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INSTITUCIONALIDAD AMBIENTAL
DEL DISTRITO CAPITAL

YAMILE SALINAS ABDALA

RESUMEN

Referirse a la institucionalidad ambiental del Distrito exige plantearse la
gobernabilidad de las entidades distritales del nivel central, descentralizado y
local; los alcances de la restructuracién; la necesidad o no de avanzar en nuevos
esfuerzos de descentralizaciéon y desconcentracién; las causas y soluciones al
deficiente funcionamiento de las instancias e instrumentos de coordinacién, es-
pecificamente del Sistema Nacional Ambiental (SINA) y del Sistema Ambiental
Distrital (SIAC), las que se plasman principalmente en los fallidos intentos de
articulaciéon y en carencias en las inversiones ambientales.

INTRODUCCION

na adecuada gestién ambiental para

el desarrollo sostenible y equitativo

es un reto socio-politico que requie-
re su incorporacién al modelo econémico del
pais. Un andlisis de la visiéon nacional sobre
la gestién ambiental demuestra como ésta
se ha visto reducida e invisibilizada en la
medida en que los sectores considerados pro-
ductivos econémicamente son prioritarios en
la agenda gubernamental del mas alto nivel,
ignorando la «funcién que cumple el medio
ambiente y los recursos naturales como base
de sustentacién material, ecosistémica, am-
biental y energética de los procesos econé-
micos»!.

En sintesis, el reto consiste en dilucidar si el
Distrito estd asumiendo adecuadamente la
gestion ambiental bajo una éptica regional,
lo que implica, de una parte, asumir las res-
ponsabilidades vy, de la otra, demandar de la
regién, el departamento y la Nacién el cum-

plimiento de sus responsabilidades frente a di-
versas problematicas tales como la recupera-
cién del rio Bogotd, el deterioro de zonas
protegidas y la contaminacién atmosférica.

Al efecto merece preguntarse ési Bogota por
sus caracteristicas y condiciones no amerita
profundizar en el establecimiento y desarro-
llo real de un régimen especial, tal y como se
hizo en los anos cuarenta y noventa?

Bo0GOTA Y SUS COMPLEJIDADES

La institucionalidad ambiental debe
adecuarse a las complejidades de una ciu-
dad de casi siete millones de habitantes en
sus 173.200 hectéreas, de los cuales el 98
por ciento habitan en la parte urbana
(38.430 hectéreas), con una densidad de
17.633 personas por km? y cerca de 160 mil
se localizan en su zona rural.

*  Este documento se publica gracias al apoyo

financiero de la Embajada de los Paises Bajos.
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EI logro de este
crecimiento —que junto
con el buen manejo de
sus finanzas, permite a

Bogota, conjuntamente con los municipios
de la sabana concentra casi el 20 por ciento
de la poblacién de todo el pais. La tenden-
cia poblacional de Bogotéa, de 1998 a 2004,
fue del 2,1 por ciento, mas alta que la nacio-
nal (1,8 por ciento). Los municipios vecinos
crecen mas rapidamente. Por via de ejem-
plo, Cajica, Funza y Mosquera casi duplica-
ron su poblacién entre 1993 y 20052, El
aumento poblacional originado en el creci-
miento vegetativo y en realidades naciona-
les como el desplazamiento econémico y
forzado apareja requerimientos de viviendas
y equipamientos urbanos, que al no darse
de manera ordenada afectan principalmen-
te a los estratos 1 y 2, habitantes de
asentamientos en zonas de alto
riesgo, muchas de ellas integran-
tes de la estructura ecoldgica
distrital, contribuyendo a engro-
sar las cifras de desarrollo ilega-
les que a 2001 se ubicaban en
mas de siete mil hectareas en 13
de las 18 localidades®.

Bogota seguir disfrutando

de la calificacidn triple
«A»- se da a costa de
sobrepasar los limites
ecoldgicos y generar
procesos de deterioro
ambiental en la capital y
en los municipios
vecinos.
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De igual manera, aspectos en el
nivel nacional e internacional
como el crecimiento econémi-
co al que Bogota contribuye
con el 22 por ciento del PIB na-
cional y casi el 50 por ciento de
la tributacién nacional inciden
en la situacién ambiental. El lo-
gro de este crecimiento —que
junto con el buen manejo de
sus finanzas, permite a Bogota
sequir disfrutando de la califica-
cién triple «A»— se da a costa de
sobrepasar los limites ecolégicos y generar
procesos de deterioro ambiental en la capi-
tal y en los municipios vecinos. Ejemplo de
ello es el auge de la construccién. Entre 2005
y 2006 las licencias se incrementaron en un
9,48 por ciento, representando Bogotéa el
12,53 por ciento? de ellas. Este aumento aso-
ciado a politicas nacionales (macroproyectos
urbanos, flexibilizacién de los planes parcia-
les y estimulos para construccién de proyec-
tos para rentistas®) incide en la disponibilidad
de suelo® y en el permanente aumento de la
demanda de productos para la construccién,
provenientes de Bogota y sus alrededores,
en explotaciones que, en muchos casos, se
localizan en zonas de especial valor produ-

ciendo graves pasivos ambientales aun sin
cuantificar.

La ubicacién de Bogota, sus facilidades de
transporte y la recepcion del 52 por ciento
de la inversién extranjera, propician el es-
tablecimiento de empresas y de actividades
de industria y el comercio (34 por ciento
del total nacional que generan el 30,6 por
ciento el empleo nacional’). La existencia
de estos establecimientos® aumenta los fac-
tores de contaminacién hidrica, atmosféri-
ca, auditiva y visual. Como ejemplo, cerca
de ocho millones de personas que viven en
el &rea metropolitana son corresponsables
del 86 por ciento® de la contaminacién del
aire, agravada por deficiencias en la infra-
estructura vial, el tipo de transporte, el ta-
mano del parque automotor!® v la calidad
del combustible.

DE LA AUTORIDAD A LA GESTION
AMBIENTAL. ¢ESs 1A
INSTITUCIONALIDAD AMBIENTAL
DEL DISTRITO CONSCIENTE
DE SUS RETOS?

