabajo campesino desde la ruralidad, al
desarrollo integral de la nacién?

¢ Qué esperar, si se reconoce que la responsabilidad acer-
ca del futuro es comtin, aunque existan responsabilidades
compartidas pero diferenciadas ala hora de asumir la tarea
de impulsar un efectivo y mejor ordenamiento ambiental y
un uso responsable y sostenible del territorio?

Frente a tales preguntas, y atendiendo los escenarios
futuros de ordenamiento territorial, y dentro de ellos los
modelos de tenencia de la tierra, la sociedad colombiana
tiene el deber de honrar la propiedad individual confor-
me lo consagra la Constitucién (pero ;de qué manera?), y
promover las libertades civiles (pero ;de qué tipo?), si se
quieren evitar sus aspectosnegativosy potenciaraquellos de
cardcterindividual, reconociendoloslimites delo colectivo,
como base para construir un mejor modelo de sociedad.

La propiedad privada es la institucién social, cultural y
legal que registra la mayor atencién cuando se revisan las
raices de los conflictos sociales que hoy dominan el pais, en
especial por la cultura de la posesién como imperativo de
poder individual; concepto este fuertemente insertado en
la mente de cada ciudadano. En este contexto es necesario
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explorar las formas en que funciona la propiedad privada
en el pafs, prestando especial atencién a sus roles y conse-
cuentes efectos sociales.

Como una manera de gestionar los usos del suelo, la
propiedad privada resulta ser una instituciéon sorprenden-
temente flexible, que puede definir y asignar derechos de
uso del suelo en una amplia variedad de formas (no solo
las formas conocidas).

Baste con explorar, frente a la cultura dominante de la
posesion, el régimen de propiedad vigente en el pafs, para
identificar el gran abismo que existe entre las tierras de
naturaleza publica (correspondientes abaldios delanacién,
tierras de propiedad de los municipios y gobernaciones y
otras entidades del Estado, incluidas las dreas del Sistema
deParques Nacionales Naturales), las cuales representanno
menos del 45% del territorio nacional, en la mayoria de los
casos identificadas como huérfanas, y en principio carentes
deun controly manejointegral efectivo porlasinstitucionesa
cargo, y lastierrasineficientementeregistradas y débilmente
reconocidas como de propiedad privada, cuya titulacién
corresponde a cerca del 55% del territorio nacional (con un
mayor acierto en las dreas urbanas) y sobre las cuales ha
recaido en esencia la expropiacién forzosa impulsada por
los diferentes actores armados; situacién esta que ha dado
lugar a que, durante afios, dichos actores ganaran dominio
sobre las tierras publicas, debido a la ausencia del Estado,
mientras concentraban las acciones bélicas y extorsivas
contra la poblacién civil en las tierras privadas, generando
el abandono de los campos y, con ello, el desplazamiento
forzado que hoy se registra, siendo esta realidad, como se
dijo, una delas principales causas dela extensa degradacion
ambiental de las dreas rurales del pais.

De hecho, las dos formas de propiedad son bastante
similares, en especial si se reconoce que, independiente-
mente de la propiedad nominal, los intereses publicos y
privados estdan implicados en todos los escenarios. Para
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entender este concepto baste con revisar las posibilidades
de impulsar nuevas formas de integracién entre lo ptblico
y lo privado, las cuales permitirian adaptar los derechos de
uso dela propiedad mediante el cambio delos regimenes de
administracion y gestion de la tierra actualmente vigentes,
aspecto que deberia ser considerado como prioritario en
la agenda del gobierno ante los nuevos escenarios que se
tendran que prospectar, asumir y manejar en el marco del
proceso de paz.

Y aun asi, aunque dicho proceso no se llegara a gestar,
es preciso reconocer que una premisa esencial consiste en
que, independientemente del deseo de concertar la paz
con la guerrilla, bajo el liderazgo de un Gobierno Nacional
comprometido con los intereses colectivos y eficiente en la
gestion, la Nacién debe proponerse acabar con las causas
que generaron el conflicto que hoy agobia y torna violenta
alasociedad, y promulgar escenarios de mayor equidad, en
busca de una mejora sustancial en la productividad rural,
lo cual necesariamente debe converger en el interés colec-
tivo, obviamente sin desconocer el valor de lo privado, en
especial si se reconoce el rol de la integracién productiva
con igualdad de oportunidades (diferenciada en funcién
de los aportes individuales bajo la premisa de sumar para
ganar todos) en las metas de la sostenibilidad econémica,
social y ambiental, que en conjunto son las que definen a
largo plazo la viabilidad del pafs.

En el contexto previo, la gestion del territorio, incluida
la necesidad de armonizar las zonas productivas con el
mantenimiento de las dreas naturales y las dreas protegidas
(que comprenden ademds los refugios de vida silvestre o
losbordes de conservacion delos cursos de agua que define
el Decreto ley 2811 de 1974, las dreas de bosques naturales
publicas o privados y aquellas con categoria de reservas
naturales, entre otras) no encaja facilmente en la tradicional
cultura colombiana, por lo cual es imperativo transformar
las formas tradicionales de pensamiento, valorando y ac-
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tuando frente a la tierra y sus reales oportunidades de uso,
aprovechamiento, manejo sostenible y conservacion.

Para ello se requiere una perspectiva de largo plazo, es
decir, planificar de manera consecuente con los postulados
trazados. Esta perspectiva contrasta con la actitud corto-
placista que caracteriza a la modernidad y, en particular, a
los escenarios de planificacién empleados en el pais, como
producto de coyunturas politicas que no permiten proyectar
un futuro més alld de los cuatro afios que dura cada perio-
do de gobierno, lo cual influye enormemente afectando
los esquemas productivos consuetudinarios, como el del
agricultor tradicional que prospecta su negocio hasta por
el periodo de la cosecha, el del estudiante universitario que
mira hacia adelante con un término que se extiende hasta el
siguiente parcial sin medir el valor intrinseco del aprendi-
zaje, o el del trabajador comtn que sobrelleva su vida y la
de su familia hasta el cheque de la préxima mensualidad.

Lo anterior es consecuencia de la cultura dominante,
en la cual el progreso se mide en términos de los recursos
monetarios obtenidos o incrementados, o en funcién de
los retornos directos generados por las inversiones ade-
lantadas en un corto periodo de tiempo, sin considerar las
externalidades positivas o negativas a ser enfrentadas y sin
tener realmente en cuenta las necesidades de los procesos
productivos en lo que respecta a la sostenibilidad de los
recursos naturales estratégicos; menos atin del aporte como
externalidad positiva de las dreas naturales que sostienen
las fuentes de agua, o el valor del suelo y la ganancia que
registran los territorios cuando se mantiene la diversidad
biolégicay la salud de los ecosistemas, por ser la fuente que
provee los recursos materia de explotacion.

Por eso esnecesario parala prospectivaun ordenamiento
territorial que tenga en cuenta los usos potenciales, que a
su vez sean sostenibles, partiendo del principio de que la
salud de un territorio resulta méas valiosa para la produc-
cién que la extraccién incontrolada de los recursos, la cual,
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en definitiva, causa procesos de degradacién que, como
en el ejemplo de la “Tragedia de los comunes”, terminan
por minar la capacidad productiva y agotar la base de los
ingresos, amenazando lasobrevivenciadelas comunidades
que lo habitan.

Multiples ejemplos y experiencias, tanto en Colombia
como en otras partes del mundo, deberian servir a los ad-
ministradores de los territorios para analizar las tendencias
impulsadas en el pais en las tiltimas décadas, y sus conse-
cuencias, inclusive en el caso de la reivindicacién de los
derechos fundamentales de los ciudadanos?, donde en vez
de generar modelos de trabajo colectivo e integrado para
optimizarlosusos delatierra, generando conello escenarios
de conservacién de dreas sensibles, se ha fragmentado el
paisaje en parcelas y pequefias unidades “productivas”, en
principio de naturaleza privada, que terminan por adoptar
técnicas y procedimientos discontinuos, disfuncionales e
ineficientes en términos productivos, constituyéndose a la
postre en los responsables del deterioro de la base natural
que sustenta la produccion sostenible en una region.

