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INTRODUCCION

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

CAPITULO I
ANALISIS TRANSECTORIAL

INEQUIDAD Y POBREZA

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

La dindmica de los procesos de deterioro ambiental frecuentemente estd asociada con
situaciones de marginamiento social y de pobreza. Bajo esas condiciones se generan
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circulos viciosos donde la inequidad se de pobreza y de inequidad social en Colombia es
sin duda una causa fundamental de los procesos de deterioro de la calidad del ambiente
y del empobrecimiento de la oferta disponible de recursos naturales del pais®. Las
marcadas condiciones de pobreza en las zonas rurales de Colombia juegan un papel
importante en los procesos de deterioro y agotamiento de los recursos de bosques,
aguas, suelos y de biodiversidad®. Frecuentemente, las comunidades pobres de las zonas
rurales adoptan formas de apropiacion del patrimonio natural que aunque pueden servir
para aliviar de manera transitoria necesidades insatisfechas, por sus deficiencias
tecnoldégicas no pueden garantizar su propia sostenibilidad, y conducen a una
disminucién en la oferta y la calidad del patrimonio ambiental®. Un caso que ejemplifica
esa situacién es el de las poblaciones rurales que solucionan sus problemas inmediatos
de ingreso mediante la colonizacién de zonas boscosas de alto valor ecolégico pero que
no tienen la capacidad de sostener una actividad agricola rentable mediante el uso de las
tecnologias convencionales.

En Colombia existe ademds una brecha entre los niveles de educacion de la poblacion
pobre en las zonas rurales y urbanas. Mientras que en las zonas urbanas el nimero
promedio de afios de estudio de la poblacion pobre mayor de 24 afios es de 4.3, en las
zonas rurales es 2.3°. Los bajos niveles de educacién en las zonas rurales, dificultan el
acceso a informacion y a tecnologias que permitan solucionar los problemas de ingreso
mediante el empleo productivo y ambientalmente sano, y mediante el desarrollo de
actividades ambientalmente sostenibles, socialmente viables y econdmicamente
rentables. Los desfavorables indicadores de pobreza en las zonas rurales de Colombia,
complementados con los deficientes niveles de escolaridad de la poblaciéon
econdmicamente activa, limitan la apropiacion de tecnologias ambientalmente viables
para el aprovechamiento de los recursos forestales, hidricos y de suelos.

CAUSAS INSTITUCIONALES

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

1. Gran dispersion en las responsabilidades de gestidon ambiental entre varias
entidades nacionales y regionales: En Colombia las responsabilidades del Estado
en materia de control y administracién de los recursos naturales y del medio
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ambiente, estuvieron a cargo de un amplio nimero de entidades nacionales y
regionales. Ademas del Instituto Nacional de los Recursos Naturales Renovables,
INDERENA, distintas dependencias de los ministerios de minas y energia, salud,
defensa, y agricultura, y el Departamento Nacional de Planeacion, entre otros,
eran responsables de la aplicacion de fragmentos de las normas y los codigos
ambientales.

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

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

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

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

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

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

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

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

Insuficiencia de recursos financieros: En buena parte la gestién ambiental del
gobierno era financiada con recursos del presupuesto central. Es decir, las
autoridades ambientales debian competir por estos recursos con otras agencias del
gobierno central. Por su mayor capacidad de gestion, coherencia institucional, y
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jerarquia politica, otros sectores como los de obras publicas, salud, educacion,
minas, agricola etc., resultaban duros competidores a la hora de gestionar la
consecucion de recursos nacionales. Adicionalmente, el nivel de dispersion
institucional de las autoridades ambientales dificultaba la coordinacion de su actuar
alrededor de propdsitos comunes, lo que resultaba en altos costos de operacién y en
baja efectividad de la inversion.

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

Inconvenientes niveles de politizacién en el manejo de las autoridades ambientales:
Los directores de las autoridades ambientales nacionales y regionales eran de
nombramiento directo del presidente de la Republica. Esto permitia que en su
seleccion pudiesen influir el congreso y la clase politica. Esta manera de nominacién
comunmente les generaba a los directivos de las entidades ambientales lealtades
con determinados grupos politicos. La politizacion de estas autoridades trajo
enormes problemas a la gestién ambiental tanto a nivel nacional como local. Entre
esos problemas se destacan la inestabilidad de directivos y técnicos, y la laxitud y
permisividad en el control ambiental de actividades que, como la construccién de
obras de infraestructura o proyectos de desarrollo, generaban dividendos politicos a
los grupos que los promovian.