El manejo vy solucién de las problematicas
ambientales y de salud se encuentra a car-
go de una institucionalidad compleja carac-
terizada por una amplia dispersién de
responsabilidades y competencias entre en-
tidades nacionales, regionales y distritales,
ambientales y no ambientales, asi como
dentro de cada una de estas, y por la pro-
liferacién de instrumentos normativos y de
politica, lo que impide una gestién ambien-
tal en beneficio de los habitantes y pobla-
dores de Bogoté y los municipios vecinos.
A esto se suma la falta de solidaridad vy co-
rresponsabilidad del sector privado y de los
particulares.

La institucionalidad se enmarca dentro del
SINA, creado mediante la Ley 99 del 93 con
el objetivo de hacer sistémica la gestién del
medio ambiente. En consideracién a que el
goce de un ambiente sano es un derecho —
deber, la citada ley atribuye tareas en la ma-
teria al MAVDT, las Corporaciones Auténo-
mas Regionales y de Desarrollo Sostenible,
autoridades ambientales urbanas y entida-
des territoriales, a los cinco institutos de in-
vestigacién; v a otras entidades estatales, asi
como a actores sociales y privados.



Bajo esta norma en el Distrito concurren di-
ferentes autoridades, ast:

Ambito nacional. El Ministerio de Ambien-
te, Vivienda y Desarrollo Territorial (MAVDT)
rector del SINA, encargado de formular po-
liticas, coordina la gestién ambiental y ejerce
la autoridad ambiental en algunas obras
(Var: licenciamiento del Aeropuerto Interna-
cional Eldorado y gran mineria en
Tunjuelito). Adicionalmente, le corresponde
la administracién y manejo de las areas na-
cionales protegidas, dentro de ellos los Par-
ques Nacionales Naturales de Chingaza v
Sumapaz.

Ambito Regional. La Corporacién Auté-
noma Regional (CAR) ente auténomo al que
le corresponde administrar el medio ambien-
te y los recursos naturales en las zonas rura-
les, y manejar las areas protegidas regionales
y la reserva forestal protectora de Bogota.

Ambito distrital. El Distrito como entidad
territorial, tiene las mismas funciones que la
CAR en cuanto al medio ambiente urbano,
sin perjuicio de la dependencia especifica a
la que se le asigne!!. Es decir, la titularidad
esta en cabeza del Alcalde Mayor y del Con-
cejo Municipal'?. A su vez, le corresponden
al Distrito, en el perimetro urbano y éarea
rural, las funciones establecidas a los munici-
pios®3,

A partir de 2006, luego de casi 10 anos del
Acuerdo 7/97 y de varios intentos fallidos en
la materia, la nueva estructura administrativa
esté4 conformada por 13 sectores administra-
tivos y sistemas de coordinacién sectorial,
intersectorial y transversal'4. Si bien la propues-
ta inicial comprendia la totalidad de la estruc-
tura distrital —central, descentralizado y
localidades—, la reestructuracién solo se refie-
re a los dos primeros'®, lo que implica refor-
mas que exigen ser abordadas en diferentes
escenarios nacionales, regionales y locales.

Sin embargo, deben reconocerse los esfuer-
Z0s en propiciar una reforma que intenta ajus-
tarse a los mandatos de un estado social de
derecho en armonia con la visién de goce
de derechos que impera en el Plan de Desa-
rrollo Bogoté sin Indiferencia Un Compro-
miso Social contra la Pobreza y la Exclusion
2004-2008 y de apartarse de la légica na-
cional que privilegia la integracién del me-

dio ambiente en las agendas sectoriales al
crear el sector ambiental, integrado por la
Secretaria Distrital de Ambiente (SDA) y el
Jardin Boténico (JB)?.

La nueva Secretaria tiene por objeto «orien-
tar y liderar la formulaciéon de politicas am-
bientales y de aprovechamiento sostenible
de los recursos ambientales y del suelo». Con
ello se recogen algunos de los fines para los
cuales —de manera innovadora y previa a la
Constitucién de 1991- se creé el DAMAY,
organismo de caracter «eminentemente» cien-
tifico y técnico, encargado de definir los
lineamientos de la gestién ambiental del Dis-
trito, elaborar el Plan de Gestién Ambiental
(PGA), coordinar las actuacio-
nes de los organismos distritales
en la materia y apoyar a los ciu-
dadanos en el ejercicio de las
acciones populares.

En la restructuracién se trasla-
dan las funciones relacionadas

ainstitucionalidad se

enmarca dentro del

SINA, creado
mediante la Ley 99 del 93

con la inspeccién, vigilancia y
control de vivienda a la nueva
Secretaria Distrital de Habitat!®,
vy se le asigna al JB' la misién de
formular el plan de arborizacién
para su aprobacion por la SDA.
Las funciones de la SDA se cla-
sifican en las areas consignadas
en el Cuadro 1.

Adicionalmente ejercen funcio-
nes ambientales los 20 alcaldes
locales, quienes tienen la obli-
gacién de propiciar la formula-
cién de los planes ambientales®
y de desplegar funciones polici-
vas, las cuales deben realizar en
cumplimiento de decisiones
adoptadas por diferentes auto-
ridades v las disposiciones de los
Cédigos de Policia nacional y
distrital.

con el objetivo de hacer
sistémica la gestion del
medio ambiente. En
consideracion a que el
goce de un ambiente sano
es un derecho - deber, la
citada ley atribuye tareas
en la materia al MAVDT, las
Corporaciones Autonomas
Regionales y de Desarrollo
Sostenible, autoridades
ambientales urbanasy
entidades territoriales, a
los cinco institutos de
investigacion; y a otras
entidades estatales, asi
como a actores sociales y
privados.

También tienen funciones ambientales los
sectores de Planeacién, Habitat, Desarrollo
Econémico, Industria v Turismo; Movilidad;
Gobierno, Seguridad y Convivencia; Salud;
Educacién; Cultura, Recreacién y Deporte,
Hacienda y Salud.

Asimismo, inciden en la gestién ambiental los
organismos de control nacional y locales,

INSTITUCIONALIDAD AMBIENTAL
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Cuabpro 1

LLAS FUNCIONES DE LA SECRETARIA DISTRITAL DE HABITAT

Areas

Funciones

Rector de la Politica
ambiental

Formular y coordinar la politica ambiental, dictar lineamientos ambientales a las
entidades concernidas en las politicas de ordenamiento territorial y uso del
suelo, movilidad, prevencion y atencion de desastres, disposicion de residuos
sélidos y manejo del recurso hidrico, etc.