4  Baste con observar los modelos de asignacion y entrega de pequefias parcelas
alos grupos de desplazados, o el marco de politica que sustenta los procesos
de reforma agraria surtidos en el tiempo que, con contadas y reconocidas
excepciones, siguen elementales criterios y esquemas de reparticién y entrega
de tierras que no redundan en una productividad efectiva y sostenible en el
tiempo para los beneficiarios, sino en costosos y rudimentarios esquemas
productivos que a la postre provocan mayor marginalizaciéon en las
comunidades y actores en principio “beneficiados”, y finalmente la pérdida
de los escasos, y en ocasiones improductivos, activos asignados, sea por la via
del mercado, por la necesidad de cubrir las deudas asumidas con el propio
Estado a través de los mecanismos de subsidios cruzados registrados, o por
aquellas contraidas con agentes de comercio con intereses particulares, casi
siempre por fuera del control de las entidades reguladoras competentes.
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2. Oportunidades desde las EAE para el sector minero-
energético

Conforme se reconoce por diversas fuentes, gracias a que el
pais cuenta con minerales de diferentes tipo, desdehace mas
de dos centurias la mineria ha estado ligada al crecimiento
econdmico mediante el desarrollo de la infraestructura y
de los centros urbanos; aun desde los mas comunes como
las arenas y las arcillas, pasando por las calizas para la
elaboracion del cemento, hasta los méas complejos como
los metales (oro, platino, hierro, aluminio, cobre, niquel,
etc.), los minerales preciosos (esmeraldas, zafiros, etc.) y los
energéticos (carbon, coque y petrdleo), entre muchos otros,
todos ellos incorporados por el Gobierno Nacional como
un todo dentro de los recursos estratégicos y necesarios
para impulsar con su explotacion el desarrollo econdmico.
Sin embargo y, a pesar de los esfuerzos de que da cuenta
la creacion de una Agencia Nacional Minera (emulando a
la ANH), el complejo desemperio del sector y los conflictos
sociales, politicos, territoriales y ambientales que envuel-
ven desde antafio las actividades mineras, e inclusive
petroleras (acrecentados hoy debido a la gran visibilidad
generada por los procesos politicos en curso), los mineros
(sean estos pequenos, medianos o grandes) se enfrentan a
las administraciones locales y regionales donde la mineria
ilegal, informal o0 autorizada tiene asiento, con la obligacién
de constituirse en un sector no solo altamente productivoy
eficiente, sino social y ambientalmente sostenible y, obvia-
mente, responsable, aspecto este que deberia ir mds alld de
los retornos econémicos esperados por los inversionistas,
los operadores, los contratistas, los explotadores, etc., y de
las necesidades econémicas cortoplacistas del Estado.
Alrespecto, las referencias a la antigtiedad de la mineria
en Colombia tienen una importancia fundamental para el
disefio de estrategias y politicas mineras que no solo garan-
ticen el cumplimiento de la ley, sino que se comprometan
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en su ejercicio con la conservacién de las dreas de interés
ambiental, el cuidado del medio ambiente y los recursos
naturales estratégicos presentes en las zonas autorizadas,
de forma que con ello se garantice el resarcimiento y /o re-
cuperacién de los dafios (pasivos mineros), sean estos del
pasado, del presente o del futuro, no solo por la legislacién
ambiental colombiana (que data del decenio 1970-1980),
sino porque la extraccién de minerales y sus consecuencias
ambientales han evolucionado intimamente ligadas a las
demads actividades de la economia campesina, por lo cual a
la mineria se le atribuye en gran medida el atraso, la degra-
dacién ambiental y el deterioro de las estructuras sociales
de muchas de las regiones donde se desarrolla.

En concordancia con lo anotado, y no obstante los
esfuerzos e iniciativas promovidas tanto desde el Estado
como por varios de los actores mineros, reflejadas en el
empefio de formalizacién (en muchos casos fallidos) de la
pequeiia mineria, y en los resultados de la aplicacién de los
instrumentos de comando y control perfeccionados a partir
delaLey 99 de 1993 donde, como lo sefiala Vifia-Vizcaino®,
para el caso minero y por extensién el petrolero (conside-
rando obviamente sus circunstancias y matices claramente
diferenciados), se reconocen en la gestion ptblica varias
debilidades significativas que demandan ser atendidas con
responsabilidad y compromiso, entre ellas, por ejemplo:

—La carencia de un sistema de catastro de tierras a nivel
nacional que evite la superposicién de intereses y limite el
desarrollo de procesos minerosy petroleros en territoriosno
aptos, adelantados al amparo de licencias mineras que des-
conocen las restricciones de uso del suelo y las limitaciones
ala propiedad dela tierra impuestas por otras autoridades,

5 G. ViRa-Vizcaino. “Mineria Sostenible ;Paradigma o caja de pandora?”,
Revista Latinoamérica Sostenible, ed. 02, Bogotd, septiembre-noviembre de 2010,
pp-102-103 y 112-114.
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como las ambientales y las territoriales (principalmente
municipales).

— La falta de procedimientos precisos para el trdmite de
las LA, ademds de una muy baja calidad y la consecuente
poca utilidad de muchos de los estudios de impacto am-
biental elaborados y presentados por los promotores para
sustentar la planificacién ambiental de los proyectos, obras
o actividades propias de la mineria y el petréleo, objeto de
licenciamiento ambiental®.

— La deficiente participacion de la sociedad civil en
los escenarios de planificacion y de toma de decisiones
para potenciar los desarrollos mineros y petroleros, como
también en la adjudicacién de derechos de concesién a los
actores mineros y petroleros que pretenden ejercer dichas
actividades conforme las normas vigentes.

— La ausencia de una regulacion efectiva para los secto-
res citados que, independientemente de las leyes y normas
emitidas por el nivel central (que por cierto son muy escasas
y poco consecuentes con el contexto regional y local), apoye
la gestion de las autoridades regionales en la adopcién de
sistemas y normas propias, que no sean incumplibles, sino
que induzcan hacia conductas adecuadas no discrecionales
por los funcionarios a cargo, y que impidan la corrupcién,
pues es claro que muchas de las normas existentes, sea por

6 Ello, aunado al vacio generado por el Cédigo Minero vigente que permiti6 la
supuesta produccion temprana durante la fase exploratoria, lo cual abrié la
puerta para que los actores mineros le hagan el quite a la obligacion de obtener
una LA como requisito previo para adelantar las actividades de produccién
correspondientes, no siendo este el caso del sector petrolero que, ciertamente,
y por requerir de mas inversiones, necesariamente exige la participacion de
actores con una mayor capacidad técnica y obviamente mayor experiencia, sin
que esto sea una garantia para obtener mejores resultados, porque en muchos
casos prima el interés puramente econdmico sobre el propiamente social y
ambiental asociado a los proyectos, desconociendo el efecto positivo que una
buena gestion puede tener sobre los costos de transaccion y la viabilidad de
los proyectos.
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su inaplicabilidad o inconsecuencia con los metas que se
persiguen, terminan por propiciarla.

- La falta de informacién bdsica sobre las diversas es-
tructurasy procesos ecolégicos pertinentes al medionatural
donde se registran las zonas con algin potencial para el
desarrollo minero (susceptibles de ser concesionadas), lo
que dificulta la gestion ambiental preventiva, la cual debe
estar soportada enlineasambientalesrealistas que permitan,
ademads, la trazabilidad requerida para el efectivo control y
seguimiento de los proyectos mineros acordados.

