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Cuéal es la misién que le ha dado el sefor Presidente de la Republica al nuevo gerente
del INDERENA? ¢éDeberd darle entierro a este instituto y empujar la idea de una
Comisién Nacional Ambiental? ¢O simplemente es un nombramiento de rutina, y solo
habra presencia?”. German Andrade hacia estos interrogantes en su columna de El
Espectador, en diciembre de 1990, como reflejo de las muchas inquietudes que a
finales de ese afio rondaban entre los ambientalistas’.

El camino hacia el ministerio

El Gltimo dia de octubre de 1990 el Presidente de la Republica, César Gaviria, al
ofrecerme el cargo de Gerente General del INDERENA, me senald cuatro grandes
retos: reorganizar el sector ambiental, participar activamente en la Conferencia de
Rio de Janeiro sobre Medio Ambiente y Desarrollo, participar en la Asamblea Nacional
Constituyente en lo referente a los articulos sobre medio ambiente que debian
consagrarse en la nueva Constitucidn, y liderar la solucion de algunos problemas
dificiles y polémicos, y adelantar algunos programas y proyectos prioritarios.

Como temas calientes menciond la ubicacion del puerto carbonifero en la costa Caribe,
en esos dias el centro de una gran controversia, y la construccién de la Carretera
Marginal de la Selva sobre la cual también habia habido una gran polémica durante la
administraciéon Barco. Como areas programaticas sefiald la Sierra Nevada de Santa
Marta y la Sierra de la Macarena.

El Presidente me ofrecié la Gerencia con tono afirmativo y entusiasta, haciendo
especial énfasis en la reorganizacion del sector y en las relaciones exteriores.

Sefald que era necesario revisar el proyecto de creacién del DARNAR (Departamento
Administrativo de los Recursos Naturales Renovables y del Medio Ambiente), de la
administracion Barco, y manifiesto su escepticismo sobre la reorganizacion del sector
ambiental mediante un departamento administrativo, por considerarlo una figura muy
débil. Sin embargo, afirmo la necesidad de revisar ese proyecto y de efectuar nuevas
propuestas para la organizacion del sector.

Recordd que en las reuniones sostenidas con diferentes Jefes de Estado desde el
momento de su eleccion dos temas prioritarios surgian siempre en la agenda: comercio
exterior y medio ambiente. Pero no sdlo habia que participar muy activamente en la
Conferencia de Rio: era necesario adelantar una agresiva campafia en el exterior para
la consecucion de fondos donados, indicacion que reflejaba la posicion del Presidente
sobre la deuda ecoldgica de los paises desarrollados con los paises en desarrollo,
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expresada siempre en sus discursos sobre la cuestion ambiental, y que reflejaba
también las enormes expectativas que sobre el particular estaba generando la Cumbre
de la Tierra.

El Presidente también explico por qué habia pensado en mi para ese cargo: la
formacion en administracion (en ese momento era Decano de la Facultad de
Administracién de la Universidad de los Andes) me habilitaba para la reorganizacion
del sector; ademas él no queria para el INDERENA un "verde", sino alguien que en
forma razonable buscara conciliar conservacion y desarrollo. Por eso, afladid, se habia
demorado en nombrar Gerente. A partir de ese tipo de perfil, precisd, le ofrecié el
cargo a Eduardo Aldana, quien no lo acepté.

A los pocos minutos de iniciada la conversacidon, que tuvo lugar en el despacho de la
Primera Dama, Ana Milena Mufioz de Gaviria, y con ella como testigo de excepcidn,
acepté la oferta. Lo hice con la misma velocidad con que habia declinado el
ofrecimiento de la direccién del ICFES, el 8 de agosto, casi tres meses atras.

No acepté un cargo en una area que conocia ampliamente (habia trabajado diecisiete
anos en la Universidad de los Andes como profesor, Secretario General, Decano de la
Facultad de Artes y Ciencias, Decano de la Facultad de Administracion y Vice rector
Académico) para aceptar uno en una area en la cual no tenia ninguna experiencia. Al
despedirme de Ana Milena, ella me dijo: "Cémo es la vida. Estdbamos en mi despacho
hablando de COLFUTURO vy saliste con nombra miento"2. Cuando sali de Palacio estaba
entre asombrado, aturdido y satisfecho con la decision tomada.

La conversacion tuvo el tono descomplicado de Gaviria, aumentado por la amistad que
habiamos tenido durante veintidds afios, iniciada en las aulas de la Universidad de los
Andes. Pero en su contenido se reveld la importancia que para él tenia el tema
ambiental en su agenda.

Era un asunto nada claro para los ambientalistas que, antes por el contrario, y no sin
razon, veian con preocupacion el paso de los meses sin que se nombrara gerente del
Instituto. Ademas, se habia creado un gran desasosiego con la posicion asumida por el
gerente encargado, Felipe Pineda, en torno a la posible viabilidad ambiental que
otorgaria el Instituto para la construccién de un puerto carbonifero en el Parque
Tayrona.

La Comision Nacional Ambiental y el DARNAR

Antes de posesionarme, el doctor Felipe Pineda, gerente encargado del INDERENA, me
entregd un proyecto de ley para la creacién de la Comisidn Nacional Ambiental, que
seria presentado al Congreso, con el fin de reorganizar el sector ambiental. El doctor
Felipe Pineda manifestdé que ese proyecto habia sido elaborado y discutido en el
Departamento Nacional de Planeacidn, sin que se hubiera adelantado ninguna consulta
con el INDERENA. La copia que me entregaba habia llegado por el correo de las brujas.

Segln pude determinar, el proyecto habia sido elaborado mediante el trabajo
efectuado durante los meses de septiembre y octubre en la Divisién de Politica
Ambiental y de Corporaciones Autonomas Regionales del Departamento Nacional de
Planeacién (DEPAC), dirigida entonces por quien fuera el primer viceministro del Medio

2 Ana Milena Mufioz de Gaviria me invité al proceso de creacion de COLFUTURO a finales del mes de agosto
de 1990. El dia en cuestion estdbamos reunidos en su oficina analizando los posibles candidatos para
coordinar el proceso de concepcidn, disefio y promocion de COLFUTURO. En eso entré a la oficina el
Presidente y se inici6 la conversacion referida.



Ambiente, Eduardo Uribe Botero. Como asesor de este proyecto habia participado muy
activamente el doctor Alberto Uribe, consultor colombiano radicado en Brasil durante
mas de una década y quien habia trabajado en los procesos de reforma del sector
ambiental de ese pais.

El nuevo proyecto de la Comisiéon Nacional Ambiental, sustitutivo del DARNAR, habia
sido puesto a consideracion de algunos representativos ambientalistas, como Julio
Carrizosa y Augusto Angel, en reuniones de caracter cerrado, a quienes se les habia
presentado como cuestién decidida e informado que seria presentado al Congreso en el
curso del segundo semestre de 1990.

Preocupado por la existencia de este proyecto, acerca del cual el Presidente de la
Republica no habia hecho ninguna mencion, le llamé telefonicamente para expresarle
gue si ya existia una definicion sobre la reorganizaciéon del sector ambiental y un
proyecto a punto de presentarse al Congreso, desaparecia una de las principales
motivaciones para mi aceptacion del cargo. El manifestd no conocer el proyecto y
reiteré que precisamente me habia nombrado para que revisara las posibles formas de
organizacion del sector ambiental y efectuara una propuesta. Me solicitd6 me
posesionara de inmediato con la seguridad de que el proyecto de la Comisién Nacional
Ambiental no seria presentado al Congreso en ese semestre y que asi tendriamos
tiempo suficiente para decidir cudl era la mejor alternativa.

El DARNAR

En la elaboracion del proyecto de la Comisidon Nacional se habian tomado elementos
del proyecto de reforma de la administraciéon Barco para la creacion del Departamento
Administrativo de los Recursos Naturales y del Medio Ambiente (DARNAR).

El DARNAR seria el ente rector de la politica ambiental y la maxima autoridad
ambiental del pais y a él se adscribirian las corporaciones auténomas regionales, un
total de 18 con cobertura nacional, producto de la redefinicion de la jurisdiccién de las
existentes, de la fusion de algunas de ellas y de la creacion de tres nuevas. Como
otros elementos del esquema propuesto, se destacaban el fortalecimiento financiero, la
creacién del Sistema de Informacién Ambiental y del Servicio de Investigaciones
Ecoldgicas y de Administracion de Parques Nacionales y la liquidacion del INDERENA.
Este proyecto del Departamento Administrativo de Recursos Naturales y del Medio
Ambiente fue elaborado bajo el liderazgo del Departamento Nacional de Planeacion,
mediante un amplio proceso de consulta a nivel nacional con las organizaciones no
gubernamentales y con diferentes grupos de interés en el cual participaron muy
activamente entes como la Fundacién Alma®.

Veinte afios para reformar las instituciones ambientales

Pero la iniciativa de reformar las instituciones ambientales no era nueva: el INDERENA
la habia contemplado desde casi veinte afios atras, en el curso del complejo proceso
gue dio origen al Cddigo de Recursos Naturales Renovables y de Proteccién al Medio
Ambiente, expedido mediante el Decreto Ley 2811 de 1974 y sancionado por el
Presidente Alfonso Lépez Michelsen. Aparecié entonces claro que era necesario

3 Asociacién de Profesionales al Servicio del Estado en la Gestién Ambiental APROAMBIENTE. "La Creacién
del DARNAR" ¢Una respuesta real o burocratica a la crisis ambiental del pais? En Revista de la Universidad
Nacional, enero de 1990, pags. 33-42. Fundacién Alma, "Hacia una reestructuracién del sector ecoldgico
nacional: conclusiones", junio de 1990.



reformarlas, entre otras cosas para poner en practica con eficacia la nueva
normatividad. La Presidencia arguyd entonces que era necesario esperar hasta 1976,
cuando se harian algunos ajustes institucionales en el sector publico.

Asi se hizo, y en ese afio, mediante el Decreto 133, se le dieron al Ministerio de
Agricultura nuevas funciones en materia ambiental, y, entre ellas, la de hacer
recomendaciones a la Presidencia de la Republica sobre la politica de recursos
naturales renovables y medio ambiente en el pais. Se hicieron también unas pocas
reformas al INDERENA entre ellas la de otorgarle la funcién de asesorar al ministerio
en materia de politica ambiental. Se le cambié también el nombre: de Instituto
Nacional para el Desarrollo de los Recursos Naturales pasé denominarse Instituto
Nacional de los Recursos Naturales Renovables y del Medio. Ambiente. No era
simplemente un asunto nominalista; el Instituto que se habia creado durante la
administracion de Carlos Lleras en 1968 obedecia mas al objetivo del aprovechamiento
de los recursos naturales que a su conservacion. La Conferencia de Estocolmo, en
1972, y el Cédigo habian sefialado la prioridad de la conservacion y del uso racional de
€s0s recursos, para lo cual fue necesario adecuar el Instituto.

La idea de la reforma del sector siguié rondando en el INDERENA toda vez que se
consideraba que la reforma de 1976 habia sido muy insuficiente. En 1979, el Instituto
elabord un proyecto para la reorganizacion del sector ambiental. Se exploré entonces,
tanto la alternativa de crear un departamento administrativo como la de crear un
ministerio®.

En 1985, la firma Mejia, Millan y Perry finalizdé un estudio contratado por el INDERENA,
durante la administracion de Margarita Marino de Botero, que diagnosticaba los
aspectos legales y juridicos vinculados con el ordenamiento institucional y la
administracidon de los recursos naturales renovables y el ambiente, hacia una breve
descripcion de la experiencia institucional y efectuaba propuestas de reorganizacién de
la estructura institucional. El estudio adelantado, de conformidad con unos términos de
referencia presentados por el Instituto, concluia que la administracion y manejo de los
recursos naturales renovables se podria realizar de manera mas adecuada a nivel
regional. Para ello proponia la creacion de un Departamento Administrativo (DARNAR),
al cual estuvieran adscritas las corporaciones auténomas regionales, cuya delimitacién
de area de jurisdiccidon deberia basarse en el criterio de cuenca hidrogréfica®. Y fue
precisamente con base a este estudio que se elabord el proyecto para la creacion del
DARNAR, durante el tultimo afio de la administracién Barco.

El estudio en cuestion, al reconocer que se requeria un reordenamiento institucional
sustancial, sefialaba que para lograrlo se deberian enfrentar "dificultades politicas y
administrativas considerables, las que probablemente no se podrian superar en el muy
corto plazo". No estaban lejos de la verdad: desde 1984, al pais le tomarian otros diez
anos para reorganizar a fondo las instituciones ambientales, meta que se habia fijado
el INDERENA diez afios antes.

Razones in-crescendo para la reforma del sector ambiental

4 INDERENA. "Exposicidn de motivos para el proyecto de ley mediante la cual se crea el (Ministerio)
(Departamento Administrativo) del Ambiente y de los recursos naturales renovables y se otorgan facultades
extraordinarias al Presidente de la Republica", 1979.

> Mejia, Millan y Perry, "Aspectos Institucionales del Manejo de los Recursos Naturales Renovables en
Colombia: Diagndstico y propuestas de reorganizacion del sector", Tomo II, julio de 1985



En la medida que pasaron los afios se fueron acrecentando las razones para reformar
las entidades encargadas de la gestion ambiental. En primer término, porque llegd a
tenerse una gran atomizacién de las competencias ambientales en diferentes
organizaciones del orden nacional y regional, debilitdindose la gestion del Estado. Si
bien INDERENA era la primera autoridad ambiental, otras organizaciones tenian
competencias en areas criticas, como los casos de los ministerios de Salud y Minas y
Energia, el Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Adecuacion de Tierras (HIMAT), la
Direccién Maritima y Portuaria (DIMAR), INGEOMINAS vy el DNP.

De otra parte, INDERENA no tenia jurisdiccién en todo el territorio nacional, ya que las
corporaciones autéonomas regionales llegaron a tenerla sobre el 40% del territorio,
pero mantenia competencias en algunos asuntos en la jurisdiccion de éstas. Ademas,
el presupuesto del INDERENA se fue debilitando en términos relativos, frente al de las
corporaciones, y en términos absolutos frente a las enormes responsabilidades que le
estaban asignadas y frente a los nuevos problemas ambientales que fueron surgiendo
en el pais, como resultado de su proceso de crecimiento econdmico y del aumento de
su poblaciéon. Para 1993 el presupuesto total del Instituto ascendiaa$16.000.000.000,
para cubrir el 60% del territorio nacional, equivalente al 15% del presupuesto total de
las 18 corporaciones en el sector ambiental, que cubrian el 40% del territorio. Habia
ademas frentes de actividad con una dotacién de recursos muy insuficiente; asi, por
ejemplo, el presupuesto total de parques nacionales apenas llegaba a los $
1.500.000.000, para atender 43 unidades con un area aproximada de 9.000.000.000
de hectareas.

Cuando se cred el Instituto ya existian dos corporaciones regionales: la CAR y CVC,
con jurisdiccién en la Sabana de Bogotd y el Valle de Ubaté, y en el Valle del Cauca
(con exclusion de los municipios del andén Pacifico) y los municipios del norte del
Cauca, respectivamente. Tenian como uno de sus objetivos la administracién vy
proteccidn de los recursos naturales renovables, pero su funcién principal era la de
construir obras de infraestructura regional y municipal. La CVC habia sido concebida a
imagen y semejanza de la corporacion del Valle de Tennessee (EE.UU.) y tenia como
objetivos centrales la generacién y distribucién de energia y en general el uso racional
de la cuenca del rio Cauca. Fueron corporaciones cuyos objetivos de proteccion y buen
uso de los recursos naturales renovables ocuparon un papel secundario en su agenda,
y estuvieron con mucha frecuencia supeditados a los proyectos de desarrollo; hecho
gue se facilitdé por su doble papel de juez y parte, es decir, por la atribucion de
otorgarse a si mismas las viabilidades ambientales de obras de infraestructura bajo su
responsabilidad. Las corporaciones que nacieron en los afios setenta y ochenta fueron
montadas, siguiendo el modelo de estas dos corporaciones (sin la funcion eléctrica).

En la medida en que se fueron creando las corporaciones se fue desmembrando el
INDERENA. En los ultimos veinte afos, el Instituto perdié jurisdiccion en las areas
donde fueron creadas dieciséis nuevas corporaciones. Fue un proceso cuya transicion
nunca se planed, dejando con frecuencia heridas en el Instituto como consecuencia del
desconocimiento de su experiencia y de sus funcionarios a quienes, con frecuencia, no
se les dio la oportunidad de transferirse a las nuevas corporaciones. También se le
cercenaron competencias, tales como las de conceder las licencias ambientales para
las actividades mineras, en favor del ministerio de Minas, y la del aprovechamiento
pesquero, con la creacion del Instituto Nacional de Pesca (INPA), en 1990, para cuyo
efecto se le desmembré la subgerencia de Pesca, con sus seiscientos funcionarios e
infraestructura. Como gerente tuve que concluir este Ultimo proceso y experimenté las
dificultades y problemas que se generaron como consecuencia de un cambio
organizacional no planeado. Algo asi como la ruptura de un matrimonio mal avenido,
creandose un gran malestar en el Instituto.



No encuentro en la historia de la administracion publica colombiana otro ejemplo de
muerte lenta mediante desmembramiento, no sin consecuencias para la gestion
ambiental. Porque este proceso cred malestar y desmoralizacion y con mucha
frecuencia dejoé heridas en los miembros de la organizacién. Esa situacion se vio
agravada por el lugar secundario que ocupaba dentro del Ministerio de Agricultura y
por la incongruencia originada en el hecho que esa cartera fuese uno de los principales
usuarios de los recursos naturales renovables. Esa posicion de cenicienta tenia
diversas expresiones y, entre ellas, el inadecuado presupuesto del Instituto, cuyos
recursos no crecieron al ritmo de los otros entes del sector agropecuario. Y que se
llegd a reflejar en que los salarios de los funcionarios del INDERENA fuesen inferiores a
los de todos los institutos adscritos al ministerio; asi, por ejemplo, en los ultimos afios,
el salario promedio del INDERENA equivalia al 50% del correspondiente al HIMAT vy al
75% del correspondiente al INCORA. Ese hecho constituyd no solamente una mente
adicional de desmoralizacion de la organizacion, sino también una limitante para la
vinculacién o para mantener la estabilidad de personal altamente calificado para el
Instituto.

Pero la necesidad de reformar las instituciones ambientales no solamente surgié en
Colombia. La mayor parte de paises del mundo se han encontrado ante el imperativo
de hacerlo, como consecuencia de que las entidades concebidas y puestas en
funcionamiento después de la Conferencia de Estocolmo fueron desbordadas por los
graves problemas ambientales enfrentados a nivel doméstico y global. Asi, en los
ultimos cuatro afios, mas de ochenta paises, desarrollados y en desarrollo, han
acometido la reorganizacion de las entidades publicas responsables por la gestidon
ambiental. En cierta forma, en la Conferencia de Rio se reconocidé el muy poco éxito
alcanzado en el intento de detener y reversar los procesos de deterioro ambiental,
como consecuencia de no haber reconocido adecuadamente la profunda vinculacion
entre medio ambiente y desatollo. Que entre otras cosas se expres6 en la
conformacion de organizaciones publicas para la gestion ambiental, que vieron limitada
su accion al intentar atacar esos procesos de deterioro mediante el tratamiento de los
sintomas y no de los origenes del mal.

La reforma era, pues, urgente y estaban sobre la mesa los proyectos del
Departamento Administrativo y de la Comisién Ambiental.

Fortalezas y debilidades del proyecto de la Comision

Una vez tuve en mis manos el proyecto de la Comisién, me dediqué de lleno a su
estudio. La Comisién Nacional Ambiental estaria presidida por el Presidente de la
Republica y conformada por los ministros de Obras Publicas, Agricultura, Minas y
Energia, Desarrollo, Salud, Educaciéon, Relaciones Exteriores, el Secretario de la
Presidencia para Asuntos Ambientales, el Jefe del Departamento Nacional de
Planeacién y el Director del Instituto de Investigaciones Ambientales y Parques
Nacionales. Seria el ente rector de la politica ambiental a nivel nacional, teniendo la
responsabilidad decisoria en algunos asuntos, como el otorgamiento de las licencias
ambientales para obras de interés publico.

Se proponia como secretaria técnica de la Comisidn a la divisidon de politica ambiental
del Departamento Nacional de Planeacién. A él continuarian adscritas las 18
Corporaciones Autonomas Regionales existentes y se crearian unas nuevas
corporaciones, también adscritas al DNP, para sustituir al INDERENA en las areas de su
jurisdiccion mientras el Instituto entraria en liquidacion.



La concepcion de la Comision Nacional Ambiental obedece a la tesis que afirma que el
sector ambiental permea todas las areas de actividad publica y privada, siendo todos y
cada uno de los sectores responsables por su gestiéon. Debe haber, por consiguiente,
un centro decisorio y de concertacion en el cual participen los principales sectores que
afecten el ambiente para la formulacion de los planes, politicas y programas y para la
definicién de los compromisos requeridos para su ejecucion. Es un tipo de organizacién
que existe en otras sociedades, como en el caso de Chile, y se presenta como
alternativa a la de un sector gubernamental especializado en la gestion ambiental.

El modelo de la comisién tiene un gran atractivo conceptual, puesto que el desarrollo
sostenible debe ser una responsabilidad de la sociedad como un todo. Pero supone la
existencia de un cierto grado de conciencia y educacion ambiental entre los
funcionarios y las entidades publicas, en forma tal que estén en capacidad de conciliar
el desarrollo econémico y social con la conservacion y buen uso de los recursos
naturales renovables. Es un supuesto que esta lejos de la realidad, pues en Colombia
buena parte de las entidades que habian sido previstas como miembros de la
Comisién, han adelantado sus proyectos de desarrollo sin ningin miramiento
ambiental y han sido responsables de graves dafios a nuestros recursos naturales. Por
eso la mayor debilidad de este tipo de organizacion radica en el hecho de que, en
ultimas, no exista a nivel del sector publico un ente responsable por la defensa del
interés ambiental, o, en otras palabras, que haga de doliente en forma muy clara de la
defensa del medio ambiente y de los recursos naturales renovables. Por ello, la mayor
parte de paises del mundo se ha visto en la necesidad de crear entidades publicas
ambientales especializadas, con el fin de que una organizacidon especifica dentro del
aparato estatal defienda este nuevo interés publico; y al reconocer que esa es una
actividad que toca todos los sectores, buscan también crear mecanismos de
interrelacion y coordinacion con otros entes del Estado y con la sociedad civil.

Ademas de las anteriores debilidades encontré otras dos que me parecieron criticas.
Desde el punto de vista de la organizacidn esta tal no era légico que el DNP continuara
siendo ente ejecutor, una recomendacion que hiciéramos en la Comision Presidencial
para la Reforma de la Administracion Publica del Estado Colombiano del gobierno
Barco, ente del cual hice parte y en el que trabajé activamente. Pero el proyecto de la
Comisiéon Ambiental implicaba otorgar al DNP mayores responsabilidades de ejecucion
en detrimento de la de planeacién, su funciéon esencial, al llegar las corporaciones a
tener la jurisdiccion en todo el territorio nacional en el sector ambiental. En segundo
término, conclui que no parecia muy razonable que la primera autoridad ambiental
estuviera ubicada en la jefatura de la Division de Politica Ambiental y Corporaciones
Auténomas Regionales, un cargo de tercer nivel dentro del Departamento Nacional de
Planeacion. Dada la importancia del tema en el orden internacional, no era adecuado
que un funcionario de tercer nivel de un Departamento Administrativo fuese la primera
autoridad ambiental en Colombia, cuando la tendencia en el mundo era la de darle a la
gestion ambiental una alta jerarquia politica, tal como lo evidenciaba la creciente
creacién de ministerios del ambiente.

Con los anteriores argumentos traté infructuosamente de convencer a Armando
Montenegro, Jefe del Departamento Nacional de Planeacion, acerca de la
inconveniencia del proyecto de la Comisién y de la necesidad de pensar en un esquema
diferente para la reorganizacion del sector ambiental, en reunidon que sostuvimos el 16
de noviembre, después de finalizado el Foro del Carbdén, para cuyo fin habiamos
viajado a esa ciudad. Armando Montenegro consideraba que el proyecto tenia tantas
fortalezas que superaban con creces las debilidades que yo sefalaba. Me dijo que el
concebia la Comisidn como una especie de CONPES Ambiental.



Analizamos la posible alternativa de un ministerio, Unica que restaba por considerar,
puesto que el Presidente no era partidario de la propuesta del DARN AR, y el DNP
partia del supuesto de la necesidad de liquidar al INDERENA; si no era ni un
departamento administrativo, ni un instituto, ni una comision, soélo quedaba Ia
posibilidad de pensar en un Ministerio. Montenegro se manifestd escéptico sobre esta
ultima alternativa y confirmé el planteamiento hecho en su documento "El futuro de
la gestion ambiental en Colombia" en el cual anota que "Darle jerarquia ministerial
a la gestion ambiental podria no ser suficiente pues se correria de todas formas el
riesgo de continuar considerando el tema del medio ambiente como un tema sectorial
ajeno al desarrollo econdmico y social del pais".

Ademas subrayé que en la elaboracion del proyecto habian participado expertos de
primer orden y que habia sido objeto de consultas con conocedores sobre la materia.
Supongo que detrds de su argumentacion estaba también la consideraciéon obvia de
gue el proyecto habia sido producto de un intenso trabajo y analisis por parte del DNP
durante cerca de tres meses, y recogia de alguna manera parte del proyecto DARNAR,
en contraste con los escasos quince dias de nombrado y apenas tres de posesionado
gue tenia el Gerente del INDERENA, un novel en el area. De esta reunion quedé con la
impresion de que la reorganizacion del sector ambiental era un punto prioritario en la
agenda del Jefe de Planeacién; de otra manera no podia explicarme el entusiasmo y
conocimiento con los cuales expuso sus argumentos. En la medida en que avanz3ron
los meses pude constatar la enorme atencion y seriedad puesta por Armando
Montenegro en la meta de reorganizar el sector ambiental.