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

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

Muy limitada presencia de las autoridades ambientales en las ciudades y en vastas
regiones del pais: Una de las tradicionales manifestaciones de la debilidad
institucional de las autoridades ambientales de Colombia ha sido su incapacidad para



hacer una adecuada presencia en las ciudades y en las vastas regiones del pais. Las
autoridades ambientales de Colombia nacieron principalmente como autoridades de
control en materia forestal, de ahi la adscripcién del INDERENA al Ministerio de
Agricultura. De manera similar las corporaciones auténomas regionales comenzaron
sus actividades con un marcado énfasis hacia el tratamiento de los problemas
rurales. Como consecuencia de este sesgo, la presencia de autoridades ambientales
en las ciudades fue tradicionalmente marginal. De otro lado, la capacidad
institucional en materia ambiental se concentré en pequefias areas del pais donde
los niveles de desarrollo econdmico local eran mayores. Esto hizo que en las regiones
mas pobres como son la Costa Pacifica y la Amazonia, donde se encuentran
importantes recursos de biodiversidad, las autoridades ambientales estuviesen
ampliamente ausentes.

16. Casi absoluta impunidad frente a los delitos ecoldgicos y violaciones de la legislacién
ambiental nacional: Frente a la baja aplicabilidad de la legislacién ambiental
colombiana, y frente a la debilidad de las autoridades ambientales, los ciudadanos y
las autoridades judiciales y de policia se volvieron crecientemente laxos y
permisivos. Esto hizo que la legislacion y las autoridades ambientales colombianas
fuesen perdiendo legitimidad frente a la opinidn publica y frente al gobierno.

En diciembre de 1993 el Congreso de la Republica de Colombia aprobd la Ley 99.
Esa nueva Ley fue el resultado de amplias consultas y debates a lo largo y ancho del
pais durante los afios de 1992 y 1993. La nueva Ley ordeno la creacion del Ministerio
del Medio Ambiente, la liquidacidon del INDERENA, y la reestructuracién de las diez y
ocho Corporaciones Autbnomas Regionales existentes. Esta Ley ordend la creacion
de dieciséis nuevas Corporaciones en las areas antes bajo jurisdiccion del
INDERENA, nuevas autoridades de regulacién y control ambiental en las cuatro
ciudades mas grandes del pais, y cinco institutos de investigacion ambiental. La Ley
99 de 1993, defini6 nuevas fuentes de financiacion, e incentivos e instrumentos
econdmicos para la gestion ambiental y nuevos canales y mecanismos de
participacion ciudadana.

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

SUB VALORACION DE LOS RECURSOS, DE LOS BIENES Y DE
LOS SERVICIOS

La aparente sobre-oferta y falta de duefo



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

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

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

La no internalizacion de los costos ambientales
Las tasas de aprovechamiento y uso de los recursos naturales

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

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

%Ernesto Sanchez y E. Uribe., "Instrumentos econémicos para el control de la contaminacidn industrial", en
Planeacion y Desarrollo, Santafé de Bogota, enero-abril de 1994, Vol. XXV No. I.



Los subsidios y el control de precios

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

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

Cuando los costos asociados al uso del capital natural, que incluyen entre otros los costos
de oportunidad y los de su depreciacion, no se incluyen en la estructura de precios de los
bienes y de los servicios, se da una transferencia del capital natural hacia quienes los
producen y los consumen. De hecho, la sociedad en general y las generaciones futuras,
entran a subsidiar la produccion y el consumo de aquellos bienes y servicios.

TECNOLOGIA
Las instituciones y las politicas de tecnologia
Desde finales de la década de los afios setenta, los planes de gobierno nacional han
incluido en forma explicita politicas de ciencia y tecnologia. En Colombia ha existido una

vieja tradicién en investigacién cientifica y social, y se han establecido entidades
responsables de adelantarla, promoverla y difundirla. Entre las mas pertinentes a este

7 Ricardo Quijano hurtado, "Estrategia de uso racional de energia", Ministerio de Minas y Energia, .Bogota,
Septiembre de 1994.
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1994, Vol. XXV, No. I.

? Banco Mundial, Informe sobre el Desarrollo Mundial 1992, New York, Oxford University Press, 1992, pp. 64
y ss.



analisis estan el Instituto Geografico Agustin Codazzi, el Instituto de Asuntos Nucleares, el
Instituto de Investigaciones Tecnoldgicas, COLCIENCIAS, el Instituto Colombiano de
Investigaciones Geoldgico-Mineras, el Instituto de Investigaciones Marinas, Instituto de
Estudios Ambientales, el Instituto Colombiano Agropecuario, el Centro Internacional de
Agricultura Tropical, el Centro Nacional de Investigaciones del Café, el Instituto Colombiano
del Petroleo, el Departamento Nacional de Estadisticas, el Servicio Nacional de Aprendizaje,
y una serie de entidades de investigacion privada, principalmente del sector agrario. Las
actividades de estas entidades se complementan con las de los centros de investigacion de
algunas universidades.