- La ausencia de un sistema medible y verificable de
estdndares de calidad ambiental asociados al ejercicio de
las actividades mineras, y en algunos casos petroleras, que
permitan su adaptacién a las condiciones naturales de cada
regioén, incorporen los procedimientos de evaluacién am-
biental minimos necesarios para visualizar previay oportu-
namente las posibles consecuencias ambientales derivadas
de los cambios complejos a ser gestados por la minerfa, y
en menor proporcién por las actividades petroleras (que
ciertamente son mds controlables), y permitan analizar la
concurrencia de los factores naturales con aquellos a ser
inducidos (v. gr., alteraciones significativas de hdbitats sen-
sibles excluibles desde un principio, tales como pdramos,
humedales de importancia estratégica, manglares, etc.), o
que induzcan cambios significativos en la composicién y
diversidad de biotopos estratégicos, o generen un incre-
mento significativo en la demanda de agua y otros recursos
naturales renovables.

— La falta de criterios ambientales de los gestores o pro-
motores de los proyectos, y en general de los miembros de
las autoridades ambientales, acerca de la definicion de los
impactos derivados delamineriay, de manera diferenciada,
de las labores petroleras, reduciéndolos a los atributos pro-
piosdelasactividades deun proyectotipo (conceptualizados
deforma general enlas gufas ambientales formuladas), pero
queexcluyen tdcitamentelas consecuencias sobre el conjunto
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de un territorio particular, conforme sucede cuando no se
consideranlosimpactos acumulativos, los cuales tienen por
lo general consecuencias sensibles y necesariamente tras-
cienden los contextos geograficos en donde se desarrollan
los proyectos.

— El rezago de las autoridades mineras, y en menor
proporcion las petroleras (y con ello, las ambientales), en lo
referente a la sistematizacion de los catastros de las dreas de
interés minero y /o petrolero, y de las experiencias surtidas
ala fecha (buenas o malas), que permitan mejorar los proce-
dimientos de gestién en el ciclo de evaluacién ambiental de
los proyectos, tanto por mineral como por regién, mediante
la aplicacién de instrumentos de planificacién como las EAE
sectoriales y regionales que, ademads de prospectar las res-
tricciones ambientales frente a los desarrollos productivos
previstos, potencian la optimizacién de los instrumentos
de gestion tradicionales, haciéndolos més adecuados a los
objetivos propios de la tan deseada “gestion sostenible de
las actividades extractivas de recursos naturales no reno-
vables”, como seria el caso, entre otros aspectos clave, del
disefio de términos de referencia realistas, la simplificacién
de los procedimientos de evaluacién ambiental inherentes
alos E1A tradicionales, la adopcién de medidas preventivas
técnicamente aceptadas, que sean aplicables y viables en
los diferentes niveles de intervencién minera o petrolera
conforme corresponda a cada caso, y que incluyan el desa-
rrollo de programas consecuentes de control, monitoreo y
seguimiento ambiental, los cuales deben surgir mas como
un conjunto de iniciativas consensuadas entre los diversos
sectores y actores presentes, y con interés legitimo en un
mismo territorio, que como resultado de la gestién interna,
y en ocasiones oculta, de los actores privados que desarro-
llan las actividades o de las propias autoridades sectoriales
que las regulan.

En consecuencia, a juicio de los autores, los pasos inevi-
tables para integrar los intereses de conservacién ambiental
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del territorio como unactivointangible de lanacién, y como
base de su sostenibilidad econémica a largo plazo, sumado
alas acciones necesarias dentro del contexto de las EAE para
impulsar unmejor modelo de desarrollomineroy petrolero,
pueden integrarse en cuatro grupos dirigidos a apoyar el
desarrollo sostenible de los sectores indicados, y con ello, y
en lamedida de su efectiva adopcién, a viabilizar un futuro
potencialmente sostenible en las dreas y territorios que,
como producto de una ordenacién consensuada, articula-
da y abiertamente consultada con los intereses colectivos
diversos, se decida que pueden tener una real destinacién
minera y/o petrolera, a saber:

— Aumentar el conocimiento acerca de los patrones
propios del desarrollo sostenible a nivel regional y local,
reconociendo sus diferencias y potencialidades, y buscan-
do plasmar dichos elementos ambientales en los catastros
mineros y de las dreas de interés petrolero, de forma que
sea posible delimitarlas espacialmente para su efectiva
conservacion.

— Disefar politicas y adoptar sistemas de planificaciéon
y gestion efectivos en las agencias publicas que adminis-
tran el sector minero y petrolero (sin olvidar que para el
caso minero la ley asigna algunas responsabilidades a las
gobernaciones, y en ocasiones a las alcaldias), que permi-
tan establecer los determinantes ambientales, con el fin de
garantizar un desarrollo minero y petrolero consecuente
con las restricciones y oportunidades locales y regionales

— Participar, junto con los actores que tienen intereses
comunes en los territorios con potencial minero y/o pe-
trolero, en la identificacién de los determinantes sociales,
econémicos y ambientales en cada caso, con el fin de for-
talecer modelos que acerquen las actividades extractivas
a su propio desarrollo sostenible, bajo el reconocimiento
de que la minerfa colectivizada y respetuosa de la base
productiva, y las actividades petroleras responsablemente
ejercidas, ademds de potenciar una gestion costo-beneficio
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efectiva, permiten a las agencias del Estado generar contro-
les territoriales y, en consecuencia, optimizar el desempefio
ambiental de cada caso.

— Aumentar la capacidad de la nacién para trabajar de
manera integrada, colectiva y arménica, con miras al de-
sarrollo sostenible efectivo en los planos local, regional y
nacional, reconociendo quelamineria artesanal, y en general
la pequefia y mediana minerfa, no representa ni desarrolla
el modelo de explotacién del pasado, y muy por el contra-
rio se ha degradado, en gran parte por causa del conflicto
armado, siendo por demds opuesta al espiritu extractivo de
las comunidades ancestrales, por lo cual resulta altamente
lesiva para el bien comtn y contraria de la sostenibilidad
de los territorios de interés.

Laspropuestasaquiregistradas, que se considera pueden
ser impulsadas desde la perspectiva del uso y aplicacién
de herramientas como las EAE, se plasman con el 4nimo de
estimular al Gobierno para que, con ocasién de avanzar
en las complejidades que depara el postconflicto, disefie
y adopte desde el ministerio del ramo, y con el apoyo de
las demads carteras, politicas y planes de accién efectivos,
orientados aimpulsar y aumentar los beneficios regionales
y locales directos e indirectos de las actividades mineras y
petroleras y, con ello, a reducir los impactos negativos y
los pasivos que con dichos procesos se gestan, mediante
el establecimiento de un sistema de seguro a la mineria y
a la actividad petrolera extractiva’, destinado a cubrir los

7 La propuesta incluye la iniciativa de que se constituya con los recursos
del citado seguro, un fondo rotatorio para la recuperacion de los pasivos
ambientales de cardcter cerrado, dedicado y escalonado (diferenciado
por actividad, region de interés y por impactos potenciales y sus pasivos
previstos), cuyo fin sea concentrar recursos del sector a partir de la produccién
particular de cada concesién otorgada, de forma que una vez culminada la
etapa productiva, con cargo a los ahorros generados por los productores,
se garantice de alguna forma la recuperacion de los pasivos que finalmente
se establezcan, constituyendo esto un capital no solo para el pais sino
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costos de recuperacién de la degradacién ambiental que se
pueda producir, con el fin de garantizar la relacién entre
el tratamiento productivo de dichos sectores y la visién de
desarrollo sostenible signada en la Constitucién Politica.

