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PRESENTACION

a Friedrich-Ebert-Stiftung en Colombia (Fescol) es una fundacién politica
Lalemana, socialdemécrata, presente en Colombia desde 1979. Nuestros
valores son la libertad, la justicia y la solidaridad, y con base en ellos busca-
mos promover el andlisis y los debates sobre las politicas publicas, apoyar
procesos de aprendizaje, el intercambio de experiencias internacionales, ade-
mas del reconocimiento y la visibilizacién de los esfuerzos en la construccién

de paz.

Nuestros ejes teméticos han girado en torno al fortalecimiento de la de-
mocracia, el aumento de la justicia social, el logro de la paz, la seguridad
incluyente y el desarrollo sostenible. Respecto a este dltimo asunto, hemos
trabajado en diferentes espacios para la discusion y formulacién de propues-
tas para las politicas publicas del pais, convocando a una amplia variedad de
sectores y actores. También hemos apoyado la publicacién de obras que exa-
minan estos asuntos, a partir del intercambio de experiencias internacionales

y debates publicos.

En el marco de nuestra misién hemos participado asimismo en escena-
rios de debate sobre un proyecto regional de transformacién socioecolégica, a
partir del analisis de los modelos de desarrollo socialmente justos y ecolégi-
camente sustentables que requieren de nuevos caminos de desarrollo viable

y sostenible.

En esta linea, durante 2021 coordinamos con el Foro Nacional Ambien-

tal (FNA) una alianza para llevar a cabo una serie de didlogos en torno al

—19 —
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trigésimo aniversario de la Constitucion politica de Colombia, cuyo gran ni-
mero de disposiciones acerca del medio ambiente ha permitido que sea de-
nominada, precisamente, como una Constitucién ecolégica. Estos didlogos
se realizaron por medio de cuatro foros virtuales que abordaron teméticas re-
lacionadas con el balance de las tres décadas de la Carta politica teniendo en
cuenta el alcance de la propiedad y su funcién ecoldgica, la situacién actual
de las crisis ambientales que afronta la humanidad y la necesidad de avanzar
en una legislacién ambiental teniendo en cuenta las normas constituciona-
les que requeririan desarrollo, teniendo en cuenta la visiéon internacional
ademas de las perspectivas que posibiliten la progresividad de los derechos.
Cada una de las sesiones de discusion conté con la participaciéon de expertos
en cada materia y con espacios de reflexién a partir de las preguntas de los

asistentes.

En este contexto, reconociendo la importancia del andlisis de las dis-
posiciones constitucionales en materia ambiental para la defensa de la na-
turaleza y la proteccion de los derechos humanos de las presentes y futuras
generaciones, asi como la trayectoria académica de més de veinte afios de la
profesora Gloria Amparo Rodriguez en estos asuntos, y el apoyo de Fescol en
la divulgacién de conocimientos que contribuyan al desarrollo sostenible,
editamos, con el Foro Nacional Ambiental, su libro Fundamentos del derecho

ambiental colombiano.

Esta obra analiza diferentes tematicas relacionadas con la Constitucion
y su contenido en materias ambientales, y presenta reflexiones sobre el sur-
gimiento del derecho ambiental y sus fuentes; los principios generales am-
bientales; el derecho a gozar de un ambiente sano; la funcién ecoldgica de la
propiedad; la organizacién institucional ambiental; los derechos de acceso
a la participacion, la informacién y la justicia ambiental; la planificacién; el
ordenamiento territorial y la responsabilidad ambiental. Los capitulos pre-
sentan un estudio riguroso sobre cada uno de estos asuntos y plantean deba-
tes y propuestas para hacer realidad el derecho a vivir en un ambiente sano,
equilibrado y saludable.
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dacién del derecho ambiental y la Constitucién ecolégica que nos rige.
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Directora
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AGRADECIMIENTOS

7 ?sta publicacién esta dedicada a mis estudiantes, que siempre son mi ins-

A _Jpiracién. Estoy segura de que con sus conocimientos serdn los encarga-
dos de avanzar significativamente en la proteccion ambiental. Mi anhelo es
haber podido aportar un granito de arena para esta trascendental tarea, ya
que como docente estoy convencida de que nuestro compromiso no es solo
ilustrarlos sobre los asuntos propios de cada asignatura, sino mostrarles un
mundo complejo, lleno de dificultades, retos y oportunidades, en el que po-
demos descubrir cosas maravillosas y formas de ejercicio profesional que son

inimaginables.

Estoy convencida de que los maestros podemos ser olvidados, pero nues-
tras lecciones se recordaran siempre en los logros de nuestros estudiantes.
Por eso, mi profesién es la mas afortunada de todas las profesiones, porque
ademaés permite que la vida renazca cada dia con una nueva pregunta, una

nueva idea o amistad (John W. Schlatter).

De otro lado, debo reconocer que un texto como este implica mucho
tiempo de estudio, didlogo y reflexién, y que no es posible sin el apoyo de
muchas personas que acompanan este camino. Por eso quiero agradecer en
primer lugar a mis maestros, por su generosidad al compartir sus conocimien-

tos e incentivar en mfi el amor por el derecho ambiental.



Fundamentos del derecho ambiental colombiano
24

En segundo lugar, agradezco a la Facultad de Jurisprudencia de la Uni-
versidad del Rosario y, en especial, a mis estudiantes de pregrado, especiali-
zacion, maestria y doctorado, otorgandoles todos los créditos en mi proceso
continuo de aprendizaje, ya que si bien es cierto que de mis maestros mucho
aprendi, debo reconocer, como lo mencionaba Benjamin Franklin, que con

cada uno de mis alumnos he aprendido todavia mas.

Quiero agradecer asimismo a quienes me apoyaron en la investigacion:
Alexandra Cumbe y Luisa Madrid, cuyo trabajo ayudé a enriquecer enorme-
mente las ideas y los planteamientos que inicialmente tenia sobre este texto,
y que en conjunto con los evaluadores y lectores aportaron a los debates mas
importantes para la redaccién de este libro: Andrés Gémez-Rey, Alvaro He-
nao-Mera, Adolfo Ibanez, Maria Margarita Lorduz, Javier de la Hoz, Giovanni
Herrera-Carrascal, Francisco Rivera, Christian Torres, Andrés Rodriguez-Mo-

rales, Juan Felipe Rodriguez, Camilo Cruz y Sebastian Senior. Gracias por su

apoyo.

La publicacion de este texto para conmemorar los treinta anos del enfoque
ambiental de la Constitucion politica de Colombia ha sido posible gracias al
respaldo de la Friedrich-Ebert-Stiftung en Colombia (Fescol) y del Foro Na-
cional Ambiental (FNA). Debo reconocer y agradecer el respaldo de Kristina
Birke Daniels y Maria Fernanda Valdés de Fescol, y de todos los miembros e
instituciones que hacen parte del Foro. Espero con ello aportar al escenario
publico de reflexion y anélisis de las politicas ambientales nacionales con el
fin de contribuir al objetivo de fortalecer la proteccién ambiental en Colom-

bia, como ha sido nuestro anhelo.



CONSIDERACIONES INICIALES

’_?l panorama de degradacién y deterioro del ambiente pone en evidencia la

A _Jcrisis en la que nos encontramos. En la actualidad es comtn ver en titu-
lares de noticias y llamados de diferentes sectores (académicos, ciudadanos,
ONG vy estatales) a adelantar acciones reales para enfrentar fenémenos como
el cambio climatico y la pérdida de la biodiversidad, ademaés de la imperativa
exigencia de tomar medidas en torno a la proteccién de las riquezas natura-
les que atin conservamos en el planeta. De esta manera, se estd reclamando
por acciones reales que permitan detener el incremento de la extincién de
especies, el trafico ilegal y el comercio de fauna y flora silvestre, ademés de la
afectacién de los bosques como consecuencia de la extraccién de maderas
y otras actividades que ponen en peligro los ecosistemas, desconociendo el
valor que poseen las diversas formas de vida, su contribucion al bienestar de

la humanidad y el aporte al desarrollo de los paises.

Es asi como desde diferentes escenarios se convoca a trabajar en aras de
garantizar tanto la supervivencia del ser humano en la presente y en futuras
generaciones, como de las demas especies con las que compartimos la Tierra,

ya que como lo menciona las Naciones Unidas (ONU, 2021),

los efectos del cambio climatico, la ordenacién y el uso no sostenibles
de los recursos naturales, la contaminacién del aire, las tierras y el agua,
la gestion irracional de las sustancias quimicas y los desechos, la pérdi-
da resultante de diversidad biolégica y la disminucién de los servicios
prestados por los ecosistemas pueden interferir en el disfrute de un me-
dio ambiente sin riesgos, limpio, saludable y sostenible, y que los dafios
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ambientales pueden tener repercusiones negativas, tanto directas como

indirectas, en el disfrute efectivo de todos los derechos humanos.

| . EL PAPEL DEL DERECHO

El derecho ha desempenado un importante papel en el abordaje de las proble-
maticas ambientales, toda vez que desde esta disciplina se han definido ele-
mentos fundamentales para enfrentar los danos en el entorno, especialmente
porque se ha considerado necesario regular los asuntos relacionados con el
medio natural y los servicios y bienes ambientales, ademas de las relaciones
del ser humano con la naturaleza, en una tarea que involucra a todos los
sectores, es decir, a las personas naturales y juridicas ademés de los Estados

y sus instituciones.

Esta aproximacion juridica permitié el surgimiento de una rama especia-
lizada en esta materia, la cual se denomina derecho ambiental, y que hemos

considerado como la

disciplina juridica que tiene como objetivo regular las relaciones con la
naturaleza y que se ocupa de la proteccion, conservacion, manejo ade-
cuado y restauracién de los recursos naturales y del ambiente, en aras de
mantener el equilibrio entre las actividades humanas y su impacto en el
medio que habita, explota y modifica, lo cual conlleva una garantia para
gozar de las condiciones necesarias para el desarrollo de una vida digna
(Rodriguez, 2016b).

Esta rama del derecho es de naturaleza publica, en la medida que regula
las relaciones entre los particulares y el Estado o entre las entidades de este
altimo e involucra asuntos de diverso orden. Asimismo, se fundamenta en la
solidaridad y la responsabilidad intra e intergeneracional, en el caracter pre-

ventivo y en la proteccion de garantias individuales y colectivas.

En el contexto colombiano, el desarrollo de esta rama del derecho se da

especialmente a partir de la Ley 2a de 1959 sobre reservas forestales, el Co-
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digo Sanitario Nacional (Ley 9a de 1979) y el Cédigo Nacional de Recursos
Naturales Renovables y de Proteccién del Medio Ambiente (Decreto-Ley 2811
de 1974). Estas normas sirvieron como base para la expedicién posterior de
un amplio marco normativo que en la actualidad incluye los diferentes ins-
trumentos internacionales aprobados sobre esta tematica y la regulacién de
materias como planificacién, participacion, educacién, justicia, ordenamien-

to y autorizaciones ambientales, entre otros.

Dicho marco juridico se vio enriquecido con la expedicién de la Cons-
titucion politica de 1991, toda vez que su gran ntumero de disposiciones en
materia de proteccion del entorno dio inicio a una etapa que podriamos de-
nominar el auge del derecho ambiental en Colombia, ya que a partir de alli se
emprendieron en el pais diferentes procesos de gestién participativa que per-
mitieron la inclusién de los asuntos relacionados con el entorno y los bienes
ambientales con la Carta politica, lo cual da lugar a un desarrollo legislativo

importante sobre esta tematica.

Asi pues, la Carta politica implicé importantes avances en materia am-
biental, especialmente porque consagra las obligaciones que tiene el Estado
respecto a proteger las riquezas culturales y naturales de la Nacién (articulo
8°); proteger la diversidad e integridad del ambiente (articulo 79); conservar
las 4areas de especial importancia ecolégica (articulo 79); fomentar la educa-
ci6n ambiental (articulo 79); planificar el manejo y aprovechamiento de los re-
cursos naturales para asi garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion,
restauracion o sustitucién (articulo 80); prevenir y controlar los factores de
deterioro ambiental; imponer las sanciones legales y exigir la reparacién de los
danos causados al ambiente (articulo 80); y cooperar con otras naciones en la

proteccién de los ecosistemas situados en las zonas de frontera (articulo 80)*.

1 El texto de la Constitucién ubicé el derecho a un ambiente sano dentro del capitulo III del
Titulo 11, es decir, en el catdlogo de los derechos colectivos y del ambiente. De igual forma,
senalé que para la proteccion de estos derechos estaba prevista la accién popular conteni-
da en el articulo 88 y desarrollada por medio de la Ley 472 de 1998 y el articulo 144 de la
Ley 1437 de 2011. Debido a que se trata de un derecho colectivo, el titular del derecho es
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Conforme con lo anterior, se expidieron importantes normas como lo
es la Ley 99 de 1993 mediante la cual se creé el Ministerio del Medio Am-
biente y se reorganizo el Sistema Nacional Ambiental (Sina), la Ley 388 de
1997 sobre ordenamiento territorial y la Ley 1333 de 1999 sobre procesos
sancionatorios ambientales. Sin embargo, desde 2003 se dieron una serie de
transformaciones que llevaron a que este periodo se denominara el declive
del derecho ambiental, toda vez que se cambié el Ministerio del Medio Am-
biente por el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, que
se caracterizo, entre otras cosas, por posibilitar la flexibilizacién de las licen-
cias ambientales, la reduccién del presupuesto para el sector ambiental y la
evidente brecha con las politicas econémicas, etcétera. Unido a lo anterior
estd el hecho de las problematicas ambientales agudizadas por el conflicto
armado en el pais, derivadas de hechos como la voladura de oleoductos, la
ampliacion de la frontera agricola para actividades de cultivos y mineria ili-

cita, entre otras cosas.

Como consecuencia de lo anterior se incrementaron las actividades ex-
tractivas (licitas e ilicitas) que afectan de manera significativa el entorno, dan-
do lugar a la movilizacién social, el incremento de la judicializacién de los
conflictos ambientales, el elevado incumplimiento de las normas ambienta-
les en el pais, ademas de la tragedia ambiental a consecuencia de las inun-
daciones en el territorio nacional. De esta forma, fue necesario avanzar hacia
la reformulacion del enfoque de la protecciéon ambiental repensando lo que
habia acontecido. Por ello, en 2011 nuevamente se transformé el Ministerio
de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial a Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, se creé de la Autoridad Nacional de Licencias Ambien-
tales (Anla) y se promovié la participaciéon ciudadana, aunque todavia con

muchas dificultades para su ejercicio.

En ese tenor, varias de las anteriores tematicas serdan abordadas a lo lar-

go de este libro, tomando como base las politicas ptblicas dirigidas a que

la comunidad y la accién judicial para su proteccion debe ser ejercida por una o varias personas,
en tanto miembros de la comunidad (Corte Constitucional, Sentencia C-479 de 2020).
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el actual modelo de vida no provoque una situaciéon de desastre ecologico
irreversible, para lo cual se articulan instrumentos que vayan atendiendo los
efectos de dicho modelo en el entorno (Ortega, 2013). Estos instrumentos son
muy variados, como podra establecerse en el capitulo 6, correspondiente a
las politicas ptublicas ambientales existentes en nuestro pais, la necesidad
inminente de promover la gobernanza ambiental y avanzar en modelos de

sustentabilidad, como lo mencionaremos mas adelante.