Coordinador de la gestion
ambiental

Liderar y coordinar el SIAC; formular y coordinar la ejecucion del PGA y planes
institucionales de gestion ambiental (PIGAS), y coordinar la integracion
territorial.

Autoridad ambiental

Controlar y vigilar las normas ambientales, adelantar acciones de policia,
investigacion e imposicion de sanciones; dictar medidas de correccion y
mitigacion de dafios ambientales y otorgar licencias y autorizaciones
ambientales no atribuidas a otras autoridades.

rural

Coordinador de la politica

distrital®.

Funciones de Secretaria Rural: coordinar el Sistema Agropecuario Distrital
(SISADI)", las Unidades de Asistencia Técnica Agropecuaria (UMATA)?y la
ejecucion de la politica rural, aplicable al 76,6 por ciento del total de la superficie

Promotor de participacion
y educacion

investigacion.

Promover la participacion y propiciar programas educativos, recreativos y de

Igualmente, las
autoridades judiciales
adoptan decisiones sobre
las conflictividades
ambientales, enla
resolucion de acciones
legales, como las
acciones populares del rio
Bogota y de los Cerros
Orientales en apelacion
ante el Consejo de Estado.

generando situaciones, que
ademas de ser contrarias a los
principios de economia y cele-
ridad, propician discrepancias
entre los diferentes entes. Como
ejemplo, mientras la Contralo-
ria Distrital promovia la realiza-
cién de una consulta para los
cerros orientales, la Personeria
y la Procuradurifa la rechazaron
por considerar que era inviable
dada la multiplicidad de institu-
ciones responsables de su ma-
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nejo y deterioro.

Igualmente, las autoridades ju-

diciales adoptan decisiones sobre

las conflictividades ambientales,

en la resolucién de acciones le-

gales, como las acciones popu-
lares del rio Bogota y de los Cerros Orientales
en apelacién ante el Consejo de Estado.

SISTEMAS DE COORDINACION

El éxito de la gestion ambiental esta directa-
mente asociado a la coordinacién interinsti-
tucional vy a la armonizacién de politicas,
proyectos y programas, lo que no puede
reducirse a limites de jurisdicciones. Ello im-
plica que las entidades de los diferentes 6r-
denes asuman sus competencias funcionales
y compartan sus responsabilidades para ase-
gurar el desarrollo equitativo y sostenible.

Con base en los principios de la gestion am-
biental: armonia regional, gradacién norma-
tiva y rigor subsidiario?!, se han definido
diferentes esquemas de coordinacién. En lo
nacional, ademés del SINA y el Consejo Na-
cional se prevén instrumentos como la sus-
cripcién de convenios y la creacién y puesta
en marcha de las comisiones conjuntas para
la ordenacién de cuencas hidrogréaficas y de
ecosistemas compartidos.

En lo distrital, desde 1996, se adopté el Es-
tatuto General de Proteccién Ambiental del
Distrito Capital y se creé el Sistema de Infor-
macién Ambiental para Colombia (SIAC),
cuya coordinacion esté a cargo de la SDA y
del Consejo Ambiental del Distrito Capital??,
previa la articulacién con las entidades del
SINA vy la concertacién con la CAR v las enti-
dades territoriales circunvecinas. En el Acuer-
do 19 de 1996 se distribuyen las funciones
que la materia le corresponde a las entidades
del SIAC, las que se clasifican en tres grupos,
como se describe en el Cuadro 2.

EnTIDADES DEL SIAC

El PGA, ordenado desde 1990, se adoptd
en marzo de 2003 con una proyeccién a 10
anos. Sin embargo su aplicacién esta condi-
cionada a distintos instrumentos de politica
del orden nacional, regional y local los que
no coinciden en su periodicidad®; a la su-
perposicién de entidades de los diferentes



CUADRO 2
FUNCIONES DE LAS ENTIDADES DEL SIAC

Grupo

Acuerdos 19/90, 248/06 y 257/06

SDA
SGD
SDP

12 SSD
Planificacion, normatizacién y control

Secretaria de Movilidad - Unidad de Rehabilitacion y
Mantenimiento Vial, Instituto de Desarrollo Urbano IDU,
FONDATT

Secretaria de Habitat - UESP

SDA - Jardin Botanico

22 SDCRYD
Proteccion, educacion, divulgacion, SED
participacion

SGD - Instituto Participacion y Accién Comunal
Secretaria de Habitat - Metrovivienda, UESP, EAAB

SDA

Ejecucion proyectos de desarrollo

EEB.

Secretaria de Gobierno - FOPAE

3¢ Secretaria de Movilidad - Unidad de rehabilitacion y
Mantenimiento Vial, IDU, FONDATT -, Transmilenio S. A.

Secretaria de Habitat - Metrovivienda, UESP, EAAB,

ordenes y a la coexistencia de politicas de
otros sectores distritales (Var. politicas de sue-
lo, vivienda, servicios publicos, transporte y
movilidad).

De oftra parte, la restructuracién no avanzd
en la superacién de las limitaciones que en-
frentan las 20 localidades —Descentralizacion
o desconcentracidon—, pese a que algunas de
las debilidades de la gestién ambiental se re-
lacionan con i) la multiplicidad v diversidad
de las funciones asignadas y delegadas a los
alcaldes locales; ii) la uniformidad en su trata-
miento —a pesar de sus diferencias en tama-
fio, nimero de habitantes, localizacién rural
o urbana, y usos del suelo, entre otras—; iii)
las carencias en la distribucién de competen-
cias; iv) el inadecuado perfil de los integran-
tes de las JAL y de las administraciones locales;
v) las deficiencias en los equipos técnicos, y
vi) la descoordinacién en las actuaciones de
las entidades del nivel central y descentrali-
zado. Todo ello impide la formulacién y eje-
cucion de los respectivos planes ambientales,
amén de ser causa y efecto de la baja ejecu-
cién de los recursos asignados a estas enti-
dades via los fondos de desarrollo local.