Al respecto, valga reconocer que el Gobierno Nacional,
las empresas mineras fordaneas y nacionales y, en general,
los mineros tradicionales (aun los informales), lograrian
avances considerables en la consolidacion de sus activida-
des si se unificaran los catastros de tierras y se excluyeran
definitivamente de la explotacién minera, no solo las dreas
protegidas y de reserva de la nacién, sino las regiones
destinadas a otras actividades productivas de importancia
estratégica con potencial de aportacién de recursos inva-
luables para atender las necesidades de los colombianos,
susceptibles de gestar mejores retornos a largo plazo, como
son, entre otras, la agricultura integrada y adecuadamente
manejada para garantizarlaseguridad alimentaria del pafs,
y el desarrollo y manejo sostenible de las dreas boscosas
tanto productivas como de proteccién, que representan en
varios casos probados, un mejor activo para la nacién que
el propiamente minero.

Para el manejo sostenible de dichos recursos (regionales
y por recurso tipo), el Gobierno, a través de las agencias
responsables del desarrollo minero y petrolero, debe tener
en cuenta la elaboracién de planes estratégicos a largo
plazo que consideren métodos apropiados de extraccién y
de distribucién de los ingresos, incluida la generacién de
capital humano, fisico y ambiental (que permita superar los
grandes pasivos ocasionados por las actividades mineras)

para los productores, que a largo plazo evite costosos procesos legales de
responsabilidad derivada o diluida, a la vez que permita la disponibilidad
de recursos frescos para abordar por agentes u organizaciones especializadas
y con la participacién de las partes interesadas el disefio y gestion de la
recuperacion, resarcimiento y/o compensacion de los pasivos finalmente
gestados durante la vida 1til de los yacimientos mineros y/o petroleros.
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y, en funcién de ello y en el marco de los escenarios de
la planificacién minera, fortalecer las estrategias a fin de
minimizar, remediar o, finalmente, compensar en el futuro
los efectos ambientales y sociales derivados de estas acti-
vidades, con términos directamente asociados al periodo
de cierre de las minas.

No sobra mencionar que todos los planes estratégicos
sugeridos nunca deberén ser desarrollados con cargo a las
regalfas, como lo proponen varios actores (cuya destinaciéon
es clara en la ley, conforme se anot6 en apartes previos),
sino con cargo a las utilidades mineras o petroleras segin
corresponda, sea como un fondo de compensacién de los
pasivos previstos (producto del conocimiento sobre las
actividades prospectadas y sus consecuencias previsibles)
0 como un ahorro para garantizar la recuperacién de las
areas afectadas y el resarcimiento de los mismos, muchos
de los cuales, como ocurre en varias explotaciones mineras
en curso, atin hoy no registran una solucién cientificamente
posible (dentro de costos razonables) o siquiera una expec-
tativa de remediacién, para no dejar después de agotados
los minerales, unos espacios sin futuro y con ello, unos
escenarios degradados sin forma de uso potencial alguno
y a cargo de la Nacién.

3. Ciencia y tecnologia para el desarrollo sostenible como
base para potenciar las Ak dentro del contexto de la sos-
tenibilidad: un paradigma por establecer o por resolver

Cuando en un pais como Colombia los recursos publicos
necesarios para atender las demandas del desarrollo son
escasos o limitados en razon de las prioridades macroeco-
nomicas establecidas y del modelo seguido, algunas de las
preguntas que surgen en lo atinente al papel que juegan
la ciencia y la tecnologia en el impulso del modelo de
desarrollo sostenible que ordena la Constitucion son las
siguientes:
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La

(Al ser escasos los recursos monetarios disponibles para
atender las demandas basicas de la sociedad, deben estos
destinarse directamente a impulsar el desarrollo tecnolégico?

¢Noseriamejor que dichos recursos se destinasen directamen-
te a educar y preparar adecuadamente la fuerza de trabajo
necesaria para impulsar el desarrollo?

¢Se deberian destinar los escasos recursos disponibles a ba-
lancear los presupuestos publicos, a fin de cubrir con estos
los faltantes que generan los incentivos dirigidos a impulsar
la inversion privada?

¢En funcioén de la respuesta a las preguntas anteriores, como
podrian integrarse los activos y, en general los avances desa-
rrollados por el sector ptiblico para impulsar la Investigacion
y el Desarrollo (IyD) con el aporte de los intereses privados?

¢Cual puede ser la forma mas efectiva para fomentar fuertes
relaciones entre la academia, el sector publico, la industria
y la sociedad civil adecuadamente representada (incluida la
poblacion estudiantil consciente y responsable de sus nece-
sidades) y cuales deben ser las variables claves que orienten
estos procesos?

¢Cual debe ser el balance justo y apropiado en el tiempo so-
bre los recursos monetarios publicos, los intereses del sector
privado y la presién del gobierno para crear realmente una
economia nacional que sea sostenible hacia el futuro?

asociacion clara y objetiva entre los negocios e intereses

privados, los centros educativos (universidades y centros

de
pu

investigacion) y las agencias publicas, necesariamente
ede dar como resultado un incremento significativo de

las inversiones en ciencia y tecnologia para el desarrollo,
con lo cual se fortaleceran las empresas de base tecnoldgi-

ca,

se contribuira a la creacion de mas puestos de trabajo,
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y se atraeran y retendran recursos humanos mucho mas
capacitados que los habitualmente contratados.

Para profundizar en ello, y tal como lo sugieren auto-
res como Falkner®, baste con revisar de forma general los
registros sobre los gastos en investigacién y desarrollo y a
partir de ellos, los gastos directos en investigacién basica
general, tanto por sectores como por pais (para el caso de
aquellos que por afios vienen permitiendo una medicion),
los cuales permiten avanzar en la definicién de metas
medibles para las inversiones en ciencia y tecnologia,
reconociendo eso si, que la ciencia y tecnologia desde el
aparato publico y necesariamente el privado, mds que un
gasto como tradicionalmente se registra, representa una
inversién de largo plazo, con retornos de alguna forma
inciertos (dependiendo de la capacidad integradora de los
agentes de investigacion), pero con beneficios asegurados
en funcién de las oportunidades que se abren para un pais
en desarrollo como Colombia, siendo ilustrativos de su
importancia para las perspectivas econémicas de los paises
de la ocpE citados y otros de la muestra, los resultados que
registran las Figuras 8 a 10 siguientes:

8 R. FaLkner. Business power and conflicts in international environmental
politics. Palgrave-McMillan, London, 2009, 257p.
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Ficura 8
INVERSIONES EN INVESTIGACION Y DESARROLLO CIENTIFICO
CON RESPECTO A LA COMPOSICION DEL PIB PARA LOS SECTORES
AGRICOLA, INDUSTRIAL Y DE SERVICIOS EN LOS PAISES
DESARROLLADOS DE LA MUESTRA

China (1.34) ‘
Corea del Sur
(2.99)

Rusia (1.07)
India (NA)
Canada (1.95)
Ttalia (1.10)
Alemania (2.51)
Japén (3.18)
Reino Unido (1.73)
Francia (2.13)
Estados Unidos
(2.57)

60

Porcentaje
M Agricola Industrial [ Servicios

Fuente: Central Intelligence Agency, The World Factbook 2007, http://www.cia.gov/cia/
publications/factbook/index.html, accessed 2 March 2007.
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Ficura 9
INVESTIGACION BASICA COMO % DEL PIB EN PAISES OECD Y
OTROS DE LA MUESTRA (2003-2004)

Suiza (2004) 0,64
Israel (2004) 0,76
Francia (2004) 0,52
Estados Unidos (2004) 0,48
Dinamarca (2003) 0,46
Islandia (2003) 0,46
Corea del Sur (2004) 0,44
Australia (2004) 0,42
Singapur (2004) 0,42
Austria (2004) 0,39
Japén (2004) 0,38
Nueva Zelanda (2003) 0,38
Rep. Checha (2004) 0,33
Noruega (2003) 0,28
Taiwan (2004) 0,28
Irlanda (2004) 0,27
Hungria (2004) 0,26
Polonia (2004) 0,21
Esparia (2004) 0,20
Portugal (2003) 0,19
Rep. Eslovaquia (2004) 0,18
Chile (2004) 0,16
Eslovenia (2004) 0,16
Sudaéfrica (2004) 0,16
Argentina (2004) 0,11
Meéxico (2003) 0,11
Rumania (2004) 0,08
China (2004) 0,07