Dias antes, el 10 de noviembre, Armando Montenegro habia anunciado en Cali, en el
marco del IX Simposio de la Industria Grafica, que el proyecto de Ley de la Comisidon
seria presentado ante el Congreso en el curso de ese mes. Tuve dos conversaciones
adicionales con Montenegro, sin que cambiara de parecer. En la Ultima de ellas, por
teléfono, acordamos adelantar una reunién con la Ministra de Agricultura, Maria del
Rosario Sintes, con el fin de definir la situacién®.

Nace el Ministerio y muere la Comision

El Sdbado 26 de noviembre nos reunimos en mi casa. Armando Montenegro planted la
necesidad de que consideraramos la alternativa de crear un Ministerio, posicion
radicalmente diferente a la sostenida por él en Santa Marta. Acordamos llevar a
consideracion del Presidente tanto esta nueva alternativa como las dos que habian
estado sobre el tapete, es decir, la Comisién Nacional Ambiental y el DARNAR.

El siguiente lunes 28 de noviembre el Presidente de la Republica nos recibié y
examinamos ampliamente las tres alternativas. Que el Presidente descartara el
DARNAR no era nada nuevo. Al escuchar los argumentos en pro y contra de la
Comisién no se mostré muy entusiasmado por esta alternativa. Su preferencia por el
Ministerio fue clara, una preferencia que ya desde antes de la reunidon teniamos
Montenegro, Sintes y yo. Ordend entonces al DNP, a Minagricultura y al INDERENA la
elaboracién del proyecto de ley, que de acuerdo con su parecer deberia estar aprobado
por el Congreso antes de la Conferencia de Rio, a realizarse en junio de 1992.

El mismo dia de la reunién con el Presidente apareci6 una larga cronica en El
Espectador sobre la creacion de la Comisién Nacional, con el titulo "Revolcon ambiental
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anuncia el gobierno"’. En ella se resumia la amplia explicacién que Eduardo Uribe, Jefe
de la Division de Politica Ambiental y de Corporaciones Autdnomas Regionales (DEPAC)
del DNP, hiciera en la clausura del "Foro sobre Politica, Investigacion y Administracién
de los Recursos Forestales", el 24 de noviembre de 1990. Paraddjicamente, el dia que
el Presidente habia desechado esa alternativa, aparecia en el periddico una crdnica
sobre su creacidon. Ese mismo dia, Eduardo Uribe me manifestd la gran frustracién
creada por la decision tomada, entre los funcionarios del Departamento de Planeacidn
gue habian estado comprometidos en la elaboracidon del proyecto de la creacién de la
Comisidn. "Mis técnicos estan con la moral en el suelo", me comentdé en conversacion
telefonica.

En busca de la paternidad del ministerio

La idea de crear un ministerio la encontramos, como se vio, desde el afio de 1979, y
sobre ella hace una analisis el aludido estudio de Mejia, Millan y Perry, en 1985.

Mas recientemente, en el proceso de discusion del proyecto DARNAR, se trajo
nuevamente a cuento el asunto del ministerio. En una ponencia presentada por Pedro
Pablo Morcillo ante la "Comisidon Presidencial para la Reforma de la Administracion
Publica del Estado Colombiano", en febrero de 1990, propuso la creacién del Sistema
Nacional del Ambiente y sugiri6 que a la cabeza de este bien podria estar un
ministerio. Y Luis Guillermo Sorzano, coordinador ponente del proyecto de ley en la
Comision V del Senado, ha recordado en diversas entrevistas que la Comision
Ambiental de la campafa presidencial de César Gaviria, coordinada por Sorzano,
recomendd la creaciéon del Ministerio del Ambiente. Muchos reclamaran hoy la
paternidad del Ministerio, pero creo que hay una sola: la del Presidente Gaviria que
tuvo la voluntad politica para crearlo, en un momento en que, a diferencia de los afos
ochenta, ya existian condiciones politicas mas propicias para hacerlo.

Pero asi como fueron muchos los partidarios de crear un Ministerio, también hubo
guienes no lo consideraban la mejor féormula. Como se dijo, el aludido estudio de
Mejia, Milldn y Perry concluye que "un ministerio seria la entidad administrativa
recomendable y deseable desde un punto de vista estrictamente juridico"..."sin
embargo, la adecuada integracidon de los recursos naturales renovables y el medio
ambiente en la planificacidon econdmica y social del pais, exigiria mas bien que este
organismo se constituyera como una division o un Departamento Administrativo de un
Ministerio de la Planeacion Econdmica y Social". Son muchos también a los que no ha
convencido el esquema del Ministerio por considerar que conlleva riesgos de
convertirse en pasto de practicas clientelistas y en una enorme maquina burocratica,
con el consiguiente resultado de no constituirse en la entidad de alta capacidad técnica
y ajena a los vaivenes politicos. Este punto de vista lo sostenia en su momento Julio
Carrisoza Umafia.

El ex-presidente Misael Pastrana nos expresé su desacuerdo con el proyecto del
Ministerio, durante un almuerzo en Rio de Janeiro, en el transcurso de la Cumbre de la
Tierra, en el cual lo discutimos ampliamente, con Enrique Pefialosa Camargo y Luis G.
Sorzano. Para Pastrana, el desarrollo sostenible es una responsabilidad de la sociedad
como un todo, y en él deben tener responsabilidad todas las entidades estatales y no
simplemente un sector especializado. En reunién que sostuve con él en Bogota, a
principios de 1994, por invitacion de Margarita Marino, recordd su postura. Sin
embargo, en ninguna de las dos ocasiones indicé cual podria ser la expresion
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organizacional de su concepcién, o cudl era la alternativa al proyecto del Ministerio.

El DNP e Inderena: una tradicion de relaciones dificiles

A finales de 1990 comenzamos a trabajar conjuntamente el Departamento Nacional de
Planeacion e INDERENA en el proyecto de ley para la creacion del Ministerio del Medio
Ambiente. Fue un proceso dificil, conflictivo y tenso, pero a la postre creativo. Fue el
reflejo de una larga historia de malas relaciones entre las dos instituciones. Como se
sabe las relaciones entre el DNP y el la mayor parte de organizaciones estatales son
con frecuencia dificiles. Pero entre el INDERENA y el DNP siempre existié un factor
adicional altamente perturbador: las dos tenian funciones de ejecucion en la misma
area de actividad. El INDERENA siempre resintié la forma paulatina como se fue debili-
tando en la medida que se fueron creando corporaciones auténomas regionales para
sustituirlo, las cuales se adscribian a Planeacion. El DNP siempre traté de demostrar la
necesidad de crear corporaciones para sustituir al INDERENA y de exaltar las virtudes
de estas frente a las reales o ficticias deficiencias del Instituto. Este ultimo comporta-
miento es tipico, y estd muy bien descrito en la literatura organizacional, de las
entidades que como el DNP juegan el papel dual de ente planificador y ejecutor.

En este contexto surgid inevitablemente, y desde anos atras, la competencia entre las
dos instituciones, en cuanto a la reforma del sector ambiental. EI INDERENA
consideraba, con razén, que como primera autoridad ambiental del pais por mas de
dos décadas, y con una jurisdiccién en cerca del 65% del territorio nacional, tenia la
capacidad, la experiencia y la legitimidad para participar en la reorganizacion del
sector ambiental. El DNP tenia obviamente razones para participar, no solamente como
ente planificador, sino dadas sus responsabilidades con las corporaciones. En la
elaboracién de los proyectos para la creacidon del DARNAR y de la Comisién Nacional, el
DNP resolvié el "problema" en forma unilateral: ignoré al INDERENA, que aun era la
primera autoridad ambiental del pais, y que como tal habia actuado por mas de dos
décadas. El Instituto simplemente no fue invitado a participar en esos dos procesos de
reforma, un caso que bien podria ilustrar la poca transparencia con que se adelantan
algunos procesos decisorios al interior del Estado, o de la no aplicacion de los
principios basicos de la democracia participativa al interior del gobierno. Es evidente
que la razon para no hacerlo era el temor del DNP de que el INDERENA, al participar,
se convirtiera automaticamente en la solucidon (vgr. que el INDERENA buscara
transformarse en el DARNAR o en el Ministerio). Un temor que pude constatar a lo
largo de los tres afios siguientes.

Las fortalezas de una institucion débil

Durante los tres anos que durd el proceso de elaboracion y aprobacion de la ley, asi
como en el trabajo en otros proyectos comunes entre el INDERENA y el DNP, pude
constatar que el Instituto contaba con el grupo de técnicos que tenian una visién vy
comprension mas completa de la realidad y la gestidon ambiental del pais. No era
extrafio que asi fuera, dado su caracter de primera autoridad ambiental a nivel
nacional durante los veinticinco afios de su existencia. Si bien era cierto que su
caracter de primera autoridad era relativo, ante la existencia de otras instituciones
nacionales con funciones claves en el campo ambiental y ante la pérdida de jurisdiccidon
en importantes regiones del pais, también era cierto que a principios de la década de
los noventa conservaba su jurisdiccion sobre mas del 60% del territorio nacional,
incluyendo las regiones de mayor oferta ambiental, como la Amazonia, la sierras de la



Macarena y Nevada de Santa Marta y una porciéon del andén Pacifico. Ademas, a esa
gran experiencia se sumaba la que recibiera de herencia de las instituciones que
sirvieron de base para la creacidon del Instituto: la Corporacion del Valle del Magdalena
y la Division de Recursos Naturales del ministerio de Agricultura.

En un area tan critica como las relaciones internacionales, el Instituto habia llevado la
voz cantante en el campo técnico. No era un asunto gratuito el que uno de sus
gerentes, Margarita Marino de Botero, hubiese sido miembro de la Comisidon Bruntland,
0 que el Embajador ante el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
en el periodo 1990-93 fuera German Garcia, que me antecediera en la gerencia. De ahi
la gran influencia del Instituto en la delegacidon colombiana ante la Cumbre de la
Tierra, que liderara el ministerio de Relaciones Exteriores y en la cual participara tan
activamente el DNP.

De otra parte, los principales expertos en biodiversidad de las instituciones publicas
tenian su asiento en el INDERENA. Areas fundamentales como la administracién de
fauna, la reserva forestal y el sistema de los parques naturales nacionales habian sido
practicamente su monopolio. Y en materia de otorgamiento de licencias ambientales y
de los diversos permisos y autorizaciones para el aprovechamiento de los recursos
naturales renovables, la experiencia del INDERENA sobrepasaba con creces la de
cualquier entidad.

Una visidon mas completa sobre la experiencia y legados del INDERENA estd sintetizada
en otro articulo de estas memorias. Pero es necesario subrayar que al haber sido la
institucion responsable de la concepcion y elaboraciéon del Cédigo de Recursos
Naturales Renovables, mantuvo el liderazgo en su aplicacion, y fue el artifice de su
reglamentacion; ademads, muchas de las corporaciones parecian interpretar que el
Codigo era un asunto del INDERENA, no tomandolo como espina dorsal para su
gestion.

Esta experiencia en materia de gestion y asuntos legales y técnicos se sintetizaba, en
buena parte, en el conocimiento de un pufado de funcionarios de las oficinas
centrales, dado no solamente por el hecho de sus responsabilidades en la orientacion y
asistencia técnica de las regionales del Instituto, sino también por las
responsabilidades directas en materia de direccion y ejecucién de programas que
estaban centralizados en Bogota. Con esta experiencia, INDERENA contribuiria a
elaboracién y aprobacion de la Ley 99.

Pero al lado de ese patrimonio de experiencia y conocimientos, el INDERENA era una
institucion con grandes debilidades y vacios en el campo de la gestidn, tal como se ha
sugerido en parrafos anteriores. Esa gran debilidad era una de las motivaciones
mismas de la iniciativa de reformar el sector ambiental. Asi, por ejemplo, si bien podia
tener la mayor experiencia en areas como el otorgamiento de licencias ambientales y
de permisos para el aprovechamiento de los recursos naturales renovables, su
capacidad para otorgar y monitorear esos permisos y licencias habia sido desbordada,
para perjuicio y gran descontento de los usuarios, y el deterioro ambiental que
conlleva. Si bien habia sido responsable por la creacion del Sistema Nacional de
Parques Naturales, su capacidad para administrarlos era del todo insuficiente, con el
consecuente deterioro progresivo en buena parte de sus unidades. Y si bien tenia una
gran tradicién en materia forestal y de fauna, su incapacidad para detener los procesos
de depredacion de estos recursos era creciente.

Ademas, a similitud de otras entidades estatales, al lado de funcionarios que se habian
distinguido por su mistica, profesionalismo y pulcritud, en la imagen publica pesaban
aquellos funcionarios que no se habian distinguido por esas virtudes.



A las debilidades del INDERENA se refirid un estudio de gestion institucional elaborado
por el DNP en los siguientes términos:

"INDERENA carece de los instrumentos juridicos, financieros y técnicos para cumplir
con la responsabilidad que se le ha encargado (Decreto 133 de 1976) ademas de que
historicamente ha sido disminuida en su jerarquia institucional, en sus funciones,
jurisdiccidn, presupuesto y personal, lo cual ha debilitado su gestién en detrimento del
ambiente"s.

Las debilidades en materia de gestién por parte del Instituto eran ademas mas criticas
en algunas de sus regionales. Asi, por ejemplo, estaba practicamente ausente en los
departamentos amazdnicos del Guaviare y Guainia y en el departamento del Casanare,
para mencionar algunos casos. Precisamente, el control de la gestion ambiental
petrolera en Cusiana tuvimos que adelantarla con técnicos de las oficinas centrales.

Fortalezas y debilidades del DNP en la gestién ambiental

Si bien en el DNP no existia una experiencia equivalente a la del INDEREN A, el
Departamento tenia sus propias fortalezas en materia de gestiéon ambiental.

La experiencia la Divisién encargada de las corporaciones regionales en materia de
administracién y proteccién de los recursos naturales renovables habia estado muy
marcada por el devenir de las corporaciones y sus relaciones con ellas. La Division
habia estado concentrada, durante la mayor parte de su existencia, a la tutela
financiera y administrativa de unas instituciones cuya mayor preocupacion era la
ejecucion de proyectos de desarrollo. La prioridad de la Division fue durante algunos
afios la misma de las corporaciones.

Esta situacion fue evolucionando en la medida que las corporaciones se fueron
especializando en la gestion ambiental. Especializacion que se dinamizdé en forma
definitiva a partir de 1987 cuando se expidié el estatuto de descentralizacién a favor
de los municipios, que les transfiere funciones que antes eran competencia de las
corporaciones (vgr. construccion de plazas de mercado, construccion de campo
deportivos y parques recreacionales, construccién de acueductos y alcantarillado,
plantas de tratamiento y redes, tratamiento y disposicion de basuras). Lo que llevo a
gue tanto ellas como la Divisidon de Corporaciones del DNP comenzaran a concentrarse
paulatinamente en la administracién y proteccién de los recursos naturales renovables
y a que las corporaciones que surgieran en este periodo tuvieran esa como su mision
fundamental.

Si bien la Division de corporaciones se fue especializando en materia ambiental en los
ultimos afios, esta ocupacion encontré su limitante en la autonomia de las
corporaciones, sobre las cuales ejercia en la practica muy poco control en la gestién
ambiental. No tenia por ejemplo la capacidad de abocar a nivel central ninguna funcion
de las 18 corporaciones en materia de otorgamiento de licencias ambientales o
permisos para el aprovechamiento de los recursos naturales renovables, para
mencionar sélo algunas areas vitales de la gestion, como obviamente si la tenia y la
ejercia el INDERENA con relacidn a sus 18 regionales. Tenia muy poca injerencia en la
definicién de politicas fundamentales como las referentes al aprovechamiento de la

¥ Departamento Nacional de Planeacion, Estudio de gestion institucional de las entidades del sector
agropecuario: el caso del Instituto Nacional de los Recursos Naturales Renovables y del Ambiente,
INDERENA, Bogota, abril 26 de 1989.



flora y practicamente ninguna experiencia en el area de fauna.

Pero, de otro lado, la tutela sobre 18 corporaciones con muy di versos origenes,
conformacion, experiencia y grado de éxito le fue dando a la Division la posibilidad de
confrontar diferentes formas de afrontar la administracién y proteccion de los recursos
naturales renovables. Los miembros de la Divisidn, a través de su participacion en las
juntas directivas, y la tutela misma de los proyectos a cargo de las corporaciones,
pudieron enriquecer su experiencia con esa diversidad.

Algunas corporaciones habian alcanzado gran experiencia en la administracion y
proteccién de los recursos naturales a nivel regional, en muchos casos en areas
especificas. Asi, algunas corporaciones pudieron mostrar desde sus inicios programas
de gestion ambiental mas fuertes que los del INDERENA, en virtud a su mejor dotacion
de recursos y a pesar de las contradicciones generadas por su papel dual de
instituciones ambientales y de desarrollo. Son los casos, por ejemplo, de la CAR, la
CVC, CORNARE vy la Corporacién de la Meseta de Bucaramanga (CDMB). Algunas de
ellas llegaron a descollar en comparacion con las otras corporaciones e INDERENA en
areas particulares como el manejo de aguas y el control de vertimientos, en la CVC, o
el control de la erosion y ordenamiento de cuencas de la CDMB, experiencia que se
expreso en sus contribuciones en la construccion de la Ley. Naturalmente, por razones
de su jurisdiccién regional, ellas no tenian una vision comprehensiva de la gestidon
ambiental a nivel nacional, como si lo tenia el INDERENA.

Uno de los hechos que hacia fuerte a la Divisidn era su pertenencia al DNP, con la
vision mas amplia y menos sectorial que ello conlleva. O en otras palabras, su
permanente interrelacion con las otras unidades del DNP le otorgaba una mejor visidon
de las interrelaciones entre medio ambiente y desarrollo. Esa misma ubicaciéon hace
gue su equipo profesional tuviera un perfil menos tradicional en comparaciéon con el
vinculado al INDERENA. Ademads, su ubicacién en el DNP le hacia posible vincular
técnicos jovenes con mayor calificacion que lo que era posible para una institucion
como el INDERENA.

Debe por ultimo sefialarse que la Division, bajo el liderazgo de Eduardo Uribe, inicio
durante el periodo de gestacidon de la Ley programas basicos para la gestion ambiental
que la fortalecieron en forma significativa, como fue el caso del Estudio Nacional de
Contaminacion, el cual constituye la base para el programa de lucha contra la
contaminacion que el Ministerio inicia ahora.

El liderazgo en la elaboracion del proyecto de ley se le dio a la DEPAC. La Unidad
Agraria y de Recursos Naturales del DNP, encargada del Programa de Accion Forestal
para Colombia y ligada funcionalmente al INDERENA, colabord con la Divisidn, pero en
muchas ocasiones estuvo marginada del proceso.

De la confrontacion a la colaboracion

En el INDERENA se sintetizaba una gran paradoja durante los Ultimos afios de su ciclo
de vida: era una institucion muy débil en cuanto a su capacidad de gestion pero con el
mayor conocimiento y experiencia sobre la gestién ambiental en Colombia.
Conocimiento y experiencia que, sin embargo, encontraba sus limites en esa
insuficiente capacidad de gestion. Pero la debilidad del Instituto parecia haberse
convertido en la razén y en la oportunidad para que el DNP lo excluyera de una tarea
para la cual se encontraba calificado: contribuir a la reforma del sector ambiental en
Colombia.



Ahora, el Presidente de la Republica le habia dado un claro mandato al INDERENA y a
su Gerente para dirigir conjuntamente con el DNP el proceso de reforma del sector
ambiental. Me propuse mantener una relacion lo mas positiva posible con Planeacién
Nacional, pues de otra manera no era factible adelantar en forma adecuada la
elaboracién del proyecto de ley del Ministerio del Medio Ambiente, dadas la gran
experiencia y responsabilidades de una y otra entidad en materia de gestidon
ambiental. No fue tarea facil, pues con frecuencia salt6 a la arena la conocida
arrogancia de algunos técnicos de Planeacion, quienes trataron de desconocer en
diversas ocasiones la gran experiencia y sabiduria existente en el INDERENA. Una
actitud similar existia entre muchos de los técnicos del INDERENA con la también falsa
creencia de que los jévenes técnicos de Planeacidn tenian poca experiencia practica en
la gestion ambiental, insuficiente competencia técnica, y casi nada que decir. Sin
olvidar que con frecuencia esas actitudes, esa disposicidon "guerrillera" entre nuestras
burocracias publicas, no son simplemente el fruto de la carga histérica pasada, el
infantilismo, la ingenuidad y el exagerado auto aprecio, sino que también en ocasiones
enmascaran las muy diversas perspectivas que sobre algunos temas existen entre
ellas, las muy diferenciadas culturas organizacionales y la defensa de los mas variados
intereses.

El caso es que tuve éxito en el propdsito planteado, no obstante la insistencia de
muchos de mis funcionarios y cercanos colaboradores en endurecer nuestras relaciones
con el DNP, o de desarrollar unas de confrontacion y no de colaboraciéon, como era la
tradicién entre las dos entidades. En retrospectiva, creo que estaba en lo correcto. Con
Armando Montenegro siempre fue facil llegar a acuerdos. Con Eduardo Uribe Botero
tuvimos tantas diferencias como coincidencias y no pocas situaciones dificiles, pero
siempre las pudimos hacer explicitas y construir sobre ellas, no solamente en relacién
con el proyecto del Ministerio, sino también sobre muchos otros proyectos del
cuatrenio. Del lado de Planeacidon, Uribe fue clave en el proceso de la creacion de la
nueva entidad ambiental.

Iniciamos el trabajo en enero de 1991, con base en un proyecto elaborado por el DNP
a partir del proyecto de la Comision. En él aparecieron en forma muy fuerte los ecos de
la concepcién de la misma, a tal punto que al Consejo Nacional del Medio Ambiente se
le atribuia el papel de ente rector del Sistema Nacional del Ambiente y se le daban
funciones de definicién de politicas y de normas. En la medida que fuimos trabajando
nuevos borradores se fue esbozando al Consejo como ente asesor y se fueron
otorgando al Ministerio las funciones propias de un ente rector.

Los mencionados borradores documentan la forma como fue evolucionando en el DNP
y el INDERENA la concepcién del Ministerio®. Fue una labor adelantada bajo la
supervision directa de Eduardo Uribe y mia en la que participaron muchos técnicos de
Planeacién y del INDERENA y, en forma permanente, Carlos Fernando Barco, de
Planeacion Nacional y las abogadas Imelda Gutiérrez y Nancy Vallejo, Subgerente de
Desarrollo y Secretaria General del INDERENA, respectivamente. A menudo se
presentaron fuertes y acaloradas controversias y disputas, como si ya el proyecto
estuviera en el Congreso para su aprobacion final. Hoy, en retrospectiva, pareceria que
fueron excesivas las energias que invertimos en esa primera etapa, e innecesarias las
contrariedades que en diversos momentos llegaron a causarnos, a unos y otros, puntos
concretos de desacuerdo. Eran en parte expresion de nuestra inexperiencia, pero
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también la expresion de claras diferencias en las concepciones que sobre determinadas
materias tenian el DNP y el INDERENA. Un caso ilustrativo es el de las funciones
referentes a los parques naturales nacionales: mientras para el DNP su administracion
debia delegarse a las corporaciones, para el INDERENA debia mantenerse centralizada;
mas de una acalorada discusion origind el intento de acercar las posiciones.

El 29 de abril de 1991 llegamos a un texto bastante acabado del proyecto de ley.
Detuvimos entonces el proceso de elaboracidn del proyecto en consideracién a que
resultaba prudente esperar la finalizacion de la Asamblea Nacional Constituyente, a
gue teniamos urgencia, de participar muy activamente en el proceso que en ella se
adelantaba en relacion con lo ambiental y a la necesidad de preparar el documento
Conpes sobre politica ambiental, necesario para impulsar el proyecto del Ministerio.

La construccion de la Constitucion verde

El INDERENA particip6é en las mesas de trabajo previas a la instalacion de la Asamblea
Nacional Constituyente, en el segundo semestre de 1990, y en las sesiones de ésta
participaron como observadores diferentes funcionarios, entre ellos el doctor Edgar
Cabezas, quien nos mantenia informados sobre los desarrollos y nos hacia
recomendaciones sobre las acciones que debiamos adelantar para tratar de incorporar
o defender un determinado articulo que fuera de nuestro interés. Fueron muchas las
reuniones y contactos especificos con diferentes miembros de la Asamblea. Entre ellos
con Maria Teresa Carees, Maria Mercedes Carranza, Carlos Rodado, Jaime Benitez y
Guillermo Perry, estos tres ultimos miembros de la comisién de ponentes. Una vez
rendida la ponencia ° y efectuado el primer debate, la Asamblea Nacional
Constituyente nombroé una comision accidental para que con base en el articulado y las
adiciones y modificaciones propuestas, hiciera recomendaciones a la plenaria sobre la
forma de conciliar los textos que debian ser finalmente incorporados en materia
ambiental. Fue una excelente oportunidad que me permitid, asesorado por Nancy
Vallejo e Imelda Gutiérrez, participar en la revision final de algunos articulos, entre
ellos, los que se consagraron en el Capitulo 3 "De los Derechos Colectivos y del
Ambiente" (articulos 79, 80 y 81). Fue un trabajo muy intenso de un fin de semana
gue adelantamos con Maria Teresa Garcés.

La plenaria en la cual se consideraron estos articulos tuvo un especial significado ya
que entre los constituyentes predominaba un clima muy positivo por lo ambiental. Al
término de su aprobacién existia entre muchos el entendimiento de que los nuevos
mandatos constitucionales en materia ambiental implicaban definitivamente la
reorganizacion del sector. En entrevistas con la prensa reiteré la decision del gobierno
de crear el Ministerio del Medio Ambiente.