A pesar de contar el pais con una fuerte artilleria institucional en materia de ciencia y
tecnologia, su articulacion es muy débil y su integracidon es casi nula. Adicionalmente, las
politicas nacionales en materia de ciencia y tecnologia no han tenido continuidad, el pais
cuenta escasos recursos humanos para el desarrollo tecnoldgico internacionalmente
competitivo, y la dispersidon de esos recursos humanos, y de los recursos econémicos es
grande.

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

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

Desincentivos e incentivos para la adopcion de tecnologias

Las tecnologias ambientalmente sanas son aquellas que previenen y mitigan los procesos
de deterioro ambiental y que maximizan la eficiencia en la produccién de los bienes y
servicios mediante la éptima utilizacion de los recursos naturales disponibles, los insumos y
los subproductos. El deterioro y el agotamiento de los recursos de suelo, agua, bosques y
biodiversidad estan, en el caso de Colombia, frecuentemente asociado a deficiencias de
tipo tecnoldgico.

Hay que tener en cuenta, que si bien muchas de estas tecnologias generalmente estan
asociadas a la reduccidon de los costos econdmicos y ambientales, en algunos casos,
particularmente en el sector agricola, ellas pueden implicar aumentos en los costos
econdmicos y reducciones en los rendimientos. Este es el caso del café donde la produccion
bajo la forma de sistema agroforestal, sumada con el control bioldgico y cultural de la
broca, es menos costosa en términos ambientales, pero en las actuales condiciones del
mercado es dificilmente competitiva. La imposibilidad de internalizar en los precios de los
productos, los costos increméntales asociados a esas nuevas tecnologias ambientalmente



mas sanas, constituye un importante desincentivo para su adopcién.

Tradicionalmente, en otros sectores como el industrial y el minero, tampoco se han
disefado estimulos para la adopcion de tecnologias de menor impacto. Sin embargo, a
partir del comienzo de la década de los noventa, cuando el pais comenzd a abrir su
economia, se estimulé en Colombia un proceso de reconversion y modernizacion industrial,
principalmente por parte de los sectores exportadores. Estos procesos de reconversion
frecuentemente han estado asociados con tecnologias mas eficientes en el uso de los
recurso hidricos y energéticos, con la optimizacion del uso de insumos y subproductos, y
con la disposicién y el tratamiento adecuado de residuos y desechos. Los procesos de
reconversion tecnoldgica del sector industrial exportador de Colombia muestran como su
exposicidon a los mercados internacionales puede estimular la adopcion de tecnologias y
procesos mas eficientes y de menor impacto ambiental®.

En el caso del sector industrial, como en el caso del sector agricola, los cambios
tecnoldgicos han sido dinamizados por las fuerzas del mercado mas que por cualquier otro
estimulo. En el caso del sector industrial la apertura econdmica y tecnoldgica parece ser
econdmicamente eficiente y eficaz como fuerza de cambio hacia procesos mas limpios. Sin
embargo, pareciera que para algunos productos agricolas, la apertura econémica tiende a
desplazar tecnologias ambientalmente sanas que por sus mayores costos econdmicos y sus
menores niveles de productividad, podrian no ser competitivas, y a estimular la adopcion
de otras orientadas a alcanzar altas productividades a mayores costos ambientales. Al no
ser estos costos ambientales internalizados, naturalmente la competencia entre tecnologias
resulta desleal.

INCOHERENCIA EN LAS POLITICAS DEL ESTADO

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

Tradicionalmente, el gobierno y los sectores de la economia no consideraron los costos
ambientales asociados a la implementacion de sus politicas y de sus proyectos. Estos
costos ambientales no formaban parte de la légica del gobierno y de los sectores de la
economia. No existian tampoco los mecanismos legales ni los medios de participacion
ciudadana para inducir la incorporaciéon de esos costos ambientales en la logica y en la
dinamica de los proyectos. Mientras los sectores de la economia generaban graves
impactos ambientales en .desarrollo de sus proyectos, la gestidon ambiental del gobierno se

10 Felipe Arbelaez y Lili Ho, "Comercio y medio ambiente", en Planeacion y Desarrollo, Santafé de Bogota,
enero-abril de 1994, Vol. XXV, No. I.



concentré en la proteccion policiva y el estudio de algunos ecosistemas. Es decir los
problemas ambientales del pais iban por un lado, y la gestidon ambiental del Estado por
otro.