Investigacion bésica/inversién en Invé&Des.
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Ficura 10

INVESTIGACION BASICA COMO % DE RECURSO

DE INV. & DESARROLLO POR PAfSES OECD Y OTROS DE LA MUESTRA

(2003-2004)

Eslovenia (2004)
Nueva Zelanda (2003)
Polonia (2004)
Hungria (2004)
Suiza (2004)

Rep. Checa (2004)
México (2003)
Portugal (2003)
Argentina (2004)
Australia (2004)
Francia (2004)
Irlanda (2004)
Rumania (2004)
Singapur (2004)
Espana (2004)
Estados Unidos (2004)
Dinamarca (2003)
Sudéfrica (2004)
Austria (2004)
Israel (2004)
Islandia (2003)
Noruega (2003)
Corea del Sur (2004)
Rusia (2004)

Japon (2004)
Taiwan (2004)
Salovenia (2004)
China (2004)

12
12
11

26
26
26
25
24
24
22
21
19
19
19
18
18
17
17
16
16
15
14

33
32
30
29

41

20

%

40

Investigacién bésica/Inv.&Des.

60
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Al analizar en detalle los registros de varios paises OCDE
y otros de la muestra reportados casi una década atrds por
la us-c1a’ (algunos hoy en clara recesién econémica como
Argentinay Rusia o tratando de superarlas crisis financieras
del 2010 como Espaiia, Italia y Portugal), vale destacar que
la preocupacién por tratar de relacionar la investigacion y
el impulso de la tecnologia con el desarrollo econémico,
aun conservando los matices necesarios, no tiene hoy en
dia fronteras nacionales, pues todos los paises del orbe (con
contadas excepciones), tratan dia a dfa de poner sus metas
en este propdsito tan necesario; por eso, las inversiones en,
el fortalecimiento de las capacidades de los individuos en
unmarco colectivoy los esfuerzos realizados en ese sentido,
aunados a un mayor conocimiento de los recursos bdsicos,
sonen gran medidalabase que consolidalas oportunidades
de alcanzar la sostenibilidad de los pueblos.

De hecho, la filosofia y los principios que mds resultados
han dadoenlarelaciéninvestigacién-tecnologia-desarrollo,
reconocen su origen en la asociacion de los intereses de la
industria con el papel de los centros de investigacién (prin-
cipalmente universitarios) y con las politicas ptiblicas que
se formulan para los fines de impulsar los paises por las
sendas del desarrollo sostenible.

Sin embargo, en un contexto nacional y regional, las
politicas publicas deben concentrar sus mayores esfuerzos
enimpulsar y elevar el bienestar general de los ciudadanos,
para lo cual es preciso tener en cuenta que aun cuando
cada dfa (por diversas razones como el conflicto armado, la
guerra o las deudas contraidas, asi como por los fenémenos
de corrupcién y otros) se cuenta con menos recursos para
atender las necesidades sociales mds apremiantes, nunca se
deberan dejar de lado la ciencia y la investigaciéon, y muy

9 us-c1a, 2007. The World Fact Book. Disponible en [http://cia.gov/cia/publica-
tions/factbook/index.htlm].
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por el contrario, procurar incrementar permanentemente
los recursos disponibles y su desarrollo.

Al respecto de lo que se sefiala, vale mencionar que el
incremento generalizado de las inequidades sociales, por
lo general acentuadas al desconocer los gobiernos las bases
que sustentan los recursos naturales claves y con ello, lareal
capacidad de cargay sostenimiento del medio natural como
activo estratégico del desarrollo, necesariamente mostrara
una tendencia a registrar prondsticos muy pobres de cre-
cimiento econémico, pues la historia ha demostrado que
ninguna sociedad prospera si mantiene un incremento en
sus niveles de pobreza y /o un decremento en los factores
claves que impulsan el desarrollo sostenible y menos atin,
cuando deja de invertir en investigacién bdsica y, por ende,
eninvestigacién aplicada alasnecesidades del desarrollo, la
cual debe estar orientada, no a satisfacer los intereses parti-
culares delosinvestigadores (como tradicionalmente ocurre
en Colombia cuando existen algunos recursos disponibles
paraello), sino a atender las prioridades de las necesidades
bésicas y las oportunidades que existen o surgen a partir de
los recursos naturales, para garantizar el mantenimiento de
niveles aceptables de sostenibilidad para el pais.

Sin embargo, estd claro también que los gobiernos por
si solos son incapaces de atender los problemas més apre-
miantes de la sociedad, y que el esfuerzo debe ser conjunto,
incluido un real compromiso de todas las comunidades,
conglomerados y empresas, por lo cual las instituciones
privadas deberan involucrarse mds profundamente en
apoyar la atenciéon y solucién de los problemas locales,
mads atin cuando los procesos de globalizacién exigen una
mayor capacidad derespuestaantelas oportunidadesy una
mejor capacidad de adaptacion alosescenarios productivos
abiertos, los cuales premian la calidad, la productividad
y la eficiencia como base de la competitividad integral de
un pais, mientras castigan fuertemente las falencias de la
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produccién, asi como la baja disposicién a equilibrar la
balanza en favor de los intereses colectivos.

Dentro del contexto citado, queda demostrado, tal comolo
sugieren algunos autores como E.T. Freyfogle', que ninguna
iniciativa de ahorro o inversién que se promueva, ninguna
politica de refinamiento macroeconémico, asi como tampo-
co ninguna variedad de impuestos o iniciativas de control
del gasto que se establezcan en un pais o regién particular,
pueden llegar a gestar verdaderos procesos de crecimiento
y desarrollo econémico sostenible, si no van acompafiadas
de los poco considerados (sean estos mayores o menores)
programas deinvestigacién cientifica bdsica (sobre recursos
naturales claves) y aplicada, y de un desarrollo tecnolégico
apropiado, cuando los mismos son necesarios para crear
un mayor valor desde la perspectiva del cuidado y aprove-
chamiento sostenible de las fuentes de recursos naturales
disponibles (renovales o no).

Asi, y dentro del contexto sefialado, resulta claro que
una politica econémica sencilla, delargo plazo, e interesada
en todos los ciudadanos, aunada a una estabilidad politica
razonable, al cabal cumplimiento delasleyesy ala promul-
gaciény adopciéon de normas susceptibles de ser cumplidas
por la sociedad y verificadas por el Estado, dentro de una
competencia de los mercados seria y responsable, asi como
una mirfada de decisiones macroeconémicas y de soste-
nibilidad complementarias y coherentes, necesariamente
debe considerar y aportar pardmetros dentro de los cuales
la ciencia y la tecnologia pueden ser apalancadas y soste-
nidas, a fin de que queden ligadas de manera efectiva a los
objetivos del desarrollo econédmicos trazados para el pais.

No obstante, si las bases de las politicas fiscales son con-
fiscatorias, las leyes de propiedad (privada o ptblica) son

10 E. T. FrevrocLE (ed.). Agrarianism and the good society: Land, culture, conflict,
and hope. The University Press of Kentucky, Lexington, 2007, 190 p
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inciertas o, peor atn, inexistentes, y se permite y potencia
desde el Estado la consolidacién de monopolios (u oligo-
polios dominantes) sobre las bases del conocimiento, los
esfuerzos por potenciar el desarrollo mediante el impulso
de la ciencia y la tecnologia serdn inttiles.