2. EL DERECHO A GOZAR DE UN AMBIENTE SANO

Como se ha venido planteando, en la Constituyente de 1991 fue evidente la
preocupacién ambiental, lo cual quedé brevemente consignado en la Carta
politica, que reconoci6 el ambiente sano desde una triple dimensién, esto es,
como principio que irradia todo el orden juridico; como un derecho constitu-
cional (fundamental y colectivo) exigible por todas las personas por medio de
diversas vias judiciales; y como una obligacion en cabeza de las autoridades,
la sociedad y los particulares, al imponer deberes calificados de proteccién
(Corte Constitucional, C-449 de 2015 y C-479 de 2020).

El referido marco constitucional incluye como un derecho colectivo el
disfrute de un ambiente sano, garantizando ademas la participacién de la
comunidad en las decisiones que puedan afectarla y estableciendo algunos
deberes tanto del Estado como de los particulares para proteger la diversi-
dad e integridad del ambiente, conservar las areas de especial importancia
ecoldgica y fomentar la educacién para el logro de estos fines (articulo 79).
Adicionalmente, desde 1992 la jurisprudencia de la Corte Constitucional
también comprendié que muchas de las garantias protegidas por el derecho
al ambiente sano eran también derechos fundamentales y, por ende, objeto de
proteccién mediante la accion de tutela. Estamos entonces ante un precepto
constitucional que adquiere, en la mayoria de las situaciones, la condicién de
derecho colectivo, del cual puede exigirse su proteccién mediante la accién
popular, pero que, en otros casos, en los que se ven afectados o amenazados
derechos fundamentales de individuos, se puede proteger por accién de tute-
la (Corte Constitucional, 2020).
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Si bien para la Corte Constitucional la Carta se constituye como una
“Constitucion ecolégica”, consideramos necesario resaltar que de acuerdo
con la visién integradora de la norma superior esta es una constitucién am-
biental, en tanto més que abordar asuntos referidos a la proteccién de los
ecosistemas, también contiene disposiciones en torno a aspectos sociales,
econémicos, culturales, etcétera®. Es asi como ese enfoque planteado por las
disposiciones constitucionales tiene que ver definitivamente con la relaciéon
sociedad-cultura-naturaleza. La dimensién ambiental que traemos a cola-
cion, segin la presenta Julio Carrizosa-Umarna (1992: 58)°, es el conjunto de
interacciones de los procesos sociales con los naturales, dentro de los cuales
los de produccién, consumo y generacion de residuos son muy importantes
en la planificacion del desarrollo (es decir, en el contexto de la visién predo-
minante de desarrollo); es, entre otras, una variable del proceso de desarrollo
que los planificadores reconocen como indispensable para alcanzar el objeti-
vo del mismo; y una dimension global en la cual se condicionan y relacionan
los procesos sociales y econémicos. Por lo tanto, es necesario reconocer que
muchos de estos elementos fueron planteados por el constituyente y se refle-
jan a lo largo de nuestra Carta politica. Por eso nuestra consideracion es que

estamos frente a una “Constitucion ambiental”.

En medio de este panorama es importante mencionar que recientemente
se ha dado el reconocimiento al derecho humano al ambiente seguro, limpio, sa-

Iudable y sostenible. El Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas*

2 Entre esas diferentes tematicas podemos sefialar: saneamiento (articulos 49 y 366), edu-
cacion ( articulo 67), planificacién y desarrollo sostenible (articulos 80 y 339), valoracién
de costos ambientales (articulo 267), competencias ambientales (articulos 267, 268, 277,
289, 300, 310, 317, 331), explotacién de recursos naturales en territorios indigenas (arti-
culo 330), desarrollo y libertad econémica (333, 334, 361), entre otros.

3 Segun el profesor Carrizosa-Umana, este andlisis fue publicado en el Informe final. Sin-
tesis y conclusiones. Curso seminario sobre la Dimensiéon ambiental en las politicas y
planes de desarrollo [1983]. Santiago de Chile: Cifca/Ilpe.

4 El Consejo de Derechos Humanos es un organismo intergubernamental de las Naciones
Unidas integrado por cuarenta y siete Estados responsables de la proteccién y promocién
de todos los derechos humanos en el mundo (ONU, s. f. a).
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durante su sesién niimero 88, realizada entre el 13 de septiembre y el 8 de
octubre de 2021, discutié diferentes asuntos relacionados con la promocion
y proteccién de todos los derechos humanos, civiles, politicos, econémicos,

sociales y culturales, incluyendo el derecho al desarrollo.

Uno de los puntos abordados en la agenda fue el reconocimiento del
derecho a un ambiente sano, limpio, saludable y sostenible como un derecho
humano. Esta iniciativa tuvo como fundamento los propésitos y principios
consagrados en la Carta de las Naciones Unidas, asi como el cardcter uni-
versal, indivisible, interdependiente e interrelacionado de los derechos hu-
manos consagrados en los diferentes instrumentos internacionales. Ademas,
tiene en cuenta que el desarrollo sostenible en sus tres dimensiones (social,
econdmica y ambiental) y la proteccion del ambiente son ejes fundamentales
y prerrequisitos para garantizar los derechos humanos a la vida; al disfrute
mas alto posible de salud fisica y mental; a un nivel de vida adecuado; a una
alimentacién adecuada; a una vivienda; al agua potable y al saneamiento; y a

la participacion de las presentes y futuras generaciones.

En esa misma linea, el Consejo de Derechos Humanos tuvo entre sus
consideraciones que el disfrute de un ambiente sano, limpio, saludable y sos-
tenible impacta directa e indirectamente en el goce efectivo de todos los dere-
chos humanos, y que se ve afectado negativamente por el cambio climético,
la gestion y el uso insostenible de los recursos naturales, la contaminacion, la
gestién inadecuada de los productos quimicos y los desechos, la pérdida y
la disminucién de la diversidad biolégica. Ademas, que quienes mas sufren
estas consecuencias negativas son las poblaciones vulnerables, tales como los
pueblos indigenas, las personas mayores, las personas con discapacidades,
mujeres y ninas. Por tanto, es necesario tomar medidas para enfrentar estas
amenazas para el goce de los derechos humanos de las presentes y futuras

generaciones.

En ese contexto, se reiter6 el deber que tienen los Estados de adoptar
las acciones necesarias para enfrentar los desafios ambientales, en aras de

respetar, promover y garantizar los derechos humanos consagrados en los
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diferentes instrumentos internacionales y el entorno. Al respecto, se destacé
el avance que han tenido mas de ciento cincuenta y cinco Estados con el
reconocimiento del derecho a un ambiente sano en sus constituciones, leyes
o politicas nacionales o por medio de tratados multilaterales —incluido Co-

lombia—.

En virtud de lo anterior y atendiendo a la declaraciéon conjunta presen-
tada al Consejo de Derechos Humanos de quince entidades de las Naciones
Unidas, incluido el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambien-
te (PNUMA), la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Derechos Humanos (ACNUDH), y la carta del 10 de septiembre de 2020
firmada por mas de mil cien organizaciones de la sociedad civil, jovenes,
ninos, pueblos indigenas, solicitando con urgencia la consagracién, imple-
mentacién y protecciéon mundial del derecho humano a un entorno sano,
mediante la Resoluciéon A/HRC/48/L.23 se reconoce el derecho a un ambiente
seguro, limpio, saludable y sostenible como una garantia importante para el

disfrute de los derechos humanos.

En ese sentido, el Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas
alienta a los Estados a fomentar esfuerzos para proteger el ambiente de mane-
ra articulada y coordinada entre todos los actores (sector institucional, sector
productivo, sociedad civil, etcétera), en aras de cumplir con sus obligaciones
y compromisos en materia de derechos humanos, especialmente en lo que
respecta al disfrute de la garantia a un entorno seguro, limpio, saludable y
sostenible; a compartir buenas précticas en este sentido, incluso a partir del
intercambio de conocimiento e ideas desde un enfoque integrado y multi-
sectorial y considerando que los esfuerzos para proteger el ambiente deben
respetar plenamente otras obligaciones de derechos humanos, incluidas las
relacionadas con la igualdad de género; y a adoptar politicas que permitan
materializar esta prerrogativa en el marco de la implementacién de los Obje-
tivos de Desarrollo Sostenible.

Este reconocimiento del derecho humano al ambiente sano por el maxi-

mo o6rgano de derechos humanos de la ONU se aprobé con cuarenta y tres
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votos de apoyo y cuatro abstenciones (China, India, Japén y Rusia) y se dis-
tingue como el resultado de décadas de movilizaciones y luchas de las orga-
nizaciones sociales, pueblos indigenas, instituciones de derechos humanos,
empresas, ambientales y activistas que desde la Conferencia de Estocolmo

de 1972 han abogado por la consagracién internacional de esta prerrogativa.

Sin embargo, la Resolucién A/HRC/48/1..23 del Consejo de Derechos Hu-
manos de la ONU, por medio de la cual se aprobé el reconocimiento al am-
biente sano se constituye en un instrumento internacional de caracter soft
law, es decir sin fuerza vinculante para los Estados (Juste-Ruiz, 1999). A pesar
de ello, segin explica Maria del Pilar Garcia (2021), dicha naturaleza de la
Resolucién no implica su inutilidad, pues este tipo de instrumentos pueden
dar origen a una costumbre internacional, impulsar la toma de decisiones
vinculantes en los ordenamientos juridicos internos e impulsar acciones en

favor de los derechos humanos.

Ahora, si bien la citada Resolucién invita a la Asamblea General de la
ONU® a considerar este asunto, ello no supone que se genere un cambio en
su naturaleza juridica soft law, en la medida que se configuraria como una
opinién formal sobre el derecho humano a un ambiente limpio, saludable
y sostenible de la Asamblea General de las Naciones Unidas. Por lo tanto, el
impacto que tenga esta garantia dependera del alcance que se le otorgue en

cada ordenamiento juridico (Garcia-Pachén, 2021).

No obstante lo anterior, consideramos necesario tener en cuenta, entre
otras cosas, las obligaciones de derechos humanos que tienen los Estados res-
pecto al disfrute de un ambiente sin riesgos, limpio y saludable y que han
sido presentados a la Asamblea General de la ONU (Resolucién A/74/161 de la

ONU). Estos deberes se derivan de la crisis ambiental sin precedentes que es-

5 La Asamblea General se constituye en el érgano principal deliberativo, de adopcién de
politicas y representacién de la ONU. Se encuentra conformada por los ciento noventa y
tres Estados miembros de las Naciones Unidas y se erige como un foro singular para las
discusiones multilaterales de los diferentes asuntos internacionales que contiene la Carta
de las Naciones Unidas (ONU, s. f. b).
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tamos viviendo como humanidad, la cual es consecuencia de las actividades
antrépicas y se evidencia en el incremento e intensificacién de fenémenos de
contaminacién, pérdida de biodiversidad y cambio climético, los cuales re-
percuten de manera negativa en la salud, la inseguridad alimentaria, la pérdi-
da de medios de subsistencia, la degradacion de la infraestructura y la pérdida
de acceso a servicios basicos como la electricidad, el agua, el saneamiento y,

en general, el disfrute de los derechos de todas las personas (ONU, 2019).

Ademas de ello, conforme se ha indicado en el mencionado Informe, los
efectos negativos de los fenémenos descritos afectan de manera despropor-
cionada a las poblaciones que viven en la pobreza, en tanto su contribucion
al problema es minima y carecen de recursos necesarios para protegerse o
adaptarse a los cambios. Asimismo, se han visto obligadas cada vez en mayor
medida a desplazarse o migrar —tanto dentro de las naciones como a través de

fronteras internacionales— (ONU, 2019).

La importancia de reconocer el derecho humano a un ambiente sano im-
plicaria también enfrentar las situaciones como las que vivimos hoy con fené-
menos como el cambio climatico, que esta perjudicando a miles de millones
de personas en todo el mundo, afectando los derechos humanos y, en conse-
cuencia, ha exacerbado la desigualdad y la injusticia. Por ende, es necesario
un cambio de direccién en el modo de vida actual y, en particular, la reduc-
cion del uso de los combustibles fésiles; la ejecucion urgente de medidas de
mitigacién y adaptacion al cambio climatico; y la adopcién de un enfoque de
derechos humanos que garantice el disfrute de un ambiente sin riesgos, limpio
y saludable (ONU, 2019). De ahi la importancia que tiene el derecho a gozar de
un ambiente sano y la realizacién de una gestion que atienda los postulados de

proteccién pensando no solo en la presente sino en las futuras generaciones.

Se trata entonces de adoptar medidas tendientes a garantizar un ambien-
te saludable y limpio, como base fundamental para la existencia y el desa-
rrollo de todas las formas de vida y, consecuentemente, del disfrute de los
derechos humanos para todas las personas. Si bien, como refiere el relator

especial sobre Derechos Humanos y Medio Ambiente de las Naciones Unidas
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David Boyd (2021), el reconocimiento del derecho humano al ambiente sano
no significa per se una solucién magica para todos los desafios que enfrenta-
mos como humanidad en materia ambiental, si se constituye en un cataliza-

dor para mejorar las acciones en estos asuntos.

En ese orden de ideas, consideramos necesario avanzar en la salvaguarda
nacional e internacional del derecho a gozar de un ambiente sano y actuar
en consecuencia, es decir, adoptar las medidas necesarias para enfrentar los
fenémenos de la pérdida de biodiversidad, el cambio climatico y la contami-
nacién, como una tarea conjunta y coordinada que involucra a los Estados,
al sector productivo, la sociedad civil, las ONG y demés actores, en aras de
garantizar la proteccién de los derechos humanos de las presentes y futuras

generaciones, especialmente, el de disfrutar de un entorno saludable.

Los argumentos deben tenerse en cuenta para mirar el contenido y de-
sarrollo que ha tenido la Constitucién politica de Colombia, para lo cual este

libro busca presentar los temas mas relevantes.

3. CONTENIDO DEL LIBRO

Teniendo en cuenta la importancia que reviste hacer realidad el derecho a
gozar de un ambiente sano y los postulados que en esta materia se han con-
sagrado en la Constitucién politica y demés instrumentos relacionados, este
libro empieza con una presentaciéon breve sobre los antecedentes que dan
lugar al nacimiento de la legislacién ambiental en Colombia® teniendo en

cuenta ademas los instrumentos internacionales de proteccion, mencionando

6 Conformada por el conjunto de normas que regulan tanto los recursos naturales y el am-
biente, como las relaciones de las personas (naturales o juridicas) y de los Estados con la
naturaleza. Lo anterior significa que en esta rama del derecho es posible encontrar dife-
rentes actores (publicos y privados, individuales y colectivos), cuyas acciones u omisio-
nes en relacién con el uso, manejo, conservacién, planificacion y restauracién ambiental
son reguladas en aras de garantizar las condiciones adecuadas para lograr una vida digna,
ademds para que la presente y las préximas generaciones puedan disfrutar de los bienes
y servicios del entorno (Rodriguez, 2021).
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los avances en cuanto a los acuerdos suscritos y ratificados por Colombia,
para continuar con el analisis del alcance del derecho a gozar de un ambiente
sano, el cual segin la Corte Constitucional no se puede desligar del derecho
a la vida y a la salud de las personas. De hecho, los factores perturbadores
del ambiente causan dafos irreparables en los seres humanos y si ello es asi
habra que decirse que el ambiente sano es un derecho fundamental para la
existencia de la humanidad. A esta conclusién se ha llegado cuando la Corte
ha evaluado la incidencia del ambiente en la vida de los hombres y, por ello,
en sentencias anteriores de tutelas, se ha afirmado que el derecho al ambiente

es un derecho fundamental’.