Tan positivo fue el clima en favor de lo ambiental que fueron muchos los articulos que
versan sobre diversas materias a los cuales les fue incorporada la dimension
ambiental.

El INDERENA, a similitud de muchas otras organizaciones gubernamentales y no
gubernamentales que incidieron en la Constituyente, hizo asi su parte. El
Departamento Nacional de Planeacién tuvo una intervencion definitiva a favor de las
Corporaciones, cuando en un momento estuvieron a punto de ser eliminadas del marco
institucional. Asi mismo, el Departamento incidié positivamente en la consagracion del
articulo constitucional que prevé la contribucidon del impuesto predial para la gestiéon

10 "Informe de Ponencia, Medio Ambiente y Recursos Naturales" en Gaceta Constitucional, lunes, 15 de abril
de 1991, pags. 2-5.



ambiental y lo coloca en cabeza de la entidad regional responsable de la misma.

El primer documento CONPES sobre politica ambiental

Entre el mes de abril y el mes de agosto el Departamento Nacional de Planeacion y el
INDERENA trabajaron conjuntamente en la elaboracion del documento sobre politica
ambiental que fue aprobado por el CONPES en sesion que tuvo lugar el 15 de agosto
de 1991. En la elaboracion de ese documento participamos activamente tanto Eduardo
Uribe como yo y un amplio grupo de técnicos de las dos instituciones. El proceso fue
muy constructivo aunque, a similitud de la preparaciéon de los borradores del proyecto
de ley, no estuviera exento de fuertes controversias.

La presentacion del documento ante el CONPES fue hecha conjuntamente por el jefe
del Departamento Nacional de Planeacidon, Armando Montenegro y por mi. Entre los
objetivos prioritarios se incluyd la creacién del Ministerio del Medio Ambiente!!. Al
aprobarse, el Presidente observd que era urgente tramitar el proyecto ante las
camaras, con el fin de llegar a la Conferencia de Rio de Janeiro con el Ministerio
debidamente aprobado.

Era la primera vez que el CONPES aprobaba una politica ambiental. Su contenido y
orientacién no dejé de causar cierta controversia. Recuerdo la mesa redonda que
sostuvimos en la Universidad de los Andes, coordinada por el vicerrector Ernesto Guhl.
En ella, Juan Pablo Ruiz, entonces director de la Fundacion Natura, le hizo una
diseccion bastante sangrienta. Mas "comprensiva" fue la posicion de Augusto Angel,
director del Instituto de Estudios Ambientales (IDEA) de la Universidad Nacional. El
comentario de German Andrade en El Espectador tampoco se hizo esperar: "Como
nunca antes habiamos tenido una politica ambiental, es evidente que lo sucedido es
bueno y debe recibirse con optimismo". Pero afadia: "mas que una politica proyectiva
para el ambiente, este documento representa una politica ambiental remedial. Hara sin
duda mas dificil que la inversidn publica propicie el dafio ambiental directo y abre el
camino para una gestién del Estado mas coherente. Pero no da elementos suficientes
para cambiar una tendencia de deterioro por un desarrollo ecoldgicamente sano"*?. Yo
siempre afirmé que se trataba de una primera aproximacion a la politica ambiental. No
podia ser de otra manera, si se consideraba el corto lapso de tiempo para la
preparacion del documento y la ausencia de la necesaria participacion de la sociedad
civil en su elaboracion.

Una mirada retrospectiva, tres afios después de aprobado el documento CONPES, nos
indica que algunos de los objetivos prioritarios se cumplieron a cabalidad. Entre ellos,
la creacion del Ministerio, la obtencidon de donaciones internacionales para adelantar
programas estratégicos como el Ecofondo y Biopacifico, la contratacion de los créditos
internacionales para la gestion ambiental, el aumento de las fuentes de recursos
nacionales, y la iniciacion y ejecucidon de algunos programas. Si bien la controversia
fue valida e interesante, los resultados alcanzados fueron muy relevantes. El
documento se integré como uno de los capitulos del Plan de Desarrollo, la Revolucidn
Pacifica.

1 La Revolucién Pacifica: Plan de Desarrollo Econémico y Social, 1990-1994. Bogotd, Presidencia de la
Republica, Departamento Nacional de Planeacidn, octubre de 1991, pags. 451-504.

12 g Espectador, noviembre 9, 1991.



Un problematico anteproyecto del ministerio

Nos planteamos con el Departamento Nacional de Planeacidon hacer una actualizacion
del anteproyecto de ley acordado conjuntamente con el INDERENA en el mes de abril
de 1991, a la luz de la nueva Constitucion. El 23 de septiembre de 1991 tuvo lugar, en
la laguna de la Cocha y por convocatoria de la DEPAC, una reunion de los directores de
las corporaciones Auténomas Regionales con el fin de revisar y discutir el proyecto, a
la cual asisti. A ella también asistieron Gustavo Wilches y Victor Manuel Moncayo. Este
ultimo, abogado asesor del DNP, presté un fructifero concurso en la elaboracion del
proyecto en diversas oportunidades.

El texto presentado por la DEPAC en esa reunidn, con el titulo "Anteproyecto de ley",
diferia en muchos puntos del texto acordado conjuntamente entre el DNP y el
INDERENA en abril 29. Con base a las observaciones que le hicieran en la Cocha, la
DEPAC introdujo unas ligeras modificaciones (documento del 27 de septiembre de
1991).

Convoqué a una reunion con el fin de examinar la revision del DNP al texto de abril. La
introduccion al memorando de 21 paginas, alli originado y que dirigi el 17 de octubre
de 1991, al Director Nacional de Planeaciéon y a la Ministra de Agricultura, es auto
explicatorio:

"En el presente memorando se presentan las conclusiones del Seminario-Taller
celebrado en el Parque Nacional de Iguaque, con la participacién de 12 funcionarios del
INDERENA, durante los dias 12,13 y 14 de octubre de 1991. En él se sefalan los
principales vacios, imprecisiones juridicas, inconsistencias y confusiones, identificados
en el anteproyecto del DNP, asi como los desacuerdos sobre su concepcién y se hacen
recomendaciones para resolverlos..."

A esta reunion asistieron, entre otros, los siguientes funcionarios del INDERENA: Nancy
Vallejo, Imelda Gutiérrez, Jorge Hernandez, Pompilio Andrade, Luz Angela Polanco,
Heliodoro Sanchez, Mario Avellaneda, Carlos Castafio, Clara Sachica, Alfonso
Avellaneda, Guillermo Mantilla y Diana Pombo.

Es necesario mencionar que un memorando muy completo de observaciones
presentado por la CVC sobre el proyecto de abril 29, fue en buena parte ignorado en el
ante-proyecto del DNP. Este si recogié elementos del trabajo de Gustavo Wilches sobre
la conformacion del Sistema del Ambiente, que habiamos discutido previamente con él.

Pero la preocupacion con el anteproyecto no sélo origind el mencionado memorando
del INDERENA, sino también uno de la Unidad de Desarrollo Agrario y Recursos
Naturales del DNP, en el cual se le hace una fuerte critica del mismo.

La elaboracion del proyecto del gobierno llega a su final

El memorando de Iguaque restablecidé el trabajo conjunto y se prepard un borrador
gue seria entregado a un abogado externo al INDERENA y al DNP. Precisamente con
Armando Montenegro y en razon de los problemas presentados con el texto de la
Cocha, acordamos que se contratar a un abogado con el fin de que hiciera la redaccion
juridica del proyecto con base al trabajo presentado por DNP e INDERENA. Acordamos
con Montenegro, que Planeacién Nacional correria con los gastos de la contratacion de
este experto, el cual se nombraria con base en una terna de candidatos que yo le
presentaria.



Se escogid a Juan Carlos Esguerra, dada su condicion de miembro de la Asamblea
Nacional Constituyente, lo que lo colocaba en una posicidon ventajosa para elaborar el
proyecto en el marco de la recién aprobada Constitucién. Se le entregd el proyecto
preparado por el DNP e INDERENA, con fecha del 25 de octubre, asi como toda la
documentacién relevante, que incluia el proyecto de abril 29, el anteproyecto del DNP,
el memorando de Iguaque, los proyectos del DARNAR y de la Comision, etc.
Igualmente se le entregé un memorando de observaciones hecho al proyecto del 25 de
octubre por parte del experto internacional Ricardo Koolen, consultor del Programa de
las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) quien estuvo en Bogota durante
las tres primeras semanas de octubre por solicitud de la Gerencia del INDERENA.
También le entregamos un memorando de observaciones elaborado por el profesor
Paolo Del'anno, experto profesor italiano que prestd su asesoria mediante un programa
de cooperacidn técnica con el gobierno de Italia sobre esta misma materia.

Juan Carlos Esguerra presenté a mediados de noviembre de 1992 un primer borrador
de los tres primeros articulos (siendo el principal el correspondiente a las funciones del
Ministerio) a consideracion de Planeacion Nacional e INDERENA. Se acordd adelantar
reuniones de trabajo para discutir articulo por articulo. En las siete reuniones
realizadas entre los meses de diciembre de 1991 y febrero de 1992 participamos el
Jefe del Departamento de Planeacién, el Ministro de Agricultura, el jefe de la Division
de Politica Ambiental del DNP, Eduardo Uribe, y yo, como Gerente de INDERENA.
Armando Montenegro participd muy activamente, siendo estas practicamente sus
ultimas intervenciones personales en este proceso. Maria del Rosario Sintes participd
en tres de las cuatro reuniones de diciembre, sustituyéndola en la Gltima el nuevo
ministro de Agricultura, Alfonso Lopez Caballero. El viceministro de Lépez, Alejandro
Linares, participé activamente en las reuniones.

La Secretaria General del INDERENA, Nancy Vallejo, asistié a algunas de las reuniones
y trabajo en forma intensa con los abogados asistentes de la oficina de Juan Carlos
Esguerra, para aclarar el sentido de muchas de las propuestas.

Finalmente, Esguerra entregd su trabajo a finales de febrero; sin embargo todavia
existian muchas dudas en el interior del DNP e INDERENA sobre algunos aspectos del
proyecto y solo llegé a estar listo a finales de marzo. Los borradores que se discutieron
y los memorandos de comentarios sobre los mismos son una fuente documental que
muestran de nuevo la forma como fue evolucionando en el gobierno la concepcion del
proyecto. Para mi fueron de especial utilidad los comentarios de diversos técnicos del
INDERENA y muy en particular los de Jorge Hernandez, Imelda Gutiérrez y Nancy
Vallejo, quienes siempre estuvieron atentos al desarrollo del proyecto. Las dos ultimas
me asesoraron en el transcurso de los tres afios, quedando los comentarios de la
Doctora Gutiérrez por escrito en sendos memorandos®®.

" Ver los 9 borradores del proyecto de ley presentados por Juan Carlos Esguerra: noviembre 20y 27, 1991;
diciembre 1, 13, 20, 1991; enero 15, 17 y 25, 1992; febrero 10, 1992. Ver también los borradores elaborados
por el DNP e INDERENA: abril 4 y 28,1992; mayo 6,1992. Comentarios a estos borradores se encuentran en:
(1) los 6 memorandos de Imelda Gutiérrez remitidos a la Gerencia del INDERENA, con las siguientes fechas:
diciembre 4, 1991; enero 20, febrero 8, febrero 20, abril 30, mayo 7, 1992; (2) memorando de Manuel Felipe
Olivera, de la Unidad de Desarrollo Agrario del DNP, a Eduardo Uribe, Jefe de la DEPAC, febrero 10, 1992,
y (3) los comentarios de César Ormazabal, consultor del Banco Interamericano de Desarrollo, en Informe
preliminar, Consultoria de Apoyo para la preparacion del subprograma de fortalecimiento institucional,
Bogota, marzo de 1992.



Presentacion del proyecto de ley al Congreso

En el mes de abril el Presidente Gaviria, en el Consejo de Ministros, pidié al ministro de
Agricultura que presentara el proyecto a consideracién del Congreso a la mayor
brevedad. El ministro Lépez Caballero, acompafiado por Ricardo Lozano, su secretario
privado, Eduardo Uribe, y yo, presentd el proyecto en la Secretaria General del
Senado, para que entrase a la Comision Quinta'®. El proyecto de ley, con su respectiva
exposicion de motivos, consta de ochos titulos: del Ministerio del Ambiente y del
Sistema Publico Nacional del Ambiente; del Consejo Nacional del Ambiente; de las
corporaciones auténomas regionales del ambiente; de las entidades territoriales; de
las sanciones; del fondo nacional del ambiente; de la Procuraduria Delegada para
Asuntos Ambientales; y de las disposiciones finales.

Dias antes, el senador Antonio Quird habia presentado en la misma comisién el
proyecto de ley elaborado por el Sindicato de Trabajadores del INDERENA,
Sintrainderena.

El propdsito del ministro Lopez de ingresar el proyecto por la Comision V del Senado
era el de que su ponente fuese el senador Luis Guillermo Sorzano. Realmente fue un
acto simbdlico, puesto que tan solo restaba un mes de sesiones del Congreso vy, el
posible ponente, Luis Guillermo Sorzano, asi como Eduardo Uribe y yo, nos
disponiamos a viajar a la Conferencia de Rio, que se prolongaria durante las dos
primeras semanas de junio. Lo presentamos, consientes de que no haria transito en
esa legislatura, porque era necesario informar en la Cumbre de la Tierra que el
proyecto estaba ya a consideracion del Congreso de la Republica, toda vez que en tres
de sus reuniones preparatorias, realizadas en el Gltimo afio y medio, asi como en otros
foros y reuniones internacionales vinculados al proceso de Rio habiamos informado
acerca del propédsito del gobierno de Colombia de crear un Ministerio. Incluso,
aprovechando esas reuniones, habiamos discutido el proyecto del Ministerio con
diferentes miembros de delegaciones de otros paises y de entidades internacionales.
Ademas, su creacidén se anunciaba en el Informe Nacional de Colombia sobre Medio
Ambiente y Desarrollo, presentado a la Cumbre.

La Conferencia de Rio misma habia creado grandes expectativas en los diferentes
medios. La Comision Segunda del Senado y la Comisién Segunda de la Camara me
citaron los dias 20 y 21 de mayo con cuestionarios referidos a la Cumbre. Tuve
entonces la oportunidad de exponer en el Congreso las motivaciones que existian
desde el punto de vista de las relaciones exteriores de Colombia para crear el nuevo
Ministerio, asi como de referirme a las principales caracteristicas del ente propuesto
por el gobierno. También me citaron el siguiente 27 de mayo a la Comision Quinta con
un cuestionario especifico sobre el Ministerio. En las tres sesiones encontré entre los
parlamentarios un clima altamente positivo a favor del proyecto.

Los senadores ponentes

El senador Luis Guillermo Sorzano me invitd a principios del primer semestre de 1992
a una reunion para que le informara sobre el estado del proyecto de ley, reunién a la
cual también asistieron Santiago Perry y Mauricio Perfetti. En ella me comunicé que
pretendia ser el ponente del proyecto en el Senado y recordé como de tiempo atras

4 Ademas de aparecer en la Gaceta del Congreso, el proyecto del gobierno fue publicado por el INDERENA
(mayo de 1992) y posteriormente por el Departamento Nacional de Planeacion.



habia concebido el proyecto del Ministerio, hasta el punto que propuso su creacion al
comité de medio ambiente de la Campafia del Presidente Gaviria, que él coordind. Es
del caso sefalar, sin embargo, que cuando iniciamos el proceso de elaboracion del
proyecto de ley presentado por el gobierno, el presidente Gaviria no nos informd de
esta iniciativa de su campafia, ni nos entregd ningun documento sobre el particular.
Evidentemente, los estudios y conclusiones de aquel comité programatico debieron ser
de gran utilidad para la elaboracion del pliego de modificaciones que coordind el
senador Sorzano.

A finales de julio de 1992 me convocaron a una reunidn con la senadora vallecaucana
Claudia Blum, con el fin de tratar asuntos relacionados con el proyecto, toda vez que
ella seria uno de sus ponentes. A la reunidén asistieron Eduardo Uribe, el secretario
privado del ministro de Agricultura, Ricardo Lozano, y el asesor de la senadora, Carlos
Sudrez. Aparte de escuchar la historia del proyecto al interior del gobierno, la senadora
formuld algunas criticas al proyecto, y se refiri6 a las observaciones de la CVC
contenidas en documento elaborado por esa entidad. Carlos Suarez tomaba apuntes en
forma acuciosa y también hacia preguntas y observaciones. Una pauta que mantendria
durante los doce meses que durd el tramite en el Senado hasta convertirse en un
colaborador de importancia para los senadores ponentes y para el DNP e INDERENA.
Entre otras cosas, porque mantuvo una especie de secretaria del proyecto, al registrar
en su computador portatil lo aprobado en las sesiones del Senado.

Tanto con el senador Sorzano como con la senadora Blum, trabajé conjuntamente en
multiples y diversas ocasiones. Ellos, a su vez, adelantaron reuniones de trabajo e
hicieron consultas con numerosos técnicos del DNP y del INDERENA.

Reunido el Congreso de la Republica en la legislatura que comenzé el 20 de julio de
1992, el senador Sorzano buscé la designacion como ponente del proyecto de ley en la
Comisién Quinta del Senado. Una solicitud similar hizo también la senadora liberal
vallecaucana por la Nueva Fuerza Democratica, Claudia Blum de Barberi,
encontrandose con la oposicién de Senador Sorzano quien consideraba que él deberia
ser el Unico ponente. Argumento para el efecto que se trataba de un proyecto bandera
del gobierno liberal y que por consiguiente, la ponencia y pliego de modificaciones
deberia ser responsabilidad del partido. El conflicto generado en el seno de la Comisién
se resolvio mediante el nombramiento de cuatro ponentes: el Senador Sorzano, a
guien se designé como coordinador ponente, la senadora Claudia Blum, Gabriel Mujuy,
senador indigena, y el senador Jairo Calderon, presidente de la Comisién.

Las relaciones entre los senadores Blum y Sorzano, en el periodo que va de septiembre
de 1992 a diciembre de 1993, fecha de su aprobacién, quizad se asemejaron a las del
DNP e INDERENA: tensas pero constructivas. Estos dos ponentes fueron los mas
activos congresistas en el proceso de tramite del proyecto de ley en el Congreso.
Duran te los primeros meses del segundo semestre de 1992 fueron muchas las veces
que, tanto la senadora Blum como el senador Sorzano, se reunieron con funcionarios
del DNP y el INDERENA en busca de informacion y opiniones sobre el proyecto del
gobierno.

El proyecto de ley ante la opinion ciudadana

En Santa Marta, el 28 de agosto de 1992, por convocatoria de la Comisién Quinta del
Senado de la Republica, tuvo lugar un foro publico para discutir el proyecto de ley
presentado por el gobierno. Con apertura del gobernador Miguel Pinedo Vidal y con
asistencia de los senadores Blum, Sorzano, Mujuy y Salomén Nader, este ultimo



también miembro de la Comision V, se prolongd de las diez de la mafiana hasta cerca
de las cuatro de la tarde, con una asistencia aproximada de 150 personas. En él
tuvieron la oportunidad de expresar sus puntos de vista representantes de diversos
sectores del Estado y de la sociedad civil de la regidén, entre otros: las entidades
ambientales gubernamentales de caracter regional, el CORPES de la Costa, los
gobiernos locales, la Cédmara de Comercio, las universidades, la ANDI, las
organizaciones ambientales no gubernamentales, etc. Al de Santa Marta siguieron
otros foros convocados por la Comisidon Quinta, que se realizaron entre los meses de
septiembre y octubre: Cali, San José del Guaviare, Bucaramanga, Capurgana y Pereira.
En ellos siempre participd Luis G. Sorzano acompafiado por uno o mas de los
senadores ponentes y por parlamentarios de la regién. A mi, como Gerente del
INDERENA, me correspondié intervenir a nombre del gobierno. EI DNP prefirio, en
general, no hacer intervenciones publicas en estos foros y otros eventos publicos sobre
el proyecto, aunque muchas veces estuvo representado.

La principal critica que se hizo al proyecto del gobierno en los foros convocados por el
Senado, tuvo que ver con las jurisdicciones de las corporaciones auténomas
regionales. Se afirmaba que no era conveniente fijar sus limites de acuerdo con la
organizacion politico-administrativa del pais y que era necesario redisefiar su
jurisdiccidon de acuerdo con criterios ambientales. Esta observaciéon la compartian los
senadores Sorzano y Blum. Otras criticas comun denominador de los foros fueron el
caracter centralista del proyecto, la no previsidn de centros de investigaciéon como
apoyo basico para el Ministerio y la ausencia de representantes de la sociedad civil en
el Consejo Nacional Ambiental.

Se subraydé también la ausencia de un titulo sobre participacién ciudadana que
desarrollara el mandato constitucional de su derecho a participar en las decisiones que
afecten el ambiente. Sobre este Ultimo punto es necesario anotar que el gobierno se
proponia presentar a consideracion del Congreso un proyecto de ley sobre participacion
ciudadana en materia ambiental. Y el INDERENA habia contratado un estudio
comparativo de formas de participacién a nivel internacional, con la abogada Claudia
Escolar, quien ademas elaboré un primer borrador del proyecto, documentos que
fueron entregados a los ponentes, puesto que ellos resolvieron introducir el titulo sobre
mecanismos de participacién ciudadana®®.

Es relevante anotar que, en general, se hicieron pocas observaciones y no se dieron
controversias en relacion con las funciones del Ministerio y de las corporaciones, un
asunto esencial del proyecto, quizd por el hecho de tener un caracter
predominantemente técnico.

Criticas de los gobernadores

En la Cumbre de Gobernadores de Santa Marta, realizada entre el 10 y el 12 de
septiembre de 1992, después de exponer conjuntamente con Armando Montenegro el
proyecto del gobierno, los mandatarios seccionales hicieron una dura critica, cuyo
centro lo resumid el gobernador del Valle del Cauca, Carlos Holguin Sardi, al calificarlo
de "rabiosamente centralista". Aparecié también entre sus preocupaciones la referente
a la relacion entre las corporaciones auténomas regionales y los gobiernos
departamentales, expresado en el calificativo que le dieran los gobernadores del Cauca

15 Borrador del Proyecto de ley sobre la participacién ciudadana en las decisiones que afecten el ambiente.
(Memorando de Claudia Escolar para Manuel Rodriguez, Gerente General del INDERENA).



y Narifio, Temistocles Ortega y Alvaro Alfredo Zarate, de "verdaderas ruedas sueltas".
No faltaron las sugerencias de ubicar la primera autoridad ambiental de la regiéon en
los departamentos, una recomendacién repetida una y otra vez en los siguientes foros
de gobernadores.

Intervencion de la ANDI

La intervencion del sector privado en el debate sobre el proyecto del gobierno se limito
a intervenciones de voceros de las cdmaras de comercio en algunos foros. La ANDI fue
la Unica entidad que consistentemente defendié sus puntos de vista en tres foros y en
reuniones con los ponentes, a través de Manuel Felipe Olivera, Director de la Divisidon
Ambiental que esta institucidon creara por esos dias.

El tramite del proyecto se dilata: nuevos foros

Alfonso Lopez Caballero tenia la expectativa de que el proyecto de ley seria aprobado
por el Congreso en diciembre de 1992. A mediados de octubre observé al ministro
Lopez que esto no parecia factible. Sin embargo, en esa ocasion él replicd que estaba
completamente seguro que asi se haria dadas las grandes capacidades de Sorzano
como parlamentario.

Finalmente la ponencia favorable con su pliego de modificaciones fue inscrita el 22
diciembre y publicada en la gaceta del Congreso en el mes de enero. En este mismo
mes la ponencia aparecid como publicacién del senador Sorzano, y fue ampliamente
distribuida®.

Pero el debate en la Comision V sdlo se inicié el 28 de abril de 1993. La nueva demora
en el tramite del proyecto se debid, en parte, a que el senador Sorzano se ausento del
pais durante el primer trimestre de ese afio. Pero también se debid al hecho de que
simultaneamente hubiesen entrado a la consideracién de la Comisién V otros proyectos
prioritarios: la Ley eléctrica, la Ley de regalias y la Ley agraria.

En ese periodo se realizaron nuevos foros y conferencias que versaron sobre la
ponencia presentada al Senado. La senadora Blum inicié el 19 de enero, en acto
celebrado en las riveras del Rio Cali, una campafa para su divulgaciéon. El pliego se
discutié en Popayan, en el marco del II

Encuentro Habitat de Colombia, con participacién de la senadora Blum y mia. Y fue el
tema central de la "Cumbre de Gobernadores de la Amazonia", realizada el 12 de
marzo, con presencia del Presidente Gaviria. Los mandatarios seccionales manifestaron
su desacuerdo con el hecho de que solamente se contemplara una corporacién para la
gestion ambiental de toda la regidn, que ademas tenia como responsabilidad la
actividad investigativa, y propusieron como alternativa el establecimiento de una
corporacion por cada uno de los seis departamentos, la separacién de la investigacién
en un centro especializado, con una activa participacion de la Universidad del
Amazonia. Expresaron también su rechazo al caracter centralista del proyecto en
relacién con la region. En el discurso de clausura del foro, el Presidente prometio
revisarlo. Antes de su intervencion yo habia justificado el asunto de la corporacion
Unica y dado respuesta a las principales criticas, y los senadores Blum y Mujuy habian

16| uis Guillermo Sorzano, El Ministerio del Medio Ambiente, Bogotd, 1993



explicado ampliamente el pliego de modificaciones.