El mundo de las ciencias y la tecnologia, como base del
fomento delainvestigaciéon parael desarrollo delos pueblos,
estd experimentando actualmente profundos cambios en
relacion con las corrientes y tendencias registradas a finales
de la década de los afios noventa del siglo pasado. Lo an-
terior sugiere, entonces, la necesidad de que en Colombia
los gobiernos contemporaneos, bajo una mirada de futuro,
reconozcan la mayor importancia que cada dia adquieren
los segmentos promotores del conocimiento intensivo, los
cuales permiten garantizar el desarrollo de la economia y
con ello el desarrollo del pafs.

Para los fines sefialados y tomando como ejemplo los
resultados de la revolucién industrial surgida en China a
partir de la primera mitad de los afios noventa, los entes
responsables del modelo de desarrollo de paises como Co-
lombia, ahora que se pretende alinear este con los principios
que sobre el mismo promulga la ocpk, deben fomentar e
implementar politicas y estrategias deinvestigacion, queen
su concepcion mds pristina, integren las metas para expan-
dir la educacién y fortalecer los programas de capacitacion
intray extra organizacional, buscando con esto alcanzar una
mayor competitividad y por ende, nuevos escenarios de
mercado, que superando la primarizacién de la economia,
permitan avanzar hacia mejores y mds sélidos procesos
productivos y, ademds, maximizar el aprovechamiento de
los recursos naturales claves, propendiendo por la conse-
cucion de eficiencias operacionales mds efectivas, tanto de
procesos como de proyectos.

De lograrse esta integracion conceptual, amén de la
armonizacién y balance de intereses entre los entes guber-
namentales, el sector industrial, la academia y la sociedad
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civil adecuadamente informada y representada, muy
seguramente se alcanzardn las metas propuestas para la
sostenibilidad de las naciones, las cuales, para el caso delos
paises en desarrollo como Colombia, dependen del conoci-
miento acerca de la oferta, los tipos y las potencialidades de
sus recursos naturales claves (renovables y no renovables),
asf como de su adecuada administracién y uso, punto este
en donde claramente convergen la economia y el medio
ambiente como pilares esenciales del modelo de desarrollo
a seguir y de las metas que finalmente sean trazadas en
torno al mismo.






VII. CONCLUSIONES GENERALES

Parafinalizar, es valido concluir quelas Ak sehan destacado,
tanto a nivel internacional como a nivel nacional, por servir
de herramienta para incluir las variables ambientales en la
toma de decisiones de alto nivel, siendo claro que desde
sus inicios, la herramienta se ha mantenido en constante
evolucion, tanto conceptual como metodologica, mejoran-
do la efectividad de su aplicacion y Colombia no ha sido
ajena a esta evolucion, no obstante desaprovechar de forma
incomprensible, las oportunidades que esta herramienta
brinda al momento de potenciar el desarrollo.

Si bien en el pafs se han publicado dos documentos
conceptuales importantes, como perspectiva de los aportes
que las EAE pueden brindar en los escenarios de desarrollo
en el orden regional y sectorial, su aplicacién ha resultado
vaga, no por los resultados en sf mismos, sino en razén a
la excasa atencién que los entes responsables les han pres-
tado a los mismos y con ello, la falta de consideraciéon de
los determinantes ambientales al momento de impulsar
la formulacién y adopcién de las politicas publicas, y sus
consecuentes planes y programas de Gobierno.

Dehecho, y no obstante que los pNp adoptados en Colom-
biaenlostltimos cuatro periodos de gobierno consideraron
laimportancia deincluirlos determinantes ambientales cla-
vesenlosescenarios de planificaciény gestion del desarrollo,
y a pesar de los interesantes ejemplos y practicas logradas,
aun queda mucho por hacer, en especial si se reconoce el
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valor meramente cosmético delos compromisos adquiridos
por los gobiernos en materia de planificacién ambiental y
su aporte al desarrollo sostenible del pais.

Asi mismo, el repaso académico y estructural que se ha
realizado en esta publicacién sobre la aplicacién de las EAE
en el pais, permite afirmar que se trata de una herramienta
de baja utilizacién, no obstante su evolucién conceptual y
metodoldgica, de forma y como se ha insistido a lo largo
del presente trabajo, el pais ha desperdiciado las bondades
de las EAE, especialmente en la contribucién al disefio de
su propio modelo de desarrollo sostenible. Lo anterior,
no obstante el disefio de algunos documentos que se han
elaborado al pais en estas materias, lo que supone que se
han adelantado esfuerzos que no han conducido a puerto
fijo, siendo en consecuencia necesario, llamar la atencién
sobre la necesidad de volver sobre esos ejercicios, por lo
menos como punto de partida, no obstante las deficiencias
estructurales anotadas.

Aparte de lo sefialado, en materia de desarrollo soste-
nible se hace necesario integrar el objetivo constitucional
consagrado en el articulo 80 de la Constitucién Politica de
1991, con las necesidades sociales, econémicas y ambienta-
les del pais. O dicho de otra forma, una cosa es el modelo
juridico-constitucional de desarrollo sostenible aprobado
por la Asamblea Nacional Constituyente de 1991, y otra
bien distinta construir un modelo econémico de desarrollo
sostenible, que atiendalarealidad del pais. Ese claro divorcio
entre el modelo normativo y el diario vivir de los colom-
bianos, encuentra en las EAE una herramienta formidable
de acercamiento y de conciliacién.

A su vez, la tarea de incorporar la dimensién ambiental
en las politicas, en los planes y en los programas (objetivo
original de las EAE), que se reconoce, es el suefio dorado
de los llamados sectores ambientalistas del planeta, y, por
supuesto, del pafs, se torna hoy en la misién de los tedricos
del desarrollo sostenible, asi como de los responsables de
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las decisiones politicas, quienes tienen a su cargo la misién
de conciliar y facilitar la promocién de herramientas tan
pertinentes como las EAE para hacer realidad el objetivo
planteado. En este marco de referencia los constructores de
decisiones de politicas tienen a su alcance esta herramienta,
la cual puede ser implementada en escenarios nacionales,
regionales y locales. Buena parte del reto que asumen los
que estdn a la cabeza de la institucionalidad en el pafs, es
entender el alcance de la dimensién ambiental, su impor-
tancia, la conveniencia de su incorporacién transversal en
politicas, planes y programas, y, sobre todo, la gran posi-
bilidad que se abre de profundizar los beneficios sociales,
econémicos y ambientales de la poblacién, en tiempos de
cambio climédtico, de crisis alimentaria global y de grandes
necesidades por atender.

Pero, asi como se demanda accién de los lideres de opi-
nién y de los que estdn a la cabeza de las instituciones en
materia de opciones para atender las grandes necesidades
de la poblacién, también se hace necesario en Colombia
que el Sistema Nacional Ambiental simplifique, optimice
y facilite sus procedimientos, sus estudios y sus evaluacio-
nes, asumiendo una actitud pedagdégica frente a la incor-
poracién de la dimensién ambiental en la politicas, planes
y programas que se adopten. Es frecuente escuchar voces
de lideres de opinién sobre el ausentismo y el distancia-
miento de las autoridades ambientales, con relacién a su
participacién en los procesos de construccién de politicas,
planes y programas del orden nacional, regional y local. La
incorporacién de la dimensién ambiental es una tarea que
requiere claridad conceptual y una participacién vigorosa
de las comunidades, asi como decisién politica al interior
de las instituciones.