De otra parte, en el anélisis propuesto se asumen temas de gran relevan-
cia como son las implicaciones de figuras constitucionales tan importantes
como la funcién ecolégica de la propiedad y su implementacién en el pais
por medio de diferentes mecanismos que han sido discutidos alrededor de las

implicaciones en el ejercicio del derecho de propiedad.

De ahi que sea necesario hacer mencién en este texto a los principios am-
bientales y a tematicas tan importantes como el desarrollo sostenible, sobre
el cual la Corte Constitucional considera un concepto de intergeneracionali-
dad, en cuanto a que los precedentes jurisprudenciales en materia ambien-
tal recaen sobre el aspecto o la faceta intergeneracional que debe tener toda
politica ambiental. Por esto se entiende que los derechos de las personas que
nos van a suceder en esta tierra constituyen juridicamente un criterio limite
al ejercicio de derechos actuales y ello se manifiesta claramente en las formas
de restriccion del alcance del derecho de dominio ptiblico y privado, de la
libertad econémica y en los mandatos de intervencion estatal a largo plazo
y de planificacién, a efecto de proteger los derechos de las personas de las

generaciones futuras (Gonzalez-Cuervo, 2015).

7  Corte Constitucional, Sentencias T-411 de 1992, T-415 de 1992, T-428 de 1992, T-528 de
1992, T-536 de 1992, T-028 de 1993, T-067 de 1993, T-092 de 1993, T-163 de 1993, T-251 de
1993, T-254 de 1993, T-380 de 1993, T-471 de 1993, T-469 de 1993, T-014 de 1994, T-028 de
1994, C-519 de 1994, entre otras.
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Se presentan en esta parte los principios de la Declaracién de Rio de Ja-
neiro (1992), incorporados en nuestra legislacién mediante la Ley 99 de 1993,
teniendo presente que el Codigo de Recursos Naturales sefiala desde el articu-
lo 1° que el ambiente es patrimonio comun y que el Estado y los particulares
deben participar en su preservacién y manejo, que son de utilidad publica e

interés social.

Asi es dable llegar a presentar los avances institucionales y hacer men-
cién del Sistema Nacional Ambiental, constituido por las normas, fuentes,
recursos, actividades, proyectos, sociedad civil e instituciones encargadas de
la proteccién ambiental. De esta manera, se tienen en cuenta los principios
de descentralizacién promovidos por la Constituciéon de 1991; por lo tanto, en
este capitulo se incluye una descripciéon de la institucionalidad ambiental te-
niendo presente que existe un nivel central liderado por el Ministerio de Am-
biente y Desarrollo Sostenible (MADS) como érgano rector, las Corporaciones
Auténomas Regionales (CAR), las Corporaciones Auténomas de Desarrollo
Sostenible (CDS) y los grandes centros urbanos. Desde el nivel central se di-
sefian las politicas del orden nacional y desde el nivel regional se ejercen las
competencias de acuerdo con lo establecido en la norma, ademas de disefiar
y ejecutar las tareas de planeacion ambiental dispuestas en la legislacion, ga-
rantizando los diversos mecanismos y la maxima participacién posible para

prevenir los conflictos ambientales que pueden llegar a presentarse.

Como se indica a lo largo del libro, la educacién y la participacion se
constituyen en elementos fundamentales para lograr la proteccién ambien-
tal. Por ende, hacemos referencia a los derechos de acceso (informacién,
participacién y justicia ambiental), en cuya presentacion queremos signi-
ficar la importancia del hecho que los ciudadanos puedan incidir en las
decisiones ambientales, ademéas de solicitar y obtener informacién de la
que disponen las autoridades en asuntos ambientales. En consecuencia, en
la toma de decisiones se debe propiciar la participacién publica como es el
caso de las licencias, permisos y procesos sancionatorios ambientales, ade-

mas de la adopcidon de planes o programas en esta materia.
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Conviene mencionar que los mecanismos de participacién en el pais
pueden dividirse en varios: judiciales, administrativos y politicos. Se destaca
que existen algunos en instancias del Sina como la participacién en los con-
sejos directivos de las CAR o en los comités municipales de planeacién y para
la gestiéon del riesgo. Sin embargo, este texto se centra en los mecanismos de
participacién administrativos y judiciales, que permiten la materializacion de

los derechos de acceso.

Se aborda a continuacién la planificacién ambiental que tiene por fun-
cién —en palabras del v Programa comunitario en materia de medio ambiente—
proporcionar el marco y las normas basicas para el desarrollo socioeconémico
y la salud ecolégica de un pais, regién o localidad. Las dos ideas que definen
a este instrumento son, por un lado, que establece el marco en el que deben
desarrollarse las actividades con incidencia o impacto ambiental y, por otro,
que en ese marco se pretende el desarrollo con la proteccién ambiental (Be-
tancor-Rodriguez, 2001). En consecuencia, se presentan los principales ins-
trumentos de planificacion que han sido establecidos en el pais, resaltando
la necesidad de trabajar en su coordinacion a efectos de lograr los postulados

que los comprometen.

En virtud de lo anterior, es dable llegar a la conclusién que el ordena-
miento ambiental, la constitucién de areas protegidas y las autorizaciones
ambientales, asuntos que se abordan en la parte final de texto, son elementos
que permiten la proteccion, el manejo y la recuperacién de nuestro patrimo-

nio natural.

Precisa mencionar que todos los asuntos examinados tienen en cuenta
que el ambiente, desde el punto de vista constitucional, involucra aspectos
relacionados con el manejo, uso, aprovechamiento y conservacion de los bie-
nes naturales, el equilibrio de los ecosistemas, la proteccion de la diversidad
biolégica y cultural, el desarrollo sostenible, y la calidad de vida del hombre
entendido como parte integrante de ese mundo natural; asuntos que, entre
otros, han sido reconocidos ampliamente por nuestra Constitucién politica y

en muchas normas que establecen claros mecanismos para proteger este de-



Consideraciones iniciales

39

recho y exhortan a las autoridades a disefiar estrategias para su garantia y su
desarrollo. La proteccion del ambiente ha adquirido en nuestra Constitucién
un caracter de objetivo social que, al estar relacionado adicionalmente con
la prestacion eficiente de los servicios publicos, la salubridad y los recursos
naturales como garantia de la supervivencia de las generaciones presentes y
futuras, ha sido entendido como una prioridad dentro de los fines del Esta-
do y como un reconocimiento al deber de mejorar la calidad de vida de los
ciudadanos. En este sentido, nuevamente destacamos que el derecho de las
personas a disfrutar de un ambiente sano esté consagrado en el articulo 79 de
la Carta, como un derecho de carécter colectivo, razén por la cual su mecanis-
mo de proteccion sera especificamente el de las acciones populares, salvo en
aquellas circunstancias en las cuales evidentemente se denote el menoscabo
de derechos fundamentales (Corte Constitucional, T-453 de 1998).

Teniendo en cuenta los elementos precedentes, puesto que el libro aporta
elementos para superar las diferencias en la gestion que han imposibilitado
la implementacién real y efectiva de las normas ambientales, especialmente
las contenidas en la Constitucién politica, la Ley 99 de 1993, la Ley 1333 de
2008 y el Decreto 1076 de 2015, se debe tener presente que la proteccién am-
biental es una tarea conjunta y coordinada entre todos los sectores y actores
(institucional, productivo, sociedad civil y académico), como lo ha sefialado

uno de los principios establecidos.

Asimismo, se presenta un marco general de la responsabilidad ambiental
en nuestro ordenamiento juridico, como un asunto que involucra el concepto
del dano; la naturaleza patrimonial del Estado; el desarrollo de la potestad
administrativa por medio de los procesos sancionatorios ambientales; la res-
ponsabilidad desde la naturaleza civil, penal ambiental y otras formas como

la fiscal y disciplinaria.

Finalmente, es necesario mencionar que en este texto se recogen algu-
nos de los avances parciales de las investigaciones que a lo largo de muchos
anos hemos venido realizando en derecho ambiental, para lo cual ha sido

necesario actualizar las teméaticas presentadas en diferentes documentos. De
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la lectura total del libro se puede deducir que es una primera aproximacién
al desarrollo del derecho ambiental en Colombia, y que en un trabajo poste-
rior sera necesario establecer si las politicas ptblicas y las normas expedidas
han logrado la proteccion ambiental efectiva, y ser conscientes de que el uso
de los bienes debe ser controlado, porque son finitos. Para ello es necesario
establecer los riesgos, y con indicadores concretos, evidenciar si es necesario
adoptar estrategias y medidas progresivas para lograr los propoésitos y la efi-
cacia de los instrumentos constitucionales y legales existentes en Colombia.
Haciendo esta claridad, esperamos resaltar la importancia de la Constitucién
ambiental colombiana y que este documento contribuya a convertir en rea-
lidad el derecho de todos a gozar de un ambiente sano, a la participacién en

aquellos asuntos que nos involucra y al logro de la justicia ambiental.



APUNTES PREVIOS
SOBRE DERECHO CONSTITUCIONAL AMBIENTAL

El derecho ambiental coadyuvara a mitigar la crisis global

del ambiente solo en cuanto contribuya a hacer histéricamente
posible la superacién de la pobreza absoluta, de la inequidad en-
tre pueblos e individuos y de la violencia contra la naturaleza

y los seres humanos.

BoRRERO Navia, 1994.

Iniciamos por decir que concebimos el derecho ambiental como una disci-
plina juridica cuyo objetivo es regular las relaciones entre el ser humano y
la naturaleza y, ademas, ocuparse del cuidado, la proteccién, conservacion,
manejo adecuado y restauracién de los bienes ambientales en aras de man-
tener el equilibrio entre las actividades antrépicas y su impacto en el medio
que habita, explota y modifica. En consecuencia, es garantia para gozar de las

condiciones necesarias para el desarrollo de una vida digna.

Para entender la consagraciéon reciente de normas relacionadas con el
ambiente y los recursos naturales es preciso senalar que el derecho se puede
distinguir como un sistema de reglas y principios que orientan las actuacio-
nes humanas en sociedad (Fuller, 1969) o, en palabras de Cafferata (2004),
como un agente activo de cambios sociales que se ha caracterizado, al menos
desde la modernidad, por considerar al ser humano como sujeto exclusivo y

a la naturaleza como un objeto, bajo la l6gica de la racionalidad.

En este contexto se ha mantenido una relacion tensa entre el ambiente y

las personas, la cual se ha incrementado desde la industrializacién y la adop-
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cién del modelo econémico que implica la internalizacién en la circulacién
y la acumulacion de capital, en donde la naturaleza se constituye en un bien
apropiable y rentable, acentuando la problematica relacionada con el uso y

abuso de los recursos naturales (Avila, 2019).

Es asi como en los tltimos siglos las problematicas ambientales han au-
mentado, asi como sus impactos a largo plazo en el entorno, lo cual ha impli-
cado que nos encontremos en la denominada crisis ambiental, derivada de
la influencia antrépica y la visién extractiva que ignora los limites biofisicos
de la naturaleza y las cosmovisiones de las comunidades (Becerra-Urbina,
2015).

Por lo anterior, desde la disciplina juridica se han abordado los asuntos
del ambiente como respuesta a las exigencias actuales relacionadas con la
crisis ecoldgica y la amenaza a la vida misma. Asi las cosas, surgié una rama
auténoma del derecho que a partir de una evolucién rapida y compleja ha
regulado esta materia, en aras de garantizar la proteccién y conservacion de la
naturaleza asi como la salvaguarda de los derechos humanos de las presentes

y futuras generaciones.

Ante el incremento de los problemas asociados al agua, el aire, el suelo,
los bosques, la fauna y la flora, entre otros, las instituciones y la sociedad en
general han manifestado su preocupacién por el deterioro evidente de los
recursos naturales y del ambiente, ademas de sus implicaciones en el desa-

rrollo de la vida en el planeta.

Hacer frente a la crisis ambiental comprende multiples tareas y en este
contexto el derecho tiene un papel cardinal como mecanismo regulador de
las relaciones entre los Estados y las personas (naturales y juridicas) con
la naturaleza. La tarea de analizar lo sucedido después de tres décadas de
expedicién de la Constituciéon politica y su contenido en asuntos ambien-
tales requiere dar una mirada sucinta a algunos antecedentes de desarrollo
en el pais. En ese entendido, a continuaciéon se examinaran, primero, los
antecedentes del surgimiento del derecho ambiental; seguido a ello, lo que

implica esta disciplina juridica; posteriormente, algunas aproximaciones al
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desarrollo normativo ambiental en Colombia; y, finalmente, se haran unas
reflexiones sobre el andlisis realizado en este aparte. Es importante anotar
que los antecedentes internacionales del derecho ambiental se tratarén en el

tercer capitulo.

| . ANTECEDENTES

Partimos por indicar que el derecho se ha formado a través de los siglos te-
niendo como eje central al individuo, por lo que se ha cimentado en una pers-
pectiva antropocéntrica, segtin la cual el ser humano es la razén y la finalidad
de las disposiciones juridicas (Lorenzetti, 2008). Esto se debe, sobre todo, a
que en gran parte de la historia de la humanidad las intervenciones sobre la
naturaleza eran esencialmente superficiales e incapaces de perturbar de ma-
nera permanente el equilibrio del medio natural. Al respecto, Carlos Osorio

refiere que la relacién entre las personas y el entorno:

[...] transcurria entre lo permanente y lo cambiante: lo permanente era
la naturaleza; lo cambiante, sus propias obras. La mas grande de éstas
fue la ciudad, a la que (el hombre) pudo otorgar cierta permanencia con
las leyes que para ella ide6 y que se propuso respetar. La naturaleza no
era objeto de la responsabilidad humana; ella cuidaba de si misma y
cuidaba también del hombre. Frente a la naturaleza no se hacia uso de
la ética, sino de la inteligencia y de la capacidad de invencién (Osorio,
2000: 14).

De esta manera, antes de la Revolucion industrial la naturaleza se con-
cebia desde dos visiones principales, a saber, desde la perspectiva orgénica,
segin la cual la Tierra es una criatura viva, debido a los fenémenos de inte-
rrelacion de las diferentes especies —incluyendo la humana—; y como creacién
divina, en razén a su orden y estabilidad (Botkin, 1993). Ello debido a que
las sociedades preindustriales transformaron su entorno generando presiones
moderadas y parciales sobre la naturaleza debido a sus limitaciones tecnolé-
gicas, estableciendo asi interacciones de reciprocidad con el medio natural
(Mesa-Cuadros, 2006).
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No obstante lo anterior, la Revolucion industrial, desde el siglo XV,
dentro de la légica de crecimiento econémico, se bas6 en la “sucesion inte-
rrelacionada de cambios tecnoldgicos que sustituyeron la capacidad humana
por instrumentos mecéanicos, y la energia humana y animal por la energia
inanimada”, para incrementar asi los niveles de produccién recurriendo, en
consecuencia, al aumento de la explotacién de los recursos naturales renova-

bles y no renovables como fuente de materia prima (Landes, 1979).

Este escenario de crecimiento econémico en el mundo implicé una serie
de afectaciones negativas al ambiente, entre las cuales se destaca la transfor-
macion de los ecosistemas ante la imposibilidad de continuar con sus ciclos
naturales; la degradacién del entorno y la pérdida del paisaje y de la biodi-
versidad (Galvan y Reyes, 2009). Ademas, segin Gonzélez (2002), los efectos
de las catastrofes naturales sobre el ambiente son cada vez mas severos, lo
cual genera dafios que, sumados a los derivados de las actividades antrépicas,

exigen de su tratamiento por parte del derecho.