La senadora Blum prepardé una conferencia didactica con ayuda audiovisual sobre el
pliego, que presentd, una y otra vez, a lo largo del afio 93 en los mas diversos
auditorios: universidades, gremios, entidades fundacionales, etc. Y a lo largo del
proceso de aprobacion de la ley expididé veinte comunicados, informando a la opinidn
publica acerca de su evolucidon y su participacién en el mismo. Ademas elaboré un
libro: El/ Ministerio del Medio Ambiente, ultima oportunidad, que lanzd en el mes de
julio una vez el proyecto fue aprobado en el Senado!’. En esta obra, magnificamente
editada, la senadora explica en forma clara y didactica las motivaciones para crear el
Ministerio y las principales caracteristicas del proyecto de ley. Ademas de su valor
divulgativo, interpreto que su publicacidn tuvo también la intencién de dar respuesta a
la actitud de Sorzano de publicar la ponencia con su firma, cuando su elaboracion era
una responsabilidad colectiva en cuyo proceso ella habia participado activamente.

El coordinador ponente, Luis Guillermo Sorzano, ademds de publicar la ponencia,
realizd numerosas conferencias y participé en diversos eventos sobre el proyecto del
Ministerio a lo largo y ancho del pais, durante 1993. El senador Mujuy adelantd
también una actividad similar, aunque menos intensa, con acento particular en la
cuestion amazédnica e indigena.

éQué pasaba entre tanto con la gestion ambiental en Colombia?

Asi pues, la dinamica adquirida por la gestidén del proyecto de ley y la acumulaciéon de
trabajo en el Senado nos ubicaba a principios de abril de 1993, sin que su debate se
hubiese iniciado, y ante la evidente perspectiva de que su aprobacién por el Congreso
tendria lugar, en el mejor de los casos, en el segundo semestre de ese afio. Lo que en
sintesis significaria un afo y medio de retraso con referencia al propodsito del
Presidente Gaviria de poner en marcha el Ministerio a mediados de 1992.

Para el INDERENA, cada mes adicional de tramite de la ley significaba un mes mas de
esa lenta agonia que se habia iniciado cuatro afios atras, cuando se comenzoé a discutir
el proyecto del DARNAR. Desde que se inicié la discusién del proyecto del Ministerio,
aparecidé para muchos claro que su creacion implicaria la desaparicion del INDERENA.
Ello se hizo mas evidente cuando en la Constitucion quedé asegurada la existencia de
las corporaciones auténomas regionales, ya concentradas, en su casi totalidad, en la
gestion ambiental. La posibilidad de crear las nuevas corporaciones que sustituirian las
18 regionales del INDERENA mediante la transformacion de estas, no seria factible tal
como lo proponian los funcionarios del Instituto, ya que ello atentaria contra la
autonomia administrativa y financiera otorgada a las corporaciones por la Constitucion.
De otra parte, los requerimientos de personal del Ministerio mismo eran de tal
naturaleza, que no resultaba para nada razonable proyectar la transferencia
automatica de los funcionarios de las oficinas centrales a la nueva institucion. Por lo
anterior, tanto el proyecto del gobierno como los pliegos de modificaciones
presentados a consideracion de las comisiones y plenarias de Senado y Camara,
siempre incluyeron la liquidacién del INDERENA.

Asi que para los funcionarios del INDERENA, la creacién del Ministerio significé siempre
la desaparicion del Instituto y la consecuente incertidumbre laboral. Incluso para
aquellos que en forma creativa e intensa trabajaron en la gestion del proyecto de ley.

7 Claudia Blum de Barberi, El Ministerio del Medio Ambiente: Gltima oportunidad, Cali 1993



El Sindicato del Instituto siempre buscd, y continla buscando, la ubicaciéon de los
funcionarios en el Ministerio y las corporaciones. En este Ultimo cometido ha estado
trabajando mas intensamente desde la sanciéon de la Ley, al no haber logrado como
alternativa una compensacidon econdomica atractiva para quienes no buscaran
vincularse al Ministerio o a las corporaciones.

La posicién del sindicato estd muy claramente expresada en el proyecto de ley para la
reforma del sector ambiental que presentaron a través del senador Quira. Pero este
proyecto no tenia solamente un fin reivindicativo. En él se expresa la vision de muchos
de los funcionarios del INDERENA sobre la organizacién ambiental, que fueron
presentados por sus representantes sindicales en el debate en la Cdmara y en muchos
de los foros realizados, incluyendo aquellos organizados por Sintrainderena.

Si bien siempre comparti con el Sindicato la necesidad de asegurar la recuperacion de
la memoria institucional del INDERENA para el Ministerio y las corporaciones, no
estuve de acuerdo con él en la reubicacion automatica de todos sus funcionarios en las
nuevas entidades. No sélo por las consideraciones legales antes aducidas, sino también
en consideracion a las diferencias sustantivas entre las nuevas entidades y el
INDERENA, que hacian imperativo que aquellas estuvieran en posibilidad de vincular el
personal requerido para las funciones que le otorgaba la Ley. Que naturalmente,
deberia incluir parte del personal del Instituto pero no todo su personal. Ese es
justamente el gran reto que ahora enfrenta el Ministerio.

La incertidumbre de los funcionarios sobre el futuro del Instituto y sobre su futuro
laboral que pendié sobre ellos durante cinco afios y fue creando paulatinamente un
clima de desmoralizacion y la consecuente pérdida de capacidad de gestién que ello
implica. Ese proceso se vio agravado por la actitud que suelen adquirir muchas
instituciones estatales y privadas frente a una institucion amenazada de muerte:
comienzan a tratarla como si en efecto ya hubiese desaparecido.

Pero el debilitamiento no sélo se produjo por el fendmeno de desmoralizacién, sino
también por la imposibilidad de inyectar al Instituto todos los nuevos programas de
mediano y largo plazo que para la administracién y proteccion de los recursos
naturales renovables es necesario establecer en sus areas de su jurisdiccion. Porque
cuando ingresé al Instituto encontré una situacion bien paraddjica: un presupuesto de
inversion a todas luces insuficiente para atender sus responsabilidades (en 1991
apenas ascendia a los $3.000.000.000) y una baja ejecucion. Inyectar nuevos recursos
no sélo no tenia sentido ante la eventual liquidacion del Instituto: no habia como
hacerlo ante su baja capacidad de ejecucion.

Por eso durante estos afios hicimos un esfuerzo enorme para buscar que el INDERENA
ejecutara los pocos proyectos de inversidon con que contaba y para que adelantara en
la forma mas razonable posible las funciones que le estaban encomendadas. Ello
llevaba implicito el no estar en capacidad de enfrentar adecuadamente los crecientes
procesos de deterioro ambiental, un propédsito para el cual los recursos y condiciones
del Instituto eran totalmente insuficientes. Por eso, al mismo tiempo que
adelantdbamos el proceso de aprobacién de la ley para crear el Ministerio, el ciudadano
comun nos sefialaba los multiples problemas ambientales para los cuales el INDERENA
no estaba en capacidad de dar una respuesta adecuada lo que, a su vez, se convertia
en una nueva evidencia de la necesidad de instituir aquel nuevo ente.

No obstante, concentramos nuestra atencidon en areas estratégicas, tales como la
gestion ambiental en petrdleos y vias y la actividad de la zoocria, alcanzando
significativos resultados. Y a pesar de la baja capacidad de ejecucion en materia de
proyectos de inversion, resolvimos iniciar unos pocos ambiciosos programas que por su



concepcion y montaje pudiesen ser transferidos al Ministerio; entre ellos se mencionan
Biopacifico, la Estrategia Nacional de la Biodiversidad y el Proyecto de Politica Forestal.

Pero no voy a hacer aqui un recuento de lo positivo que se logré adelantar en el
contexto de las enormes restricciones de recursos y en medio de un clima
organizacional tan adverso como el que ha atravesado el INDERENA en sus ultimos
afios de vida, consignados en otros informes. Y que incluye los ambiciosos programas
y proyectos que concibid y disefid y para los cuales obtuvo recursos, en asocio con el
DNP, con el fin de poner en marcha el Ministerio y simultdneamente atender algunos
de los problemas ambientales mas criticos que nos aquejan.

Al tenor de la situacion tan compleja que yo debia enfrentar en el Instituto en estos
anos, tenia grandes responsabilidades con respecto a la creacién del Ministerio, un
asunto tanto mas urgente si consideramos el paulatino e inevitable debilitamiento que
venia experimentando quien fuera la autoridad ambiental en los lltimos 25 anos.
Justamente en septiembre de 1993, celebrariamos ese aniversario del INDERENA.

Foros y conferencias: una consulta puablica cuestionada pero clave

De los Senadores Sorzano y a Claudia Blum con frecuencia se oyé decir que con los
foros, conferencias y libros habian buscado hacer campafa politica personal a lo largo
y ancho del territorio nacional, dilatando injustificadamente el proceso de tramite del
proyecto y poniendo en riesgo su aprobacidn. En muchos congresistas ello causé
antipatia, tal como se oia en los pasillos del Capitolio. Para el Ministro Lopez Caballero
significo la imposibilidad de aprobar durante su mandato tan atractiva ley.

A mi me asalté con frecuencia la preocupacién de que, por la demora en iniciar el
debate, el proyecto pudiera llegar a hundirse, evento que bien hubiese podido ocurrir,
si se toma en consideracidon que fue aprobado en el Gltimo momento de las sesiones de
diciembre de 1993 y la poca actividad parlamentaria registrada durante el primer
semestre de 1994. Ademas, nos asaltaba la preocupacidén de que el debate se pudiera
enredar en la medida en que la campafa electoral para el parlamento avanzara en el
segundo semestre de 1993, dada la utilizacién politica que todos los ponentes podrian
hacer del mismo y dado el caracter polémico del asunto de las corporaciones a nivel
regional. Este tipo de preocupaciones las compartieron en su momento las mas altas
autoridades del gobierno y muchos observadores llegaron incluso a predecir que el
proyecto se hundiria.

Pero hoy, en retrospectiva, pienso que ese conjunto de foros y conferencias y ese largo
periplo de consultas fue crucial para crear una opinidn publica favorable a la iniciativa.
Fue un proceso que, ademas de contribuir a crear una voluntad politica, le imprimio a
la ley una gran legitimidad. Y fue un proceso que estaba en concordancia con el
mandato constitucional que otorga a los ciudadanos el derecho de participar en las
decisiones que afecten el ambiente. Que los senadores ponentes hubiesen hecho
campafa politica con el proyecto no es de por si asunto que merezca reprobacién; es
simplemente el resultado de la consagracion de la circunscripcion nacional en la nueva
Constitucién. Pero ese hecho bien pudo llegar a tener sus costos para el proyecto, tal
como surgié en la plenaria de la Camara.

A pesar de mis temores por lo que fue calificado como un interminable proceso de
foros y conferencias, estoy convencido de la necesidad de este tipo de actividad ante la
gran inconsciencia y falta de educacién ambiental aun existente en Colombia, que se
identifica no sélo en la poblacion en general, sino también en los grupos dirigentes a



nivel nacional, regional y municipal tanto en el sector publico como el privado. Esa fue
también una de las motivaciones de los senadores Blum y Sorzano para hacer tan
largo periplo divulgativo, como tuve oportunidad de comentarlo con ellos en diversas
ocasiones.

Durante 1992, ademas de mi participacion en los foros mencionados, presenté el
proyecto de ley del gobierno en aproximadamente 30 conferencias ofrecidas en
diferentes universidades, organizaciones no gubernamentales, etc. Si bien en algunas
conferencias el tema central era el de la Cumbre de la Tierra en Rio, tema que durante
todo ese afio merecid especial atencién del publico, el Ministerio siempre tuvo en ellas
un lugar especial. Durante el afio de 1993, ofreci otras tantas conferencias ya referidas
al proyecto en su estado de tramite. Y después de sancionado, y ya como ministro del
Medio Ambiente, dediqué todas mis intervenciones publicas, que llegaron a mas de
cincuenta, a hacer una pedagogia de la Ley 99 de 1993; en algunas ocasiones tuve
oportunidad de hacerlo conjuntamente con la sendera Blum, como fue en el Foro sobre
pequefia mineria realizado en Bogota en marzo de 1993.

La ponencia y el pliego de modificaciones: mejoras sustantivas

El pliego de modificaciones y la ponencia al Senado fueron elaborados por Luis
Guillermo Sorzano, en consulta con los otros senadores ponentes (a él entregd la
senadora Claudia Blum una propuesta escrita de ponencia y pliego). Mientras lo
escribia en los meses de noviembre y diciembre, solicité la opinidn sobre puntos
especificos e hizo diversas consultas técnicas con el INDERENA, el Departamento
Nacional de Planeacion y otras entidades y consultores, como el abogado German
Sarmiento. Sorzano como coordinador ponente, asumio la responsabilidad total de su
escritura, tomando como materia prima el cumulo de antecedentes que se habian
construido durante los Ultimos veinte meses. Era necesario presentarla antes de
finalizar el afio y debid trabajar bajo la presion del tiempo, si se considera la extension
del documento. Con Eduardo Uribe estuvimos en su oficina en varias ocasiones y sobre
el texto que aparecia en la pantalla de su computador tuve oportunidad de comentar
algunos de los articulos. Recuerdo a los técnicos de planeacion ayudando al senador en
la redefinicion de la jurisdiccion de las corporaciones, con apuro tal, que en algunos
casos quedaron errores evidentes.

La ponencia presentada es sin duda una excelente pieza para la bibliografia ambiental
de Colombia. El pliego de modificaciones al tiempo que presentaba grandes fortalezas
tenia puntos evidentemente débiles. Se propuso la creacidon de un ministerio mas
fuerte que el previsto en el proyecto del gobierno. Ademas de modificar los ocho titulos
del proyecto gubernamental, se adicionaron los siete titulos siguientes: de la comisién
de ordenamiento territorial; de la estructura del Ministerio del Medio Ambiente; de las
entidades del orden nacional (referido a las entidades de caracter cientifico vy
tecnoldgico de apoyo al ministerio); de los modos y procedimientos de participacion
ciudadana; de la accion de cumplimiento en asuntos ambientales; de las rentas de las
corporaciones auténomas regionales y de la liquidacion del INDERENA. Estos dos
Gltimos titulos se formularon con base en articulos ya incluidos en el proyecto del
gobierno mientras que los otros cinco son enteramente nuevos.

Entre las innovaciones introducidas se mencionan: las funciones adicionales del
Ministerio en materia del ordenamiento territorial, al darle caracter permanente a la
Comisidn transitoria que sobre el particular establecié la Constitucion y al colocar la
responsabilidad por su] presidencia y secretaria técnica en el Ministerio; la funcion de
definia politica de poblacién y adelantar programas de control demografico: se le dota



de tres institutos de investigacion; se establecen con mayor claridad las relaciones del
Ministerio, las corporaciones y las entidades territoriales, al consagrar diversos
instrumentos, entre otros los principios de rigor subsidiario, gradacién normativa y
armonia regional; se incorporan mecanismos para la participacion ciudadana y las
acciones de cumplimiento; se prevé la creaciéon de un cuerpo especializado de policia
ambiental; se crea una comision para la revisién del Cédigo de Recursos Naturales; se
modifican las jurisdicciones de las corporaciones y se adicionan seis nuevas (se pasa
de 24 corporaciones del proyecto gubernamental a 30); se define la naturaleza juridica
de las corporaciones, a las cuales se les dio un régimen corporativo v asociativo con
participacion de las entidades territoriales -sir. adscripcion o vinculacién al Ministerio;
se prevén recursos adicionales para la gestion ambiental y se incluye la estructura
organizacional basica del Ministerio.

La mayor debilidad del pliego la constituian algunos vacios, inconsistencias e
imprecisiones, particularmente en lo referente a las funciones del Ministerio y las
corporaciones. Asi lo identificamos en una reunidon de catorce técnicos del INDERENA
gue convoqué en Iguaque. Muchas de las observaciones de esta reunidn, asi como las
que por escrito me hicieron llegar los dieciocho directores regionales del INDERENA,
me sirvieron para buscar que se introdujeran los correctivos del caso, en el proceso
que siguid hasta su aprobacion final en el Congreso de la Republica®. Por ejemplo, el
pliego crea confusidon con respecto al asunto de las licencias ambientales, un
instrumento critico para la gestion. Y al hacer uso impreciso del término recursos
naturales en varias partes del articulado, despoja al ministerio de Minas de funciones
gue le son esenciales. El INDERENA fue la institucion que mas sistematicamente se
refiri6 durante el proceso de aprobacién de la ley al asunto de las funciones del
Ministerio y de las corporaciones; esta especie de obsesion en la busqueda de precisidon
y comprensidon en lo correspondiente a funciones se explica, de una parte, por su gran
experiencia con el Cédigo de Recursos Naturales Renovables durante mas de veinte
afios y, por la otra, por la experiencia en cuanto a las virtudes y defectos de las
funciones del Instituto mismo como primera autoridad ambiental.

Fueron muchas las modificaciones que los ponentes Sorzano y Blum propusieron en la
Comisién V para afinar y corregir el pliego de modificaciones. Con mucha frecuencia
una vez la senadora leia un articulo del pliego el senador Sorzano hacia una
proposicién sustitutiva. A tal punto, que en un momento dado el senador Name
observd: "bueno expliguenme de qué se trata esto: ustedes presentaron un pliego de
modificaciones y sobre ese pliego de modificaciones han hecho otro pliego de
modificaciones".

Las modificaciones presentadas por los senadores Sorzano y Blum habian sido
previamente trabajadas y acordadas en forma conjunta entre los senadores ponentes y
el gobierno, representado por el ministerio de Agricultura, el INDERENA y el DNP. El
proceso de analisis del pliego de modificaciones se inicié en la segunda quincena de
abril, en dos reuniones convocadas por el ministro de Agricultura, a la cual asistieron
los ponentes. En ellas se acordé modificar el articulo referente a las funciones en
materia de poblaciéon, se inici6 un afinamiento de muchos de los articulos
correspondientes a las funciones para otorgarles una mayor precision, y se acordd
darle mayor fuerza al asunto de parques nacionales e introducir un titulo sobre las
licencias ambientales.

8 Ademas de estos documentos véase: memorando de comentarios al pliego de modificaciones por Imelda
Gutiérrez, dirigido a la Gerencia General del INDERENA, abril 12, 1993. Y el memorando dirigido por la
Gerencia General de. INDERENA al ministro José Antonio Ocampo, abril 15, 1993.



Asi mismo, se convino retirar el titulo referente a la Comision de Ordenamiento
Territorial, dada la reaccidn muy negativa de esa entidad. En efecto, con Luis Guillermo
Sorzano atendimos una invitacién de la Comisidon y no obstante la amplia explicacién
del senador sobre las virtudes de la propuesta, esta se manifestd del todo contraria a
la misma. Al retirar el titulo se incorporaron las funciones que en materia de
ordenamiento territorial se habia previsto desde el proyecto del gobierno, ya que estas
son claves para la gestion ambiental. Hay que decir que, en general, la Comisidén no
fue muy favorable a la iniciativa del Ministerio. Anteriormente, yo habia sido invitado a
explicar el proyecto de ley presentado por el gobierno. En aquella ocasién, ademas de
manifestar su desacuerdo por su corte centralista, los miembros de la comisidon
manifestaron su desacuerdo en relacidon con el papel adjudicado a las corporaciones
como entes regionales para la gestion ambiental, por considerar que le cercenaba
competencias a los municipios. En este punto fueron muy enfaticos, en esta y otras
ocasiones, los comisionados Gustavo Zafra, Héctor Moreno Reyes y Orlando Fals
Borda, quienes consideraban que las entidades territoriales, en particular los
departamentos y los municipios, deberian tener las competencias que en la ley se le
adjudicaban a las corporaciones. Lo que nunca oi yo fue una propuesta acerca de las
formas concretas y practicas como los municipios podrian asumir en sus areas de
jurisdiccion la responsabilidad total de la gestién ambiental; un tipo de organizacién de
la cual no tengo noticia de su existencia en ninguna otra parte del mundo.

Retirado el titulo de la Comision de Ordenamiento Territorial, el proyecto de ley
mantuvo los catorce titulos restantes hasta su aprobacion final. Es decir, mantuvo la
estructura basica del pliego de modificaciones presentado a la Comision V del Senado.

Sobre la necesidad de introducir modificaciones en el area de licencias ambientales se
habia pronunciado la ANDI en un documento en el cual hacia diversas observaciones al
proyecto de ley, que le serviria de carta de navegaciéon en el proceso de cabildeo ante
la Comisién V. Entre las recomendaciones, se mencionan la ampliacion del Consejo
Nacional Ambiental para que en el participaran representantes de la sociedad civil, y la
inclusién de funciones que hicieran a este un espacio de concertacién. Asi mismo, el
documento de la ANDI consideraba como negativa el tamafio organizacional del
Ministerio, sus institutos y corporaciones'®.

Debate en el Senado

Puesto que ya a principios de abril restaba poco tiempo para finalizar la legislatura, el
Presidente Gaviria converso tanto con Luis G. Sorzano como con el Presidente de la
Comisidn V, Jairo Calderdn, y el Presidente del Senado, Jorge Ramoén Elias Nader, con
el fin de manifestarles la prioridad que tenia para el gobierno la aprobacion del
proyecto en esa legislatura. Una conversacion similar habia tenido el Presidente Gaviria
con los mencionados senadores el semestre anterior. A lo largo del proceso de
aprobacion del proyecto de Ley, solicité al Presidente su intervencién con el fin de
acelerarlo o allanar obstaculos ante los presidentes de Senado, Céamara y de las
comisiones quintas, y los ponentes, en siete ocasiones. El Presidente siempre actud de
inmediato, algunas veces aceptando la recomendacion especifica que le hiciera, otras
veces tomando el curso que le dictaba su sentido politico y experiencia parlamentaria.

' ANDI. "Elementos fundamentales que requieren formulacion diferente a la propuesta en el pliego de
modificaciones al proyecto N°129 de creacién del Ministerio del Medio Ambiente". Bogotd, abril 20 de 1993.
Ver también el comunicado de prensa de la ANDI, "Colombia merece una verdadera organizacion ambiental",
julio 16 de 1993.



Algunas de sus intervenciones se hicieron en momentos criticos y fueron definitivas. En
algunas ocasiones acudi a Miguel Silva, primero como Secretario Privado del Presidente
y luego Secretario General de la Presidencia, en busca de consejo y apoyo, que
siempre estuvo dispuesto a ofrecer.

En esos mismos dias llamé al entonces Embajador en Espana, Ernesto Samper con el
fin de manifestarle mi preocupacion por el grave riesgo que corria el proyecto, puesto
gue el tiempo que restaba de la legislatura era estrecho y de no hacer transito en el
Senado se hundiria. Samper me solicitd le enviara la lista de los miembros de la
Comisién V del Senado. A los pocos dias se comunicd conmigo el senador Amilkar
Acosta, quien me manifestd que habia recibido instrucciones de Ernesto Samper. Envid
su asesor al INDERENA para que se enterara ampliamente del mismo. En el proceso de
aprobacion en la Comisién, Amilkar Acosta, conjuntamente con la bancada liberal
costefia, los senadores Name, Nader y Araujo, jugaron un papel muy positivo en la
aprobacion del proyecto.

El Martes 28 de abril, en la Comisiéon V del Senado, los senadores Blum y Sorzano
dieron lectura a la ponencia y el pliego de modificaciones. El 18 de mayo se inicid el
analisis y aprobacion del articulado y el 2 de junio concluyd el primer debate del
proyecto de ley. Cuando ya se habia dado lectura a la ponencia, la senadora Blum nos
informd al senador Sorzano y a mi que el Presidente de la Republica se disponia a
enviar un mensaje de urgencia para el proyecto de la Ley eléctrica, lo que ponia en
riesgo la evacuacidon en la Comision V del proyecto del Ministerio. Tanto ellos como yo
nos comunicamos con el Presidente Gaviria; ellos exploraron soluciones con el ponente
del proyecto de la ley eléctrica Hugo Serrano. Por ultimo, los miembros de la Comisién
se comprometieron a dar curso a los dos proyectos en la misma legislatura, sin que
mediara el mencionado mensaje de urgencia y se mantuvo la agenda segun la cual el
Ministerio iria de primero.

La Comisidn trabajé con una gran premura e intensidad para lograr su cometido. En el
curso de las sesiones intervine a nombre del gobierno para hacer precisiones o
propuestas dirigidas a resolver algin punto especifico. El ministro Ocampo participd
activamente en muchas ocasiones y particularmente en aquellas en las que se trataron
puntos dificiles. Sin duda, la eficaz intervencion de José Antonio Ocampo durante el
tramite del proyecto en el Senado y la Camara fue muy importante para su
aprobacion. Siempre estuvo atento a la suerte de la ley y a intervenir en los momentos
mas complejos del debate. Era evidente que en esos casos no bastaba con la defensa
del proyecto en el Congreso por parte del Gerente General del INDERENA; se requeria
necesariamente la presencia del Ministro.

En algunas de las sesiones participaron los viceministros Santiago Perry y Héctor José
Cadena, de Agricultura y Hacienda, respectivamente. Este lo hizo en las ocasiones que
se requeria el aval de Hacienda, como era el caso de la creacién de nuevas
corporaciones. Tanto Eduardo Uribe como yo participamos en todas y cada una de las
sesiones de Senado y Camara.

Previamente a las sesiones, adelantamos reuniones de trabajo para acordar las
modificaciones: cinco de ellas tuvieron lugar en mi casa hasta bien entrada la noche. A
ellas siempre asistieron los senadores Sorzano, Blum y Mujuy, los asesores de los dos
ultimos, y Eduardo Uribe, y en algunas ocasiones se hizo presente el ministro de
Agricultura, José Antonio Ocampo o el viceministro Santiago Perry y el viceministro de
Hacienda, Héctor José Cadena.

La Comision, como quedd antes dicho, trabajé en el ajuste y complementacion de las
funciones, en particular las del Ministerio. Una labor que no se prestd para



controversias. La Comisidon aceptdé sin mayor problema la mayor parte de
modificaciones y adiciones propuestas por los ponentes al pliego de modificaciones, las
cuales, como se dijo, habian sido previamente acordadas con el gobierno, y en muchos
casos objeto de diversas consultas técnicas. Fue una labor que posteriormente conti-
nuaria en la Comisidon V de la Cadmara y que fue altamente fructifera.