Los efectos de esta compleja institucionali-
dad se manifiestan en el deterioro ambiental
de la ciudad, agudizados por experiencias

inconclusas de coordinacién
con los niveles nacional y regio-
nal y fallas en la gestién de re-
Cursos.

os efectos de esta

compleja

institucionalidad se
manifiestan en el

deterioro ambiental de la
ciudad, agudizados por

A) EXPERIENCIAS INCONCLUSAS

En los siguientes tres intentos de
coordinacién interinstitucional
los resultados son lejanos a los
cometidos constitucionales, ba-
sicamente por ausencia de vo-
luntad v cambios de reglas en
la CAR, el enclaustramiento de
la gestién ambiental distrital y el
desconocimiento del caracter
ecosistémico y de interdepen-
dencia de la gestion ambiental.
Es comun a todos ellos la judicializaciéon de
la gestion ambiental, la postergacién de ac-
ciones y el posible detrimento patrimonial de
recursos nacionales, regionales y locales.

* Regién Bogota-Cundinamarca

A partir de 2001, el Distrito, la Goberna-
cién de Cundinamarca y la CAR constitu-
yeron la Mesa de Planificacion Regional
Bogota-Cundinamarca (MPRBC)%, con el
propdsito de hacer de la regién «un territo-
rio méas productivo, mas competitivo y mas

experiencias inconclusas
de coordinacion con los
niveles nacional y regional
y fallas en la gestion de
recursos.

INSTITUCIONALIDAD AMBIENTAL
DEL DistrITO CAPITAL
————



equilibrado»?. En la MPRC se definieron
conjuntamente las probleméticas ambienta-
les y las propuestas de solucion, varias de las
cuales fueron incorporadas en el documen-
to Compes «Politicas y estrategias para la ges-
tion concertada de desarrollo de la Regién
Bogota-Cundinamarca» y en el POT. Parale-
lamente se gestioné la creacién de la region
administrativa y de planeacién especial
(RAPE), norma declarada inexequible por
la Corte Constitucional?.

Algunos de los planes se refieren al Plan de
Ordenamiento Ambiental de la
Regién (Potar); la conservacion,
restauracién y aprovechamien-
to sostenible de los recursos na-
turales y del medio ambiente
regional; la recuperacién y ma-

En la MPRC se
definieron conjuntamente
las problematicas
ambientales y las
propuestas de solucion,
varias de las cuales
fueron incorporadas en el
documento Compes
«Politicas y estrategias
para la gestion
concertada de desarrollo
de la Region Bogota-
Cundinamarca» y en el
POT. Paralelamente se
gestiono la creacion de la
region administrativa y de
planeacion especial
(RAPE), norma declarada
inexequible por la Corte
Constitucional?®.

nejo del rio Bogotéa, el manejo
de los cerros orientales y la crea-
cién de un sistema regional de
areas protegidas (SIraP). Poste-
riormente, en 2004, se amplio
la regién a otros departamen-
tos?’.

No obstante los avances, el reti-
ro unilateral de la CAR congel6
la puesta en marcha de los pro-
yectos, especialmente los rela-
cionados con el POTAR, el SIGAR,
y la revisién y armonizacién de
los planes de ordenamiento te-
rritorial de los municipios de la
sabana bajo un enfoque sisté-
mico y regional.

¢ Cerros Orientales

El deterioro de la reserva fores-
tal estd asociado con la inade-
cuada gestién de las autoridades
ambientales y a impropias poli-
ticas y actuaciones de organis-
mos nacionales. Con miras a
superar estas deficiencias el
MAVDT, la CARYy el Distrito sus-
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cribieron el Convenio 012/0128 y constitu-
yeron la comisién conjunta en cuyo seno se
formulé el Plan de Ordenamiento y Manejo
de los Cerros (PoMco). Pese a los avances ini-
ciales, el acompanamiento de la Procuradu-
ria v la inversién de mas de 1000 millones de
pesos (DAMA: $700 y CAR: $340), en junio
de 2004 la CAR decidi6 unilateralmente des-

vincularse del Convenio. Posteriormente, el
MAVDT realinderé la reserva y sustrajo 973
hectéreas (Resolucién 463/05).

La frustracién en la concertacién® postergd
las acciones para la recuperacién y control
de la reserva (especialmente en lo relacio-
nado con asentamientos legales e ilegales vy
explotacién de recursos). Ademas, en la
adopcién del Plan de Manejo la CAR des-
conoci6 los ejercicios de participacién en la
formulacién del Pomco (Resolucién 1141/
06).

* Descontaminacién del rio Bogota

Desde 1990 se creé el Comité Interinstitu-
cional integrado por la Alcaldia, Planeacién
Nacional, la CAR, la Gobernacién de Cun-
dinamarca v la EAAB dirigido a atender las
problematicas del rio y definir una politica
nacional para su recuperacién. Sus alcances
se definen en la Estrategia de Manejo del rio
Bogota, documento que indica que la «re-
habilitacién y saneamiento del rio Bogota se
debe desarrollar de manera integral, consi-
derando el impacto local, regional y nacio-
nal».

Con base en el citado acuerdo, el gobierno
nacional otorgd a la CAR garantias para el
Proyecto Saneamiento del Ambiental de la
Cuenca Alta del Rio Bogota (CO0198) fi-
nanciado por el BID (dos créditos por valor
de 50 millones de délares), cuestionado por
su baja ejecucién e inadecuada planeacién y
el reducido impacto de las 24 plantas de la
cuenca alta y media —remocién del 40 por
ciento de la carga organica— debido a caren-
cias de los sistemas municipales de alcantari-
llado v a la capacidad limitada para tratar la
totalidad de las de aguas residuales, particu-
larmente de las plantas de sacrificio animal,
curtiembres e industrias®.

En la cuenca media se defini6é la construc-
cién en fases de tres plantas en los rios
Tunjuelo, Fucha y Salitre por valor estimado
en 1.490 millones de ddlares. Para el finan-
ciamiento de la primera planta -PTAR Sali-
tre —, el Concejo Distrital distribuyé por partes
iguales el 15 por ciento el impuesto predial
entre la CAR y el DAMA®! y ordend que el
100 por ciento de esta entidad se destinaria
exclusivamente al Fondo rio Bogota. Poste-
riormente se firmé el Convenio 250/97 en



el que la CAR se comprometié a transferir
anualmente el 7,5 por ciento.