Ante este panorama, y especialmente en el siglo XIX, se comenzaron a
gestar diferentes corrientes intelectuales que llamaban la atencién sobre la
necesidad de replantear la relacién del ser humano con la naturaleza, corrien-
tes que desde el romanticismo antiindustrial y con base en postulados éticos
consideraban como un imperativo respetar y defender al ambiente y regular
su aprovechamiento para garantizar asi su conservacién y preservacion. En
este marco, en el siglo XX alrededor del mundo se formaron movimientos so-

ciales! que abogaban por la salvaguarda de reservas naturales, muchos de los

1 Por ejemplo, la Unién Internacional para la Conservacién de la Naturaleza (UICN), la orga-
nizacién medioambiental global mas grande y la més antigua del mundo (1948); la WwF
(World Wildlife Fund), una organizacién global, independiente, multicultural y no par-
tidista que inici6 sus labores en 1964; Greenpeace, una organizacién ecologista mundial
fundada en Canadé en 1971; y Amigos de la Tierra, otra organizacién ecologista fundada
en Espana en 1979, entre otras. Se destaca también la creacién en 1972 del Programa de
las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), que se constituye en el portavoz
en estas tematicas de las Naciones Unidas, actuando como catalizador, promotor, edu-
cador y facilitador para promover el uso racional y el desarrollo sostenible del medio
ambiente mundial.
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cuales se organizaron y manifestaron para exigir a los Estados la tutela del en-
torno, a lo que sumaron las posteriores denuncias de cientificos que alertaban
sobre la degradacion ambiental y la posibilidad de sufrir un dano irreversible

de no tomar las medidas pertinentes (Martin Mateo, 1977).

Asimismo, se destacé que pese al poder del ser humano y al desarrollo
tecnolégico y cientifico, no se podian desconocer los limites fisicos de la
biosfera, por lo que se propuso replantear la relaciéon de la humanidad con
el ambiente, teniendo como base la armonizacion entre si, es decir, de una
‘sociedad ecoldgica’ o una ‘sociedad ambientalizada’ que comprendiera la
vulnerabilidad y las necesidades de la naturaleza y de las personas en el

marco del respeto mutuo (Bookchin, 1978 citado en Mesa-Cuadros, 2006).

En virtud de ello, y del riesgo al bienestar de las personas y todos los
seres vivos, en las distintas areas del conocimiento se comenzaron a con-
siderar y desarrollar, desde una visién holistica, otros paradigmas, para
responder a las problemaéticas relacionadas con el entorno y proteger y con-
servar el medio natural por su valor en si mismo (Lorenzetti, 2008). Por lo
tanto, desde el derecho doméstico se expidieron algunas normas tendientes
a salvaguardar ciertos ecosistemas, areas naturales de gran importancia eco-
légica o especies de fauna y flora silvestre, principalmente por los benefi-
cios que ello supondria para el ser humano y su desarrollo integral (Leopold
y Riechmann, 2019).

Asi pues, conforme sefala el profesor Martin-Mateo (1977), se empezd
a dar una respuesta normativa a los asuntos ambientales que, teniendo en
cuenta las conclusiones cientificas sobre el estado de la naturaleza y la ne-
cesidad de avanzar hacia su salvaguarda, se abord6 desde la disciplina juri-
dica especifica para esta materia. De esta manera se desarroll6 un conjunto
de normas que se clasificaron en: 1) la adaptacién de legislacién sanitaria o
higienista que protegia el paisaje y la fauna y flora silvestre a las exigencias
actuales; 2) aquellas que se formularon con fundamentos ecolégicos pero de
forma sectorial, esto es, regulando por separado el aire, el agua, el ruido y

demas elementos naturales; y 3) las que intentaron ser mas ambiciosas al in-
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tegrar la interrelaciéon de los factores en juego, esto es, el ecologico, el social,

el cultural, el econémico, entre otros, en una normativa tnica.

Pese a ello, los movimientos sociales en el mundo continuaban instando
a los gobiernos a tomar medidas eficaces en torno a la concientizacién de las
preocupaciones ambientales y los conflictos sociales asociados. En este con-
texto se realizé el 22 de abril de 1970 en Estados Unidos una de las manifes-
taciones pacificas mas multitudinarias sobre esta materia, que se repitié cada
ano a partir de alli y desencadend en el reconocimiento de esta fecha como el

“Dia internacional de la madre Tierra”? (Cantt, 2015).

Entretanto, segin explica Juste-Ruiz (1992), surgia una rama del derecho
con el objetivo de responder con urgencia a los fenomenos de degradaciéon
ambiental distinguidos con cierto retraso histérico, estableciendo en conse-
cuencia reglas protectoras en el ambito nacional e internacional para cuatro
sectores bésicos: el mar, las aguas dulces, la atmoésfera y la flora y fauna.
Dicha configuracién sectorial supuso una limitacién en materia de interpre-
tacion y salvaguarda del entorno como un conjunto interrelacionado de ele-

mentos naturales, sociales, culturales y econémicos.

De acuerdo con Brafies (2000), el abordaje sectorial del desarrollo juridi-
co de los asuntos ambientales debe comprenderse como un sistema en el que
se organizan los elementos que hacen posible la vida y, en ese entendido, la
gestién ambiental no se deberia fragmentar de acuerdo con cada uno de sus
componentes, sino que estos deben tratarse de manera conjunta y conforme
con los procesos de interaccion. Es decir, se debe superar la estructura juridi-
ca tradicional basada en la separacién de los elementos naturales y avanzar

hacia su regulacién integral y holistica.

En todo caso, debemos mencionar que el ambiente ha sido objeto de

proteccién a través de los siglos, desde diferentes puntos de vista, esto es,

2 Aprobado por la Asamblea General de la Organizacién de las Naciones Unidas el 22 de
abril de 2009 mediante la resolucién A/RES/63/278.
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desde un enfoque econémico; por su utilidad social; y, como vimos en li-
neas anteriores, como una rama auténoma en la actualidad (Gonzalez-Villa,
20086).

De esta manera, el surgimiento de esta rama del derecho se constituye
en una respuesta juridica a las exigencias de los tltimos siglos relacionadas
con la regulacion de las actividades del ser humano, especialmente por las
afectaciones negativas que los avances industriales y el desarrollo econémico
han generado en el equilibrio natural, y la amenaza que ello supone para la

existencia tanto del ser humano como de todas las especies.

2. UNA NUEVA RAMA JURIDICA: EL DERECHO AMBIENTAL

En primer lugar, debemos tener en cuenta que desde una perspectiva filosé-
fica el concepto juridico de ambiente es relativamente reciente, entendién-
dose como el conjunto de relaciones entre la naturaleza y los seres vivos que
incide en la vida y en el comportamiento de los seres que habitan el planeta
(Hilaire, 1835). No obstante, en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Medio Ambiente Humano de Estocolmo (1972) se concibi6é como el conjunto
de componentes bioldgicos, fisicos, quimicos y sociales que pueden generar
efectos directos e indirectos, a corto o largo plazo, sobre los seres vivos y las

actividades humanas.

Dicha nocién del ambiente, conforme refiere Martin Mateo (1977), supu-
so una perspectiva restringida de su contenido, por lo que opta por mencio-
nar que el mismo hace referencia al conjunto de elementos naturales objeto
de una proteccion juridica especifica, tales como el agua, el aire, el suelo y
demas factores esenciales para la existencia del hombre. En igual medida, Ja-
quenod de Zs6gon (1996) indica que la nocién de ambiente alude al sistema
de distintos fen6menos, elementos, procesos naturales y agentes culturales
y socioecon6micos que interactian en un momento y espacio determinado,
condicionando la vida y el desarrollo de los organismos y componentes iner-

tes, en una interrelacién integradora, sistémica y dialéctica.



Fundamentos del derecho ambiental colombiano
48

De tal suerte, anos mas tarde la Organizacion de las Naciones Unidas
(ONU) (2015) defini6 al medio ambiente como:

un sistema formado por elementos naturales y artificiales que estén inte-
rrelacionados y que son modificados por la accién humana. Se trata del
entorno que condiciona la forma de vida de la sociedad y que incluye va-
lores naturales, sociales y culturales que existen en un lugar y momento

determinado (Organizacién de las Naciones Unidas, 2015).

Esto quiere decir que cuando abordamos los temas ambientales estamos
contando con una mirada integradora de todos los componentes asociados o
relacionados entre si (ecolégico, social, cultural, econémico), lo cual implica
que el derecho ambiental debe apoyarse y trabajar de manera integral con

otros saberes o areas cientificas.

Ahora, debemos hacer hincapié en que, asi como desde el derecho, hay
una falta de consenso en la formulacién conceptual del ambiente, también
lo hay en torno a la definicién del derecho ambiental y en las etapas en las
que este se desarrolld, las cuales dependen de las perspectivas y del periodo
desde el cual se aborde. Por lo tanto, a continuacién mencionaremos algu-
nas de ellas, teniendo en cuenta que la construccion y evolucion de esta rama
del derecho se dio a partir de procesos de configuracién incompletos, en
el marco de la produccion y protecciéon de los derechos humanos, que en
un primer momento se caracterizé por la integracion de diversos aspectos
de otras legislaciones (civil, comercial y administrativa) y, posterior a ello,
por la incorporaciéon de algunas novedades de las corrientes ecologistas y
ambientalistas. De modo que no existia una visiéon pluralista, compleja y
sistémica del derecho ambiental, en tanto convivia con formulaciones sec-
toriales, parciales, restringidas y restrictivas de otras ramas de la disciplina
juridica que fragmentaban los asuntos relacionados con el entorno (Me-
sa-Cuadros, 2007).

De acuerdo con Lorenzetti (2008), el desarrollo del derecho ambiental

puede agruparse en tres etapas, a saber: 1) la retérica, que tiene lugar en los
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anos setenta y que hace referencia a la introducciéon de nuevos conceptos,
simbolos y exigencias por los movimientos ambientalistas, poco conocidas
hasta entonces; 2) la analitica, como aquella en la que se identificaron las
probleméticas del entorno y sus posibles soluciones y, de manera particular,
en el drea juridica se dieron importantes avances en la calificacién de nue-
vos supuestos de regulacion, la reglamentacién interna, las constituciones
‘verdes’ y los tratados internacionales ambiciosos en materia ambiental; y 3)
la paradigmatica, que se refiere al cambio epistemolégico de los conflictos

relacionados con el medio natural y su forma de resolverlos.

Por su parte, el profesor Gonzélez-Villa (2006) divide el surgimiento del
derecho ambiental en tres etapas: 1) la legalizacién, que comprende la época
en la cual existe una proteccién al entorno en leyes individualmente conside-
radas, no de forma sistemaética y globalizadora, y que involucra el periodo de
nacimiento de los derechos humanos y el de consolidacién de los derechos
sociales; 2) la codificacién de los derechos de tercera generacién, que se en-
tiende como la época en la cual el ambiente ya adquirié tal trascendencia que
los Estados comenzaron a expedir los primeros cédigos sobre esta materia,
logrando con ello una concepcién totalizadora del entorno como bien Gnico
que se compone de elementos naturales y, por lo tanto, surge esta rama del
derecho como é4rea auténoma; y 3) la constitucionalizacién del derecho am-
biental, que se refiere a la fase de inclusién de los asuntos ambientales en los

textos constitucionales de los Estados.

De otro lado, el profesor Gregorio Mesa-Cuadros (2007) divide el desarro-
llo de la legislacién ambiental en Hispanoamérica en cuatro etapas, conforme
a los enfoques abordados en cada una de ellas, esto es, la primera denomi-
nada el criterio higienista, que se traduce en el tratamiento de los asuntos
ambientales a partir de la expedicién de los cddigos sanitarios; la perspectiva
patrimonialista, cuyo objeto de proteccion eran recursos naturales concretos;
la ecosistémica, que tuvo lugar en los anos posteriores a la Conferencia de
Estocolmo de 1972; y la del desarrollo sostenible, que se dio después de la
Cumbre de Rio de 1992 y en la cual se propone la regulacién de los aspectos

ambientales desde un nuevo enfoque de desarrollo econémico.
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Sin embargo, de cara a la situacién actual podria hablarse de un nuevo
enfoque que se relaciona con los nuevos paradigmas que se encuentran en
proceso de construccién y fundamentacion, relativos a asuntos que desde
el orden jurisprudencial se estdn abordando, especialmente temas como los
derechos de la naturaleza, los derechos bioculturales y los derechos de los

animales.

En ese orden de ideas, podemos sugerir que como rama juridica el de-
recho ambiental es relativamente nueva, se encuentra en permanente cons-
truccién y se fundamenta en las exigencias actuales relacionadas con la crisis
planetaria y la necesidad de reconocer el valor intrinseco de la naturaleza,
y, en consecuencia, en garantizar su protecciéon integral, pasando asi de su
abordaje desde la perspectiva exclusivamente antropocéntrica hacia otras vi-
siones que exigen de una visién holistica y articuladora entre los atributos

ecologicos, culturales, sociales y econémicos.

En cuanto a la definicién del ‘derecho ambiental’, ha habido diferentes
aproximaciones, sin que exista un consenso conceptual al respecto, ya que,
de acuerdo con Mesa-Cuadros (2006), si bien esta rama juridica tiene como
objetivo la proteccién del entorno por sus cualidades intrinsecas, en gran
medida se fundamenta en la correlativa salvaguarda de la vida, la salud y la
calidad de vida de los seres humanos que implica, y también en los aspectos
econémicos, comerciales y productivos existentes en los contextos nacional

e internacional.

Por ello se ha procurado definir como una rama de la disciplina juridica,
que ha tenido una rdapida evolucién y constituye un derecho “horizontal”, es
decir, que permea todas las demas ramas para incluir los asuntos ambientales
como un eje transversal de las actuaciones del ser humano. Siendo entonces,
“el resultado y sintesis de las demandas sociales dindamicamente articuladas,
asf como de las posibilidades reales del medio natural de atender a las nece-
sidades de la sociedad”, que asume estas dificultades desde una perspectiva
multi e interdisciplinaria para su formulacién y aplicacién (Becerra-Urbina,
2015).
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Conforme con Martin Mateo (1977), el derecho ambiental, como dere-
cho sustantivo, regula las conductas individuales y sociales para prevenir
y remediar las perturbaciones que alteran el equilibrio del entorno. En este
sentido, Brafies (2000) intenta delimitar este concepto refiriendo que el dere-
cho ambiental es el conjunto de normas juridicas cuyo objetivo es regular las
actuaciones del ser humano que pueden tener una influencia importante en
los procesos de interaccion de los sistemas ambientales con los organismos
que los integran y velar por la proteccién de las condiciones necesarias para

garantizar su existencia.

En esta linea, Andaluz (2000) refiere que el derecho ambiental compren-
de el conjunto de normas y principios de obligatorio cumplimiento que tie-
nen como finalidad la regulaciéon de las conductas del ser humano, en aras
de lograr el equilibrio entre las relaciones del hombre y el ambiente al que

pertenece, esto es, un ambiente sano en el marco del desarrollo sostenible.