También se incorporaron algunas modificaciones en la estructura: se adiciond la
Direccion Ambiental Sectorial, por iniciativa mia; la Unidad de Parques Naturales
Nacionales, por iniciativa del ministro Ocampo, y la sub-direccion de aguas, por el
senador Sojo Zambrano. La discusion de este titulo ilustré cuan dificil es tramitar un
tema tan puntual y técnico en una discusién parlamentaria. En el proyecto del gobierno
se habia previsto otorgar facultades extraordinarias al Presidente de la Republica para
establecer la estructura del Ministerio. Tal modalidad fue considerada por Luis G.
Sorzano como no ajustada a la Constitucion e introdujo el titulo en cuestion.

Frente al asunto de la Direccion Ambiental Sectorial fue uno de los Unicos tépicos en el
cual estuve en abierto desacuerdo con los ponentes Blum y Sorzano. Cuando la
propuse y expuse su necesidad, como la entidad que se ocuparia de la delicada y
estratégica tarea de otorgar y monitorear las licencias ambientales privativas del
Ministerio, éste arguyd en su contra, aduciendo que ello podria ser adelantado
colectivamente por las otras direcciones. Se sometié a votacion y fue aprobado. Los
ponentes Blum y Sorzano me manifestaron su insatisfaccién por el hecho de que no
hubiera sometido esta propuesta al sistema de acuerdos previos con el cual veniamos
trabajando. Tuvieron razén en el reclamo; la verdad es que en el momento de entrar a
discutir el titulo, ante la presiéon del momento y de uno de mis asesores, Maria Teresa
Szauer, la subgerente de medio ambiente del INDERENA, presenté la propuesta
olvidando el compromiso. Pero la necesidad de la Direccién, la habrian de demostrar
los hechos: tuvimos que montarla de urgencia en los primeros dias de funcionamiento
del Ministerio, antes que cualquier otra oficina técnica.

El proceso de aprobacion del proyecto en el seno de la comision V enfrentd dificultades
mayores en el punto referente las corporaciones auténomas, un tema algido y
delicado, que se dejdé para el final del debate. Fue un patron que se repitié igual en la
Plenaria del Senado, y en la Camara, tanto en la Comisién V como en la Plenaria. La
génesis: de 23 corporaciones en el proyecto del gobierno se pas6 a 30 en el pliego de
modificaciones y la Comision V, a 32 terminado el debate en el Senado y a 34
terminado el debate en la Camara. Sobre el asunto de las corporaciones nos
ocuparemos posteriormente.

Al introducir el titulo de las licencias ambientales, su consideracion generd alguna
controversia, ya en la Ultima de las sesiones de la comisién. Asi mismo, el tema de la
concertacion con el sector privado, el numeral 32 del articulo de funciones del pliego
de modificaciones y de la ley, tuvo ires y venires tanto en la Comisién como en la
Plenaria. Sobre este asunto volveremos también al final de este escrito.

La contribucion del predial ocupd también la atencidon tanto de la Comisién como de la
Plenaria. Algunos parlamentarios estaban en desacuerdo que los municipios hicieran
transferencias de recursos a las corporaciones, discusién que siempre termind al
recordar el origen constitucional de las mismas. La redaccion final de los articulos
correspondientes fueron obra del senador Victor Renan Barco, quien los defendié en
uno y otro lugar.

Las transferencias del sector eléctrico a las corporaciones fue otro punto que merecid
un largo debate en la comisidon. Quien en ultimas propuso la férmula que finalmente
quedaria incorporada fue el senador Hugo Serrano, ponente de la Ley Eléctrica. En la



comision se hicieron presentes amplias representaciones de los municipios
antioquenos, boyacenses y cundinamarqueses con grandes embalses, en particular los
de los municipios de la jurisdiccién de CORNARE, y de las areas de Chivor y del Guavio.
Ellos buscaban que un porcentaje significativo de esas transferencias ingresaran
directamente a los municipios, tal como quedd establecido. La jurisdiccion misma de
estas corporaciones, particularmente las del Guavio y Chivor, fueron motivo de
complicadas negociaciones entre parlamentarios de Boyaca y Cundinamarca, en razon
de los beneficios que podrian recibir o no al estar en estas corporaciones.

La administracién de los parques naturales nacionales quedd definitivamente
centralizada en el Ministerio, no obstante la opinion de diversos grupos politicos,
regionales y gubernamentales de entregar en todo o en parte su administracién a las
regiones u otras instituciones. La férmula de la centralizacion siempre fue defendida
por el INDERENA y encontrd eco en el ministro Ocampo, quien siempre la respaldd. No
era un asunto de capricho: la experiencia internacional indica la conveniencia de que
asi sea, como lo revela el ejemplo de paises federalizados como Estados Unidos y
Brasil, que mantienen centralizada su autoridad y administracién para contrarrestar las
singulares presiones de los intereses regionales que, con frecuencia, buscan su
deslinderamiento para darle via libre a otros usos. Al fin y al cabo, en los parques se
encuentra buena parte de los mayores valores bioldgicos y paisajisticos de la Nacion,
objeto de la ambicion de intereses particulares.

Para los parques se previd la creacion de una Unidad Especial. Con el ministro Ocampo
éramos partidarios de crear un Instituto de Parques, pues no parecia conveniente que
fueran administrados en una Direcciéon General, como se proponia en el pliego de
modificaciones. Fue el viceministro Cadena quien recomendd la creaciéon de una Unidad
Especial, a partir de la muy buena experiencia del ministerio de Hacienda con esa
figura. Arguyd Cadena —quien es un buen amigo de los parques- que ella colocaba una
mayor responsabilidad en cabeza del ministro por su presupuestacion y manejo, lo que
resultaria ventajoso. También en la Comision se aprobd la transferencia selectiva de
los funcionarios de parques del INDERENA a la Unidad, dada la experiencia y
especializacion de este tipo de personal, propuesta que yo presentara y que se prestd
a alguna controversia.

En la sesion Plenaria del Senado que tuvo lugar el viernes 18 de junio fueron
aprobados por unanimidad 101 de los 102 articulos del proyecto de ley. El articulo
correspondiente a la creacién y transformacién de las Corporaciones no fue aprobado,
después de que se le hicieran diferentes criticas. Entre ellas la del senador Rodolfo
Segovia, quien llegé a proponer un replanteamiento total de sus jurisdicciones sobre la
base de que ellas no obedecian a criterios ambientales. El Senado terminaba sin
aprobar el proyecto de ley en la legislatura que finaliz6 ese dia.

El sector empresarial y los gobernadores en desacuerdo con el proyecto

Pero en el periodo que transcurrié entre la clausura de sesiones del parlamento y la
aprobacion del proyecto por el Senado en la nueva legislatura, se oyeron diversas
criticas al proyecto de ley.

La ANDI elaboré un nuevo documento en el cual puntualizaba su inconformidad con los
titulos de participacion ciudadana y licencias ambientales, aunque reconocia que se
habia hecho un gran avance al introducirlo. Ademas, consideraba que lo previsto en
materia de concertacion con el sector productivo era insignificante y que del pliego de
modificaciones a lo aprobado por el Senado, se habia hecho un retroceso bastante



grande. Al considerar la estructura del Ministerio demasiado extensa, insistia en que el
sistema esta tal propuesto para la gestion ambiental era demasiado grande. Habia
arreciado tanto la critica de la ANDI, que a principios de agosto, antes de que se
aprobara el proyecto de ley en la plenaria del Senado, tuvimos oportunidad de tratar
todos estos puntos con el presidente del gremio, Carlos Arturo Angel, en almuerzo al
cual asistieron Manuel Felipe Olivera, jefe de la division ambiental de la ANDI, los
ponentes Blum y Sorzano, el ministro Ocampo y yo. Angel aceptd practicamente todas
las explicaciones que hicimos en respuesta a las criticas formuladas, a tal punto que en
un momento dado, ante la acalorada insistencia de Olivera en confirmarlas, le
recrimind, afirmando que las observaciones hechas por los representantes del Senado
y del gobierno le eran satisfactorias. Sin embargo, el doctor Olivera no echaria un pié
atras en la formulacién de esas criticas en futuras intervenciones.

El Consejo Empresarial para el Desarrollo Sostenible (CECODES), que congrega 23
empresas, particularmente multinacionales, se unié a las criticas de la ANDI en
declaraciones que diera su lider, Charles Bevan, Presidente de Paveo y su director
ejecutivo, Jaime Ospina Sardi. Estas criticas las sintetizé Ospina en un articulo
publicado por la revista "Don Dinero", de Semana, en el mes de agosto.

En la V Cumbre de Gobernadores, celebrada en Leticia en los primeros dias de julio, se
formularon recias criticas al caracter centralista del proyecto; los mandatarios,
liderados entre otros por el gobernador de Antioquia, Juan Gdémez Martinez,
manifestaron su inconformidad con la ubicacidon en las corporaciones autonomas de la
autoridad ambiental a nivel regional. En esa ocasion, el senador Gabriel Mujuy vy
Eduardo Uribe expusieron el proyecto.

El 2 de agosto previamente a que se reiniciara el debate en la plenaria de-Senado tuvo
lugar la VI Cumbre de gobernadores, en cuya agenda se incluy6 de nuevo el tema del
Ministerio. Tuvimos oportunidad del conocer previamente las conclusiones que los
representantes de los gobernadores habian alcanzado en una comisién preparatoria
gue tuvo lugar en el recinto Quirama, que hacian objeciones de fondo a algunas de las
principales concepciones sobre las cuales se fundamentaba el proyecto de ley y se
efectuaban algunas recomendaciones para modificarlo, de tal naturaleza, que llegamos
a considerar que de hacer carrera bien podrian afectar en forma negativa el Ultimo
curso de debate en el Senado. Por esa razdn, nos hicimos presentes en la Cumbre de
Rionegro, el ministro de Agricultura, José Antonio Ocampo, los senadores Mujuy y
Sorzano y yo; cada uno hizo una amplia exposicién y defensa del proyecto de ley,
haciendo especial énfasis en los puntos a que hacia referencia el documento que la
comision preparatoria habia entregado a los gobernadores. En particular, este al
sefialar que el proyecto "mantiene una tendencia centralista que cercena la autonomia
departamental" proponia que "corresponderd a los municipios ser unidades ejecutoras
de las politicas y plafie* ambientales y corresponderd a las corporaciones bajo la
coordinacion de los sefiores gobernadores dar la asistencia y asesoria técnica, control,
apoyo y cofinanciacion a las entidades territoriales en materia de ejecucidon de las
politicas y planes ambientales"?°. La defensa y la explicacidn que hicimos del proyecto
de ley del gobierno resulté tan satisfactoria para los gobernadores, que el mandatario
vallecaucano Carlos Holguin recogid su sentir y, al recordar la cumbre de Santa Marta,
manifesté que las principales objeciones que entonces se habian hecho en relaciéon con
el gran centralismo que acusaba el proyecto del gobierno habian sido resueltas en
forma muy adecuada v favorable en el Senado. Solicitaron que se eliminara el articulo

2 comisién Preparatoria, VI Cumbre de Gobernadores, "Conclusiones del Tema 7, Medio Ambiente", julio de
1993.



que asignaba el 10% del producto del impuesto de timbre de los vehiculos a las
corporaciones, asunto que a su parecer lesionaba sus ingresos.

El Senado aprueba el proyecto de ley

Se trataba de debatir el articulo de las corporaciones que habia quedado pendiente en
la anterior legislatura para aprobar el proyecto de ley. Cuando el asunto de las
corporaciones no parecia tener salida a lo largo de diferentes momentos de su
discusion, tanto en el Senado como en la Camara, fueron muchas las veces que se
tratd la posibilidad de que se le dieran facultades extraordinarias al gobierno para
determinar su jurisdiccion, nimero, etc. Fue una iniciativa que propusieron, tanto
algunos parlamentarios, como los representantes del gobierno, pero que a la postre no
tuvo ninguna acogida.

De esa posibilidad se habia hablado antes de iniciarse la nueva legislatura, pero el
debate en la plenaria del Senado se redujo a la consideracidon de la jurisdiccién de la
CAR, y las corporaciones con las cuales limita, particularmente las de Boyacda, Chivor y
Orinoquia, y a la creacion de dos nuevas. Se conformd una comisidn para que
efectuara una propuesta sobre el asunto de las jurisdicciones, en la cual participaron,
entre otros, los senadores Julio César Turbay, Eduardo Pizano y Luis G. Sorzano, quien
propuso una nueva modificacion de la jurisdicciéon de la CAR, que fue aprobada. El
senador Segovia, quien habia hecho tan fuerte intervencion en la Ultima plenaria de la
anterior legislatura, que contribuyera a la no aprobacion del articulo correspondiente a
las corporaciones, habia renunciado a su silla senatorial y su suplente no insistié en el
asunto.

Por iniciativa del senador Carlos Espinosa Faciolince se aprobo la Corporacion de los
Montes de Maria. Y por iniciativa de los parlamentarios del llano, la Corporacién de la
Macarena.

En la plenaria del Senado se discutié y aprobd el articulo 104 que declaré a la Sabana
de Bogotd como area de interés ecoldgico y establecié que la "explotacién minera a
cielo abierto es incompatible con la conservacion del suelo" en esta regidén. Este
articulo fue incorporado como consecuencia de un fuerte cabildeo que hicieran
diferentes grupos de la Sabana, ante la anarquia de esta actividad, propiciada por la
forma como venia gestionandola el ministerio de Minas. Estaban liderados por la
Asociacion de Vecinos de Riofrio y Tabio que consideran, con razon, las explotaciones
de gravilla y las canteras de arena altamente lesivas a la ecologia y al paisaje en la
region. Los senadores Sorzano, Pizano y Turbay defendieron este articulo que,
aprobado por la plenaria del Senado, seria objeto de gran controversia y algunas
modificaciones en la Camara. Asi mismo, por iniciativa de la Comisién Colombiana de
Oceanografia y la Direcciéon Maritima y Portuaria, se ajustaron las funciones referentes
a la gestion del medio ambiente marino y playas.

En materia de concertacion con el sector privado, se modificé el numeral que al
respecto se habia aprobado en la Comisién V, producto del acuerdo entre ponentes y
gobierno. La modificacion la introdujo el senador Sorzano (aparece como numeral 32,
articulo 5, de la ley) y en ella traté de conciliar la posicién del gobierno y la ANDI, una
respuesta a las criticas y cabildeo de esta institucion en el Ultimo mes y medio. Al
finalizar la sesién, noté que él no habia seguido, en este caso, el procedimiento de
acuerdos previos gobierno-ponentes, mas cuando se trataba de asunto tan delicado.
Quedamos empatados, siendo esta otra de las pocas ocasiones de desavenencia con
los senadores ponentes, en lo que fue en balance una relacién muy constructiva.



El gobierno habia indicado a los ponentes que el mencionado articulo presentado en el
pliego de modificaciones a la Comisidn V no era aceptable porque implicaba la
concertacion del cumplimiento de todas las normas ambientales con el sector privado,
punto de vista que acogieron los ponentes. Finalmente, en el texto aprobado se
establecido que se "definirdn los casos a que haya lugar a la celebracién de convenios
para la ejecucion de planes de cumplimiento con empresas publicas o privadas para
ajustar tecnologias y mitigar o eliminar factores contaminantes y fijar las reglas para el
cumplimiento de los compromisos derivados de dichos convenios". Un texto bastante
razonable con promisorias potencialidades.

Finalmente, la propuesta del Alcalde Mayor de Bogotd de transferir una parte
sustantiva de la contribucion del predial, cuyo destinatario era la CAR, al Distrito
Capital, no se abrié paso. La directora del Departamento Administrativo del Medio
Ambiente (DAMA), Elizabeth de Rodado, adelantd un intenso cabildeo en la Comision y
en la plenaria, para lograr que la transferencia de esos recursos (cuyo monto propues-
to oscilé entre el 50 y el 80%) se destinara a la recuperacion del rio Bogota, que
después de gran controversia no se aceptd. Pero los ecos de la propuesta darian origen
a que se replanteara en la Camara el asunto de la gestion ambiental en las grandes
ciudades.

Con estas y otras pequefias modificaciones, en la noche del 18 de agosto la plenaria
del Senado aprobd el proyecto de ley, que entonces entraria a consideracién de la
Camara.

Los representantes ponentes

El representante caucano Juan José Chaux habia manifestado su intencion de ser el
ponente del proyecto de ley con anterioridad a que este se presentara al Congreso.
Pero el presidente de la Comisidén V, Julio Guerra Tulena, resolvié crear una comision
de nueve ponentes. Ademas de los representantes Guerra y Chaux quedd integrada
por Tomas Devia Lozano, Orlando Duque Satizabal, Antenor Duran Carrillo, Graciela
Ortiz de Mora, Hernando Torres Barrera, Edgar Ulises Torres Murillo y Luis Fernando
Rincon. Como coordinadores ponentes fueron designados los representantes Duran,
Chaux y Torres.

En un principio, el presidente de la comisién tuvo una posicién muy critica frente al
proyecto, a tal punto que en la primera entrevista que sostuve con él en su oficina, en
presencia de algunos de los representantes ponentes, manifestd: "El proyecto que ha
llegado del Senado es un verdadero desastre". Evidentemente, los miembros de la
comision estaban en ese momento muy influidos por las criticas negativas sobre el
proyecto que habian estado rondando en el ambiente durante los meses de julio,
agosto y septiembre, por la comunicacion enviada al gobierno y al congreso por el
Frente Empresarial, asi como por la reuniones que habian tenido con aquel y con el
gremio de mineros de Antioquia, esta Ultima en Medellin, en la cual se hicieron
observaciones muy duras sobre la ley. Ante la necesidad que yo les manifestara a los
ponentes de tramitar en el menor tiempo posible el proyecto, no dejaron de observar,
en esta y otras ocasiones, el derecho que tenia la cdmara de tomarse el tiempo
suficiente para analizarlo; no podia ser de otra manera, afirmaban, mas si se tomaba
en cuenta que el Senado se habia tomado mas de un ano en hacerlo.

Ademas, el representante Guerra, a similitud de otros miembros de la comisidon, como
Juan José Chaux y Hernando Torres, no consideraban conveniente la regionalizacion de
las corporaciones aprobada por el Senado y pensaban que este era un obstaculo para



su tramite en la Camara. Juan José Chaux, tal como lo expresara en diferentes oportu-
nidades, era partidario de crear solamente cinco grandes corporaciones para todo el
territorio nacional, propuesta que coincidia con la del proyecto de Sintrainderena.

La oposicion a la creacion del ministerio

Los mineros, liderados por los de Antioquia, habian iniciado una campafa contra el
proyecto. Llegaron a proponer a la Asociacion Nacional de Industriales (ANDI)
desarrollar acciones fuertes en su contra, propuesta que la Asociacion no acepto.
Tenian a la cabeza competentes abogados, como Hernando Escobar, que se hicieron
presentes en forma permanente en las deliberaciones del Congreso. Sus primeras
acciones se iniciaron con su participacidon en la reunidon de Quirama preparatoria de la
Cumbre de Gobernadores. Antes no habian hecho ninguna aparicidon. Veian entonces,
como aun lo ven hoy, que el Ministerio se constituia en una amenaza para la actividad
minera del pais. La expedicion de la licencia ambiental para las actividades mineras,
gue habia sido competencia del ministerio de Minas en los Ultimos afios, desde la
expedicion del Cédigo Minero, seria competencia del Ministerio del Medio Ambiente, de
conformidad al proyecto de ley aprobado en el Senado. Hay que mencionar que la
anterior situacion propiciada por el cddigo minero, generd un gran caos en la gestion
ambiental de esa actividad en Colombia, ya que el Ministerio de Minas se ocupd muy
poco de asunto tan crucial para la conservacion de los recursos naturales renovables.

Ademas, el proyecto incorporaba articulos referentes a la restauracion de zonas
degradadas por la actividad, y otras materias, que los mineros aprecian como
obstaculizantes para su actividad. Fueron articulos de alta conveniencia para el pais
gue pasaron incélumes la arremetida minera, pero que eventualmente serdn materia
de intentos contra reformistas, a los cuales tanto el M misterio como las organizaciones
no gubernamentales, deberan estar atentos.

La comunicacion dirigida por el Frente Empresarial el 10 de septiembre de 1993
suscrita, entre otras, por la Sociedad Colombiana de Ingenieros, Camacol, la
Asociacién Colombiana de Ingenieros Civiles, Fedecarbén, Asomineros y Asogravas fue
muy publicitada. Estas criticas y recomendaciones al proyecto aprobado por el Senado,
se convirtieron en caballo de batalla de estos gremios en los tres meses siguientes,
motivo por el cual es del caso examinarlas, aqui:

En primer término, se referian a la inconveniencia del articulo "la explotacidon minera a
cielo abierto es incompatible con la conservacion del suelo de la Sabana de Bogota",
por considerar que encareceria la construccion en la capital. El articulo en cuestion, fue
el centro de una gran controversia entre diversos grupos de interés, entre ellos los
propietarios de tierras en la regién de Tabio y Riofrio, los habitantes de estas
poblaciones, los mineros y los constructores. Finalmente, fue remplazado en la Cdmara
por uno que establece que el Ministerio fijard las zonas de la Sabana compatibles con
la explotacion minera, mandato que ejercimos mediante la expedicidon de la Resolucidn
del 4 de agosto de 19942,

En segundo término, se referian a las competencias que se le entregaban al Ministerio
del Medio Ambiente en lo referente a la gestion ambiental para actividades mineras, a
que se hizo referencia, asi como en lo referente al transporte y su infraestructura,
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recomendando que esas responsabilidades fueran compartidas con los ministerios de
Minas y Transportes, respectivamente. Una propuesta que no aceptamos en
consideracion que las decisiones sobre las licencias ambientales deben ser de la 6rbita
exclusiva de la autoridad ambiental.

En tercer término, se refirieron al tema de las licencias ambientales y propusieron la
instauracién de la licencia ambiental Unica, un asunto recomendado por la ANDI desde
meses atras, que se adoptd en el titulo respectivo. También propusieron el silencio
administrativo positivo para su otorgamiento, iniciativa que no aceptamos, si bien
entendimos que surgia de las dilaciones y periodos muy largos que con frecuencia se
han tomado las autoridades ambientales en materia de aprobacion de licencias.

En cuarto lugar, una gran critica al principio de subsidiaridad introducido por los
ponentes del Senado, segun el cual, las normas pueden hacerse mas rigurosas, pero
no mas flexibles a partir de la autoridad maxima que es el Ministerio del Medio
Ambiente. Por ejemplo, las corporaciones auténomas regionales podran expedir
normas mas estrictas que las expedidas o definidas por el Ministerio, pero nunca mas
laxas. Esto causdé también una enorme avalancha de criticas, fundadas en el temor de
los abusos en que pudieran incurrir las autoridades locales, pero no fue aceptado por
considerar que es un principio fundamental para dar coherencia a la gestiéon ambiental.

En quinto lugar, se afirmaba que el proyecto de ley creaba tasas muy onerosas a los
industriales. Se consideraba, equivocadamente, que se estaban incorporando "nuevos
impuestos", cuando las tasas retributivas y de uso ya existian en el Cddigo de
Recursos Naturales Renovables, siendo lo nuevo en la ley la definicién de los criterios
para estimarlas. No obstante lo erroneo de esta critica, ella hizo carrera y fueron
muchos los esfuerzos que debimos de hacer para corregir tan perjudicial especie.

En sexto lugar, se criticaron los mecanismos de participacion ciudadana. En particular
el que hace referencia al tema del derecho que se le otorgaba a los ciudadanos para
adelantar una intervencion individual y directa en relaciéon con una licencia ambiental o
con las acciones populares, sin que necesariamente medie un interés juridico de su
parte. Esta norma se basa, naturalmente, en el hecho de que el medio ambiente sano
es un derecho colectivo, razén por la cual cualquier ciudadano estad en posibilidad de
salir en su defensa.

Seguramente, no todos los gremios que firmaron esta comunicacién estuvieron
interesados en hundir el proyecto de ley, pero es evidente que algunos grupos mineros
si tuvieron la intencién de hacerlo. A esas acciones me referi publicamente en varias
ocasiones?®?

La ANDI continud interviniendo en la controversia suscitada por el proyecto aprobado
en el Senado. Manuel Felipe Olivera, en multiples intervenciones en representacion de
la Asociacion, continud insistiendo, muchas veces en forma acerba, en practicamente
todas las criticas que se formularan en el documento de esa entidad del mes de julio, y
gue supuestamente habiamos aclarado con el presidente del gremio, Carlos Arturo
Angel. Por eso, en una conferencia que dicté en la ANDI de Medellin, en noviembre de
1993, en el contexto de un seminario sobre gestion ambiental en el cual se examiné la
ley, afirmé que para mi no era, a esas alturas, para nada clara la posicién del gremio
con respecto al proyecto de ley. Un punto de vista que al dia siguiente reiteré al

2 ). El Espectador, noviembre de 1993. Foro sobre el ministerio del Ambiente, Universidad Javeriana,
octubre de 1993. En este tltimo se acordo, por iniciativa de los participantes, adelantar el foro ptblico que
tendria lugar el 18 de noviembre.



presidente de la ANDI en conversacion telefénica. Quien en respuesta me reiter6 el
acuerdo basico del gremio con la conveniencia de la creacion del Ministerio y me
ofrecié que enviaria una carta publica dirigida al presidente del Congreso, afirmandolo.
Desconozco si finalmente esa comunicacion fue enviada.