A partir de la Constitucién Politica de 1991, y de la expedicién de la Ley 99 de 1993, se han
comenzado a integrar algunas consideraciones ambientales en los procesos de planificacion
del desarrollo econémico nacional, regional y sectorial. Sin embargo, algunos sectores
productivos importantes por su impacto econdmico y ambiental aln no incorporan de
manera integral consideraciones ambientales en sus procesos de planificacion y gestién
sectorial y regional. Esto dificulta enormemente la puesta en marcha una politica ambiental
coherente y efectiva.

Sin duda, uno de los grandes retos del nuevo Sistema Nacional del Ambiente creado en
Colombia mediante la Ley 99 de 1993, sera el de alcanzar una verdadera integracion entre
los asuntos del medio ambiente y los del desarrollo. En Colombia ahora existen los
instrumentos institucionales y juridicos para superar la etapa del discurso vy
verdaderamente integrar la dimension ambiental dentro de los procesos de planificacion y
gestion del desarrollo nacional, regional y sectorial.

_ CAPITULO 2
ANALISIS SECTORIAL

SECTOR AGRARIO

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

Deterioro asociado a la colonizacion

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

La colonizacion de tierras fértiles y su conversidon en tierras agricolas data desde los
tiempos de la conquista. Las mejores tierras para la agricultura fueron colonizadas primero.
A medida que las tierras mas fértiles se fueron volviendo escasas, otras tierras, con
vocaciéon marginal para la agricultura y la ganaderia fueron colonizadas!!. La colonizacion
continué avanzando sobre tierras marginales para la agricultura en la medida en que a
pesar de su infertilidad, y de sus regimenes climaticos extremos, de todas maneras
representaba una solucion econdmica para sectores pobres de la poblacion.

3ames J. Parsons. Antioqueiio Colonization in Western Colombia, Berkeley, University of California Press,
1968.



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

Estos procesos de colonizacién inducida fueron promovidos con especial interés en regiones
de la Amazonia y de la Orinoquia. Fue asi como durante los anos sesenta y setenta, el
Estado, a través de sus entidades de crédito y de las autoridades agrarias subsidiaron la
colonizacion de bosques mediante el otorgamiento de créditos para abrir nuevas areas y
para cultivarlas. El Gobierno subsidié igualmente los precios de los insumos agricolas y la
construccién de carreteras de penetracion, y desarrollé programas de asistencia social'®. A
fin de incentivar ain mas la deforestacidon de estas zonas, la legislacion agraria de entonces
condiciond la titulacion de los nuevos predios a la deforestacion del 75% del area solicitada
en adjudicacion.

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

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

El retiro de los subsidios por parte del gobierno en esos frentes de colonizacion desampard
a miles de pequenos agricultores que encontraron en los cultivos ilicitos y en el comercio
ilegal de maderas, nuevas soluciones a sus problemas econdmicos. Esto generd una nueva
economia con sofisticados sistemas de intermediacion que favorecen procesos de
concentracion de la riqueza en manos de unos pocos comerciantes que terminan
acaparando el producto de la explotacién forestal y ganadera, o intermediando el comercio
de productos ilicitos'*.

De todas maneras, los cultivos ilicitos continlan actuando como una poderosa fuerza

2 ramédn Lépez y Claudia Ocafia, Crecimiento agropecuario y deforestacién: el caso de Colombia,

Universidad de Maryland, College Park, agosto de 1994.

13 Ibid.
4 Jaime E. Jaramillo, Lednidas mora, y Fernando Cubides, Colonizacién coca y guerrilla, Bogotd, Alianza
Editorial Colombiana, 1989.



dinamizadora de los procesos de colonizacion en zonas ecoldgicamente valiosas y de
vocacién marginal para la agricultura convencional. Esto es cierto en la medida en que los
precios de esos cultivos permiten una rentabilidad mayor que los productos agricolas
tradicionales cuyas productividades en esas areas, son bajas y requieren de costosos
insumos *>. Con el aumento de los cultivos de amapola en el pais, otras areas
ecolégicamente fragiles y valiosas por los servicios ambientales que prestan y por sus
endemismos, y que estan siendo destruidas, son los bosques alto andinos, o bosques de
niebla.