De otra parte, Jaquenod de Zsogon (1996) define el derecho ambiental

como la

disciplina juridica que investiga, estudia y analiza las diferentes relaciones
entre los bienes naturales y la actividad antrdpica, orientando la regulacién
juridica de las conductas y actitudes humanas respecto al uso, explotacién
y aprovechamiento de recursos naturales, conservacién de la naturaleza y
proteccién del ambiente (Jaquenod de Zsogon, 1996: 221-222).

Sin embargo, para Lorenzetti (2008) el derecho ambiental se constituye
en el abordaje del paradigma ambiental en el derecho en general y, como
tal, consagra principios y valores estructurantes que tienen incidencia en
todas las instituciones de la ciencia juridica. En otras palabras, se trata de
una rama que surge fundada en los saberes de todas las ciencias y penetra
las areas publica y privada, esto es, el derecho constitucional, administrati-
vo, penal, civil, procesal y demés, y, que en tltimas actiia como metavalor,
es decir como principio organizativo del pensamiento retérico y analitico

mediante la interpretacién sistémica y holistica de las exigencias actuales,
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siendo entonces un modelo decisorio que tiene un estatus anterior a la regla
y, por tanto, condiciona las decisiones. Sobre el particular, este autor refiere
que el paradigma ambiental busca transformar el marco juridico para lograr

su armonizacién con el mundo natural, en los siguientes aspectos:

¢ Activismo de los bienes ambientales: se comprende que los bienes am-
bientales no son un mero supuesto de hecho pasivo de la norma, sino

que implican regulaciones propias por el valor en si mismo.

¢ Principios estructurantes: los valores y principios ambientales se cons-

tituyen en el cimento del marco regulatorio.

* Fijacion de objetivos: por lo general, en la 16gica juridica la norma contie-
ne un supuesto de hecho al que se le aplica un mandato o prohibicién.
Sin embargo, en el derecho ambiental se establecen objetivos, valores,

principios y, con ello, se definen los procedimientos para lograrlos.

Ante las condiciones especiales que involucra el derecho ambiental,
el profesor Luis Fernando Macias (1998) senala que comprende varios topi-
cos, esto es, la proteccién de la naturaleza o recursos naturales renovables,
la contaminacién, el ordenamiento territorial, la proteccién de las identida-
des culturales de las etnias, el sistema institucional de la administracién y
control, entre otros aspectos, que van hasta lo internacional. Es un derecho
que debe ser multidisciplinario, abierto y en constante movimiento, y sobre
todo, un derecho de ruptura con las teorias juridicas tradicionales. El derecho
ambiental busca regular las relaciones entre la sociedad y la naturaleza, o el

entorno o medio ambiente.

Esta nueva disciplina juridica enfrenta nuevos retos que parten de en-
tender que cualquier regulacion en la materia requiere de un trabajo previo
interdisciplinario, porque no es factible construir normas ambientales sin te-
ner presente otros conocimientos, en especial aquellos que provienen de las
ciencias naturales. El caracter de este tipo de regulacién debe ser preventivo y
restaurativo, con el fin de evitar posibles dafios o de minimizar, mitigar, corre-

gir o compensar los posibles impactos de las actividades desarrolladas por el
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hombre y, especialmente, aquellas que se requieren por el modelo de desarro-

llo globalizado que impera actualmente en el planeta (Rodriguez, 2012).

El ordenamiento juridico ambiental tiene que ver con multiples intereses
y ello hace que se caracterice por generar una tension entre los programas o
proyectos de desarrollo econémico y la normativa ambiental. Este conflicto
debe ser analizado con el fin de buscar mecanismos de conciliacién, que par-
tan de entender, por ejemplo, que en Colombia contamos con un valioso patri-
monio natural que debe ser protegido para beneficio tanto de la presente como
de las proximas generaciones. Se debe avanzar entonces en lograr el equilibrio

entre lo que significa el desarrollo econémico y la proteccion del ambiente.

Para ello, es necesario tener presente que al Estado le corresponde la
direccion general de la economia, la planificacion del manejo y aprovecha-
miento de los recursos naturales para garantizar el desarrollo sostenible, la
conservacion, restauracion o sustitucion, donde es prioritaria la funcién de
la normativa ambiental. Lograr el mejoramiento de la calidad de vida de los
habitantes, la distribucién equitativa de las oportunidades y los beneficios
del desarrollo conlleva el establecimiento de un marco juridico adecuado que
posibilite hacer realidad el derecho de todos los colombianos a gozar de un

medio ambiente sano, como se analizara en este libro.

En cuanto a las caracteristicas del derecho ambiental, Martin Mateo
(1977) ha referido que son: 1) su caracter sistémico y ecolégico, dado que
tiene en cuenta el comportamiento de los elementos naturales y las interac-
ciones entre ellos derivadas de las actuaciones del ser humano; 2) su énfasis
preventivo, en cuanto pretende evitar la generacién del dafio al entorno; 3)
su componente técnico reglado, en la medida que incluye prescripciones ri-
gorosamente técnicas que determinan las actuaciones del Estado y de los par-
ticulares; 4) su vocacién redistributiva, ya que pretende la correccion de las
deficiencias del modelo econémico y procura compensar a los perjudicados
por las problematicas ambientales; y 5) la primacia de los intereses colecti-
vos, en el entendido que se basa en la prevalencia del bienestar general sobre
el particular (Martin Mateo, 1977).
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Con base en lo anterior, Jaquenod de Zstgon (1991) refiere que se suman
como caracteristicas del derecho ambiental: 1) su cardcter multidisciplinar,
en la medida que retine y articula dentro de un marco conceptual y reglamen-
tario una serie de disciplinas mas o menos relacionadas; 2) la fusién normati-
va de las antiguas y nuevas disposiciones juridicas, dado que se va ajustando
a la realidad en la que tiene vigencia; y 3) su &mbito transnacional, toda vez
que las problematicas relacionadas con el entorno superan las fronteras poli-

ticas e implican la regulacién internacional.

En ello concuerda Becerra-Urbina (2015), quien ha indicado que son
caracteristicas del derecho ambiental: 1) la interdisciplinariedad, en tanto se
enriquece y fundamenta en los desarrollos de otras areas del conocimiento;
2) ser preventivo, en la medida que busca evitar la afectacién negativa al
ambiente a priori; 3) su caracter sistémico, toda vez que tiene en cuenta tanto
las particularidades naturales como las interacciones del ser humano con su
medio; 4) su carécter colectivo, ya que tanto el ambito de aplicacién como de
proteccion incluye a la sociedad en su conjunto; 5) la rigurosidad técnica en
la formulacién de la regulacién como en su implementacién; y 6) el ser di-

namico, en el entendido que se va adecuando a las exigencias de la realidad.

En lo que respecta a los sujetos del derecho ambiental, es basico tener en
cuenta el &mbito de aplicacién de esta normativa, ya que implica derechos,
obligaciones, atribuciones o funciones que tienen como titulares a los sujetos
publicos, esto es, a todos aquellos organismos del sector ptiblico nacional
e internacional que tengan injerencia en materia ambiental, y a los sujetos
privados, a saber, a las personas naturales, juridicas, organizaciones no guber-
namentales, universidades y centros de investigaciéon y demas (Lopez-Sela y
Ferro-Negrete, 2006).

Como disciplina juridica, el derecho ambiental se ocupa de tareas que
involucran a la presente y a las futuras generaciones en cuanto a su misién
de proteger el entorno, de establecer la manera como se deben conservar los
ecosistemas, ademads de restaurar y recuperar los recursos naturales que pue-

dan verse afectados a consecuencia de la actividad humana. Desde esta visién
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amplia no solo se involucran las especies y los recursos que emanan de la
naturaleza, sino aquellos elementos construidos por el ser humano como las
ciudades, donde evidentemente la regulacion en la materia es esencial en el
mejoramiento de la calidad de vida de todas las personas, estableciendo me-
canismos para enfrentar la crisis que vivimos, superar la pobreza y lograr la

justicia ambiental.

3. APROXIMACIONES AL DESARROLLO
DEL DERECHO AMBIENTAL EN COLOMBIA

En los tltimos afios el derecho ambiental en Colombia ha tenido avances
significativos, y ello responde a las preocupaciones por el deterioro de los
bienes naturales, que inclusive ha llevado a cambios en el orden institucio-
nal. Lo anterior se demuestra con la expedicién de normas que abordan no
solo el derecho a gozar de un ambiente sano, sino asuntos precisos sobre los
diferentes recursos naturales (agua, biodiversidad, suelo, etcétera), los me-
canismos de control, el acceso a la informacién y a la participacién, ademas
de la planificacién y el ordenamiento territorial, entre otros asuntos, para lo
cual se ha requerido de la existencia de érganos encargados de su implemen-

tacion y desarrollo.

Como antecedentes importantes se deben tener presentes disposiciones
del siglo x1x, cuando Sim6n Bolivar establecié algunos decretos para proteger
la fauna en Chuquisaca y el agua en Bogotd (1825), ademés de expedir un
decreto donde se reglamentaba el manejo de la salubridad del ambiente y la
estética de las poblaciones (1827) y, mas adelante, otra norma que buscaba
conservar los bosques de los que se venian extrayendo madera y sustancias
medicinales (1829).

En este mismo orden, anos después en el Codigo Civil colombiano de
1887 se incluyeron algunos articulos que contenian disposiciones sobre agua
y bosques, ademas de consagrar las acciones populares como mecanismos
por medio de los cuales se podia prevenir y obtener el resarcimiento de los

danos al entorno.
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De igual manera, se destaca la denominada etapa social en nuestro desa-
rrollo normativo, que abordé las tematicas ambientales a partir de su funciéon
para la sociedad. Entre dichas normas podemos destacar las leyes 119 de
1919 sobre la explotacion de bosques nacionales; 113 de 1928 sobre el apro-
vechamiento de corrientes y caidas de agua; el Decreto-Ley 1381 de 1940 y su
Decreto reglamentario 1382 de 1940° relativos a los derechos de los propie-
tarios riberanos al uso de las aguas que transcurrian por sus propiedades; la
Ley 52 de 1948 que declara como reserva nacional a la Sierra de la Macarena;
el Decreto 1953 de 1953 que expide el Codigo Sanitario y que en sus arti-
culos 142 y subsiguientes prohibe los actos nocivos en el entorno —pero sin
sanciones para los infractores—; y la Ley 002 de 1959 sobre economia forestal

y conservacién de los recursos naturales renovables (Gonzalez-Villa, 2006).

Asimismo, en el marco nacional una medida significativa en la cuestiéon
ambiental fue la Ley 2a de 1959, denominada “Sobre economia forestal de la
Nacién y conservacion de recursos naturales renovables”, dictada el 16 de di-
ciembre de 1958 bajo el gobierno de Alberto Lleras Camargo (1958-1962). En
esta Ley se estipulaba la creacion de siete zonas de reserva forestal a lo largo
del territorio nacional, con caracter de “Zonas Forestales Protectoras” y “Bos-
ques de Interés General”, las cuales estaban sujetas a un Plan de ordenacién
forestal, a saber: del Pacifico; Central; del rio Magdalena; de la Sierra Nevada
de Santa Marta; de la Serrania de los Motilones; del Cocuy; y de la Amazonia.
Ademas, dispuso la prohibicién de explotar sin licencia los bosques que se
encuentran en terrenos baldios y de propiedad privada, y la obligacién de los
titulares de concesiones y permisos de explotaciéon vigentes a la fecha de
expedicién de la norma de someterse a un Plan de manejo forestal so pena

de incurrir en causal de caducidad.

De otro lado, en el dmbito regional se destaca la creacién de la Corpora-

ciéon Auténoma Regional del Valle del Cauca (CVC) en 1954, un hito impor-

3 Hasta dicha época, el asunto de las aguas estaba regulado por el Cédigo Civil que, en
términos generales, consagraba la figura de merced de aguas para su uso (Gonzalez-Villa,
2006).
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tante en la aparicion de entidades oficiales dedicadas a la proteccion de los
recursos naturales y el medio ambiente del pais. Esta corporacién surgié en
un comienzo para buscar soluciones y medios de control a las constantes
avalanchas e inundaciones causadas por el rio Cauca en el departamento del
Valle, y posteriormente fue enfocandose en la instauraciéon de zonas con eco-
sistemas protegidos (conservaciéon de humedales y bosques), cuidado tanto
de fauna como de flora silvestre y también obras de estabilizacion fluvial. La
CVC fue de los primeros organismos colombianos en hablar sobre desarrollo
sostenible, ademas de asumir tareas de regulacion y veeduria sobre obras de
infraestructura en el departamento que pudieran impactar directa o indirec-

tamente en el medioambiente (Campo, 2014).

En este contexto, en las siguientes décadas emergen otras instituciones
trascendentes como las corporaciones de los Valles del Magdalena y del Sinta
(CMV) en 1960; de la Sabana de Bogota y de los Valles de Ubaté y Chiquinqui-
rd (CAR) en 1961; del Choco (Codechocd) en 1968; y de los Valles del Sint y
del San Jorge (CVS) en 1973 (Gonzélez-Villa, 2006).

Ahora bien, en el 4ambito nacional en 1968 se cred el Instituto de Desa-
rrollo de los Recursos Naturales Renovables (Inderena), como una entidad in-
dependiente de caracter estatal encargada de la proteccion, administracion y
reglamentacion de los recursos naturales del pais. Su valor original radicaba
en ser un mecanismo oficial para la implementacién de politicas ambienta-
les y la promocién del desarrollo responsable (en materia ecoldgica) en Co-
lombia. Se podria considerar que el Inderena puso en la agenda nacional las
preocupaciones sobre el medio ambiente y la atencién a sus problemaéticas

(Rodriguez-Becerra, 1994).

A su vez, del Inderena surgieron otras agencias ambientales adscritas al
mismo, como por ejemplo el Sistema de Parques Nacionales Naturales, que
agrupaba todas las 4reas protegidas del pais reconocidas, que por ese enton-
ces incluian el Parque Nacional Natural Cueva de los Guacharos (el primero
declarado en Colombia) en el departamento del Huila; el Parque Nacional

Natural Sierra Nevada de Santa Marta entre los departamentos de Magdalena,
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La Guajira y Cesar; el Parque Nacional Natural Tayrona, en el Magdalena; el
Parque Nacional Natural Farallones de Cali en el Valle del Cauca; y el Parque
Nacional Natural Puracé, en el departamento del Cauca, entre otros. Actual-
mente, el Sistema de Parques Nacionales Naturales acoge a cincuenta y nueve
parques por todo el pais, sumando una extensién de 11’600.000 hectareas,

mas del 10% del territorio nacional®.

Posteriormente se crearon otras instituciones, como se vera mas adelante,
y en el desarrollo legislativo sobresale la expediciéon de normas relacionadas
con los asuntos ambientales. Una medida pionera en la protecciéon del medio
ambiente y el control de la contaminacién en Colombia fue la Ley 23 de 1973,
aprobada por el Congreso el 12 de diciembre, que promovia limites a la con-
taminacién ambiental y regulaba cualquier medio contaminante que atentara
contra los recursos naturales del pais, entendiendo que una manera efectiva
de proteger la salud ptuiblica y el bienestar general era mediante el cuidado del

ambiente y la naturaleza.