La Comision de Ordenamiento Territorial

Pero no sdlo con estas intervenciones de los gremios se cred un clima negativo sobre
el proyecto, que llegd en un principio a permear la Comision V de la Camara. La
Comisién de Ordenamiento Territorial (COT) habia continuado expresando su
desacuerdo sobre algunos puntos que hicieron conocer a través de la prensa.
Nuevamente, en su sesién plenaria del 6 de septiembre, la asesora de la COT, a la
sazén también asesora de los mineros, que afirmd en relacidon con las corporaciones:
"la naturaleza corporativa declarada se desconoce en el proceso de dichas
corporaciones" Ademds, no cuenta con la voluntad asociativa de los sujetos
corporados, "jugando un proceso de regionalizacion ajeno al espiritu participativo que
por mandato de la Constitucidn debe presidir estos desarrollos". Asi mismo, el
Secretario General, Orlando Fals, indic6 que habia una gran inconsistencia al
denominar como corporaciones regionales a algunas entidades que eran
exclusivamente departamentales, o llegaban a ocupar porciones menores a esta
unidad. Estas criticas, que las venia formulando la COT desde dias atras, fueron en su
momento recogidas por la Cumbre de Gobernadores de Leticia.

Estas posiciones de la COT fueron reiteradas y complementadas en un nuevo
documento presentado a finales de septiembre. Este fue expuesto por Marcela Monroy
en reunidon que en los primeros dias de octubre, convocara Jorge Hernan Cardenas,
consejero de modernizacion del Estado, para discutir el proyecto de ley, con asistencia
de los ponentes Chaux Mosquera, Guerra Tulena, Duran y Torres Barrera. Ademas de
reiterar los puntos arguidos por la comision antes referido, sefialé que el Congreso no
tenia el mandato de la Constitucion para crear corporaciones y este sélo le otorgaba la
funcién de reglamentar su creacion. Ni esta observacion ni las anteriores fueron
aceptadas por los ponentes®®. Y como era de esperarse, cursa una demanda en la
Corte Constitucional, que evidentemente se basa en los puntos de vista de la comision,
sobre la inconstitucionalidad de la creacién en la ley de las corporaciones auténomas
como entes corporativos.

El camino hacia la aprobacion

En la reunién de la Consejeria de Modernizacion hicimos con los ponentes un analisis
de los articulos que deberian ser materia de modificacion por parte de la Camara,
analisis que se habia iniciado en dos reuniones sostenidas con los miembros de la
Comisidn V, por convocatoria del ministro de Agricultura. Posteriormente, los dias 5 vy
6 de octubre, tuvimos dos largas reuniones con los representantes ponentes en la
Gerencia del INDERENA. A la ultima de ellas asistié Luis G. Sorzano, quien hizo una
amplia defensa del proyecto aprobado por el Senado. En estas reuniones se cred
paulatinamente un clima positivo sobre el tramite del proyecto, en la medida en que se
aclararon sus principales caracteristicas, se descalificaron las criticas infundadas, que
eran muchas, y se identificaron con precision sus principales vacios y debilidades vy
formas posibles de solucidn.

2 Sobre las posiciones de la COT ver las recomendaciones R-05 y R-08 expedidas por la misma.



Alli se acordd, entre otros, revisar el titulo I, referido a los fundamentos y principios de
la ley que presentaba algunos vacios, inconsistencias y errores. Se acordd también
modificar el titulo de las licencias ambientales, y el de las entidades territoriales,
introducir precisiones en algunas funciones del Ministerio, como en el caso de las
tasas, y adicionar algunas nuevas, para lo cual se pidieron recomendaciones concretas
al INDERENA*,

A su vez, en el Departamento Nacional de Planeacion tuvieron lugar diversas
reuniones, particularmente en relacion con la jurisdiccion de algunas de las
corporaciones y las transferencias del sector eléctrico, orientadas a afinar los articulos
correspondientes. El DNP trabajé también con la Red de Reservas Privadas en el
proyecto del articulo para institucionalizar e incentivar la creacidon de este tipo de
reserva y disefid algunos articulos referidos a la incorporacién de la dimensién
econdmica en la gestion ambiental.

Foro Publico en la Camara

La Comision V de la Camara de Representantes convocd a un Foro Nacional Ambiental
para discutir el proyecto, el cual se realizé el dia 18 del noviembre, bajo la presidencia
del senador Julio Guerra Tulena. En el intervinieron, ademas de Guerra Tulena, los
senadores Amilkar Acosta y Gabriel Mujuy y los representantes Antenor Duran y Juan
José Chaux. Se hizo una amplia convocatoria, directa y por la prensa. Se dio uso de la
palabra solamente a quienes llevaron su intervencidon por escrito. El foro comenzé a las
10 de la mafiana en el salén de recepciones del Congreso y se prolongd hasta las 4 de
la tarde. Durante seis horas seguidas oimos las intervenciones de los representantes
de y los gremios de produccion y del sector privado, asi como de algunas
organizaciones gubernamentales y no gubernamentales. Me correspondié la tarea de
intervenir en varias ocasiones para dar respuesta a algunos interrogantes, aclarar
confusiones o malentendidos sobre diferentes puntos del proyecto, asi como para
indicar las previsiones acordadas en relacion con correcciones o complementos al
proyecto.

La lista de quienes intervinieron es muy significativa, pues casi la totalidad;
corresponde a quienes venian haciendo cabildeo sobre diferentes aspectos del
proyecto, los cuales intensificarian su accion en los dias del debate del Congreso.
Gremios de la construcciéon, mineros y manufactureros, Camacol, Asocreto, Ecocarbon,
Instituto Colombiano de Productores de Cemento, Comité Intergremial de la Industrial
de la Construccion, Minera y de Extraccion de Materiales, y ANDI. Asociaciones
profesionales: Asociacidon Colombiana de Ingenieros de Petrdleos, Asociacién de
Ciencias Hidricas, Sociedad Colombiana de Meteorologia, Asociacion de Periodistas
Ambientales. Organizaciones gubernamentales: ISA, CAR, CVC, CODECHOCO, Proyecte
Forestal INDERENA, Colciencias, Comision Colombiana de Oceanografia, Asociacién de
Municipios del Altiplano con Embalses y Sindicato de Trabajadores del INDERENA.
Universidades: Universidad Nacional, Universidad del Valle, y Universidad de Antioquia.

Organizaciones no gubernamentales: Comité de Acciéon Ecoldgica, Corporacién
Ecolégica y Cultural Penca de Sabila, AVP Simén Bolivar, Cinep, Fundepublicos,

# Ver "Ayuda memoria de las reuniones de trabajo de los ponentes, octubre 5 y 6 de 1993", memorando de la
Gerencia del INDERENA dirigido a los ponentes, octubre 8 de 1993. Véanse también los comentarios de la
doctora Imelda Gutiérrez al proyecto de ley aprobado en el Senado, contenido en los siguientes memorandos
dirigidos a la Gerencia General del INDERENA: agosto 2, septiembre 8, septiembre 2/ y octubre 4 de 1993.



Fundacién Pro-Sierra Nevada, Fundacién Alma y Fundacién Andina de Bosques.

En este foro la participacion de las organizaciones no gubernamentales fue mas activa
y no tan limitada como en todo el proceso de la discusion del proyecto. Este
comportamiento general se hizo aln mas evidente en las sesiones de Senado y
Cadmara, donde su presencia para fines de cabildeo se limitd a unas pocas
organizaciones: Fundepublico se hizo presente fundamentalmente para defender la
participacion ciudadana; la fundacion Pro-Sierra Nevada de Santa Marta hizo un gran
lobby para la creacion de la corporacién autéonoma regional de la Sierra Nevada de
Santa Marta. Si bien algunas organizaciones no gubernamentales adelantaron foros o
reuniones regionales donde se hicieron significativas contribuciones (casos del Valle del
Cauca, Antioquia y Bogotd), estas no hicieron cabildeo en el Congreso, perdiendo por
consiguiente toda efectividad.

A pesar de ser el Unico foro convocado por la Comision V, previamente a la iniciacion
del debate en la Camara, éste tuvo una gran relevancia, puesto que en él tanto los
parlamentarios como el gobierno comunicaron la decision de sacar adelante el
proyecto, posicidon que tuvo un amplio respaldo entre los participantes.

COMISION V DEL SENADO COMISION V DE LA CAMARA
Guillermo Alfonso Curiel Rodrigo Barraza Salcedo
Crispin Villazén Juan José Chaux Mosquera
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Luis Guillermo Sorzano Espinosa Franco Salazar Bucheli
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La aprobacion en el filo de la navaja

El debate del proyecto de ley en la Comisidon V de la Camara se inicié el Martes 24 de
noviembre que finalmente lo aprobd en la sesién del 3 de diciembre. El tiempo
apremiaba y a consideracion de las plenarias del Congreso se encontraban otros
proyectos de ley prioritarios como el agrario, el de seguridad social y el de regalias.
Con el ministro Ocampo solicitamos al Presidente un mensaje de urgencia, pero él
prefirid no hacerlo ante la posible violacidn del reglamento, y optd por la alternativa de
comunicarse directamente con los presidentes de las camaras y de las comisiones para
manifestarles la necesidad de sacarlo adelante.

A la plenaria de la Camara ingresd el dia 15 de diciembre y fue aprobado ello Gltimo
dia de sesiones del Congreso. En ciertos momentos llegé a pensarse que el proyecto
no seria aprobado ante la actitud muy negativa de algunos parlamentarios,
particularmente en lo referente a las corporaciones y a la contribucion del impuesto
predial. Un representante liberal llegd a plantear a muchos de sus colegas, en la
plenaria de la Camara del 15 de diciembre, la inconveniencia de aprobarlo por la
afiliacion pastranista de la senadora Blum y su fuerte identificacion publica con la ley.
A tal punto llegd el asunto, que le pedimos a la senadora que por prudencia se retirara
del recinto, para no torear mas el argumento y adelantamos algunas acciones para
evitar que este avanzara. Por fortuna este incidente no pasd de ser una*escaramuza,
magnificada por la tensién del momento. Al siguiente dia, la senadora se hizo presente
en el debate final del proyecto. También en las sesiones de la Camara se oyeron
posiciones muy negativas con relacién a la utilizacién que el senador Sorzano estaba
haciendo del proyecto en su campafa hacia la Presidencia, asunto que se aligeré ante
su anuncio de su adhesion a la candidatura Samper, el dia 14 de diciembre.

Antes de iniciarse las sesiones del 16, algunos observadores me manifestaron su
conviccién de que el proyecto no tocaria puerto en esa sesién, con lo que habria la
posibilidad de su hundimiento en el primer semestre de 1994- No era para menos,
pues el quérum se habia disuelto la noche anterior en un clima no muy positivo. Por
€so, esa misma noche se hicieron nuevos contactos por parte de los ponentes y de
José Antonio Ocampo y mia con el fin de conjurar los obstaculos. Se apeldé a la
intervencidn del Presidente Gaviria y del candidato Samper. Al ingresar al recinto de la
Camara, su presidente, Francisco José Jattim, me dijo que el Presidente de Ia
Republica le habia llamado y que definitivamente en esa sesidon se sacaria el proyecto.

Pero todavia faltaba sobrepasar algunos obstaculos. El representante Jairo Clopatofsky
antes de votarse el articulo correspondiente a las corporaciones, pidid la verificacion
del quérum. No habia en el momento, pero después de unos minutos de invitaciéon de
ingreso al recinto a instancias del Presidente, llegd a completarse y a votarse
positivamente el asunto de las corporaciones. Al discutirse la contribucidén del predial,
el Ultimo punto de dificil tratamiento, el representante antioquefio Alvaro Vanegas, de
Envigado, introdujo una proposicién sustitutiva seguin la cual ésta seria hecha en forma
voluntaria por los municipios. También pidié verificacion del quérum, que como en el
caso anterior no existia y que como en el caso anterior logré completarse, para alivio
de todos. El representante antioquefio fue contundentemente derrotado. Eran las
11:30 a. m. y todavia restaba reunir la comision de conciliacion, Senado-cdmara,
elaborar y aprobar el acta, y someterla para su aprobacién a las plenarias del Senado y
Camara. Toda esa mafana habian estado muy atentos a lo acontecido en la plenaria
de la Camara los senadores ponentes Blum, Mujuy y Sorzano, nombrados por la
Comision V del Senado como conciliadores.

Eduardo Uribe, con su computador personal, estuvo trabajando permanentemente en



la documentacidn de las reformas introducidas tanto en la plenaria como en la
Comisiéon V de la Cémara, y ello agilizd enormemente todo este proceso de la
conciliaciéon y acta. Una actividad en la cual participaron los ponentes Chaux Mosquera
y Torres Barrera, el Ultimo de los cuales tuvo una activa intervencion en la redaccion
de los articulos que se reformaron o adicionaron en la Camara. Sobre el humo se
elabord y aprobd el acta respectiva que recibié su tramite respectivo en las plenarias
de Senado y Camara, en una verdadera carrera contra-reloj que finalizd al filo de la
1:00 p.m.

Al proyecto lo salvé el hecho de que simultdneamente a su Gltimo debate, y durante
toda la mafana, estuviera reunida la comision de conciliacion del proyecto de regalias,
en compleja sesion. Se mantuvo el quérum en las dos camaras, en el Ultimo dia de
sesiones del Congreso durante tantas horas y hasta el Ultimo minuto, dado el enorme
interés de los parlamentarios de aprobar este proyecto. Una cuestion del azar le
permitié, asi, al Presidente de la Republica sancionar la Ley 99 de 1993, seis dias
después, el 22 de diciembre. Pero al azar, le colabord el Presidente de la Comision V
de la Camara, Julio César Guerra Tulena, ponente del proyecto de ley de regalias,
guien también estaba dispuesto a sacar adelante el Ministerio, que se constituy6 para
€l en un proyecto de alta prioridad.

Reformas en la Camara

En el debate en la Comisidon V hicieron la presentaciéon de la ponencia y| pliego de
modificaciones los representantes Juan José Chaux y Hernando Torres Barrera. Estos
fueron basicamente el producto del proceso de concertacion entre la comision de
ponentes y el gobierno. Con el fin de facilitar la conciliacion entre la Camara y el
Senado el senado Sorzano siguidé en detalle el debate en la Camara e intervino en
numerosas ocasiones en la redaccidon y negociacién de los textos sustitutivos o
adicionales. A similitud del Senado, en las diferentes sesiones intervinimos a nombre
del gobierno, el ministro Ocampo viceministro Perry y yo. Eduardo Uribe estuvo
trabajando con diversos ponentes en atender el intenso proceso de cabildeo que se dio
Comisidon V de la Camara, en especial con referencia a las licencias ambientales y las
corporaciones.

En el Congreso, y en particular en la Comision V, se introdujeron algunas reformas al
proyecto de ley aprobado en el Senado, entre las cuales se mencionan las mas
relevantes: Se modificaron los titulos de fundamentos y de las licencias ambientales.
Se afinaron y complementaron las funciones del Ministerio. Se amplid Ia
responsabilidad Ministerio en la fijacidon de las politicas de desarrollo. Se fijo en el
Ministerio la responsabilidad de establecer los cupos, especies, regiones, etc. para el
aprovechamiento de la flora y la fauna y de aprobar bs reservas privadas. Se modifico
la estructura para establecer una Direccion General Forestal y de Vida Silvestre. Se
amplié la participacidon de la sociedad civil en el Consejo Nacional Ambiental: de 18
miembros previstos en el Senado, se pasd a 25. Se adiciond el Conseja Técnico Asesor
como 6rgano de consulta y concertacion con el sector productivo. Se establecié que los
municipios de mas de un milldn de habitantes ejerzan en el perimetro urbano la
funciones que se les atribuyen a las corporaciones, como forma concreta para combatir
la contaminaciéon en los cuatro mayores centros urbanos del pais. Se cambiaron
algunas de las jurisdicciones de las corporaciones. Se elimin6 una de las corporaciones
surgida y aprobada en la plenaria del Senado, y se crearon tres nuevas. Se aumentd la
participacion del sector productivo y de las organizaciones no gubernamentales en las
juntas directivas de las corporaciones. Se determind que los recursos de regalias



destinados al medio ambiente se orientardn con prioridad hacia la proteccién de los
ecosistemas del macizo colombiano, la Amazonia y el Chocd, y el excedente se
distribuird buscando el beneficio de las regiones que reciben menores recursos para la
gestion ambiental por otros conceptos.

Es interesante anotar que por propuesta que yo hiciera como Gerente del INDERENA,
se considerd que era necesario desarrollar en la ley el articulo constitucional que hace
referencia a la prohibicidon del ingreso al pais de desechos toxicos. Se trataba de definir
exactamente el significado de "desechos toéxicos y peligrosos" en la ley del Ministerio
del Medio Ambiente. No fue posible la incorporaciéon de este articulo en la Comisién V
de la Camara. En cierto momento, hubo un fuerte desacuerdo, por lo cual retiramos la
propuesta de INDERENA. Se origind en la propuesta sustitutiva para que la norma
fuera flexible, con el objeto de poder ingresar desechos téxicos para re-uso o reciclaje
y producciéon de energia. Unos meses después, enfrentamos la entrada ilegal de los
desechos tdéxicos a Santa Marta, con el pretexto de su uso para la produccion de
energia, sin que existiera la normatividad adecuada para resolver el problema.

Un ministerio post-Rio

El primer articulo que escribiera sobre la Ley, una vez esta vez fue sancionada, lo titulé
"Un ministerio post-Rio", para expresar que el nuevo ente recogia las mejores
influencias de la Conferencia de las Naciones para el Medio Ambiente y el Desarrollo.
No hubiera podido de ser de otra manera, dada la gran difusién que tuvo durante sus
dos anos preparatorios y la efectuada acerca de sus resultados una vez tuvo lugar la
Cumbre. Ademas dos de los funcionarios del gobierno que mas activamente
participamos en el proceso de elaboracion y aprobacion del proceso de ley, Eduardo
Uribe y yo, fuimos delegados no sélo a la Cumbre, realizada en junio de 1992, sino
también a las cuatro reuniones que le antecedieron y a los multiples foros regionales,
seminarios, etc. asociados a ella. Luis Guillermo Sorzano participd también como
delegado del Senado, conjuntamente con Mario Laserna, en la Conferencia de Rio.

Pero es interesante observar que las concepciones de Rio fueron introducidas
paulatinamente a lo largo de todo el proceso de aprobacion de la Ley. A tal punto que
puede afirmar que el proyecto de ley presentado por el gobierno a consideracién del
Congreso en mayo de 1992, es un proyecto pre-Rio. Corresponde mas a la concepcion
de los entes publicos encargados en la gestion ambiental que predomind entre la
Conferencia de Estocolmo y la Cumbre de la Tierra, concepcién a la cual correspondia
el INDERENA y también los proyectos del DARNAR y la Comisién. En ella se entregaba
a estos entes funciones de autoridad ambiental con muy poca injerencia en materia de
desarrollo.

Lo que distingue al Ministerio de estos proyectos y de las entidades que sustituye
-INDERENA, ministerios de Salud y Agricultura, DNP-son las funciones que se le
otorgan en materia de planeacion y definicion de politicas en areas criticas del
desarrollo, como las de poblacién, expansiéon urbana y asentamientos humanos,
comercio exterior, colonizacién, relaciones exteriores y educacién. En el proyecto del
gobierno soélo se incluyen éstas dos Ultimas. En el Senado se incorporaron las
funciones de definir, conjuntamente con el ministerio de Salud, la politica poblacional y
con el ministerio de Desarrollo, la de expansion urbana. En el curso del debate en la
Camara se incorporaron las vitales funciones de definir, conjuntamente con el
ministerio de Agricultura, la politica de colonizaciéon y con el ministerio de Comercio
Exterior las politicas de comercio exterior que afecten el ambiente. Naturalmente,
tanto el proyecto presentado por el gobierno como la ley aprobada, incorporan las



funciones fundamentales de administracion y proteccién de los recursos naturales
renovables y del medio ambiente.

Si bien en el proyecto aprobado por el Senado se incorporé y definié la concepcién de
desarrollo sostenible, consagrada en la Constitucion, fue en la Camara donde se le dio
su real significado al establecer en el titulo de fundamentos que el desarrollo del pais
se guiaria por los principios de la Declaraciéon de Rio sobre Medio Ambiente y Desarro-
llo. El titulo de fundamentos habia sido incorporado por iniciativa del senador Eduardo
Chavez. Pero tal como quedd aprobado por el Senado presentaba algunos vacios,
imprecisiones e inconsistencias con los acuerdos firmados en Rio, que era necesario
corregir. INDERENA presentd un texto sustitutivo en el cual se corregia, precisaba o
suprimia algunos de los principios generales del proyecto aprobado en el Senado y se
adicionaban unos nuevos, tomados de la Declaracién de Rio, entre ellos el principio de
precaucion, critico para la gestion ambiental. Eran tan numerosos los nuevos principios
propuestos, que los ponentes sugirieron que en lugar de esos principios adicionales se
adoptara la totalidad de la Declaracion de Rio. Asi que en el primer numeral del titulo
establece que "el proceso de desarrollo econémico y social del pais se orientara seguin
los principios universales y de desarrollo sostenible contenidos en |la Declaracion de Rio
de Janeiro de junio de 1992 sobre medio ambiente y desarrollo". La Declaracion,
contentiva de 27 principios, fue suscrita en Rio por 157 paises, sin que tenga un
caracter juridico vinculante a nivel internacional. Pero el Congreso de la Republica le
dio fuerza de ley.

El articulo primero de la Ley después de consagrar la Declaracién de Rio con sus
veintisiete principios, establece ortos trece, algunos de los cuales estan parcial o
totalmente contenidos en la Declaracion. Uno de ellos, el de precaucidén, causd una
reaccion negativa en los representantes del sector minero que, infructuosamente
solicitaron su exclusion. A su vez, el principio segun el cual "el que contamina paga",
no se encuentra contenido en forma explicita en el titulo de fundamentos, pero hace
parte de la Declaracién de Rio, no obstante que su inclusién en la ley colombiana
hubiese causado en algin momento alguna controversia y oposicion. Asi, dos principios
gue tienen una gran aceptacion universal y que se consideran basicos para la gestidon
ambiental, el de precaucidon y el de el contaminador pagador, entraron a hacer parte
de nuestra legislacion ambiental, no obstante las voces que se oyeron en su contra.

Que las funciones que vinculan medio ambiente y desarrollo hubiesen sido
incorporadas en el proyecto de ley en la medida que su tramite avanzaba en el
Congreso, se explica por el requerido proceso de digestion y difusiéon paulatina de los
acuerdos de Rio. Cuando el proyecto de ley del gobierno fue presentado al Congreso,
aun estaban en proceso de negociacidn los cinco documentos firmados en la Cumbre.
El Presidente quiso llegar con el Ministerio creado a la Conferencia. Que no hubiese
sido asi, fue asunto afortunado, pues el proyecto estuvo en capacidad de beneficiarse
ampliamente de las concepciones de Rio en el afio y medio que tomd su aprobacion
desde la realizacion de ese gran evento.

Pero el proceso de elaboracion de la ley no solo tuvo la influencia internacional
derivadas de las concepciones de Rio y de los diferentes comentarios que recibiéramos
Eduardo Uribe y yo de muchos de los delegados de otros paises con relacion al
proyecto del gobierno.

También se beneficid de los consultores internacionales a que hemos hecho referencia.
Y de los comentarios que sobre muchas materias hicieran los representantes del BID y
del BIRF en las negociaciones de los créditos internacionales para el fortalecimiento de
la gestion ambiental, que contemplaban de hecho la creacion del Ministerio. Siempre



sostuve que los dos bancos sdlo firmarian lo créditos una vez se aprobara el proyecto
de ley. Tanto los negociadores de uno como del otro lado siempre afirmamos
oficialmente que los créditos eran independientes de la suerte del proyecto de ley. El
caso es que el crédito del BID sélo vino a firmarse en enero de 1994 y el del BIRF
guedod listo para firmarse en el segundo semestre del mismo afio.

El gobierno britdnico colabordé también en el proceso. Primero acordd con el INDEREN
A invitar a Crispin Tickell, ex-embajador del Reino Unido ante las Naciones Unidas,
qguien habld sobre la cuestién ambiental e hizo una presentacién ante la Comisién V del
Senado en septiembre de 1993. Posteriormente, nos invitaron a los senadores Blum y
Sorzano y a mi a visitar las entidades gubernamentales para la gestion ambiental en el
Reino Unido en la ultima semana de enero de 1992. Es del caso senalar que,
recientemente, una misién inglesa asesord al Ministerio en la reglamentacién de los
cinco institutos de investigacién, como continuacién de los contactos que hicimos en
aquella visita.

Finalmente, fue muy Uutil el consejo de Amoldo José Gabalddon, quien fuera el
responsable del disefio del ministerio del Medio Ambiente de Venezuela y quien fuera
el primero en ocupar esa cartera, ya hace quince afos. Ademas de comentar el
proyecto en diferentes versiones, present6 ante la Comisién V de la Cadmara un balance
de la experiencia venezolana. Naturalmente, se refiri6 a los resultados de Rio,
Conferencia en la cual tuvo una activa participacion.

Las corporaciones: el punto mas algido

Como lo he mencionado anteriormente, el asunto de las corporaciones auténomas
regionales fue uno de los mas debatidos en el Senado y en la Cdmara, como también a
nivel de la opinién publica en los diferentes foros regionales.

Al interior del gobierno también se dio ese debate. En cierto momento, en enero de
1992, con Eduardo Uribe, el Director Nacional de Planeacion y el Ministro de
Agricultura, Lopez Caballero, analizamos una propuesta de regionalizaciéon, que habia
sido elaborada en la DEPAC y que obedecia fundamentalmente a criterios ambientales.
La jurisdiccion de muchas de las corporaciones existentes se modificaban con el objeto
de que cubrieran areas biogeograficas muy definidas. Asi, por ejemplo, se proponian
entre otras la Corporacién del Chocd Biogeografico que incorporaba la regién de Urab3,
el departamento del Choco y la parte del Pacifico correspondiente al Valle del Cauca,
Narifio y Cauca; la corporacion de la Sierra Nevada de Santa Marta, tomando areas de
los departamentos del Cesar, Guajira y Magdalena, entonces en la jurisdiccion de las
corporaciones regionales correspondientes a esas entidades territoriales; la
corporacion del Café que fusionaba las corporaciones de Caldas, Quindio y Risaralda; y
la corporaciéon del Alto Magdalena que incorporaba e departamentos del Huila,
jurisdiccidon del INDERENA, y el Tolima, jurisdiccién de CORTOLIMA.