Deterioro asociado a los sistemas tradicionales de produccién agricola

Los procesos de deterioro de los recursos naturales asociados a los sistemas tradicionales
de produccion agricola son generados por la conjugaciéon de varios factores de caracter
econdmico, social, comercial y tecnoldgico.

Factores econémicos

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

Tal como se discutié anteriormente, las politicas de control de precios de los bienes
agricolas contribuyen a perpetuar procesos de deterioro ambiental en el sector agricola.
Estos limites artificiales en los precios dificultan a los productores del campo la incursién en
los costos adicionales que frecuentemente estan asociados a algunas practicas de preven-
cién y mitigacion ambiental y en las tecnologias de optimizaciéon del uso de los recursos
hidricos, edaficos, climaticos y de fauna y flora. Los controles de precios impiden también
qgue los productores puedan asumir algunos costos en términos de una menor produccién
por la adopcion de algunas practicas que como la labranza minima, la utilizaciéon de abonos
verdes, y el control bioldgico de plagas pueden implicar pequefias disminuciones de
produccion en el corto plazo. Pero las politicas de control artificial de precios no solo
impiden la adopcién de practicas ambientalmente sanas, sino que promueven la utilizacién
de aquellas que mediante la utilizacién intensiva de recursos e insumos, producen, con
altos costos ambientales, altos rendimientos que permiten compensar los bajos precios.

De manera analoga, la exposicion de la agricultura nacional a la competencia internacional
ha generado en el caso de algunos productos, procesos de empobrecimiento rural en
algunas zonas y podria desencadenar el deterioro de los recursos naturales de esas
regiones. Tal es el caso de los pequefios cultivadores de cereales y tabaco en la zona
andina. Los menores precios en el mercado internacional de estos productos producidos a
gran escala en otros paises, con elevados niveles de mecanizacién, han puesto en serias
dificultades a pequefios agricultores. Esta situacion resulta ser de dificil solucion si se tiene
en cuenta que en la casi generalidad de esos casos, las condiciones climaticas y de suelos
no favorecen la conversion hacia otros cultivos comerciales. Un caso similar es el de los
campesinos indigenas productores de yute en algunos suelos altamente Aacidos y
deteriorados de la zona andina. Estos productores estan viendo como los materiales
sintéticos para la elaboracion de empaques reemplazan paulatinamente la fibra que ellos
producen. Estas mediadas de apertura en el sector agrario podrian desencadenar procesos

15 Oscar Arcila nifio, "Diagnéstico econdémico de la colonizacién en la reserva dé la Macarena”, en
Colonizacion del bosque himedo tropical, Bogota, Editorial Gente Nueva, 1992.



de deterioro ambiental al inducir a las comunidades campesinas afectadas a forzar la
capacidad de produccién de sus parcelas, y a relegar el uso de practicas que como las de
conservacion de suelos pueden implicar costos adicionales.

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

Factores tecnoldgicos

Para la conservacion y el buen uso de los recursos forestales, edaficos, hidricos y de fauna
y flora, el desarrollo y la adopcion de tecnologias ambientalmente sostenibles para el sector
agricola resultan de la mayor importancia. Esto es basicamente por el enorme potencial de
transformacién que el sector agricola tiene sobre estos recursos, y por su total dependencia
de ellos.

Comunmente, los paquetes tecnoldgicos requeridos para el aprovechamiento sustentable
de los recursos de suelo, agua, bosques y biodiversidad no son complejos y forman parte
de las tecnologias de dominio publico. Sin embargo, estos deben ser transferidos y
adoptados por los productores. En Colombia existen desincentivos e incentivos que impiden
o facilitan el flujo y la adopciéon de tecnologias hacia los productores de los sectores
agricola, minero, pesquero, forestal e industrial.

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

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

Las nuevas variedades de porte bajo desarrolladas en el pais para casi todos los cultivos
comerciales, requerian, por su uniformidad genética, por su vulnerabilidad a plagas y
enfermedades y por sus potencialmente altos rendimientos, de frecuentes aplicaciones de
pesticidas, de altos niveles de mecanizacidon y de altas dosis de fertilizantes. Los impactos



causados por estas tecnologias sobre los recursos edaficos, hidricos y forestales de
Colombia son muy evidentes. Centenares de miles de hectdreas de bosque se derribaron
todos los afos durante las décadas de los anos sesenta y setenta principalmente para
desarrollar en ellas ganaderias y sistemas agricolas de altos insumes. Miles de hectareas de
suelos fértiles se salinizaron por la construccién y la operacion deficiente de distritos de
riego; en las zonas arroceras y algodoneras del pais se hicieron comunes las
malformaciones genéticas en los nifios a causa de altas concentraciones de pesticidas en el
ambiente; la erosidn de los suelos, principalmente en los nuevos monocultivos de ladera
como el café aumentd sensiblemente.