Como consecuencia de esta norma se expidi6 el Decreto Ley 2811 de
1974, por medio del cual se expidié el Codigo Nacional de Recursos Naturales
Renovables y de Proteccién al Medio Ambiente, el primer c6digo sobre esta
materia en América Latina. En su Libro I incluye cuatro partes, en las cuales
desarrolla definiciones, medios de politica ambiental, asuntos ambientales
internacionales y normas de preservacién de elementos ambientales. Y en
el 11, relativo a la propiedad y uso de los recursos naturales, tiene catorce
partes sobre normas comunes, de la atmésfera, las aguas no maritimas, el
mar, los recursos primarios, los recursos geotérmicos, la tierra, los suelos, la
flora terrestre, la fauna terrestre, los recursos hidrobiolégicos, la proteccién
sanitaria de la flora y fauna, los recursos del paisaje y los modos de manejo
de los recursos naturales renovables. Sin embargo, no contiene disposiciones

relacionadas con el procedimiento sancionatorio ambiental.

4  “Parques Nacionales Naturales de Colombia”. http://www.parquesnacionales.gov.co/portal/es/siste-
ma-nacional-de-areas-protegidas-sinap/registro-unico-nacional-de-areas-protegias/
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Posteriormente, en la misma década del setenta, se continué ampliando
la legislacién ambiental en materia de proteccién faunistica, por lo que se
dict6 el Decreto 1608 de 1978 sobre fauna silvestre, en el cual se regulan
cuestiones relacionadas con la caza y conservacién de animales en Colombia,
definiendo espacios como la reserva de caza o el coto de caza, ademas de
reglamentar la practica de la caceria junto con la administracién y el manejo

de la fauna en general.

En muchas ocasiones el Estado estructuraba la legislacién ambiental de
acuerdo con sus politicas sanitarias, como lo muestra la Ley 9a de 1979, la
cual dedica el titulo primero a la proteccién del ambiente y, en ese sentido,
establece medidas de control sanitario en tanto usos del agua, manejo de resi-
duos que pueden ser liquidos o sélidos, funcionamiento de sistemas de alcan-

tarillado y seguimiento a emisiones atmosféricas contaminantes.

Volviendo a las reservas y los parques naturales, en 1984 la isla Gorgona,
en el Pacifico colombiano, fue declarada Parque Nacional Natural, durante el
gobierno del presidente Belisario Betancur (1982-1986), a la que le seguirian,
entre otros, La Paya en el Putumayo ese mismo ano, el paramo de Tatama
(cordillera Occidental) en 1987 y la sierra de Chiribiquete junto con la reserva
nacional Nukak en 1989, estas dos en la Amazonia.

Maés que todo en la segunda mitad del siglo XX, podemos ver el enca-
minamiento formal del Estado colombiano hacia legislaciones conscientes
del campo ambiental y dirigidas a encarar sus vertientes; sucesos como la
Ley 2a de 1959, la aparicién de la CVC, la multiple designaciéon de nue-
vos parques nacionales naturales o la creacién del Inderena, allanaron el
camino para futuras instituciones y politicas ambientales, como lo pone
en evidencia la creacion entre 1979 y 1988 de diez Corporaciones Auténo-
mas Regionales nuevas: de la Meseta de Bucaramanga (CMDB), del Tolima
(Cortolima), de Risaralda (Carder), de Narifio (Corponarifio), de la Frontera
Nororiental (Corponor), del Cauca (CRC), de La Guajira (Corpoguajira), del
Cesar (Corcesar), de las Cuencas de los Rios Negro y Nare (Cornare) y del
Magdalena (Corpamag).
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En este contexto, con la formulacién y entrada en vigor de la Constitucion
politica en 1991 se destaca el gran ntimero de cambios y nuevas valoraciones
en todos los aspectos de la vision politica y social del Estado colombiano. Tal
renovacion implicé el pensar de nuevo el rol e importancia de los asuntos
ambientales en el pais, lo cual condujo al reconocimiento del medio ambiente
como elemento esencial para el desarrollo humano, cuya defensa se entendia
como un “objetivo de principio” dentro de la forma organizativa del Estado
social de derecho (Delgado, 2013).

Con respecto a esta innovadora Carta politica en su momento, cabe des-
tacar primero el articulo 8°, que seniala la corresponsabilidad del Estado y
las personas de proteger las riquezas culturales y naturales de la Nacién. Por
su parte, el articulo 79 expone el derecho colectivo a un ambiente sano y el
80 menciona que le corresponde al Estado planificar el manejo y aprovecha-
miento de los recursos naturales, para garantizar su desarrollo sostenible, su
conservacion, restauracién o sustitucién. De igual modo, deberéd prevenir
y controlar los factores de deterioro ambiental, imponer las sanciones legales y

exigir la reparacién de los dafios causados.

Asimismo, en el Capitulo 5, “De los deberes y obligaciones”, el articulo
95 estipula en su numeral 8 el deber de proteger los recursos culturales y na-
turales del pais y velar por la conservaciéon de un ambiente sano, resaltando la
responsabilidad que le corresponde a todo ciudadano del cuidado de la natu-
raleza y el medio ambiente nacional. Entre otros articulos de la Constitucién
que denotan su marcado componente ambiental encontramos los siguientes:
el 49, que reconoce la responsabilidad del Estado en la salud y el saneamien-
to ambiental; el 66, que reconoce los créditos agropecuarios por calamidad
ambiental; el 81, que prohibe el ingreso de desechos téxicos y residuos pe-
ligrosos al pais; el 310, que determina los controles del caso para preservar
el ambiente y los recursos naturales del archipiélago de San Andrés, Provi-
dencia y Santa Catalina; el 317, que se refiere a la contribucién del tributo de
valoracion para conservacién del ambiente y los recursos naturales; el 330
en su numeral 5 sobre territorios indigenas y preservacién de los recursos

naturales; el 331, por el cual se crea la Corporacién Auténoma Regional del
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Rio Grande de la Magdalena para la recuperacién del rio y preservacién de su
medio ambiente; el 332, que estipula el dominio y la tutela del Estado sobre
el subsuelo y los recursos naturales no renovables; el 340, que plantea la re-
presentacion de los sectores ecoldgicos en el Consejo Nacional de Planeacion;
y el 366, que plantea la solucion de necesidades del saneamiento ambiental y

de agua potable como finalidades concernientes al Estado.

Este nuevo enfoque en lo ambiental planteado desde la Constitucion lle-
v6 a la creacién, dos afios mas tarde, del Ministerio del Medio Ambiente de
acuerdo con la Ley 99 de 1993, denominada “Ley del Medio Ambiente”, en la
cual se dictaba la clausura del anterior Inderena, cuyas funciones y competen-
cias pasarian al nuevo ministerio a cargo de Manuel Rodriguez Becerra, quien
seria la primera persona en ocupar el cargo de ministro del Medio Ambiente
en Colombia. Con dicha ley se establece el Sistema Nacional Ambiental (Sina)

para la estructuracién y el desarrollo de la normativa ambiental colombiana.

Respecto a esta norma, Gonzélez-Villa (2006) refiere que por medio de la
misma se pretendié solucionar dos problemas que habian quedado pendien-
tes en el Cédigo de recursos naturales, esto es, la creaciéon de un érgano jerar-
quicamente superior dentro de las autoridades ambientales y de la licencia
ambiental; y la unificacién y organizacion del Sina y los principios generales

de la gestion ambiental.

Asf las cosas, entre las medidas nacionales en que trabajé o tuvo partici-
pacion el Ministerio del Medio Ambiente durante la década de los noventa
podemos destacar la Ley 139 de 1994, que promueve la reforestacién y los in-
centivos forestales en todo el pais; y la Ley 160 de 1994, para crear el Sistema

Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino®.

5 Ley 160 de 1994, “Por la cual se crea el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo
Rural Campesino, se establece un subsidio para la adquisicién de tierras, se reforma el
Instituto Colombiano de la Reforma Agraria y se dictan otras disposiciones”. https://justi-
ciaambientalcolombia.org/wp-content/uploads/2012/10/Ley-160-de-1994
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De igual manera, se destacan normas de gran valor en esta materia, como
la Ley 388 de 1997, por medio de la cual se reglamenta lo relacionado con la
formulacion de los planes de ordenamiento territorial de los municipios y los
distritos, incluyendo el eje ambiental como un elemento transversal; también
la Ley 1333 de 2009, que establece el procedimiento sancionatorio ambiental,
consagrando que la titularidad de esta potestad es del Estado; y el Decreto
1076 de 2015 o Decreto tnico reglamentario del sector ambiente y desarrollo
sostenible, que compila la normativa vigente en la materia. También se inclu-
yeron normas sobre los delitos relacionados con los recursos naturales y del

ambiente.

Los anteriores temas serdn examinados de manera mas precisa a conti-
nuacion, resaltando previamente que de esta forma empezaron a incorporarse
normas que vienen a hacer parte del desarrollo del marco juridico encargado
de la proteccion del entorno y de los recursos naturales. De esta manera sur-
ge en Colombia el derecho ambiental, entendido como la disciplina juridica
cuyo objetivo es regular las relaciones con la naturaleza y que se ocupa de la
proteccién, conservacién, manejo adecuado y restauracion de los recursos
naturales y del ambiente, en aras de mantener el equilibrio entre las activida-
des humanas y su impacto en el medio que habita, explota y modifica. Esta
rama del derecho es garantia para gozar de las condiciones necesarias para el

desarrollo de una vida digna.

Durante las tdltimas décadas del siglo anterior se fue desarrollando el
derecho ambiental a partir de diversas disposiciones que reglamentaron cues-
tiones de fauna, flora, areas protegidas, etcétera. Como ha podido verse, la
proteccién del ambiente es un asunto relativamente reciente, que obedece
al hecho que la sociedad y los gobiernos son cada vez més conscientes de
los problemas ambientales y de la necesidad de establecer mecanismos para
su solucion. Los avances tecnoldgicos y la utilizacion de recursos naturales
como los combustibles f6siles han generado situaciones de riesgo en la salud
y en el entorno, que han hecho que actualmente se requiera del estableci-

miento de acciones que permitan no solo conocer las causas y consecuencias
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de estas problematicas, sino también los modos de prevenirlas y solucionar-

las, donde el derecho cumple un papel muy importante.

De esta manera, el entorno se ha convertido en un bien juridico suscepti-
ble de proteccién y cuya preservacion le corresponde a los poderes publicos.
Asi pues, se pretende superar la visién de los recursos naturales como ins-
trumentos de un desarrollo econémico desenfrenado, para concebirlos como
elementos escasos y de utilizacién controlada, en el marco del entendimiento
del bienestar y el desarrollo econémico ya no como absolutos, sino como
asuntos relativos, que se sujetan a las condiciones naturales. En virtud de
ello, se hace referencia a que la regulacion constitucional de las tematicas am-
bientales, en la perspectiva de que Carta politica de las naciones debe conte-
ner los aspectos mas esenciales de una sociedad para asegurar el bien comin
y la satisfaccién de las necesidades de los ciudadanos, es una manifestacién
democratica y de vital importancia (Amaya-Navas, 2016).

En el caso colombiano, la introduccién en la Constitucién politica de
1991 de la defensa del ambiente y de los recursos naturales, la creacién del
Ministerio del Medio Ambiente, asi como el debate ptiblico animado espe-
cialmente después del encuentro mundial de Rio de Janeiro de 1992, de-
muestran la importancia de la cuestién ambiental para el pais (Amaya-Navas,
2000). Es asi como la proteccién ambiental contribuye al bienestar humano
y al disfrute de los derechos humanos, en particular los derechos a la vida, al
disfrute del més alto nivel posible de salud fisica y mental, a un nivel de vida
adecuado, a una alimentacién adecuada, al agua potable y el saneamiento y
a la vivienda, y los derechos culturales. En cambio, los efectos del cambio
climatico, la ordenacién y el uso no sostenible de los recursos naturales, la
contaminacién del aire, las tierras y el agua, la gestion irracional de las sus-
tancias quimicas y los desechos, la pérdida resultante de diversidad biol6-
gica y la disminucion de los servicios prestados por los ecosistemas pueden
interferir en el disfrute de un medio ambiente sin riesgos, limpio, saludable
y sostenible, y los dafios ambientales tienen repercusiones negativas, direc-

tas e indirectas, en el disfrute efectivo de todos los derechos humanos.
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Asf las cosas, es posible finalizar este capitulo sefialando que el deterioro
actual del equilibrio de la naturaleza es una problematica cuya solucién solo
se puede alcanzar a partir de un replanteamiento de la relacién entre el ser
humano y el ambiente, en la que se tenga en cuenta la interdependencia con
su medio y el valor intrinseco del entorno. Si bien la preocupacion por estos
asuntos se ha acentuado en las Gltimas décadas, ello obedece a que el alcance
de los conflictos por recursos, residuos y contaminacion superaron la esfera
local y se han constituido en un problema global; y porque dichas disputas
tienen como eje central factores socioeconémicos y politicos propios de los
procesos de sobreexplotacion de los elementos naturales, formas de apropia-
cion y distribucion, relocalizacion industrial, etcétera, mas que los limites

fisicos de la Tierra en si (Amaya-Navas, 2016).

En ese sentido, Lorenzetti (2008) refiere que el surgimiento y la conso-
lidacion del paradigma ambiental en el derecho contempla los asuntos am-
bientales desde una perspectiva colectiva, en la cual se pretende proteger y

conservar el bien comun de la naturaleza sobre los intereses individuales.

Esto en el marco de una perspectiva ética intra e intergeneracional que
nos exige tomar acciones tendientes a resolver las probleméaticas ambientales
y dirigir nuestras actuaciones hacia la construccién de una cultura y modo de
vida que equilibre el desarrollo cientifico, tecnoldgico y econémico con una
salvaguarda de la naturaleza, para garantizar asi las condiciones naturales
para el desarrollo de vida del ser humano y de los demas seres vivos (Bece-
rra-Urbina, 2015).

Asfi las cosas, el derecho ambiental como una disciplina juridica debe
tener en cuenta las dificultades que enfrentamos actualmente como humani-
dad y la necesidad de abordarlas mediante una visi6n integral, sistematica,
articuladora y holistica, que considere tanto los aspectos fisicos, quimicos,

biolégicos y ecolégicos, como los sociales, culturales y econémicos.

Con el fin de profundizar en estos elementos, a continuacién expondre-
mos el desarrollo institucional, legislativo y jurisprudencial que ha tenido

en el pais el derecho a gozar de un ambiente sano y algunos de los asuntos
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planteados. No sin antes resaltar de nuevo que actualmente en el derecho
ambiental se estdn dando discusiones en torno a la construccién de nuevos
paradigmas tales como los derechos bioculturales, de los animales y los de la
naturaleza, dado que ofrecen diferentes perspectivas, enfoques y herramien-
tas para avanzar hacia la proteccién de nuestro entorno, tanto en el presente
como en el futuro.






EL DERECHO A GOZAR
DE UN AMBIENTE SANO

omo consecuencia del deterioro ambiental que vive el planeta, en las
Cﬁltimas décadas en el &mbito internacional ha habido avances para velar
por la protecciéon del medio natural por su cardcter de indispensable para el
bienestar de las personas, esto es, por la utilidad que significa para la vida
de la humanidad en condiciones dignas, por su importancia en si mismo y
porque la proteccién del ambiente, incluidos los ecosistemas, contribuye al
bienestar humano y al disfrute de los derechos humanos (Organizacién de las
Naciones Unidas, 2021).

Sobre este particular, como se muestra en este libro, se han suscrito ins-
trumentos internacionales y, paralelamente, los Estados han incluido en sus
textos constitucionales el derecho a gozar de un ambiente sano, teniendo que
segin el profesor Prieur (2014), ciento setenta y siete paises lo consagran en
sus cartas politicas y noventa y ocho de ellas lo contienen como un precepto
de naturaleza individual.