Por més de tres afios la Corporacién se
negd a entregar los recursos para el pro-
grama —dos plantas: PTAR Salitre y Canoas,
interceptores y una estacion elevadora—,
aprobado en las mesas realizadas por el Dis-
trito y la CAR (2002), incluido en acuerdo
Distrito-CAR (2003) y parte de la propues-
tas en el pacto de cumplimiento de la accién
popular Rio Bogota.

Con dicha determinacién la CAR descono-
ci6 el deber de articular las acciones a los
planes de desarrollo nacional 2002-2006%,
departamental® y distrital**, se empantanaron
las gestiones para el logro de los recursos re-
queridos y, por supuesto, se incrementaron
los impactos en la salud y los costos de ope-

B. INEFICIENTE GESTION DE RECURSOS

No obstante las multiples problematicas que
atentan contra el goce efectivo del derecho
a un ambiente, subsisten deficiencias en la
gestién de recursos, principalmente a través
del Fondo creado para ello® integrado por
una partida anual entre el 0,5 y el 3,0 por
ciento del total del presupuesto de inversio-
nes de las entidades distritales que ejecuten
proyectos de inversién. Algunas de las cau-
sas son las siguientes:

* Esfuerzos limitados para potencializar fuen-
tes de libre asignacion. La inversién depen-
de prioritariamente de algunas rentas de
destinacién especifica, transferencias de la
Nacién y de otras entidades (35 por ciento)
y recursos tributarios (64 por ciento). Las
fuentes no tributarias son inferiores al uno

por ciento, dado aspectos como la no imple-
mentacién de mecanismos como las plusva-

racién y mantenimiento de las hidroeléctri-
cas y en el tratamiento de aguas.

CuAaDRO 3
INGRESOS SECTOR AMBIENTAL 2003 A 2007
EN MILES DE MILLONES DE PESOS DE 2007

Ingresos 2003 2004 2005 2006 2007 - P Total %
Tributarios 98.007 102.976 106.857 115.361 119.200 542.401 64,08%
No tributarios 318 378 1.313 1.294 625 3.928 0,46%
Transferencias 40.780 45.014 66.069 60.470 87.728 300.061 35,45%
Total 139.105 148.368 174.239 177.125 207.553 846.390 100,00%

Fuente: SHD, 2007.
Cuabro 4

INVERSIONES 2004 A 2007. EN MILES DE MILLONES DE PESOS DE 2007

Sectores 2.004 2.007 Diferencia %
Educacion 1.095 1.765 670 61,19%
Movilidad y espacio publico 312 1.026 714 65,21%
Salud 637 1.026 389 35,53%
Inclusion social 231 466 235 21,46%
Gobierno y participacion 85 252 167 15,25%
Cultura 97 136 39 3,56%
Otros (Hacienda, servicios publicos,
habitat y organismos de control) 139 252 113 10,32%

INSTITUCIONALIDAD AMBIENTAL

Ambiente 74 131 57 5,21% DEL DistRITO CAPITAL
Total 2.670 5.064 2.384 217,72% 7

Fuente. SHD. Finanzas publicas sanas. En www.shd.gov.co.



Dentro de los retos de
la nueva administracion
en materia ambiental se
encuentran la necesidad
de: 1) implantar
esquemas eficientes y
eficaces de coordinacion
y articulacion de las
autoridades y las
politicas en el nivel
nacional, regional y local;
2) fortalecer la
institucionalidad
ambiental del Distrito y 3)
definir un modelo que
reoriente el desarrollo
actual y futuro para
superar los rezagos y
avanzar haciala
sostenibilidad ambiental,
social y econémica en el
contexto de la

lias y las fallas en el cobro de regalias de ac-
tividades legales mineras.

Inversién insuficiente. Durante el periodo
2004 a 2007, para el sector ambiental se
destiné apenas el 5,2 por ciento del total de
la inversién distrital (5,1 billones de pesos).

Inexistencia de una estrategia
de financiamiento. Las inver-
siones y los gastos ambienta-
les corresponden a necesidades
coyunturales definidas en los
niveles nacional y/o local. Du-
rante los anos 1998 a 2007, las
inversiones se realizaron en seis
programas, destindndose el 73
por ciento a la ordenacién v tra-
tamiento de aguas residuales, el
15 por ciento a la proteccién de
la diversidad ambiental —de los
cuales el 48 por ciento se invirtié
en recuperar parques e infraes-
tructura recreativa y deportiva®;
y el siete por ciento para la pro-
tecciéon del medio ambiente.
Los programas de ordenacién
de residuos sélidos y reduccién
de la contaminacién no pasaron
del tres y el dos por ciento, res-
pectivamente, y los de investi-
gacién no llegaron al uno por
ciento.

Prevalencia de otros fines. Las inversiones
guardan relacién con las funciones de las en-
tidades y no con metas ambientales. Las
mayores inversiones provienen de la EAAB
(57 por ciento més que la autoridad recto-
ra ambiental) dirigidas a garantizar la pres-
tacién del servicio publico de alcantarillado
y agua potable, con lo que no necesaria-
mente coinciden con fines de conservacién
y preservacién de los recursos naturales e
incluso en algunos casos pueden oponerse
a ello (Vg. judicializacién del manejo de los
humedales).

Desconocimiento de corresponsabilidad. El
mejoramiento de los factores que inciden en
la salud alcanzé el uno por ciento de la in-
versién y no incorpord aportes de otras en-
tidades involucradas como serian el IDU y la
STT en la contaminacién atmosférica.