Mientras los agricultores y los usuarios de los recursos hidricos, edaficos y forestales
adoptaban tecnologias de alto impacto promovidas por las distintas entidades de fomento
del Ministerio de agricultura, la investigacion del INDERENA se concentré casi
exclusivamente en el estudio de los ecosistemas y recursos bioldgicos que debia proteger.

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

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

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

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

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

4. Escasa participaciéon de los agricultores en la definicion de las prioridades de investigacion
agricola.

5. Las tradiciones asociadas a los patrones de produccion que en ocasiones generan
resistencia a la adopcién de nuevas tecnologias.

6. EIl poco reconocimiento del valor de las tecnologias generadas y validadas
ancestralmente por comunidades indigenas, negras, y campesinas.

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

Mediante una reciente reforma de las instituciones encargadas de transferencia y la
generacion de tecnologia, y de la legislacion relevante se espera que muchos de los
problemas arriba listados se superen ampliamente. La reforma permitird una mejor



focalizacién de la inversion dedicada a la investigacion agricola mediante una mas amplia
participacion de los productores y del sector privado; la reforma permite igualmente la
participacion del sector privado en la orientaciéon de investigacién, lo que disminuye los
riesgos de politizacién e inestabilidad; la reforma creé nuevos mecanismos para facilitar la
armonizacion de las politicas de investigacion y de transferencia de tecnologia agraria con las
politicas ambientales y sectoriales nacionales y con las realidades del pais en materia de
comercio exterior y seguridad social y alimentaria.

EL SECTOR FORESTAL

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

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

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

Adicionalmente, el Gobierno prohibié la exportacion de madera en trozas como una
estrategia para conservar los bosques naturales, consecuencia de esta medida parece
haber sido un aceleramiento en la destruccion del bosque. La prohibicion de las
exportaciones contribuye a que las tasas forestales se mantuviesen artificialmente bajas
con relacién a las tasas forestales de paises exportadores. Esto constituyd un virtual
subsidio a los consumidores nacionales de maderas, y redundé en menores recaudos por
parte del Estado por concepto de tasas, lo que limitd una adecuada administracion de sus
bosques. El subsidio trasladado por el gobierno a los aserradores y a través de ellos a los



consumidores de maderas, desincentivo la racionalizacion del uso del recurso y retardo la
modernizacion del sector.

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

Sin embargo, en el pais existen numerosos pequefos permisos vigentes de
aprovechamiento forestal, de los que se benefician pequenos aserrios. La proliferacion de
permisos pequefios y de corta duracion, ha sido asociada con el aprovechamiento
ineficiente de los recursos forestales por varias razones:

1. Bajo nivel tecnoldgico de los procesos de extraccion y beneficio de la madera.

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

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

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

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

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

SECTOR MINERO

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

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

En Colombia existen basicamente tres tipos de mineria: la pequefia, La mediana y la gran
mineria. En Colombia, el acceso a recursos tecno ldgicos que permitan el manejo
ambientalmente racional de la mineria esta principalmente suscrito a la gran mineria, que



generalmente esta asociada a proyectos de inversion extranjera en los cuales se utilizan
tecnologias mas modernas que las locales. ComUnmente, la pequena, y en menor grado la
mediana mineria, operan en condiciones de informalidad y su actividad causa graves
impactos sobre los recursos del suelo, el agua, el bosque y la biodiversidad. Entre las
causas mas importantes del deterioro ambiental asociado al sector minero en Colombia,
especialmente durante los Ultimos cinco afios, ha sido la virtual carencia de autoridad
ambiental en el dmbito minero. El Cddigo Minero Colombiano incluia una disposicién,
vigente hasta la expedicion de la Ley 99 de diciembre de 1993, que definia al Ministerio de
Minas como la autoridad ambiental de ese sector. Es decir, el Ministerio de Minas otorgaba
las licencias para la extraccién minera y al mismo tiempo otorgaba la Licencia Ambiental
para adelantar esa extraccion. Esta situacion generaba un conflicto de intereses que en la
generalidad de los casos se resolvia a favor de quienes en ese Ministerio eran responsables
de promover el crecimiento econdmico del sector, y que consideraban el manejo
ambientalmente sano de las minas como algo menos prioritario. Ese Ministerio no tuvo
ningun incentivo para controlar y velar por un desarrollo minero ambientalmente
responsable, pues el desempefio de su gestion se media con base en las toneladas de
material extraido, sin considerar el impacto ambiental causado. En consecuencia, la
mineria en Colombia estuvo durante los Ultimos afios practicamente huérfana de autoridad
ambiental, lo que origind niveles de permisividad y laxitud bajo los cuales se causaron
graves impactos ambientales.