De esta manera, en el caso de Colombia esta garantia se reconoci6 en la
Constitucién de 1991 dentro del capitulo de los derechos colectivos y del am-
biente y, desde alli, los altos tribunales, en especial la Corte Constitucional,
han desarrollado una linea jurisprudencial en torno a su definicién, naturale-
za y alcance del derecho a gozar de un ambiente sano que, como lo veremos
a continuacién, ha estado entre su caricter de auténomo fundamental y de

fundamental por conexidad.

Es importante mencionar que los derechos colectivos son aquellos que

reconocen y protegen los intereses de la comunidad en general o de grupos
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de personas, y que estan fundamentados en los principios de solidaridad, su-
pervivencia de la humanidad y bisqueda de solucién pacifica a los conflic-
tos. Los derechos colectivos no son predicables de una persona considerada
individualmente, dado que su vulneracion afecta a toda la colectividad. Son
derechos colectivos el derecho a un ambiente sano; los derechos de los consu-
midores y usuarios de servicios ptblicos; el derecho a la paz; al desarrollo; a la
autodeterminacion de los pueblos; al patrimonio comtn; y los derechos de las
minorias étnicas, entre otros. En este contexto, es importante mencionar que
Amaya-Navas (2016a) ha sefialado que el enfoque constitucional del ambiente
que maneja la carta constitucional es holistico: por su origen interdisciplinario

ha de ser interpretado en coherencia con las ciencias naturales y sociales.

Adicionalmente, la Corte Constitucional ha precisado al respecto que los
derechos colectivos son aquellos que se encuentran en cabeza de un grupo de
individuos, lo cual excluye los intereses o motivaciones subjetivas. En otras
palabras, se caracterizan por no ser excluyentes, ya que como se cimentan en
el principio de solidaridad pertenecen a todos y cada uno de los individuos
de la colectividad y, por ende, su ejercicio se deriva en una doble titularidad,
la individual y la colectiva, la cual transciende el &mbito interno y se concreta
con la incidencia activa ante la sociedad y el Estado (Corte Constitucional,
T-341 de 2016).

Por su parte, el alto tribunal ha entendido como derechos fundamentales
aquellos de caracter subjetivo o individual que basados en su relacion con la
dignidad humana deben ser protegidos en aras de garantizar el ejercicio del
nucleo esencial de cada derecho (T-095 de 2016), entendiendo este tultimo
como el &mbito medular necesario e invulnerable de un precepto que no pue-
de ser puesto en peligro por ninguna autoridad o particular (Corte Constitu-
cional, T-799 de 1998).

En ese orden de ideas, teniendo en cuenta la consagracién del derecho a
gozar de un ambiente sano en la Carta politica de Colombia, a continuacién
se hara una aproximacién conceptual a esta garantia, para con ello avanzar al

desarrollo jurisprudencial de este derecho, para lo cual hemos dividido este
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analisis en tres etapas: 1) el derecho fundamental a gozar de un ambiente
sano; 2) la teoria de la conexidad: la protecciéon del derecho a gozar de un
ambiente sano por su conexidad con derechos fundamentales; y 3) la pro-
teccion del derecho a un ambiente sano: teoria de la conexidad y la justicia
ambiental. Finalmente, se presentaran algunas reflexiones referentes a por
qué consideramos que el derecho a gozar de un ambiente sano deberia ser de
caracter fundamental a la luz del ordenamiento constitucional colombiano y

el escenario en el que nos encontramos.

| . EL DERECHO A GOZAR DE UN AMBIENTE SANO
EN LA CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA

En el ambito constitucional conviene destacar que la Constitucién de 1886
no consagré derechos ambientales, lo cual se debe, entre otras razones, a que
la proteccién del entorno y de los recursos naturales es una preocupacion
relativamente reciente del hombre y de los Estados. En efecto, la conserva-
cién del ambiente comenzé a tener trascendencia nacional e internacional
entre los anos setenta y noventa. Ello generé un proceso de organizacién
que condujo a la realizacién de campaiias y a la formulacién de propuestas
de proteccién de estos derechos ante los miembros de la Asamblea Nacio-
nal Constituyente. Como resultado de este trabajo, liderado por importantes
ambientalistas de Colombia, la Carta constitucional de 1991 incluye la di-
mension ambiental y consagra principios relacionados con los derechos y
deberes del Estado y de los particulares en relacién con el medio natural,
asi como algunos mecanismos para hacerlos efectivos. Las preocupaciones
ambientales surgidas en todo el mundo llevaron a que en el ambito interna-
cional se reconociera la necesidad de regular la relacion entre el ser humano
y la naturaleza y a establecer los principios generales bajo los cuales esta se
orientaria. Estos instrumentos son importantes para entender el contexto de

la consagracion y el desarrollo del derecho a gozar de un ambiente sano.

Como mencionamos en el capitulo anterior, en 1972 la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre el Medio Humano aprobé la Declaracién de Esto-

colmo, que establece veintiséis principios comunes para preservar y mejorar
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la proteccion de la naturaleza desde un enfoque antropocéntrico, en el enten-
dido que fundamenta la proteccién del entorno en la consecuente salvaguar-

da de la supervivencia del ser humano en un medio adecuado.

Aunque en el pais ya habia algunas disposiciones sobre reservas fores-
tales, agua, saneamiento, el Instituto Nacional de Recursos Naturales Re-
novables y del Ambiente (Inderena) e incluso se habian declarado algunos
parques nacionales, fue a partir de la mencionada Declaracién que se inicié
un proceso interesante de expediciéon de normas como la Ley 23 de 1973,
Cédigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al Medio
Ambiente, y el Decreto Ley 2811 de 1974, Por el cual se dicta el Cédigo Na-
cional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al Medio Ambiente,
en el que por primera vez hizo referencia al derecho a gozar de un ambiente
sano (articulo 7°). Posteriormente, en la constituyente de 1991 se discutié6 la
consagracién de normas constitucionales en materia ambiental, asunto sobre

el cual volveremos mas adelante.

Como elemento adicional para tener presente en estos antecedentes de la
consagracion constitucional del derecho a gozar de un ambiente sano, se en-
cuentra el documento Nuestro futuro comtin, de 1987, resultado del llamado
de la Asamblea General de las Naciones Unidas a la Comisién Mundial sobre
el Medio Ambiente y el Desarrollo a la necesidad de realizar un programa
global para el cambio, el cual tuvo un capitulo especial en Colombia gracias
al trabajo de Margarita Marino de Botero, quien hizo parte de la Comisién

Brundtland, encargada de este trabajo.

De manera casi simultdnea, en el marco del Sistema Interamericano de De-
rechos Humanos se suscribi6 en 1988 el Protocolo Adicional a la Convenciéon
Americana sobre Derechos Humanos en Materia de Derechos Econémicos, So-
ciales y Culturales, “Protocolo de San Salvador”, que entré en vigor en 19991,

En el articulo 11 de este instrumento juridico internacional se consagro el ‘de-

1 Colombia aprob¢ este instrumento internacional mediante la Ley 319 del 20 de septiem-
bre de 1996.
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recho a un medio ambiente sano’ como el derecho que tiene toda persona a
vivir en un entorno sano y a contar con servicios publicos bésicos, siendo
deber de los Estados parte promover la proteccién, preservacion y mejora-

miento del medio natural.

A lo cual se agrega que durante esos afos se estaba preparando la Cum-
bre de la Tierra realizada en Rio de Janeiro de 1992, que aprobé la Declara-
cién de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, en la cual se consagr6
una serie de principios generales ambientales, siendo el primero de ellos el
relacionado con el derecho de los seres humanos a tener una vida saludable

y productiva en armonia con la naturaleza.

Fue este panorama el que permitié que en la Asamblea Nacional Consti-
tuyente se destacaran los proyectos de articulado para la nueva Constitucion
dirigidos a incluir los asuntos ambientales, especialmente para incorporar un
nuevo derecho, fundamental o colectivo, a vivir en un entorno libre de conta-
minacién, y el consecuente deber del Estado de garantizarlo. Finalmente, en
el articulo 79, parte del capitulo 3, De los derechos colectivos y del ambiente,

se establecid que:

Todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano. La Ley
garantizara la participacién de la comunidad en las decisiones que pue-
dan afectarlo.

Es deber del Estado proteger la diversidad e integridad del ambiente, con-
servar las dreas de especial importancia ecolégica y fomentar la educa-
ci6n para el logro de estos fines.

Asimismo, en el articulo 80 la nueva Carta politica consagro lo siguiente:

El Estado planificara el manejo y aprovechamiento de los recursos natu-
rales, para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion, restaura-
cién o sustitucién.

Ademas, debera prevenir y controlar los factores de deterioro ambien-
tal, imponer las sanciones legales y exigir la reparaciéon de los dafios
causados.
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Asi mismo, cooperara con otras naciones en la proteccion de los ecosiste-
mas situados en las zonas fronterizas.

Lo anterior teniendo en cuenta que en el articulo primero se dispuso que
Colombia es un Estado social de derecho, lo cual significa que su principal
objetivo es garantizar una existencia digna para todos. Este precepto implica
que el Estado debe garantizar el bienestar social de los ciudadanos mediante
el aseguramiento de una situacién social, cultural, ambiental y econémica
adecuada. Al hablar del ambiente debemos referirnos también al concepto de
“calidad de vida”, entendido como las condiciones fisicas y psiquicas indis-
pensables para el libre desarrollo de la persona. Una buena calidad de vida
solo se consigue en un ambiente sano. Por tal motivo, entre las finalidades
esenciales del Estado estan el bienestar general, el mejoramiento de la ca-
lidad de vida de la poblacién y la solucion de las necesidades insatisfechas
de salud, educacion, saneamiento ambiental y de agua potable de todos los

colombianos (Constitucién politica, articulo 366).

De esa forma, como senala Rodas-Monsalve (1995), el constituyente del
91 no se limit6 a consagrar la proteccién del ambiente como un fin del Esta-
do, sino que lo configuré como un derecho a gozar de ciertas condiciones de
calidad en el entorno, las cuales no pueden ser vulneradas, ya que su lesién
o afectacion repercute directamente en el bienestar de la colectividad y, a su
vez, esta tilltima se erige como la corresponsable de velar por su respeto y am-
paro. Sin embargo, la redaccién aprobada por el constituyente genera diferen-
tes problemas interpretativos, dadas las caracteristicas difusas y amplias del
bien juridico a proteger, pues el concepto de ambiente si bien es el presupues-
to material de calidad de vida, esto es, de las condiciones indispensables para
el libre desarrollo de la persona, implica una nocién holistica y totalizadora

en cuanto involucra al entorno natural y el contexto social y cultural.

Siguiendo a Prieur (2014), la constitucionalizacién del derecho a gozar
de un ambiente sano ha contribuido a la protecciéon del entorno de manera
mas estricta en los diferentes Estados que lo consagran, en tanto se erige como

prioridad de la colectividad y como una prerrogativa que genera obligaciones
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a los Estados y a los particulares, de impedir o limitar las regresiones relacio-
nadas con el entorno, asi como de exigir su salvaguarda y conservacion. En
especial, porque este precepto tiene un cardcter de intangible y transversal,
en el sentido que es una condicién para el ejercicio de los otros derechos fun-
damentales, incluso de la vida misma.

De esta manera, el derecho a gozar de un ambiente sano en la Carta poli-
tica en 1991 implic6 un importante avance en esta materia. Este hecho, entre
otras cosas, respondia al movimiento que se venia dando en el pais con la
aparicién de organizaciones dedicadas a la proteccién ambiental y a que en

la academia comenzaban a darse programas en esta materia®.

2. APROXIMACION CONCEPTUAL AL DERECHO
A GOZAR DE UN AMBIENTE SANO

A partir de las discusiones que se presentaron a finales del siglo anterior, se
ha procurado llegar a una aproximacién conceptual del derecho a gozar de
un ambiente sano, interpretdindolo como la garantia de las personas a desa-
rrollarse en un entorno adecuado, saludable y propicio para la vida. No obs-
tante, existen discusiones sobre su calificacién y naturaleza, es decir si es un
derecho de caracter fundamental o colectivo. Al respecto, se ha insistido en
que el ambiente sano refuerza el significado de los derechos fundamentales,
pues ya no solo se habla del derecho a la vida en si misma, sino de la garantia
a desarrollarla en condiciones adecuadas; de ahi que dicha interdependencia

sea el motivo por el cual algunos autores no lo consideran como un dere-

2 Existian organizaciones como el Colegio Verde de Villa de Leyva, la Fundacién Natura, el
Fondo Ecolégico de la FEN, la Fundacién Alejandro Angel Escobar, la Asociacién para el
Desarrollo Campesino, el Instituto Latinoamericano de Servicios Legales Alternativos (Ilsa),
la Fundacién ProSierra, la Fundacién Friedrich Ebert en Colombia (Fescol), la Corporacién
Penca de Sabila, Censat Agua Viva, entre otras. En el orden académico funcionaban el
Instituto de Estudios para el Desarrollo de la Pontificia Universidad Javeriana ademds del
Grupo Ecolégico de la Universidad del Tolima y de los Institutos de Ciencias Naturales y de
Estudios Ambientales de la Universidad Nacional de Colombia. Se destaca que desde los
anos ochenta en la Facultad de Jurisprudencia de la Universidad del Rosario, en pregrado
ya existia la catedra de derecho ecoldgico, actualmente denominada de derecho ambiental.
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cho auténomo, sino como derecho que permite la materializacion efectiva de

otras garantias (Borras, 2014).

Esta discusién sobre la naturaleza del derecho a gozar de un ambiente
sano, esto es, si es fundamental o colectivo, es importante principalmente
porque determina la categoria de proteccion juridica del entorno como fun-
damento de la vida, tanto del ser humano como de todas las especies y eco-
sistemas del planeta. Ademas, porque dependiendo de la forma en la que se
conciba se prevén una serie de mecanismos tendientes a garantizar su tutela

de manera prioritaria.

Asi pues, y segin senalan algunos autores, el derecho a gozar de un
ambiente sano tiene como objetivo reforzar el contenido de otros preceptos
fundamentales, en tanto permite integrar los aspectos relacionados con el en-
torno en su definicién (Borras, 2014). Segtin De Luis (2018), este derecho se
configura como un instrumento de invocacién directa en algunos sistemas de
derechos humanos, mientras en otros tan solo se limita a ser un instrumento
de caracter residual, ligado a otros derechos mediante conexidad y estructu-

rado por medio de la jurisprudencia.

Al respecto, Altamirano (2004) explica que esta prerrogativa constitucional
presupone la existencia de un derecho humano que debe tutelarse y no de un
derecho al ambiente propiamente dicho, siendo entonces la garantia que tienen
las personas a disfrutar de un medio natural que proporcione condiciones para

el desarrollo de la vida de las especies en armonia con la del ser humano.