L.0S RETOS PARA LA NUEVA
ADMINISTRACION DISTRITAL

Dentro de los retos de la nueva administra-
cién en materia ambiental se encuentran la
necesidad de: 1) implantar esquemas eficien-
tes y eficaces de coordinacién v articulacion
de las autoridades v las politicas en el nivel
nacional, regional y local; 2) fortalecer la ins-
titucionalidad ambiental del Distrito v 3) de-
finir un modelo que reoriente el desarrollo
actual y futuro para superar los rezagos y

globalizacion.
CuAaDRO 5.
GASTO AMBIENTAL 1998-2007
(EN MILES DE MILLONES DE PESOS DE 2007)
Programa 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 [2007 (p)| Total

Total ejecutado | 483.481 | 780.850 | 824.156 | 496.164 | 441.953 | 828.456 | 441.793 | 495.746 | 658.920 | 752.849 | 6.204.368

Gl iz Ee 338.872 | 500.618 | 575.656 | 438.972 | 355.411 | 662.153 | 313.960 | 371.181 | 463.114 | 539.318 | 4.559.255

agua residuales

Proteccion del

modis ambionte | ©61:196| 40.204| 31.783| 13.763| 15.709| 21.611| 29.760| 43487 71.037| 95.826| 424.466

Proteccién de la

diversidad 48.122|183.956 | 180.634 | 34.236| 49.016|120.897 | 73.653| 65.499| 87.373| 91.003| 934.479

biolégica

FEElgEen o 1 3.774| 6.533| 9.006| 5.366| 20.698| 21.923| 13.605| 10.438| 10.792| 18.747| 120.882

contaminacion

Ordenacioén de

residios solidos | 31516 49.449| 27.076| 3828 782| 1.872| 10.556| 4.217| 23.976| 5.844| 159.116
Foro NACIONAL AMBIENTAL 1&D relacionados

con la proteccion 0 0 0 0 337 0 259 925 2.627 2.002 6.150

del M.A

Fuente: Secretaria de Hacienda, 2007.




CuADRO 6.
PARTICIPACION EN EL GASTO PUBLICO AMBIENTAL

1998-2007

Entidad % | Monto en pesos
EAAB 51 3.162.000.000
SDA 22 1.364.000.000
SDH 7 434.000.000
IDRD 9 558.000.000
UESP 3 186.000.000
FOPAE 3 186.000.000
JB 2 124.000.000
CVP 2 124.000.000
SSD - FFDS 1 62.000.000
FSTT -FONDATT, IDU, SDG, SDP 0 0
Total inversion SIAC 6.200.000.000

Fuente: SHD, 2007.

avanzar hacia la sostenibilidad ambiental,
social y econémica en el contexto de la glo-
balizacién. Esto implica una mejor integra-
cién y articulacion de la politica ambiental
con el conjunto de politicas econémicas, tec-
nolégicas y sociales para incidir estratégica-
mente sobre patrones de produccién y
consumo y mantener la productividad am-
biental y econémica.

De igual manera, la nueva administracién
debe plantearse si los esquemas de adminis-
tracion y de gobierno existentes se ajustan a
los requerimientos de la ciudad vy la perti-
nencia de asumir una agenda publica, ciu-
dadana y sostenible que integre la regién
Bogota-Cundinamarca, o por lo menos la
Sabana de Bogotéa. Ello implica analizar y
adoptar determinaciones frente a los diferen-
tes mecanismos existentes, dentro de ellos,
los siguientes:

1. Continuar suscribiendo acuerdos y con-
venios entre las autoridades concernidas,
con el riesgo de que estos sean inaplicados.

2. Presentar un proyecto para crear la
RAPE.

3. Gestionar una reforma constitucional
que implique la creaciéon de un ente
especial de caracter regional que abar-
que el ordenamiento territorial, ambien-
tal y cultural de Bogota y la sabana,
definiendo sus competencias y funcio-
nes dentro de ellas la de formular pla-
nes que respondan a los requerimientos
regionales.

4. Tramitar la reforma del Es-
tatuto de Bogotéa para forta-
lecer la descentralizacién
territorial de las alcaldias lo-
cales, en aspectos como otor-
garles personeria juridica,
dotarlas de patrimonio pro-
pio, autonomia administra-
tiva y presupuestal y de
estructuras administrativas
propias que obedezcan a las
realidades locales. E, inclu-
so, evaluar la conveniencia
de la eleccién popular o no
de los alcaldes locales”. Para
ello se requiere el concurso
de las instituciones ejecutivas
y legislativas del orden na-
cional y distrital.

5. Definir el ordenamiento del
territorio rural del Distrito

estionar una

reforma

constitucional
que implique la creacion
de un ente especial de
caracter regional que
abarque el ordenamiento
territorial, ambiental y
cultural de Bogota y la
sabana, definiendo sus
competencias y
funciones dentro de ellas
la de formular planes que
respondan a los
requerimientos
regionales.

hoy a cargo de siete administraciones lo-
cales (Usme, Ciudad Bolivar, San Crist6-
bal, Santa Fe, Chapinero, Usaquén y
Sumapaz), minimo cuatro secretarias, dos
Corporaciones y la Unidad de Parques del
MAVDT, ademés de las competencias de
las alcaldias vecinas.

6. Incrementar los recursos para la gestion
ambiental, previa definicién de priorida-
des del gasto ambiental y el uso de las
herramientas de planificaciéon (POT, PGA
y Planes Maestros).

7. Fortalecer la Secretaria Ambiental me-
diante recursos financieros, de personal

INSTITUCIONALIDAD AMBIENTAL
DEL DistrITO CAPITAL
————
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14
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16
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18
19
20
21

—incluyendo homologacién de cargos— in-
fraestructura e instalaciones (paradéjica-
mente su sede no reline las minimas
condiciones ambientales), y descentrali-
zar su actuacién con oficinas en las locali-
dades.

Notas

Bércena, Alicia. Directora. Principales desafios am-
bientales en América Latina y el Caribe. Ponencia en
el Seminario Internacional CENMA. «Experiencia La-
tinoamericana en manejo ambiental», Santiago, Chi-

le, marzo, 2000.

DANE, Informe sobre el &rea metropolitana de Bogo-
ta - www.dane.gov.co

SDA. «Asentamientos en zonas de riesgo».
www.secretariadeambiente.gov.co.

DANE. Estadisticas de Edificacién Licencias de Cons-
truccién marzo 2006. www.dane.gov.co.

Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006.

El suelo en expansién en Bogota se estima en 2.974
hectéreas.

Ver DANE. Encuesta Anual Manufacturera 2004 Bo-
gota, Informacién por localidades. www.dane.gov.co

SDA. Diagnéstico Politica del Aire. Documento en
borrador, sin fecha.