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

Como en el caso del sector agricola, la imposibilidad de internalizar los costos ambientales
en los precios, desestimula la adopcién de tecnologias ambientalmente mas sanas. Un
problema adicional asociado con la pequefia y la mediana mineria es la altisima movilidad
de los mineros, y su alto grado de informalidad. Esto dificulta cualquier programa de
transferencia de tecnologia y de control ambiental por parte de las muy débiles autoridades
ambientales que ejercen jurisdiccion en areas mineras de muy baja densidad poblacional.
La pequefia mineria tiene algunos rasgos comunes a los procesos de colonizacion, y de
extraccion ilegal de maderas. Generalmente estas actividades son emprendidas por
sectores de la poblacién que en razén a sus bajos niveles de educacién y entrenamiento no
pueden acceder a mejores alternativas de trabajo productivo.

La gran mineria en Colombia se desarrolla principalmente alrededor de la explotacion del
carbon y la extraccion del petroleo. En estos dos productos, Colombia compite
favorablemente en los mercados externos y su presencia en ellos es crecientemente
importante. En ambos casos existe una participacion importante de capital extranjero, y
aungue su desempeiio ambiental ha tenido altibajos a través del tiempo, éste ha mejorado
notablemente en los Ultimos anos debido a las exigencias de las autoridades nacionales, y



posiblemente como resultado de politicas corporativas que buscan lograr estandares am-
bientales altos.

EL SECTOR ELECTRICO

Colombia cuenta con una capacidad energética instalada de 10 048 MW. El 80.2% de la
energia para consumo industrial y doméstico se genera mediante la utilizacién del potencial
hidroenergético nacional, en tanto que el 19.8% es generado a través de la combustion de
fuentes fosiles (gas, carbon y fuel oil).

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

La hidroenergia es una fuente limpia y renovable. Su generacion no esta asociada a la
emision de gas carbodnico ni a la produccién de substancias téxicas. Sin embargo, la
precaria planificacion y control ambiental durante las etapas de construccidon y operacion de
la infraestructura hidroenergética nacional, principalmente durante las décadas de los anos
ochenta y anteriores, permiti® que se causaran impactos ambientales que se hubiesen
podido mitigar.

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

Una de las mas palpables consecuencias econdmicas de la falta de planificacion ambiental
en los proyectos hidroenergéticos, se vivio durante el afio 1992, cuando, como
consecuencia en parte del mal estado de conservacion de los recursos forestales en las
cuencas hidrograficas que proveen el agua de los embalases, la sequia de ese afio vulnerd
el sistema nacional de generacién hidroenergética. Esta situacion condujo a un
racionamiento energético nacional de cerca de un ano.

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

El sector energético colombiano ha venido desarrollando una politica para el uso racional de
energia. Esta politica busca la optimizaciéon de la transformacién y distribuciéon de energia
mediante su ahorro en las plantas térmicas, y mediante la reduccion de pérdidas en las
redes de transmision y distribucion. Igualmente el sector energético colombiano busca,
mediante la supresién de subsidios, estimular la utilizacién de gas licuado de petréleo y del
gas natural a nivel doméstico, industrial, y en el sector del transporte. Mediante el
desarrollo tecnoldgico, la promociéon de equipos y procesos mas eficientes, y la educacion
masiva, el sector busca mejorar y racionalizar el manejo de la demanda por parte de todos



los sectores productivos y a nivel doméstico.

El sector eléctrico nacional ha venido a lo largo de los Ultimos cinco anos desmontando los
subsidios que deformaron los precios de este servicio y desincentivaron su ahorro. El
desmonte de estos subsidios ha sido en buena parte forzado por las dificultades del
gobierno para responder a la onerosa carga financiera del sector.