De hecho, la dimension ambiental es fundamental en la
construccién de la paz que el pais requiere. La paz esmucho
mds que un derecho y undeber de obligatorio cumplimiento,
tal como lo dispone el articulo 22 de la Constitucién Politica
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de 1991. Llenar de contenido ese derecho y ese deber consti-
tucional es un reto para el cual estdn preparadas las EAE. Se
requiere, no obstante, latareamancomunadadeautoridades,
de comunidades, de academia y del sector privado, entre
otros, para adoptar la herramienta e institucionalizar la
cultura del empleo de las EAE como herramientas esenciales
para incorporar la dimensién ambiental en la construccién
delas politicas, delos planesy de los programas que tengan
que ver con la meta de la paz, donde acciones como el uso
de la tierra, el modelo de desarrollo a implementar y hasta
el esquema de generacion de ingresos para sostener la paz
en el pais, representan algunos de los retos que las EAE estdn
en capacidad de atender.

Pero atin queda mucho por hacer pues como se destacd,
sienlasbases del PND2010-2014, se instituyo al momento de
su adopcioén, que se debia realizar por lo menos una EAE por
cadaunadelaslocomotoras del desarrolloy crecimiento del
pais, esta tarea atin se encuentra pendiente, de forma que
resulta necesario, entonces, continuar con el impulso serio
y responsable de implementacién de la herramienta, con el
fin de adaptar sus metodologias a las nuevas necesidades
de cada sector y region que asilo demanden, considerando
necesariamente frente al cierre de unos acuerdos de paz,los
escenarios que se prevé, marcardn un punto de partida
mucho mds grande y ambicioso que las negociaciones en
curso, como lo es el de tomar la senda del desarrollo sos-
tenible y resarcir a las victimas con reales oportunidades
de recuperar lo perdido y avanzar hacia un mejor futuro.

Asi, el conocimiento y la innovacién derivada del mis-
mo serd necesariamente responsable del impulso que se
dé al crecimiento y la prosperidad, para que el pais pueda
enfrentar positiva y constructivamente las obligaciones y
necesidades que se deriven delosacuerdos de paz (los cuales
deben serincluyentes) todo ello en el contexto de unmundo
cada vez mads globalizado, donde el conocimiento resulta



247

ser un factor esencial para el crecimiento de la economia,
al igual que lo son la tierra, el trabajo o el capital.

Por ello, quienes asuman las responsabilidades de
direccion del Estado, deberdn hacer un esfuerzo real por
integrar las instituciones y sus intereses en el marco de unas
estrategias cohesionadas que propendan por promover el
desarrollo econémico sostenible sobre bases tecnoldgicas
claras, pues solo a partir de alli, podran surgir como los
lideres del mafiana. Aquellos que nolo hagan, seguramente
serdn dejados de lado.

La innovacién efectiva, para fomentar hoy un buen
desempefio econémico y generar mafiana un verdadero
progreso, requiere de un trabajo en equipo comprometido
y efectivo entre la academia, el gobierno y la entidades pri-
vadas, con pleno reconocimiento y respaldo de la sociedad
civil, aunado a una adecuada armonizacién entre las politi-
cas de ciencia y tecnologia que finalmente se promulguen
y adopten, y las politicas econémicas que necesariamente
deberdn promover el desarrollo sostenible, donde, confor-
me se anotd, el cabal conocimiento de la naturaleza y los
recursos naturales estratégicos que de ella emanen (inclui-
dos los recursos de biodiversidad y aquellos de cardcter
genético asociados entre otros), representan la base que lo
impulsaran efectivamente.

Aparte de lo mencionado y desde la perspectiva del
modelo econémico aadoptar en Colombia, particularmente
en relaciéon con la mentalidad tradicionalmente extracti-
vista que registra el pais, resulta igualmente preocupante
el individualismo incrustado en los miembros de nuestra
sociedad moderna. Asf, las personas parecen seres auténo-
mos y autématas, siendo casi obligatorio honrarlos como
tales, ademas de extenderles en muchos casos, los derechos
individuales por sobre aquellos de naturaleza colectiva,
ademds de otorgarles un amplio margen en sus preferencias
personales y juicios morales bajo el lema del libre desarrollo
de la personalidad, que si bien es necesario para consoli-
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dar ciudadanos comprometidos consigo mismos y con su
entorno, por no existir un limite claro al respecto, termina
por formar seres para los cuales lo colectivo no solo carece
de sentido sino que se opone al afdn individual de superar
a los demads, sin importar las consecuencias que esto ha
traido para la sociedad colombiana.

Este esquema individualista viene ganando terreno en
todoel paisy, por quéno decirlo, en el mundo entero, siendo
claro que esta desbocada individualidad, ha generado el
enquistamiento social y, con ello, el aumento de las muchas
inequidades que hoy persisten, no obstante los avances de
orden social en ocasiones registrados, siendo a la postre las
principales generadoras de la violencia y del fuerte arraigo
de los fendmenos extractivistas individuales, dominados
tanto por mafias de oportunistas como por actores armados
de diferentes origenes que se concentran hoy enlas regiones
mads apartadas del territorio nacional, por ser estas las que
mejor oferta de recursos registran, a la vez que por estar
lejos de algtn control efectivo del Estado. Recuperar dichas
regiones para el pafs y los ciudadanos de bien es tarea
imperativa del Gobierno y necesariamente del Estado si
se n atacar y superar las bases del conflicto, recobrando la
nacionalidad y el interés por lo colectivo como herramienta
para promover el desarrollo sostenible.

De esa forma, un sinndmero de temas sociales se ven hoy
enmarcados en los conflictos por los derechos individuales
que todavia hoy persisten, sacrificando los problemas de
naturaleza colectiva que enfrentala sociedad como un todo,
lo cual hace ciertamente mds complejas las oportunidades
de alcanzar la paz, precisamente por no registrar los co-
lombianos una cultura de lo colectivo, que, respetando la
individualidad, potencie la unidad y el esfuerzo del con-
junto de la sociedad, como medio para alcanzar la paz y el
desarrollo, y donde no sean los actores armados los llama-
dos a representar dicho interés, por ser la individualidad
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registrada en los mismos la que por afios ha mandado en
sus intereses y acciones.

Al respecto valga mencionar que si bien en alguna me-
dida el individualismo tiene sus virtudes, precisamente
porqueatravés del mismo, elindividuo destaca y maximiza
sus capacidades, de otro lado vale resaltar que una virtud
individualista llevada demasiado lejos, puede convertirse
en un vicio.

De hecho y conforme lo han destacado diversos autores
como A. Kolers'!, y T. Sikor y C. Lund? la relatividad moral
es una de las consecuencias del individualismo llevado al
extremo, pues es claro, a manera de ejemplo y cuando se
trata los temas de tenencia de la tierra, que si bien los usua-
rios de esta deben tener la libertad de elegir una ética, en la
misma forma en que se elige una prenda de vestir, esto no
impide respetar obligatoriamente los espacios y buscar la
mejor forma de sumar a los intereses comunes que subya-
cen a las necesidades sociales mds apremiantes, incluidas
la salud, la educacion, el trabajo, el minimo espacio vital,
el acceso sostenible a los recursos naturales y el derecho a
gozar de un ambiente sano, entre otros aspectos claves para
la sostenibilidad.

Infortunadamente, para el caso colombiano, el indivi-
dualismo extremo contintia ganando cada dia mds fuerza,
mientras por su parte, la comunidad cuenta con menos,
siendo asi que de muchas maneras, una gran cantidad de
ciudadanos se han convertido en simples actores ajenos
por completo a la realidad del conflicto, precisamente al
reconocer que por no tocarlos directamente, el mismonolos
vincula o lo hace débilmente, y los arraiga superficialmente

1 Avery Kovers. Land, conflict and justice — A political theory of territory. Cambridge
University Press, Cambridge, 2009, 238 p.