Llegamos a la conclusion de que la propuesta no seria politicamente viable. Ya algunos
representantes de algunas de las regiones, tanto politicos como civicos vy
empresariales, habian indicado que se opondrian en el parlamento a algunas de las
iniciativas mencionadas, particularmente en el caso de aquellas que afectaban la
existencia o las jurisdicciones de las 18 corporaciones existentes. Asi, por ejemplo, las
ideas de fusionar las tres corporaciones del antiguo Caldas, o de crear la corporacion
del Chocé Biogeogriafico, fueron de mal recibo. En el ultimo caso, se rechazaba que las
regiones del Pacifico correspondientes a los departamentos del Cauca y Narifio, fueran
sustraidas de CORPONARINO y de la corporacién del Cauca; a su vez, el Valle del



Cauca aspiraba que su andén pacifico, que habia estado bajo la jurisdiccion del
INDERENA, pasara a la CVC.

Por eso, el gobierno presentd una propuesta en la cual basicamente se mantenia las
jurisdicciones de 11 de las 18 corporaciones auténomas regionales existentes, y se
ampliaba la jurisdicciéon de siete y se creaban cinco nuevas para cubrir las areas de
jurisdiccion del INDERENA. Para San Andrés no se propuso la creacién de una
corporacion, sino que se le adjudicaba la jurisdiccion ambiental al departamento. En
otras palabras, de 18 corporaciones, que cubrian aproximadamente el 40% del
territorio nacional, se pasaba a 23 para cubrir practicamente el 100%.

A la CAR, la corporacion de la Meseta de Bucaramanga y CORNARE se les ampliaba su
jurisdiccidon a las areas de responsabilidad del INDERENA en los departamentos de
Cundinamarca, Santander, y Antioquia, convirtiéndolas practicamente en
corporaciones de caracter departamental; CORPOURABA ampliaba su jurisdiccion, a
algunos municipios del Choco; la CVS, ademas de Cdérdoba, donde habia tenido su
jurisdiccion, incorporaba el Departamento de Sucre, hasta entonces jurisdiccion del
INDERENA.

De otra parte, se creaban unas nuevas corporaciones auténomas regionales. La de la
Amazonia, incluidos los departamentos del Amazonas, Caqueta, Guainia, Guaviare y
Vaupés; ésta corporacion no incluia al Putumayo, que permanecia bajo la jurisdiccion
de la correspondiente corporacion, CAP. Se creaba también la Corporacién Auténoma
del Bajo Magdalena, incluidos los departamentos de Atlantico y Bolivar, CORPOBOYACA
y Corpohuila, con jurisdiccion en los departamentos que les daba su nombre, y la
Corporacion Auténoma Regional del Orinoco, que incluia los departamentos de Arauca,
Casanare, Meta y Vichada. Como se observa, para los territorios de jurisdiccion del
INDERENA se buscdé fundamentalmente un criterio ecoldgico para crear las nuevas
corporaciones.

En suma, en el proyecto del gobierno las jurisdicciones de las corporaciones
auténomas regionales fueron concebidas a partir de las expectativas que nos habiamos
formado sobre la reaccién que eventualmente tendria el Congreso.

En el curso del debate en el parlamento, el nimero de corporaciones ascendid, hecho
gue dejé en la opinidn el sabor de repartija politico-burocratica. De las 23 propuestas
por el gobierno ascendié a 30 en la Comisién V del Senado, a 32 en la plenaria del
Senado y a 34 en la Cadmara, nimero que finalmente fue aprobado. Se menciona que
el pliego de modificaciones presentado a la Comisién V del Senado planteaba la
creacion de 30.

Es interesante indicar que en los debates muchos parlamentarios criticaron en forma
acerba, la propuesta del gobierno, por considerar que no obedecia a criterios
ecologicos. Asi, por ejemplo, uno de los ponentes en la Camara, Juan José Chaux,
siempre afirmé que era necesario que el pais estuviera regionalizado en solamente
cinco grandes corporaciones.

Se ha dicho que en la definicidn de la jurisdiccion de las corporaciones creadas por
iniciativa de los senadores y representantes, en el curso de los debates, predominaron
criterios de conveniencia politica, produciéndose como resultado unas corporaciones
cuyos limites no guardan ninguna relacidn con criterios ambientales. Ello no se
compadece con la verdad. Asi, en la Ley sancionada se crearon siete nuevas corpora-
ciones, fruto del debate adelantado en el parlamento, cuyas jurisdicciones tienen un
gran sentido desde el punto de vista ambiental.



En el curso de los debates del Senado de la Republica se crearon: CORPOGUAVIO,
propuesta por el senador Gustavo Rodriguez Vargas; la corporacion de la Macarena,
propuesta por los senadores y representantes del Llano; la Corporacién de San Andrés
y Providencia, propuesta por los parlamentarios islefios; y la de la Sierra Nevada de
Santa Marta, propuesta en el pliego de modificaciones, una iniciativa sobre la que hizo
un gran cabildeo Juan Mayr, director de la Fundacién Pro-Sierra, tanto con los
senadores ponentes como en el seno de la Comision. En la Camara de Representantes
se crearon la corporacidon de la Mejana, propuesta por el representante Julio César
Guerra Tulena; y CORPOCHIVOR, propuesta por el representante Hernando Torres
Barrera. También en la Camara se dividié en dos la corporacion para toda le region
Amazonica, que habia sido aprobada en el proyecto del Senado: una para el sur y otra
para el norte y el oriente de la region; esta fue una iniciativa que liderd en la comision
la representante del Guainia, Graciela Ortiz de Mora, apoyada por los parlamentarios y
gobernadores de toda la region.

Estas siete nuevas corporaciones, no incluidas en el proyecto del gobierno, responden
evidentemente a realidades biogeograficas concretas. Seguramente, en algunos de
estos casos su creacion estuvo motivada por intereses politicos, pero su relevancia
para la gestidon ambiental es obvia. A tal punto que, el viceministro de Hacienda Héctor
José Cadena, en el momento de solicitarle el aval para su establecimiento, no dudo en
otorgarlo. Ademas, dos de ellas, CORPOGUAVIO y CORPOCHIVOR, se especializan en
la proteccion de las cuencas que alimentan las hidroeléctricas que llevan su nombre, y
por consiguiente cuentan con cuantiosos recursos propios de transferencia del sector
eléctrico, que de acuerdo a la Ley tienen esa destinacién especifica.

Pero en algunos casos la balanza parlamentaria se inclind a favor de los limites
politico-administrativos frente a propuestas de delinearlos con criterios ambientales.
Tal fue el caso de la corporacion del Macizo Colombiano, propuesta en el pliego de
modificaciones presentado a consideracion de la Comision V del Senado. Los
parlamentarios del Huila y el Cauca optaron por la opcién departamental,
estableciéndose asi corporaciones para el Cauca y el Huila.

Los cambios que en materia de corporaciones se identifican en la Ley 99 de 1993, con
relacion al proyecto del gobierno, son los siguientes: la adicion de las siete
corporaciones mencionadas; la division de wuna corporacion del proyecto
gubernamental en tres: Atlantico, corporacion de Cartagena y el Canal del Dique, vy
corporacion del Sur de Bolivar; la division de una corporacion del proyecto
gubernamental en dos: Sucre y CVS (departamento de Cdrdoba); la division de una
corporacion del proyecto gubernamental en dos: CORANTIOQUIA y CORNARE; la
divisiéon de una corporacion del proyecto gubernamental en dos: CMB y Santander; la
eliminacion de una corporacion del proyecto gubernamental: CAP (Putumayo); doce
corporaciones propuestas por el gobierno varian en su jurisdicciéon y denominacion, por
la adicidon o sustraccion de algunos municipios. Cinco de las corporaciones del proyecto
gubernamental permanecen idénticas.

Con respecto a la Amazonia, hay que recordar que en el proyecto del gobierno se
contemplaba dos corporaciones, una nueva con cobertura en cinco departamentos y la
existente corporacion del Putumayo, que mantenia su jurisdiccidbn en ese
departamento. En el pliego de modificaciones presentado al Senado, esta Ultima se
fusionaba a la corporacién de la Amazonia, quedando una sola corporacién para los
seis departamentos amazodnicos. Un esquema que fue duramente criticado por la
Cumbre de Gobernadores de la Amazonia y en otros foros. En la Cumbre se llegd a
proponer una corporacion por cada uno de los departamentos. Los parlamentarios, los
gobernadores y otros representantes de la regidon adelantaron una activa intervencién



en el curso del debate y, ademas, apoyaron la creaciéon de la corporacion de la
Macarena, una zona critica de transicion de los Andes y de la Amazonia. Por ultimo,
después de dificiles negociaciones se llegé a acordar la creacion de las dos
corporaciones antes mencionadas. Un argumento, a mi modo de ver razonable,
esgrimido a favor de esta alternativa fue el de la dificultad en las comunicaciones al
interior de la region.

Las jurisdicciones de otras corporaciones planteadas en el proyecto del gobierno fueron
modificadas ante posiciones muy fuertes expresadas no sélo por los parlamentarios,
sino por diversos grupos de las regiones, incluyendo las comunidades de base. Asi, por
ejemplo, para la corporacion de la Meseta de Bucaramanga se planteaba ampliarle su
jurisdiccion a todo el departamento de Santander, una propuesta que no encontrd
ninguna acogida a nivel regional. La direccion de la CMB y representantes politicos, del
sector privado y civicos de Bucaramanga se opusieron a ella, y buscaron que su
corporacion quedara con los limites originales, una posicién que habian sostenido
desde antes de la presentacion del proyecto gubernamental y que finalmente se abrid
paso; se dio entonces origen a la corporacién de Santander para sustituir al INDERENA
en el resto del departamento, que comprende 78 municipios. Algo similar ocurrié en
CORNARE, en donde todas las fuerzas regionales se hicieron presentes en un foro para
defender los limites actuales de la corporacion, tal como quedé en la Ley, y no permitir
gue se ampliara a los 80 municipios de Antioquia que eran jurisdiccién del INDERENA,
por lo cual hubo de crearse CORANTIOQUIA, que basicamente incorpora esos
municipios. Igualmente, en Capurgand, tuvo lugar un foro organizado por grupos
representativos del Chocd, en el cual se opusieron a que municipios de este
departamento fueran incorporados a Corpouraba, posicidon que también fue aceptada.

Asi pues, lo que parecia deseable y razonable para el gobierno no lo fue para las
gentes de esas regiones que prefirieron mantener el statu-quo, basados en muy
diversas motivaciones. Los chocoanos arguyeron en forma reiterada y vehemente que
admitir la sustraccion de algunos municipios de la jurisdiccion de CODECHOCO para
transferirlos a CORPOURABA, seria el principio de las desmembracion del depar-
tamento del Chocd. Los antioquefios y los santandereanos arguyeron que CORNARE y
la CMB habian demostrado una gran eficiencia que podria ser puesta en juego al
transformarlas como se proponia.

Como resultado de este tipo de intervenciones todas las corporaciones que existian
antes de la sancién de la Ley sobrevivieron, a excepcion de la del Putumayo. De las
diecisiete que continuaron existiendo, siete conservaron su jurisdiccidon, siete la
aumentaron para cubrir areas que eran jurisdicciéon del INDERENA vy tres disminuyeron
su territorio para la creacion de la corporacién de la Sierra Nevada de Santa Marta.
Todas las corporaciones existentes antes de la sancidon de la ley participaron muy
activamente con el fin de mantener, en lo posible, el statu-quo, y en esa empresa se
apoyaron en los parlamentarios de U region y muchas veces en las fuerzas vivas. Hay
gue reconocer que tuvieron mucho éxito en su cometido.

El cambio de las jurisdicciones de las corporaciones existentes fue en muchos casos
conflictivo, tal como ilustrado. Uno de los que mas se prestd a controversia fue el de la
CAR, a tal punto que la plenaria del Senado hubo de conformar una comision para que
se conciliaran las diversas posiciones de los parlamentarios de Boyacd vy
Cundinamarca.

La CVC me materia de gran controversia con la dirigencia del Valle del Cauca, en
particular con el influyente Comité Empresarial de ese departamento. Gran
insatisfaccion causé la propuesta del proyecto del gobierno de especializar la



corporacion en la gestion ambiental y separar en una institucion diferente las funciones
de generacion y distribucion eléctrica. Pero era este un principio organizativo para
todas las corporaciones, por lo cual se mantuvo para la CVC y finalmente fue aprobado
y sancionado.

La CVC especializada en la cuestion ambiental fue también materia de atencion de los
vallecaucanos, tal como lo revelan los dos foros previos a la sancion de la Ley y el que
se organizara después de ésta. En su organizacion jugd un papel central la senadora
Blum. Los tres, con una amplia participacién y representacion de los diversos sectores
de la region, fueron muy constructivos. En el ultimo, realizado en mayo de 1994, se
discutid la estructuracion de la nueva CVC y la destinacion del patrimonio de la CVC
gue se liquidaria, correspondiente a la actividad eléctrica.

El tema de la jurisdiccion de la CVC causd una gran polémica. Los cudcanos deseaban
de tiempo atrds adicionar a la CRC los municipios del norte del departamento bajo
jurisdiccion de la CVC, correspondientes al embalse de Salvajina. Precisamente, el
representante Juan José Chaux promovid la citacion por la Comision V del director de
la CVC, de Juan Fernando Bonilla, en mayo de 1992, para cuestionar a fondo la labor
adelantada por la corporacién en los municipios cancanos.

Los senadores Chaux e Iragorri promovieron con éxito la anexion de esos municipios a
la jurisdiccion de la CRC. Hecho con el cual estuvo de acuerdo la CVC, tal como lo
manifesté su director, en documento enviado a la senadora Blum, en que senala que
para la corporacién lo mas deseable seria manejar exclusivamente los municipios del
departamento del Valle. Pero la pérdida de los municipios caucanos caus6 una reaccién
negativa en el sector empresarial del Valle. Inexplicablemente, el director de la CVC
llegd a afirmar en declaraciones al diario El Pais que eso habia sido por indolencia de la
senadora Blum, quien respondid, con buenas razones, con una airada comunicacién en
la que le recordaba cémo la posicidn asumida por ella se basaba en la propuesta
efectuada por Bonilla en el mencionado documento y en reuniones sostenidas con él%°.

Pero al tiempo que la CVC perdié esta jurisdiccién, gand la del andén vallecaucano del
Pacifico. Con lo cual, conjuntamente con CORPO NARINO y la CRC derrotaron el
proyecto de crear la corporacidén del sur del Pacifico, que incorporaba los municipios
gue en esa regiéon tienen los departamentos del Valle, Cauca y Narifio. Esta propuesta
presentada en el pliego de modificaciones de la Comision V no fue aprobada por ella;
revivida y sometida por el senador Guillermo Panchano en la plenaria del Senado,
tampoco fue aprobada. Fue una iniciativa que, como la del macizo colombiano,
correspondia a una realidad biogeografica y que fue derrotada por la concepcidn
departamental.

Pero el criterio de los limites politico-administrativos predominé en otros casos. Asi, los
parlamentarios de Sucre se opusieron a que este departamento se hiciera parte de la
CVS por lo cual se cred la corporacién de Sucre. Pero esta Ultima seria posteriormente
disgregada en la Camara para la creacion de CORPOMOJANA.

A su vez los parlamentarios de Atlantico y Bolivar se opusieron al establecimiento de
una sola corporacién para estos dos departamentos, tal como se proponia en el
proyecto gubernamental. En el caso del Atlantico se previéo una corporacidén para ese
departamento. En el caso de Bolivar, el Senado aprobd tres corporaciones: Montes de
Maria, Cartagena y Canal de del Dique, y Sur de Bolivar. La primera propuesta por el

25 Carta de Juan Fernando Bonilla a Claudia Blum, Cali, marzo 18 de 1993. Reportaje a J.F. Bonilla, El Pais,
agosto 30 de 1993. Carta de Claudia Blum a J.F. Bonilla, Santa Fe de Bogota, septiembre 1 de 1993.



senador Carlos Espinosa Facio-lince, y que correspondia a una area biogeografica, fue
posteriormente eliminada en la cdmara. En la creacion de la segunda tuvo mucho que
ver el senador Rodolfo Segovia y, sin duda, tiene sentido no sdlo desde el punto de
vista biogeografico sino también en consideracion de la necesidad de especializar una
entidad en la resolucidon de los graves problemas ambientales de Cartagena, su bahia,
las islas del Rosario y el Dique.

Algunas corporaciones participaron muy activamente en la elaboracion y discusion del
proyecto a nivel del Senado y la Camara, tal como ha sido ya anotado. Ese fue el caso
de la CVC y de la CAR, que elaboraron amplios memorandos de observaciones a los
borradores del proyecto de ley del gobierno, y al proyecto aprobado por el Senado. De
la misma manera, la corporacién del Putumayo tuvo una amplia participacion, en
blsqueda de la defensa de su existencia, que finalmente concluyd en un articulo segin
el cual todos los ingresos propios de esta corporacion, fusionada a la Corporacion del
Amazonas, seran asignados al departamento del Putumayo. También intervino muy
intensamente CORNARE, en relacion con su jurisdiccion y la transferencia de los
recursos procedentes del sector eléctrico.

La CARDER también particip6é activamente a través de su director, José Horacio Lépez.
Una de sus intervenciones mas notorias fue la de impedir que se responsabilizara de la
autoridad ambiental a todas las ciudades con mas de trescientos mil habitantes, una
propuesta introducida en la cdmara. Buscd evitar asi la prevision, segun la cual, el
50% de la contribucion del predial ingresara a esas ciudades, que para esa corporacion
significaria la pérdida de sustantivos ingresos. El cabildeo con los parlamentarios de
Risaralda fue tan efectivo que hubo de modificarse el articulo correspondiente. De ahi
gue solo se adjudicara la autoridad ambiental y el correspondiente traslado del 50% de
la contribucion del predial a las ciudades de mas de un millén de habitantes.

En sintesis, el proceso de definicion del numero de corporaciones y sus limites
obedecié a muy diversas motivaciones que con frecuencia se superponen y que
incluyen, entre otras: la tradicion y costumbre con corporaciones que ya existian, los
intereses de las gentes de la region, los criterios ambientales, los intereses
politico-administrativos y los intereses politico-burocraticos. Al hacer un balance se
encuentra que un buen nimero de las corporaciones contempladas en la Ley obedecen
a criterios ambientales, mucho mas de las que la opinién publica sospecha, no
obstante que las motivaciones primarias hayan podido eventualmente partir de otros
intereses.

Preocupacion por las corporaciones

Durante el debate se oyeron algunas voces que manifestaron dudas sobre la
competencia de las corporaciones como entes para la gestion ambiental a nivel
regional. Asi lo expresaron en su momento, por ejemplo, los columnistas de El Tiempo
Jaime Arias Ramirez y Rafael Santos. Asi lo repitié también en forma incesante el
ecologista Andrés Hurtado. Una vez aprobada la ley El Espectador en su editorial del
21 de diciembre, anotd:

"La gran preocupacién es que la gestion del nuevo Ministerio del Medio Ambiente esté
limitada a coordinar las politicas de las corporaciones auténomas regionales, en las
cuales radicard la espina dorsal de la proteccién del medio ambiente en Colombia.
Ahora bien, si a esta inquietud le sumamos los criterios politico, burocratico técnico y
hasta regional que se expusieron durante la discusion y aprobacién de la ley, nos es
dable concluir que esta nueva instancia politico administrativa tendrd que estar



tutelada muy de cerca por el presidente de la Republica, asi como por los medios de
comunicacion y todos los sectores verdaderamente interesados en la conservacion del
medio ambiente, si es que el pais no quiere ver en este nuevo ministerio otra fuente

inagotable de burocracia, ineficiencia y corrupcién"?®.

Como cometario a éste editorial anoté:

"Es necesario subrayar que la nueva Ley prevé una amplia participacion de
representantes de la sociedad civil en la direccion de las corporaciones auténomas
regionales. En sus juntas directivas tendran asiento dos representantes de las
organizaciones ambientales no gubernamentales, un representante de las minorias
étnicas y dos representantes del sector privado. Ellos tendrdn entonces la grave
responsabilidad de garantizar a sus representados que las corporaciones sean dotadas
con una alta capacidad técnica, con una organizacién eficiente y no burocratizada y con
unos procesos transparentes para la fijacion de sus prioridades y su administracion. Se
podria entonces afirmar que muchos de quienes hoy hacen malos augurios sobre el
nuevo Ministerio y las Corporaciones parecen no darse cuenta que su construccion y
futuro desarrollo estd también en sus manos"?’.

Autonomia financiera y administrativa y control de gestion a las
corporaciones

En efecto, una de mis mayores preocupaciones fue la de buscar la representacion de la
sociedad civil en el consejo directivo de las corporaciones, como un mecanismo para el
control de su gestion. En el proyecto del gobierno incluimos un representante del
sector privado y uno de las organizaciones no gubernamentales ambientales. En el
Senado acordamos incluir un representante de las minorias étnicas. En la Comision V
de la Cédmara como resultado del cabildeo del sector privado se introdujo un
representante adicional. Yo intervine y propuse la adicion de un representante de las
organizaciones no gubernamentales, en razdn de la necesaria simetria.

Asi como la sociedad civil cuenta con sendos representantes en el consejo directivo, las
autoridades de las entidades regionales (alcaldes y gobernadores) y el gobierno
nacional estan también debidamente representados. Que los alcaldes y gobernadores
estén en el consejo directivo es una concepcidn que se propuso en el proyecto del
gobierno y que el ponente modificé y afind al darles a la constitucidon y gobierno de las
corporaciones un caracter corporativo. Parti6 de la idea de descentralizar en las
regiones la gestion ambiental v de mandatos constitucionales que otorgan a los
municipios responsabilidades concretas en estas materias.

El sistema de gobierno de las corporaciones, basicamente en manos de los gobiernos
departamentales y municipales y de la sociedad civil, con una representaciéon
minoritaria del gobierno central, se derivé también de la autonomia administrativa y
financiera que se le otorga a las corporaciones autéonomas regionales en la
Constitucién politica. Autonomia que vieron vulneradas las regiones en el proyecto del
gobierno, tal como se expreso en las diferentes criticas que se le hicieron.

Precisamente, el asunto de la eleccion del director fue uno de los asuntos de
controversia. De su designacion por el Presidente de la Republica, en el proyecto del
gobierno, se pasdé a su eleccién por el consejo directivo, propuesta en el pliego de

26 E| Espectador, diciembre 22, 1993, pag. 2A.

2’ El Espectador, Carta del Dia, diciembre 23, 1993, pag. 4A.



modificaciones de la Comision V, como respuesta a la insistente critica, segun la cual,
aguella era una clara expresion del centralismo y de la vulneracion de la autonomia de
las corporaciones. La modalidad de designacién del director por el consejo directivo la
intenté modificar el representante Chaux, al proponer que la funcion del Consejo se
limitara a elegir y presentar una terna de candidatos al Presidente de la Republica,
qguien a partir de ella designaria el director, por considerar que aquella podria conducir
a una excesiva e inconveniente politizacién. Esta iniciativa, que yo apoyé, fue
ampliamente derrotada.

En el pliego de modificaciones presentado a la Comisién V del Senado y en los debates
gue siguieron, se dio una nueva expresion a esa autonomia que se encuentra no soélo
en el procedimiento de designacidn de los directores, sino en el desarrollo de su
naturaleza juridica, que ademas fue precisada en el decreto reglamentario respectivo,
expedido en los primeros dias de agosto de 1994. A las corporaciones se les otorgd a
una autonomia que se expresa, por ejemplo, en el hecho que el ministerio no ejerza
una tutela administrativa y financiera sobre ellas, o que las corporaciones puedan
definir la destinacidon de sus recursos propios. Pero a su vez, al Ministerio se le
otorgaron diversos mecanismos de control de gestién sobre ellas, tal como se describe
en el capitulo sobre la Ley. Lo interesante es que esas funciones se introdujeron
paulatinamente en el proyecto de ley, sin que se diera mayor controversia.

Solamente en la Comisién V de la Cdmara, los representantes del Choco y la Amazonia
objetaron por centralista la funcién acorde, a la cual as corporaciones especiales se
abstendran de cumplir aquellas que el Ministerio se reserve para si, sin duda un
formidable instrumento de control de gestién. Después de complejas negociaciones con
el senador Sorzano y Eduardo Uribe, los parlamentarios convinieron que para las
corporaciones del Chocéd y la Amazonia se sustituyera esta previsiéon por el
requerimiento por parte del Ministerio de otorgar su visto bueno previo a los permisos
forestales y las licencias para la red vial y la catividad minera, que concedieran estas
corporaciones. Esta prevision si es, a mi juicio, exageradamente centralista.

Otra funcidn de control de gestion del Ministerio, la de intervenir discrecionalmente en
el proceso del otorgamiento de las licencias ambientales bajo responsabilidad de las
corporaciones, fue solamente objeto de criticas e intento de modificacién por parte de
representantes del sector privado, cuando ya estaba a consideracién de la Camara.
Modificacidn que resistimos solidariamente con los ponentes, y en particular con los
representantes Chaux y Torres. Esta funcion de intervencion discrecional fue
introducida por el senador Sorzano el pliego de modificaciones, en sustitucion de la
funcién de intervencion general del proyecto gubernamental, por considerar que esta
ultima no tenia viabilidad politica en el Congreso. Razén tuvo el ponente, pues tan
importante instrumento se abri6é facilmente paso, quizad por el caracter técnico de su
redaccion.