DAMA-Universidad de los Andes. Modelo de Calidad
de Aire para Bogotéa. 2002

1,2 millones de vehiculos y un ingreso anual de 30 a
40 mil vehiculos nuevos -www.transitobogota.gov.co/
admin/contenido/documentos/Gases_15_59 54.pdf

Articulos 31 y 66 Ley 93/93.

Entidad que ademas ejerce control politico sobre las
actuaciones ambientales de las entidades distritales
(Acuerdos 9/90y 267/06).

Articulo 65 Ley 99/93.

Antes habia 64 entidades y hasta 200 comités.
Acuerdo Distrital 257/06.

Decreto 594/06.

Acuerdo Distrital 9/90.

Decreto 561/06.

Jardin Boténico. Acuerdos 02 y 03/07.
Decretos 482/96 v 382/97.

DAMA. Resolucién 510/97.

22
23
24
25

26

27

28
29

30

31

32

33
34
35
36
37
38
39

Decreto distrital 327/07.
Decreto Distrital 673/95.
Articulo 63 de la Ley 99/93.

Conformada DAMA, Planeacién Distrital, Secreta-
rias de Salud, Transito y Transporte y Gobierno,
EAAB, UESP, Metrovivienda y Transmilenio S.A. y
Prevenciéon y Atencién de Emergencias, dos expertos
designados por el Alcalde, dos representante de los
indigenas y afro descendientes y ocho delegados de
los territorios ambientales definidos por el DAMA.

Los POT (10 anos) v los planes de desarrollo nacio-
nal, departamentales, distritales y municipales (4 anos).

En el mismo sentido la Alcaldia, la Gobernacién, el
Concejo de Bogota, la Corporacién Auténoma Re-
gional, CAR, el Comité Intergremial de Bogota y Cun-
dinamarca firmaron un acuerdo para la constitucién
del Consejo Regional de Competitividad.

DNP. Conpes 3256/03.

Articulo 17 del Acto Legislativo 01/03 y sentencias C-
313y C-463 de 2004.

Acuerdo suscrito por Gobernadores de Boyacé, Toli-
ma, Meta y Cundinamarca y Alcaldes de Bogota,
Tunja, Ibagué y Villavicencio.

El objeto del convenio consistia en darle un trata-
miento integral y regional a la Unidad Ecolégica Re-
gional de los Cerros Orientales conformada por la
reserva forestal protectora Bosque Oriental de Bogota
y parte de los municipios de La Calera, Guasca,
Tocancipa, Sop6 y Chia.

Alcaldia de Bogota. Los Cerros Orientales de Bogota
D.C. Patrimonio Cultural y ambiental del Distrito
Capital, la Regién y el Pais. Plan de manejo Ambien-
tal. Documento presentado en la audiencia realizada
por la CAR en septiembre de 2006. En: www.sda.gov.co

DNP. Documento Conpes 3320.

Acuerdo 14/96.

Ley 812/03.

Plan de Desarrollo de Cundinamarca 2004-2008.
Acuerdo 119/04.

Resolucién DAMA 777/02.

Plan de Desarrollo 1998-2001 «Por la Bogota que
queremos». Consolidacién de la ciudad edificada y
de las areas por desarrollar.

Proyecto Acto Legislativo 27del 2007 camara «Por el
cual se establece la eleccién popular de Alcaldes Loca-
les en el Distrito Capital».
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N° 18. Aire y problemas ambientales
de Bogota

La calidad del aire de Bogotéa se encuentra en
un proceso de deterioro. El principal contami-
nante, el material particulado, estd asociado a
altos costos sociales, debido a su relacién con la
mortalidad y la morbilidad de la poblacién. Es
emitido principalmente por buses y camiones a
diesel, motocicletas de dos tiempos, y procesos
industriales como la combustiéon de carbén. Los
factores mas relevantes que han ocasionado este
proceso de deterioro incluyen: la obsolescencia
tecnolégica, tanto en la industria como en el
transporte; el alto contenido de azufre del com-
bustible diesel vy la falta de incentivos reales para
la utilizacién de tecnologias y combustibles méas
limpios. Para llevar a cabo un plan realista de
mejoramiento de la calidad del aire en Bogota,
debe fortalecerse sustancialmente la autoridad
ambiental y exigirse al gobierno nacional el me-
joramiento de los combustibles.

N° 17. El agua vy Bogota: un panorama
de insostenibilidad

El origen del agua que abastece a Bogotd, su
utilizacién y el estado en el que esta devuelve el
liquido a la regién circundante son los ejes con-
ductores que permiten explicar la compleja si-
tuacién en materia hidrica de la ciudad, que pasa
por la bisqueda de fuentes de abastecimiento,
las condiciones para determinar una de las tari-
fas maés altas de América Latina, la situaciéon de
la Empresa de Acueducto y Alcantarillado y las
concesiones con multinacionales para gestion lo-
cal y prestacién de servicios, y los proyectos para
la descontaminacién de las aguas residuales,
todos ellos temas claves para la préxima admi-
nistracion distrital, pero también la base para
un nuevo modelo de ocupacién del territorio y
explotacion de los recursos.

N° 16. ESTADO Y PERSPECTIVAS DE LOS ECO-
SISTEMAS URBANOS DE BOGOTA. PRIORIDADES
2008-2011

Bogota crece dentro y fuera de los limites
distritales como un sistema metropolitano que
engloba una serie de éareas naturales y
seminaturales. La adecuada integracién de es-
tos ecosistemas al desarrollo de la ciudad es fun-
damental para la calidad de vida, la seguridad
fisica y la sostenibilidad de la capital y la regién.
Este documento de politica publica plantea las
prioridades y las acciones correspondientes en la
gestion de los ecosistemas urbanos y periurbanos
para los préximos cuatro anos de la administra-
cién publica de la ciudad.

N° 15. REFLEXIONES SOBRE EL TRANSPORTE
EN BoGoTA

Este documento presenta un breve diagnéstico
de la situacién del transito y el transporte en
Bogotéa en términos del crecimiento del parque
automotor, la situacién de TransMilenio y del
transporte colectivo, el estado de las vias y la
capacidad institucional para enfrentar los pro-
blemas. Propone una serie de acciones de politi-
ca publica en materia de integracién de
TransMilenio con el sistema colectivo, la conti-
nuacién de la fase 3 de TransMilenio, los
desestimulos al uso del vehiculo privado, una
estrategia financiera para recuperar la malla vial,

y acciones en materia institucional.