2 Tomas Sikor y CHRISTIAN Lunp (eds.). The Politics of Possession: Property,
Authority and Access to Natural Resources. Blackwell Publishing Ltd. West
Sussex, 2009, 220 p
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alosespaciosurbanos donde se sobrevive bajounaaparente
estabilidad, que demanda vivir el dfa a dia, sin que sientan
lanecesidad de reconocer que el pais en su conjuntorequiere
de un cambio profundo, el cual debe partir de repensar el
modelo de ciudadania, donde lo colectivo sea el pilar que
soporte el modelo de desarrollo y el devenir del pais como
un todo, sin demeritar, claro estd, el esfuerzo y el aporte
individual para alcanzar las metas, que no solo debe ser
reconocido sino apreciado por lo que representa para el
conjunto, y para el individuo mismo y su grupo familiar.

Complementariamente, otro elemento de la cultura
moderna del pais, que desafia la conservacién y proteccién
de la naturaleza como un propésito esencial para potenciar
el desarrollo sostenible, es la fragmentacion intelectual de
nuestra época, debida a la tendencia a dividir el conoci-
miento en pequefios trozos o dreas de interés particular,
gestando conello, unmodelo dondelas personas tienen que
obligatoriamente especializarse en los detalles, dejando de
ladola obligacién de mantener un manejo local de conjunto
pero con visién global.

El resultado; muchos individuos que saben poco acerca
de asuntos primordiales para la vida en sociedad, y pocas
personas que poseen un conocimientomasamplio y més glo-
bal, por demds necesario paralaintegraciény convergencia
delosintereses de la sociedad, y que permiten potenciar un
desarrollo social, ambiental y econémico arménico y soste-
nible, a la altura de las circunstancias por las que atraviesa
el pais; por ello, resulta importante destacar en torno a las
oportunidades que brindan las EAE para abordar el manejo
territorial y con ello la gestion integral del desarrollo, de
cara al postconflicto (si asi se puede llamar) que se avecina
con ocasion de la eventual firma de un proceso de paz con
las guerrillas, que ciertamente resulta favorable para el pais,
las siguientes premisas:

— Es el nivel de gobernanza y en funcién de ello, la
naturaleza y modelo de gobierno que se registre en las



251

zonas en conflicto, lo que determinar4 si las personas que
desplieguen su talento y energia, lo hacen en la bisqueda
de la innovacién, la produccién sostenible y la creacién de
empleos dignos, constructivos y estables, o en la busqueda
de rentasy de cabildeo para la proteccién politica personal,
o la del grupo de interés que representan, siendo esta una
leccién objetiva acerca de lo que hace la diferencia entre el
éxito y el fracaso de una regién y una nacién.

—El enfoque de la gobernanza ambiental y social también
explica el desastre que su ausencia registra en el devenir de la
economia. Por ello, es claro que cuando el modelo adminis-
trativo de unaregién adopta un esquema de corte clientelista,
como el que se registra en las regiones con mas alto nivel de
conflicto en Colombia, a cambio de intentar desarrollar un
modelo de administracién no segmentada y politizada, con
instituciones reguladoras competentes, evitando con ello que
enlamayoria delos casos las instancias de decisién técnica de
los principales frentes de desarrollo (cifrada en el aprovecha-
miento primarioy sin transformacién delosrecursosnaturales
renovables y no renovables), se vean llenas de seguidores
politicos que, producto del modelo de administracién que se
sigue (y aunreconociendo queindividualmente pueden tener
grandes capacidadesy voluntad demejorarlaadministracién),
hacen casi imposible que se puedan construir instituciones
s6lidas y duraderas, con fortaleza suficiente para superar las
coyunturasde corto plazo, sin conelloser capaces de fomentar
la reconciliacién politica y potenciar un desarrollo incluyente
y sostenible en las regiones que mas lo demandan.

— La falta de escenarios regulatorios razonablemente
realizables, verificablesy ajustados alasrealidadeslocalesy
regionales e independientes de las posturas politicas de los
gobernantes en ejercicio, soportados en una administracién
publica competente, justa y equitativa, conduce inexorable-
mente al despilfarro de los recursos (monetarios, naturales
y humanos), a la ineficiencia econémica y social y con ello,
finalmente a la agitacién politica, tal como se registra hoy
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en varios sitios del mundo, lo que a la postre se traduce en
una pérdida del capital natural del pais.

Un ejemplo clasico de lo sefialado es el caso de paises
como Venezuela, dondelos abundantesingresos econémicos
producto de la produccién y comercializacién del petréleo
(enclaro deterioro y menoscabo) enmascararonla debilidad
subyacente durante unlargo periodo de tiempo, que empieza
a exasperar la capacidad de la poblacién civil y a potenciar
escenarios de conflicto y violencia, que infortunadamente,
terminan por menoscabar su sostenibilidad y por agotar la
capacidad de soporte y resiliencia del mismo, generando
con ello conflictos sociales mas complejos, una agudizacién
dela pobreza, el deterioro gradual de la base natural de
soporte y una pérdida irreparable de las libertades tanto
individuales como colectivas.

Asf, la complejidad registrada en la economia del siglo
xx1 en Colombia, que (producto de los registros aportados
por los tres tiltimos periodos de gobierno) tuvo un aparente
buen desempefio econémico, demanda hoy consolidar una
panoplia de instituciones que funcionen, sean sostenibles
y que no asuman posturas rigidas, ni operen dentro de la
competencia y decisién unilateral de un solo caudillo, sino
que se potencien a largo plazo, sin despreciar el valor de la
politicacomo eje articulador delas diferencias del colectivo,
en pro del bien comdun.

Para ello, valga reconocer que las economias exitosas
requieren de organismos reguladores en todos los sectores
del desarrollo y en especial en los entes que prestan servi-
cios sociales a nombre del Estado, como es el caso de los
servicios publicos (agua, telecomunicaciones y energia),
sociales y ambientales, que apliquen politicas consecuentes
con las demandas y necesidades del colectivo, que sean
prospectadas a largo plazo y que se desarrollen de acuer-
do con los objetivos generales establecidos por el proceso
politico del pais. Lo anterior aunado a la designacién de
dignatarios y agentes de gestion serios, comprometidos
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y eficientes, que sean asignados de acuerdo con criterios
de competencia técnica y compromiso, de forma que pro-
ducto de su capacidad y experiencia, ejerzan su autoridad
de manera que se fomente una competencia abierta para
todos los agentes, siempre en beneficio de los ciudadanos,
cumpliendo preceptos e imperativos innegociables como
son la sostenibilidad, el equilibrio econémico y el bienes-
tar general, incluido el cuidado del medio ambiente y los
recursos naturales como activos estratégicos de la nacion.

Deigual forma, las decisiones de contratacién ptblica, los
proyectos de desarrollo, elimpulso delainfraestructurayla
determinaciéondelos precios delosservicios al ciudadano se
deberdn perfilar a largo plazo, evitando seguir como hasta
ahora, con objetivos puramente politicos, a fin de prever y
minimizar el riesgo de que los resultados de los procesos
econémicos y de desarrollo se tornen limitados y registren
una perdida integral, como sucede con frecuencia con el
aparato de salud, los sistemas de administracién rural,
los ecosistemas estratégicos o con las grandes reservas de
recursos naturales atin disponibles en Colombia.

Asf, aspectos comolainnovacion, laeficiencia competitiva
y un enfoque en la calidad de la produccién dentro de un
marco de trabajo colectivo, respetando la individualidad
como activo potenciador del desarrollo ciudadano, en
lugar de la bisqueda permanente de rentas en torno a los
servicios sociales esenciales y una seria consideracién delos
recursos naturales de la nacién como bienes a conservar y
aprovechar sosteniblemente, se tornan en los factores mas
importantes para potenciar el desarrollo sostenible.

De igual forma, el ejercicio independiente de un buen
gobierno, sea este del orden nacional, regional o local, au-
nado a una conciencia de desarrollo sostenible y colectivo,
en plena armonia con la naturaleza y los recursos que la
misma provee, sonirremediablementelallave queimpulsara
el pais del futuro por la senda necesaria para garantizar su
viabilidad.
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