EL SECTOR INDUSTRIAL

El sector industrial en Colombia es un sector altamente contaminante. Sus efluentes
afectan de manera notable la calidad de la mayoria de los cuerpos de agua de la zona
andina e importantes ecosistemas marinos, las emisiones industriales de gases contribuyen
con cerca del 30% de la contaminacién atmosférica en las grandes ciudades, los niveles de
ruido y de desechos toxicos afectan la salud de los colombianos en los centro urbanos®®. La
industria colombiana se desarrolld hasta comienzos de la década de los afos 90, a la
sombra de unas politicas generalmente proteccionistas. Salvo periodos cortos cuando
ocurrieron intentos breves de apertura, los colombianos tenian poco acceso a bienes
producidos en el exterior. Esta situacion de proteccidon ubicé al sector manufacturero
nacional en una comoda situacion de seguridad. En esas condiciones, "la innovacion
tecnoldgica y la indemnizacion no resultaban ser importantes para mantener el control de
unos mercados locales al que no tenian acceso otros competidores, y la industria
colombiana se caracterizé por bajos niveles de eficiencia, altos niveles de contaminacién,
bajo dinamismo de la productividad, rezago tecnoldgico, precios superiores al promedio
internacional, orientacion basica hacia el mercado interno y dificultades para la ampliacion
de los mercados doméstico y externo"'’.

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

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

Un reciente estudio sobre la industria colombiana encontré que los sectores menos
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contaminantes son los sectores mas competitivos intemacionalmente'®. Las industrias mas
contaminantes generalmente son menos competitivas que las industrias menos
contaminantes. Ese estudio encontré que la contribucién de las industrias mas competitivas
al total de la contaminacion industrial fue de solo el 16.7% entre 1974 y 1992. Sin
embargo, ese estudio no encontrd ninguna relacidon evidente entre la produccidon de
contaminantes y las politicas de liberalizacion del comercio exterior. Parece mas bien que
las variaciones en los niveles totales de contaminacion producidos por la industria estan
asociadas con cambios en las politicas econdmicas internas (subsidios a los energéticos,
subsidios al consumo de bienes producidos nacionalmente, inversion estatal en industrias
contaminantes, etc.).

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

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

CONCLUSIONES

Colombia conté durante afios con un esquema institucional para el manejo de los recursos
naturales caracterizado por: I. alto grado de centralizacion; II. sesgo hacia la gestion en las
zonas rurales; III. bajo nivel jerarquico en la estructura del Estado; IV. alto grado de
dispersion institucional; V. baja capacidad de coordinacién; VI. baja capacidad para
gestionar y administrar recursos econémicos. Estas condiciones limitaron grandemente la
capacidad de las entidades ambientales para adelantar una gestion eficaz en cuanto al
control de las causas y los procesos de deterioro ambiental en el pais.

La legislacion ambiental colombiana, gran parte de la cual esta aun vigente, se redactd sin
consultar ni la capacidad institucional existente para hacerla cumplir, ni la capacidad
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economica y técnica de las personas y los sectores productivos para cumplirla. Como
consecuencia de esto, la legislacién ambiental colombiana se caracteriza por: I. contener
vacios importantes en materias socialmente criticas; II. regular sobre algunos aspectos que
no son relevantes; III. ser dificilmente aplicable; IV. carecer de legitimidad social. Estas
condiciones hicieron que la legislacion ambiental nacional fuese permanentemente evadida
y violada por el mismo Estado y por los particulares, haciendo que el respeto hacia ella y
hacia las autoridades ambientales que debian hacerla cumplir, se erosionase gradualmente.
En esas condiciones, el papel de las normas ambientales como instrumentos de control de
los procesos de deterioro ambiental ha sido limitado.

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

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

En Colombia se cuenta con una importante artilleria en materia de instituciones para la
generacion de tecnologia. Sin embargo, a causa de la baja coordinacién, las carencias
presupuéstales, y las deficiencias en formulacion de politicas, la capacidad tecnoldgica del
pais no ha contribuido de manera decidida a la investigacién en materia de control de
impacto ambiental.

De otra parte, los sectores productivos en Colombia han crecido protegidos bajo un sistema
de subsidios econdmicos y ambientales, un factor que no ha incentivado la innovacion
tecnoldgica. Ademas, estos subsidios han impedido que el mercado cumpla su papel de
sefialar crisis, y no han permitido la incorporacién de los costos ambientales en la
estructura de los precios de los bienes y de los servicios. Esto se ha constituido en un
incentivo a la sobre-explotacion y el desperdicio de los recursos naturales.

Finalmente, la apertura econdmica se sostiene, ya que parece haber incentivado una
reconversion tecnologica del sector industrial que incluye tecnologias ambientalmente mas
eficientes. Esto es particularmente cierto en los sectores mas competitivos orientados a los
mercados externos que cuentan ademas con participacion de capital extranjero. El impacto
de la apertura econdmica sobre el desempeiio ambiental del sector agrario es menos claro.
Parece que la exposicion del sector a la competencia internacional dificulta la incorporacion
de costos ambientales en los precios.