Los institutos de investigacion: de ninguno a cinco

El establecimiento de institutos de investigacién de apoyo al ministerio fue asunto de
gran controversia al interior del gobierno. Como Gerente del INDERENA en un principio
comparti con el DNP la conveniencia de no crearlos por ley, sino mas bien desarrollar
la capacidad cientifica y tecnoldgica utilizando los mecanismos previstos por la de
ciencia y tecnologia en ese entonces (principios de 1991), recientemente promulgada.
Ese criterio no lo compartian los técnicos INDERENA, liderados por Jorge Hernandez
—los investigadores Unifem, Mario Avellaneda, Alfonso Mantilla-, quienes consideraban
que era necesario contar por lo menos con un instituto, con caracter de



establecimiento publico, adscrito al ministerio para que se encargara de la actividad
investigativa.

Ya a finales de 1991, cuando comenzdbamos a discutir los borradores de proyecto
presentados por Juan Carlos Esguerra, Eduardo Uribe y yo, presentamos la propuesta
de adscribir al Ministerio un instituto que se creara a partir del area de
hidrometeorologia del Instituto de Hidrologia y Meteorologia (HIMAT) y que se
adscribiera también el Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC) con el propdsito de
darle el apoyo cientifico y tecnoldgico al Ministerio. Simultdneamente, presentamos la
propuesta de adscribir el Instituto Nacional de Pesca y Acuicultura (INPA) con el fin de
tener un control directo sobre el aprovechamiento de este recurso. Estas propuestas
surgieron de la reunion del INDERENA en Iguaque y del proceso de analisis que se
habia hecho conjuntamente con el DNP. Pero eran iniciativas que habian estado
rondando desde que se inicid la discusion de la creacion del Ministerio. Ademas, la de
transferir y subordinar, en parte o en todo el IGAC y el HIMAT, habia sido contemplada
cada vez que se estudiaba la reorganizacién del sector ambiental. Asi por ejemplo, en
el proyecto de exposicion de motivos del afio de 1979, se plantea la transferencia de
estos dos institutos a la autoridad ambiental.

La reaccién de la ministra de Agricultura, Maria del Rosario Sintes, fue muy negativa
por considerar que el HIMAT y el INPA eran institutos claves para el ministerio de
Agricultura, y que por consiguiente no se podian desmembrar ni transferir. Expreso
ademas que encontraba exotico que un funcionario del ministerio, el Gerente del
INDERENA, estuviera atentando contra la integridad de esa institucidon, y manifesto
también su desagrado con el DNP. Se cred una situacion tensa y dificil que Armando
Montenegro, en particular, traté de calmar por todos los medios. El resultado: se
impuso el punto de vista la ministra y en el proyecto de ley del gobierno no se
propusieron institutos de apoyo cientifico y tecnoldgico. Tampoco se propuso la
adscripcion del INPA.

En el pliego de modificaciones presentado a la Comision V del Senado se previeron tres
institutos. El IGAC, al cual se le adicionaba el area de hidrometereologia del HIMAT,
gue tendria a su cargo la investigacion sobre el medio ambiente fisco; continuaria
adscrito al ministerio de Hacienda y dependeria funcionalmente del ministerio del Am-
biente en todos los asuntos bajo su responsabilidad, a excepcion del levantamiento
catastral, con dependencia de Hacienda. Se creaba el Instituto Von-Humboldt para los
estudios sobre biodiversidad en todo el territorio continental de la Nacidn y se adscribia
el INVEMAR, con responsabilidad por la investigacion del ambiente marino en los dos
océanos.

La adscripcion y creacion de estos institutos fue en parte el resultado de los foros vy las
consultas efectuadas por el senador Sorzano con diversos grupos, tal como el de
Unifem del INDERENA. Ademas, el senador habia efectuado una consulta con el
ministro de Hacienda sobre el asunto del IGAC, y de conformidad con ella se habia
planteado la propuesta incluida en el pliego. Sin embargo, la reaccion de la Gerencia
del IGAC y de otros funcionarios del Ministerio de Hacienda fue muy contrario a lo
presentado en la Comisidon V del Senado y lanzaron una ofensiva tan efectiva en su
contra, que al final de todo el proceso lo Unico que se transfirido fueron unos pequefios
programas de investigacién sobre aspectos biofisicos, una transferencia puramente
nominal. El IGAC, en su integridad, permanecia asi en el Ministerio de Hacienda, no
obstante los esfuerzos que algunos senadores hicieron en un principio con el fin de
respaldar la propuesta de los ponentes. En ultimas, el Ministerio de Hacienda
consideraba muy arriesgado perder el control sobre los instrumentos de levantamiento
y formacion catastral.



Por lo anterior, se resolvid conformar un nuevo ente, el Instituto de Hidrologia vy
Meteorologia y Estudios Ambientales, (IDEAM), "encargado del levantamiento y
manejo de la informacién cientifica y técnica sobre los ecosistemas que forman parte
del patrimonio ambiental del pais, asi como de establecer las bases técnicas para
clasificar y zonificar el uso del territorio nacional para los fines de planificacidon y el
ordenamiento del territorio." Al instituto se le dio la responsabilidad por los estudios,
procesamiento, divulgacion, etc., sobre hidrologia y meteorologia, transfiriendo a él las
funciones e infraestructura correspondiente del HIMAT. Que ello fuera asi habia
encontrado un eco muy positivo por parte del ministro de Agricultura Ocampo.

El IDEAM, aprobado en el Senado, fue posteriormente objeto de ajustes en la Camara,
en buena parte como fruto de las intervenciones de los gremios profesionales de las
areas de hidrologia y meteorologia, de los técnicos del HIMAT, y de la Gerencia de
INGEOMINAS, que colaboré muy efectivamente en definir las formas de trabajo y
competencias del nuevo instituto en materia de aguas subterraneas.

Otros dos institutos surgieron en el debate de la Comision V del Senado, que
finalmente quedaron en la Ley 99 de 1993: el Instituto de Amazoénico de
Investigaciones "Sinchi" y el Instituto de Investigaciones Ambientales del Pacifico
"Jonh Von Neumann". Ambos con responsabilidad de adelantar investigaciones
cientificas y técnicas sobre la biodiversidad de esas regiones y desarrollar paquetes
tecnoldgicos para su aprovecha miento sostenible. Estas responsabilidades habian sido
puestas en cabeza de las corporaciones de la Amazonia y del Chocd, en el pliego de
modificaciones puesto a consideracién de la Comision V del Senado. Pero en la Cumbre
de Gobernadores Amazodnicos en Florencia se recomendd que se separaran las
funciones de gestion ambiental de las de investigacion en instituciones diferentes,
iniciativa que fue ampliamente defendida por la Corporacién Araracuara y que encontro
eco en el viceministro de agricultura, Santiago Perry. Asi pues que la idea de crear una
gran corporacion amazonica en la cual se integraran las funciones de gestion, de
investigacion y de desarrollo y difusiéon de tecnologias, defendida ampliamente por los
ponentes Blum y Sorzano, Eduardo Uribe y yo, no fue acogida. La gran corporacion
amazonica quedd asi dividida en dos corporaciones regionales y un instituto de
investigacion. Este Ultimo previo crearse con base a la Corporacion de la Aracuara.

El Instituto de Investigaciones del Pacifico nacié como consecuencia del debate que dio
origen al instituto amazoénico. No existia razdén alguna para no dotar de un instituto
especializado a la otra regién colombiana caracterizada por su gran biodiversidad. Asi
lo defendieron los parlamentarios de la regidn. Como base para la creacion del
Instituto tomamos la decisién de incorporar a él el proyecto Biopacifico, del que yo
fuera su director en sus dos primeros afios de funcionamiento.

Al crear estos dos ultimos institutos se redujo naturalmente la jurisdiccion del Von
Humboldt, para que se ocupara solamente de las regiones no cubiertas por ellos.

En el debate de los institutos, que se inici6 con la presentacion del pliego de
modificaciones a la Comisidn V, participaron diferentes representantes de la comunidad
cientifica, entre ellos la Comisién de Medio Ambiente y Habitat del Consejo de Ciencia y
Tecnologia, que yo presidia. La Comisién organizé un foro que analizé y presentd sus
recomendaciones sobre el pliego, actividad que se proyectaria al nhuevo Ministerio. En
efecto, como ministro, y nuevamente en calidad de presidente de la Comision, solicité
a ésta la elaboracion de los proyectos de los decretos reglamentarios de los institutos
de investigacion, y para ello encargamos de la secretaria técnica de tan delicada labor
a Colciencias, en cabeza de Orlando Saenz, y a la Universidad Nacional, en cabeza de
Pablo Leyva y Julio Carrizosa Umafia, del Instituto de Recursos Naturales y director del



Instituto de Estudios Ambientales respectivamente.

El debate no estuvo exento de puntos controversiales. Como fue el caso de la reiterada
iniciativa del Instituto de Recursos Naturales de la Universidad Nacional, para que este
hiciera las veces del Von Humboldt, o la de la Universidad del Amazonas en blsqueda
de un tratamiento preferencial al interior del Sinchi, propuestas que no fueron acepta-
das.

Superacion de los conflictos intergubernamentales en el Congreso

Hemos visto como de un proyecto de ley gubernamental, que no contemplaba
institutos de investigacién, se pasé a una ley que crea, transforma o adscribe cinco
institutos como apoyo cientifico y tecnoldgico del Ministerio y de las corporaciones. Que
el proyecto del gobierno no los incluyera se debid, en ultimas, a desacuerdos en su
interior. Desacuerdos que en la casi totalidad de los casos estuvieron basados en esa
curiosa actitud de muchos funcionarios que defienden el territorio de su oficina o de su
entidad como cosa propia y como si fueran a perpetuarse alli para toda la vida.
Ademas, en el caso del ministerio de Agricultura, los gerentes de los institutos
mencionados, cuyo punto de vista expresdé con vehemencia la ministra, consideraban
que transferirse al ministerio del Ambiente, cuya existencia apenas comenzaba a
esbozarse, podria significar algo asi como una degradacion.

Pero lo significativo es que estos y otros conflictos intergubernamentales, que
debilitaron el proyecto del gobierno, fueron a la postre resueltos favorablemente en el
curso del debate en el Congreso. Asi ocurrid con las funciones que fue necesario
transferir de otras entidades, como los ministerios de Minas, Salud y Relaciones
Exteriores, las Corporaciones Auténomas y el Departamento Nacional de Planeacion,
con el fin de solucionar el gran problema de la atomizaciéon de las competencias en
materia ambiental y crear un ente rector de la politica ambiental y una primera
autoridad que tuviese la suficiente fuerza. Si se compara el proyecto del gobierno con
la ley sancionada se observa como ésta, en cada uno de los casos mencionados, le da
un mandato al Ministerio mas claro que aquel, sobre funciones que antes estaban en
cabeza de las entidades mencionadas. Que el proyecto del gobierno no hubiese
resuelto el asunto de las competencias en forma satisfactoria, se debié en buena parte
a las intervenciones que en su momento hiciesen diversos funcionarios que no
deseaban que su institucidén las perdiera en favor del nuevo ministerio. Asi fue el caso
del ministro de Salud, Camilo Gdnzales Pozo, quien siempre buscd que, en el mejor de
los casos, el establecimiento de las normas ambientales que antes eran de
competencia de Minsalud, fueran una funcidon compartida con el nuevo Ministerio.

Las licencias ambientales

Como se menciond las funciones referentes al otorgamiento de las licencias
ambientales no tenian la suficiente claridad en el pliego de modificaciones presentado
en la Comisidon V del Senado, de acuerdo con el INDERENA, por lo cual era necesario
introducir algunas reformas. Ademas, la subgerente de Medio Ambiente del Instituto
me sugirido que esta bien podria ser la ocasidén para introducir en la ley el concepto del
diagndstico ambiental de alternativas, que veniamos estudiando en el Ultimo afo como
un instrumento que presentaba enormes potenciales para el ordenamiento territorial. Y
gue surgia como un mecanismo para prever en el futuro ocurrencias como la del
denominado poliducto de Bahia Malaga o para estudiar proyectos complejos que



estaban sobre la mesa, tales como la denominada carretera del Tapdn del Darién o la
Marginal de la Selva. Ademas, Maria Tersa Szauer venia estudiando con Fundepublico
una posible reglamentacién de las licencias ambientales, ante la urgencia de hacer su
otorgamiento transparente y agil.

A su vez, los gremios liderados por la ANDI veian la necesidad de introducir en el
proyecto de ley la modalidad de la licencia ambiental Unica, en la cual ademas de la
viabilidad ambiental se otorgaradn todas las concesiones, permisos y autorizaciones
para el uso de los recursos naturales renovables requeridos por la obra o actividad
materia de la licencia. Era esta la reaccién natural al papeleo y tramitologia a que el
sector productivo se habia visto sometido en razén del sistema imperante.

Ademads, el sector productivo estaba interesado en que se fijaran en la ley
procedimientos claros, se establecieran plazos a la autoridad ambiental para otorgar
las licencias y se previera el silencio administrativo. Era también la reaccidon a las
demoras y tiempos excesivamente largos que con frecuencia se tomaba la autoridad
ambiental.

El sector petrolero estaba muy interesado en los anteriores puntos, asi como en el de
la licencia global para la exploracion y la explotacién, como alternativa del sistema de
licencia pozo por pozo. Tanto era el interés, que la British Petroleum entregd, a través
de la ANDI, un proyecto de titulo, que era altamente reglamentario.

Fueron muchas las discusiones y reuniones que tuvimos sobre el particular previas a la
ultima sesidén de la Comision V del Senado, en la cual se introdujo la propuesta del
titulo sobre licencias. Pero ese dia, el ponente Luis G. Sorzano no tenia el proyecto por
escrito, por lo cual debié dictarlo de memoria con base en algunas anotaciones.

El titulo quedd incorporado, pero con muchos problemas. Fue objeto de mdultiples
criticas y controversias por parte de los gremios productivos y de algunas empresas
como Ecopetrol, que adelantaron un intenso cabildeo. Finalmente, en la Comisién V de
la Camara se le hicieron ajustes considerables, con lo cual se logré un gran avance en
la legislacion sobre la materia. Con base en lo discutido y documentado, redactamos
con Eduardo Uribe el proyecto para sustituir el titulo; con Luis G. Sorzano introdujimos
nuevos afinamientos y él le dio la forma juridica. Hoy, al comparar el titulo respectivo
de la ley con el borrador que me habia presentado Maria T. Szauer a principios de
octubre de 1993, observo que en su concepcion tuvo una influencia sustantiva el
INDERENA, un reflejo de ser la entidad estatal con mayor experiencia en el
otorgamiento de las licencias ambientales y en el desarrollo de las normas que sobre el
particular contemplaba el Cédigo de Recursos Naturales®®.

Sobre la introduccién del silencio administrativo positivo hicieron un gran lobby
diversos representantes del sector manufacturero, minero y de vias. Ponentes vy
gobierno no aceptamos la propuesta por considerar que es inconstitucional en razén de
gue atenta contra un derecho colectivo. Es un derecho que mal podria ser vulnerado,
por ejemplo, por el silencio producido por la omisién involuntaria o malintencionada de
un funcionario publico. Sin embargo, el grupo de los gremios privados, nunca quiso
entender esta razén, y defendié fuertemente la necesidad de incorporar el silencio
administrativo, que para fortuna de la colectividad, no fue aceptado en la Ley 99. Sin
embargo, en la ley del Ministerio de Transporte, aprobada posteriormente a la ley del
Ministerio del Medio Ambiente, se incorpord para el caso de las vias, asunto que
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deberia ser demandado por vicios de inconstitucionalidad.

La participaciéon ciudadana

Quizd uno de los articulos con relaciéon a la participacidon civil que mas oposicion
encontré por parte del sector privado, y también por parte de algunas agencias
estatales, fue el referente a las audiencias publicas administrativas sobre decisiones
ambientales, que prevé este mecanismo para el caso del otorgamiento de los permisos
para la utilizacion de los recursos naturales renovables y para el otorgamiento de las
licencias ambientales. Estas asambleas pueden realizarse tanto por convocatoria de
autoridades publicas como de grupos de personas naturales o juridicas, sin que medie
interés juridico alguno. Fueron muchos los pronunciamientos en contra de este
mecanismo, por considerarse que bien podria prestarse a abusos por parte de la
ciudadania y que por consiguiente requeriria una mayor precision para evitarlos. No se
aceptdé esta posicion puesto que a nuestro juicio las audiencias constituian un
mecanismo fundamental de participacion, acorde con el mandato constitucional.

Como tampoco se aceptd la propuesta de modificar el articulo referente al derecho de
toda persona natural o juridica a intervenir en los procedimientos ambientales sin
necesidad de demostrar interés juridico alguno. Representantes del sector privado, el
minero y el manufacturero, propusieron que se previera el derecho de intervencion
solamente cuando mediara un interés juridico, propuesta que no aceptamos, puesto
que el articulo se basa en el mandato constitucional que consagra el derecho a un
medio ambiente sano como un derecho colectivo. Sobre este mismo fundamento se
mantuvo el derecho de cualquier ciudadano a participar en la convocatoria y en el
desarrollo de las audiencias publicas, que quiso también ser restringido a los casos en
gue mediara un interés juridico. Los argumentos y contra-argumentos que se
adelantaron en las oficinas de los parlamentarios y en los corredores de la Comisién V,
sobre asuntos tan cruciales, fueron bien acalorados.

En contraste, otros mecanismos de participacion de la sociedad civil no fueron materia
de mayor controversia. Asi, por recomendacion de diversos grupos de la sociedad civil
se le dio participacion a representantes de diferentes sectores en el Consejo Nacional
del Ambiente, no prevista ni en el proyecto del gobierno, ni en el pliego de
modificaciones presentado en la Comisidn V del Senado. Pero el nUmero de miembros
del Consejo fue aumentando en la medida que avanzaba el tramite. Siempre faltaba
algln miembro, a consideracidon de algun parlamentario, funcionario del gobierno o
representante del sector privado o de las organizaciones no gubernamentales. De 11
gue se preveian en el proyecto gubernamental, se pas6 a 18 en el proyecto aprobado
en el Senado y a 25 en el proyecto aprobado en la Cadmara, nimero que finalmente
quedo en la ley.

Como se recordara, el Consejo Nacional Ambiental se incorpord en el proyecto de ley
gubernamental como un eco del proyecto del DNP de reorganizar el sector, mediante la
modalidad de la Comisién Nacional Ambiental. En un principio era concebido como un
espacio estrictamente gubernamental. En los primeros borradores del proyecto del
gobierno su eco era tan fuerte que practicamente se perfilaba como una especie de
junta directiva por encima del ministro. En la medida que avanzdé la discusion al
interior del gobierno, se fueron eliminando multiples funciones decisorias, hasta quedar
con unas pocas en areas criticas, y algunas como cuerpo asesor y de coordinacion. En
el Congreso se le retiraron esa funciones decisorias para quedar como un cuerpo
puramente asesor.



En el proceso de la discusion de la ley se habia visto la necesidad de establecer algun
mecanismo asesor y de consulta del ministro con los sectores productivos en materia
de la definicion de normas ambientales y de la politica ambiental. Era un tema que
siempre habia preocupado a Armando Montenegro. Pero el Consejo Nacional
Ambiental, dado su tamafo, parecia poco practico para ese fin. El DNP propuso la
creacién del Consejo Técnico Asesor, iniciativa que tuvo buena acogida y que se abrid
facilmente paso en la Comisién V de la Cdmara. Quedaba asi consagrado otro poderoso
instrumento de participacion de la sociedad civil.

A nivel regional, como antes se examind, quedod establecida una amplia participacion
de la sociedad civil en el consejo directivo de las corporaciones. Con éstos y los otros
mecanismos de participaciéon ciudadana previstos en la ley se buscé desarrollar asi el
mandato constitucional que establece el derecho de todo ciudadano a participar en las
decisiones que afecten el ambiente, una de las columnas de la Ley 99 de 1993.

La prensa: participacion marginal en el proceso de aprobacion de la Ley

Quiza el mayor registro de la prensa sobre el proyecto de ley se dio en el periodo que
va de mayo a septiembre de 1993, cuando surge la oposicién al proyecto por parte de
diferentes sectores. En efecto, los diarios publicaron diversos comunicados vy
documentos emitidos por los diferentes grupos de interés en contra del proyecto, pero
al hacerlo, sélo en forma excepcional, efectuaron algin analisis de su contenido.

Esta es una situacion similar a la observada con respecto a los proyectos de ley
gubernamental y de Sintrainderena y a los pliegos de modificaciones presentados en el
congreso: la prensa casi no los hizo conocer en forma sistematica, ni los analizé. A tal
punto, que en alguna ocasidn escribi un articulo de prensa, por invitacion de El
Espectador sobre el proyecto de ley que estaba para aprobacion del Senado, en un
intento de hacer lo uno y lo otro. Claro que con el problema obvio de ser parte
interesada®.

Naturalmente, se dieron algunas excepciones, pero en particular en la prensa
especializada. Tal el caso de la "Revista Eco-légica" que dedicé muchas de sus paginas
a informar y analizar el proyecto y las instituciones ambientales que sustituia. Y que
organizo tres foros dirigidos a los periodistas ambientales para analizar el proyecto de
ley en diversos momentos de su tramite.

Sin embargo, en los medios masivos el registro de los debates en el Congreso y de los
titulos y articulos aprobados se hacia en forma tal, que es dificil para un lector no
experto llegar a conocer la institucidon que se estaba aprobando, con sus penas y
glorias. Ello se hizo mas obvio cuando se aprobd y sanciond la Ley 99 de 1993:
aparecieron unas pocas noticias con una informacion incompleta. Llama la atencién el
poco despliegue hecho por la prensa de la creacién de la nueva institucion ministerial,
cuando era el segundo ministerio que se creaba en el transcurso de 40 afos. La prensa
casi no dijo nada: ni para bien, ni para mal, cuando se habia aprobado la creacion de
una de las mayores instituciones, por su tamafio y atribuciones, de que se tenga
noticia en la historia de la administracién publica de Colombia.

Pero me llamé mas aun la atencién cuando se hizo un despliegue significativamente
mayor de mi nombramiento como primer ministro del Medio Ambiente, en comparacion
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con el efectuado con motivo de la creacién del ministerio. Un signo inequivoco del
atraso de nuestra sociedad, para la cual parecen seguir siendo mas importante las
personas que las instituciones.

También debo registrar la curiosa experiencia como ministro, al verme rodeado en
multiples ocasiones por numerosos periodistas en pos de la chiva ambiental. Curiosa,
porque cuando ocupaba el cargo de Gerente General del INDERENA esa situacién se
dio excepcionalmente. Y se dio muy pocas veces incluso en las ocasiones que tenia
buenas nuevas sobre la creaciéon del Ministerio. En suma, la misma persona, con el
mismo discurso ambiental y con el mismo oficio, pero con un cargo de ministro,
parecia interesar ahora a los periodistas. éUn nuevo signo inequivoco de nuestro
atraso?

Un proyecto de consenso politico en el Congreso

Al darle una mirada retrospectiva al tramite del proyecto al interior del Congreso, llama
la atencidon el enorme consenso que siempre existid sobre la necesidad de crear el
Ministerio. De otra manera no se explica el hecho de que se hubiera aprobado un
sUper-ministerio, si tomamos en consideracién la creacion del gran aparato
organizacional establecido -que incluye la creacion de 23 nuevas instituciones y la
reforma de 21- un hecho sin precedentes en la historia de la administracion publica
colombiana. Y si tomamos en consideracién, y esto es muy relevante, las funciones
que le fueron atribuidas no s6lo como autoridad ambiental sino también como ente
determinante en la definicion de politicas criticas para el desarrollo.

Una de las mejores evidencias de ese gran consenso es el hecho de que la Ley
aprobada por el Congreso sea sustantivamente mas comprehensiva y tenga mas
dientes que el proyecto de ley presentado por el gobierno. Tanto en el Senado como
en la Camara, el Ministerio, las corporaciones y demas instrumentos proyectados para
mejorar la gestion ambiental, fueron fortalecidos.

En la elaboracién del proyecto del gobierno, por parte del DNP e 1NDERENA,
predomind el supuesto de la necesidad de proponer un Ministerio lo mas sencillo
posible, pues considerdbamos que era una forma de lograr su viabilidad politica, tanto
al interior del gobierno como en el parlamento. En parte ese supuesto se fue
conformando ante la fuerte oposicién que enfrentamos cuando propusimos la absorcién
de funciones o entidades por parte del nuevo Ministerio.

Las debilidades del proyecto gubernamental, muchas veces sefialadas por el DNP y el
INDERENA a los ponentes y a las comisiones y expresadas en muchas propuestas que
fueron introducidas por estas dos instituciones en el curso del debate, se pudieron
superar precisamente con base en el clima muy positivo existente en el parlamento
con respecto a la creacion del Ministerio. Alli no se vio como un problema que
funciones e instituciones que estaban en otros sectores del gobierno, se transfirieran al
ministerio, y antes se vio como una ganancia.

En la construccion de ese consenso y voluntad politica influyd positivamente la
consulta publica auspiciada por el Senado y la Camara. Pero hay que recordar que
otros hechos contribuyeron a ello: el largo proceso de discusién de la reorganizacién
del sector ambiental que, con sus altas y bajas, se extendié por cerca de veinte afios;
la Conferencia de Rio que tanto ha influido en incrementar la conciencia global y
nacional en materia ambiental; y la creciente conviccion de la ciudadania de la
urgencia que tiene para el pais detener y reversar el tragico proceso de destruccion de



uno de los patrimonios naturales mas ricos del planeta. Este Ultimo punto parece pesar
en la conciencia de la dirigencia politica, tal como también se manifestdé en forma
didfana en la discusién y aprobacion de los articulos sobre medio ambiente y desarrollo
sostenible en la Asamblea Nacional Constituyente, que se caracterizd, a similitud de lo
acontecido en el Congreso, por un clima positivo y de consenso. Pero este clima
positivo y este consenso por si sélo no bastaban para sacar adelante el proyecto. Fue
necesaria una agresiva accion por parte de los ponentes y del gobierno en la cual
convergieron y trabajaron en un proceso constructivo de gran creatividad.