N° 14. Elementos de analisis para
la evaluacion y ajuste de las
Corporaciones Auténomas
Regionales y de Desarrollo
Sostenible

Este documento describe algunos elementos de
andlisis de las Corporaciones Auténomas Regio-
nales (CAR) relevando las excepcionales carac-
teristicas politicas, técnicas y juridicas del
esquema corporativo utilizado por el Sistema
Nacional Ambiental de Colombia para la ges-
tibn ambiental. Asimismo, identifica las princi-
pales debilidades y desafios que contextualizan
algunos criterios basicos de evaluacién y ajuste
que deberian tenerse en cuenta en la inminente
reforma que se aproxima.

N° 13. LA CIENCIA Y LA TECNOLOGIA
EN EL SINA: DIFICULTADES, LOGROS
Y RECOMENDACIONES

El desarrollo de la ciencia y la tecnologia se ha
establecido como un componente central den-
tro de las actividades del Sistema Nacional Am-
biental (Sina), a través de cinco institutos que,
en teoria, se especializan en éareas especificas de
investigacion. Su naturaleza juridica, como cor-
poraciones regidas por el derecho privado, ha
sido una gran fortaleza que ha permitido estabi-
lidad, apalancamiento de recursos y una mayor
flexibilidad. Esto ha incidido positivamente en
los logros obtenidos, entre los que se cuenta su
papel destacado en el apoyo técnico a las auto-
ridades encargadas de las politicas nacionales y
tratados internacionales, y la existencia de una
base para alianzas con los sectores productivos.
Sin embargo, quedan tareas pendientes, como es
el avance necesario de la investigacién cientifica
bésica a la produccién tecnolégica aplicable al
medio ambiente, su aprovechamiento sostenible

INSTITUCIONALIDAD AMBIENTAL
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v su conservacion. Este documento presenta tan-
to las dificultades como los logros en el proceso
de consolidacién de los centros de investigacion
cientifica y plantea que la integracién con el Sis-
tema Nacional de Ciencia y Tecnologia, el acer-
camiento a otras areas de conocimiento y una
participacién mas activa del MAVDT en su ges-
tién son retos préximos que se deben resolver.

N° 12. SisteMA DE AREAs NATURALES
ProTEGIDAS DE CoLOMBIA. ELEMENTOS
PARA LA EVALUACION DE LA POLITICA PUBLICA
DE CONSERVACION

El modelo de conservacién predominante en
Colombia prescribe exclusiéon o control estricto
de la actividad humana en las &reas protegidas.
Sin embargo, la distancia entre sélidos principios
técnicos y juridicos v su limitada implementacién
ha sido fuente de conflictividad prolongada, con-
formando una politica no evaluada, en ocasio-
nes percibida como ilegitima y muy vulnerable
ante cambios politicos. Un vistazo al modelo de
conservacién como expresion de una politica pu-
blica, senala alcances y limitaciones, y permite
proponer elementos para su evaluacién integral.
Para enfrentar los cambios acelerados en los sis-
temas ecoldgicos y sociales se esboza una agen-
da de adaptacién y transformacién, que permitiria
construir un modelo de conservaciéon mas efecti-
va para las areas protegidas.

N° 11. EL ASCENSO Y DECLIVE DEL
MINISTERIO DEL MEDIO AMBIENTE
1993-2006

La creacién del Ministerio del Medio Ambiente
en Colombia en 1993 fue un gran logro. Sin
embargo una iniciativa asi solo puede mostrar
resultados a partir de su consolidacién; méas ain
cuando, de acuerdo a la ley, las decisiones del
gobierno tienen una gran influencia sobre el de-
sarrollo del Ministerio —lo que se llama aqui “vul-
nerabilidad institucional”-. Esta influencia es
mucho menor en el nivel regional, con los recur-
sos propios de las Corporaciones Auténomas
Regionales y sus distintos procesos de nombra-
miento y planeacién.

Bajo los gobiernos de Ernesto Samper y de An-
drés Pastrana la vulnerabilidad institucional del
Ministerio no se manifesté totalmente. En estos
ocho anos la consolidacién del Ministerio fue res-
tringida pero, en general, hubo una continuidad
en las politicas y estructuras de la institucion.
Ahora, bajo la administracién de Alvaro Uribe,
el cambio ha sido innegable. Con su interpreta-
cién del contexto politico se ha explotado la vul-
nerabilidad del Ministerio para debilitarlo. Este
documento describe las dinamicas sutiles que
afectan a esta institucién, para que en el futuro
las decisiones politicas puedan reconstruirla.

EL PRESENTE DOCUMENTO FUE ELABORADO POR YAMILE SALINAS ABDALA.
CONSULTORA.

EL Foro NACIONAL AMBIENTAL ES UNA ALIANZA ENTRE Ecoronpo, LA FUNDACION ALE-
JANDRO ANGEL EscoBAR, LA FrIEDRICH EBERT STIFTUNG EN CoLoMBIA -FEscoL, 1A Fun-
DACION NATURA, GTZ -PROGRAMA AMBIENTAL, TROPENBOS INTERNACIONAL COLOMBIA,
LA WWF CoLoMBIA Y LA FACULTAD DE ADMINISTRACION DE LA UNIVERSIDAD DE LOS AN-
DES, QUE INICIO SUS ACTIVIDADES EN 1997, cOMO UNA INSTANCIA DE CARACTER PERMA-
NENTE. EL FORO ES UN ESPACIO PARA LA REFLEXION QUE BUSCA LA INTEGRACION DE LA
DIMENSION AMBIENTAL A LAS POLITICAS DE DESARROLLO EN COLOMBIA.

Conseso DirRectivo: CaMmiLA BoTERO, MARTHA CARDENAS, Francisco CANAL, RAFAEL
CoLMENARES, ELsA MATILDE EscoBAR, XIMENA BARRERA, CARLOS RODRiGUEzZ, MANUEL
RODRIGUEZ BECERRA (PRESIDENTE).

LAS IDEAS EXPRESADAS EN ESTE DOCUMENTONO COMPROMETEN A LAS INSTITUCIONES QUE HACEN PARTE DE ESTE PROYECTO.
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