De otro lado, se hace referencia a la necesidad de reconocer el derecho al
ambiente sano como una prerrogativa indivisible y sustantiva que responde a
la demanda social actual de vivir en un medio ecolégicamente adecuado, en
donde sea posible desarrollar una vida en armonia con la naturaleza (Borras,
2014). En este sentido, se afirma que es un derecho inherente a la dignidad
humana, en la medida que sin un ambiente sano una persona no puede vivir
dignamente, por lo que el respeto a este principio exige un grado de calidad
ambiental que no se limita a garantizar el derecho a la vida de las personas,

sino también a la satisfaccién de las necesidades basicas (De Luis, 2018).
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Sobre este particular Vernet y Jaira (2007) refieren que si bien esta
garantia constitucional se encuentra dentro del capitulo de los derechos
colectivos y del ambiente en nuestra Carta politica, su caracter es funda-
mental teniendo en cuenta los deberes de la sociedad de la proteccion de
la naturaleza y los actuales factores de deterioro ambiental. De este modo,
se ha insistido en que el precepto constitucional al ambiente sano hace
parte de los derechos complejos, es decir es de caracter individual porque
se disfruta independientemente de la estructura institucional prestadora de
servicios y, ademas, tiene una dimensién colectiva dado que involucra a

todas las personas.

Al respecto, la Corte IDH ha explicado que la dimensién individual del
derecho a un ambiente sano hace referencia a que su vulneracién puede
tener repercusiones directas o indirectas sobre las personas, dada su co-
nexidad con otros derechos, tales como a la vida, la salud, la integridad
personal, entre otros; mientras que la dimensién colectiva esta relacionada
con el interés universal que representa tanto para las generaciones presen-
tes como futuras (Corte IDH, Opinién Consultiva 23, 2017). Segin explica la
Corte IDH en esta Opinion Consultiva, el derecho a un ambiente sano es un
derecho auténomo que, a diferencia de otras prerrogativas, busca tutelar los
componentes del entorno, tales como bosques, rios, mares y demas, como
intereses juridicos en si mismos, aun cuando no haya certeza o evidencia
sobre el riesgo que su pérdida o afectacién pueden generar en las personas.
Es entonces un derecho que protege a la naturaleza y al medio natural, no
solamente por la utilidad que puede representar para el ser humano en la
presente y futuras generaciones, sino por su importancia para los demaés
seres vivos del planeta, que también son merecedores de proteccién juridica
(Corte IDH, 2017).

Respecto a este concepto de la Corte IDH, el profesor Pefia-Chacén (2019)
sefiala que se rompe el paradigma de los derechos humanos de por y para
exclusivamente las personas, en tanto el precepto a un ambiente sano pasa a
interpretarse desde tres dimensiones: 1) espacial, en la cual se le establecen

obligaciones a los Estados, obligaciones nacionales, transfronterizas y plane-
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tarias; 2) temporal, que protege los derechos ambientales de las presentes y
futuras generaciones; y 3) visién biocéntrica, en el entendido que amplia la
salvaguarda juridica a todos los seres vivos. Esto permite que la prerrogativa

al medio natural sano se constituya en un derecho humano sui generis.

Adicionalmente, Gonzélez-Cuervo (2015) expone que este derecho com-
prende dos dmbitos: la garantia que tienen las personas de disfrutar de un am-
biente en el que los elementos que se interrelacionan en él lo hagan de modo
natural y armoénico y, en consecuencia, la intervencion de los seres humanos
no suponga una alteracién sustantiva de dicha interaccién. De otra parte, esta
prerrogativa constitucional implica la preservacion del entorno sano y equili-
brado y la imposicién correlativa de obligaciones para los poderes ptblicos y
particulares de mantener el medio natural en condiciones adecuadas para su
goce y disfrute. De ahi que se entienda que el derecho a gozar de un ambiente
sano tiene una doble exigencia para los Estados, referida a la obligacion de
proteger el medio natural y de abstenerse a dafar el bien juridico tutelado.
Asimismo, es deber de los titulares preservar el entorno para la presente y las

futuras generaciones (Vernet y Jaira, 2007).

En ese panorama, en nuestro marco juridico el derecho constitucional a
gozar de un ambiente sano hace parte de los denominados como colectivos,
dado que su titularidad se otorga a toda la comunidad. Sin embargo, la inter-
pretacion constitucional ha permitido avanzar hacia la consideracion de esta
garantia como una prerrogativa fundamental que se constituye en prerrequi-
sito y sustento para el ejercicio de otros derechos humanos, econémicos y po-
liticos, en tanto es una condicioén sine qua non de la vida misma, tanto del ser
humano como de toda la biosfera, y que en ese marco ningtn otro precepto
puede ser materializado en un entorno alterado. Se trata entonces de un de-
recho que permite que las condiciones que rodean a la persona hagan posible
su supervivencia biolégica y su desempenio normal y desarrollo integral en el
medio social, siendo una obligaciéon del Estado social de derecho proteger
el entorno y propender a su conservacion, asi ello implique la abstencién de
realizar obras que atenten contra el equilibrio natural y generen riesgos para

los derechos fundamentales de los asociados (Amaya-Navas, 2012).
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Ahora, si bien la norma superior no le ha otorgado la categoria de funda-
mental de manera expresa al ambiente sano, la Corte Constitucional ha desa-
rrollado una linea jurisprudencial en torno a su calificacién como precepto
iusfundamental, que puede ser protegido mediante la accién de tutela, dada
su intima relacion con otros derechos, tales como a la vida y a la salud, y su
inseparabilidad e interdependencia de dichas garantias (Guzman-Jiménez y
Ubajoa-Osso, 2015).

Con base en lo anterior se ha hecho hincapié en la necesidad de proteger
los derechos ambientales en general desde una perspectiva de integralidad,
es decir comprendiendo las garantias como interdependientes, complejas,
globales, universales, indivisibles e interrelacionadas, que tienen una multi-
plicidad de contenido y demandas concretas y diversas subjetividades, seres
y sujetos situados en tiempos y espacios concretos, que exigen la salvaguarda

efectiva de la diversidad natural y étnica (Mesa-Cuadros, 2019).

De manera precisa, la exmagistrada Maria Victoria Calle sefala que la
Constitucién se refiere a los deberes ambientales, los cuales no estan en un
solo articulo, sino en todo el texto constitucional. Es decir que es un elemento
esencial de la Carta politica que si no lo reconocemos estamos sustituyén-
dola, y se encuentran en los articulos 2°, 79, 80 y 366, por citar solo algu-
nos. Esto nos envia un mensaje: proteger las riquezas naturales, garantizar la
participacién de la comunidad, proteger la integridad del medio ambiente,
conservar las areas de especial importancia ecolégica, fomentar la educacion
alrededor del medio ambiente, planificar el manejo y aprovechamiento de los
recursos naturales, prevenir los factores de deterioro ambiental; obligaciones
todas que se derivan del derecho al medio ambiente sano, obligaciones de

respeto, proteccion y garantia (Calle, 2020).

Esto es importante en la medida que el derecho a gozar de un ambiente
sano mas que una disposicién consagrada en el texto constitucional y la legis-
lacion nacional es un imperativo para la supervivencia de la presente y futuras
generaciones, asi como una garantia para el desarrollo de la vida en condicio-

nes dignas tanto del ser humano como de las demas especies del planeta.
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3. DESARROLLO JURISPRUDENCIAL DEL DERECHO
A GOZAR DE UN AMBIENTE SANO

Mediante sus pronunciamientos la Corte Constitucional ha establecido una
linea jurisprudencial en torno al derecho a gozar de un ambiente sano, el cual
ha sido definido desde diferentes enfoques y, por ende, se ha interpretado
como una garantia fundamental susceptible de ser protegida mediante la ac-
cién de tutela o como un derecho colectivo amparado por medio de la accion

popular.

Por ello, a continuacién presentaremos un estudio de las posturas que ha
manejado este alto tribunal frente a esta garantia, teniendo en cuenta que de
acuerdo con el magistrado de la Corte Constitucional Ciro Angarita-Barén
(1996), la Carta politica y su gran ntimero de disposiciones relacionadas con
la proteccién del ambiente exigen que esta norma superior se vea como una

Constitucion ecoldgica:

En el panorama de la Constitucién de 1991 de manera directa o indirecta,
por implicacién, por conexién o por abierta proclamacién de esa posi-
cién, pueden encontrarse hasta 49 articulos de contenido ecolégico. Esto
pone de presente la existencia de fundamentos claros para manifestar esa
orientacién, ese sesgo ecoldgico de la Constitucion [...] En sintesis, todos
estos elementos significativos apuntan a senalar que estamos en el marco
de una Constitucién Ecolégica con todas las implicaciones aludidas, en el
plano de la doctrina constitucional moderna; y eso es un dato ineludible
e importante para el hermeneuta de esta Constitucién, porque quien la
interprete hoy, mas que en relacién con la de 1886, tiene que asumir una
tarea bastante particular y exigente: llenar de contenido los principios
juridicos indeterminados (Angarita-Barén, 1996: 84).

Se trata entonces de un concepto integral u holistico del ambiente que
incluye el texto constitucional colombiano, que como sefiala Rodas-Monsal-
ve (1995) esta conformado por el entorno fisico o natural e incluye tanto los
soportes naturales de la vida, tales como los elementos biéticos y abiéticos,

como aquellos socioculturales que se refieren a los que ha construido el ser



El derecho a gozar de un ambiente sano
79

humano (el urbanismo, el patrimonio histérico, etcétera) y las relaciones so-

ciales y culturales en general.

Adicionalmente, mediante su jurisprudencia la Corte Constitucional ha
explicado que el derecho al ambiente sano mas que un derecho se constituye
en un deber y en un fin del Estado, pues conforme con los articulos 8°, 79,
80 y 95 de la Carta politica es obligacién estatal velar por la proteccion, con-
servacion y participacion de las comunidades en el cuidado de la integridad
del ambiente. Ademaés, se consagra el deber de planificar la explotacion y
aprovechamiento de los recursos naturales, velando en todos los casos por el
desarrollo responsable y sostenible, que no ponga en riesgo el goce de espa-
cios para las personas que habitan en Colombia (Corte Constitucional, C-048
de 2017).

No obstante, también debemos mencionar que de acuerdo con el alto
tribunal el derecho-deber del ambiente sano, fundamentado en la igualdad,
implica que todas las personas puedan tener acceso a los recursos de la Na-
cion, partiéndose siempre, equitativamente, las cargas de responsabilidad en
el cuidado y la preservacion de nuestro patrimonio natural (Corte Constitu-
cional, T-348 de 2012).

En virtud de ello, en primer lugar desarrollaremos lo que hemos denomi-
nado la nocién clasica, que comprende las primeras sentencias de este alto
tribunal y en las cuales se reconoce al ambiente sano como un derecho fun-

damental auténomo que puede ser protegido por medio de la accién de tutela.

Como segunda etapa tenemos la introduccién jurisprudencial de la teoria
de la conexidad, segtin la cual el amparo del derecho a gozar de un ambien-
te sano mediante la accién de tutela procede siempre que se demuestre la
amenaza y/o vulneracion de garantias consagradas en la Carta politica como
fundamentales. Escenario en el que se deben cumplir una serie de requisitos

desarrollados en diferentes sentencias constitucionales.

En tercera medida esta la etapa de proteccion del derecho a un ambiente

sano a partir de la aplicacién de la teoria de la conexidad y la introduccién
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de nuevos conceptos que buscan solucionar las confrontaciones relacionadas
con el entorno y lograr la denominada justicia ambiental. No obstante lo ante-
rior, sobresale el hecho que en sus primeros pronunciamientos la Corte Cons-
titucional relacionaba el derecho a gozar de un ambiente sano con el derecho
a la intimidad, tal y como se abordé en la Sentencia T-219 de 1994, que expli-
caba que la contaminacién y, en particular, la proliferacién de malos olores
implica una vulneracién a la garantia fundamental a la intimidad personal
o familiar, en tanto genera afectaciones a las personas que permanecen en
sus hogares hasta un grado que no estén obligadas a soportar. Posteriormente
se presentaron diversos precedentes jurisprudenciales sobre la naturaleza de

este derecho, tal y como lo estableceremos a continuacién.

3.1 EL DERECHO FUNDAMENTAL A GOZAR DE UN AMBIENTE SANO

En esta etapa debemos tener en cuenta que la Corte Constitucional revis6
algunas de las acciones de tutela que se interpusieron en aras de resolver los
conflictos ambientales en el pais, para lo cual tomando como base los instru-
mentos internacionales, las disposiciones ecolégicas de la Carta politica y las
discusiones dadas durante la Asamblea Nacional Constituyente, reconocié
al ambiente sano como una garantia fundamental auténoma. Sin embargo,
dicha postura fue reevaluada rapidamente por la introduccién de la teorfa de

la conexidad (Cabana y Senior, 2016).

Es necesario tener claro que aun cuando el mecanismo por excelencia
para proteger los derechos colectivos y ambientales es la accién popular,
la Ley reglamentaria de esta accion se expidié apenas en 1998. Fue en me-
dio de este vacio legal que el alto tribunal constitucional desarroll6 una
jurisprudencia en torno a la salvaguarda de un ambiente sano mediante la
accion de tutela, bien como derecho fundamental auténomo o como dere-
cho susceptible de ser tutelado por la conexidad con otras prerrogativas

iusfundamentales.

En ese contexto, la tesis defendida por la Corte Constitucional, del carac-

ter de fundamental auténomo de gozar de un ambiente sano, tiene como sus-
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tento que los derechos fundamentales no son taxativos, es decir no se limitan
a aquellas prerrogativas encontradas en el titulo de ‘derechos fundamentales’,
y que los que no estén alli tienen una naturaleza distinta, pues esto no debe
ser considerado como criterio determinante sino como uno auxiliar, ya que
de otro modo se desvirtuaria el sentido de proteccién de los mecanismos de
tutela y la aplicacién de los derechos reconocidos en la norma superior (Corte
Constitucional, T-002 de 1992).

Sobre esta base la Corte entendia que las disposiciones constitucionales
consagran entre sus ejes centrales la proteccién del ambiente sano, dado que
su garantia permite la existencia y el amparo de los demés intereses juridi-
camente tutelados, pues de no contar con ella, la vida, la salud o incluso la
propiedad privada serian prerrogativas inoperantes en un entorno en el que
no sea posible el desarrollo de la vida humana. Al respecto se reconocié que
tras la lectura integral de los valores, principios y derechos establecidos en
la norma superior, la defensa del medio natural involucra tanto al Estado
como a toda la sociedad, en virtud de su caracter fundamental auténomo y
como compromiso de la presente y futuras generaciones (Corte Constitucio-
nal, T-411 de 1992; T-415 de 1992; T-451 de 1992).

En esta linea, en sus primeros anos de funcionamiento la Corte Constitu-
cional afirmé que el ambiente sano y ecol6gicamente equilibrado es un dere-
cho constitucional fundamental, en el entendido que su amenaza o violacién
afectan directamente la existencia de la especie humana y, consecuentemen-
te, el derecho mas fundamental de la persona: la vida. De esta manera, en
sus primeros pronunciamientos este tribunal planteé que los derechos fun-
damentales no son taxativos en la Carta politica, por lo que no se entienden
como tales solo aquellos que estan dentro de dicho capitulo, ya que esto des-
virtuaria la proteccién integral y holistica de las garantias, en tanto desconoce
la indivisibilidad de los preceptos constitucionales y su interdependencia,
ademas de la importancia del entorno para la existencia del ser humano y el
escenario de crisis ambiental en el que nos encontramos (Corte Constitucio-
nal, T-536 de 1992; T-092 de 1993).
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Con base en la jurisprudencia mencionada podemos sefnalar que en esta
etapa inicial de la jurisprudencia constitucional el alto tribunal analizaba la
procedencia de la proteccién del derecho a gozar de un ambiente sano me-
diante la accion de tutela. La ponderacion que se hacia en este sentido llevaba
a los jueces a reconocer que el entorno es necesario para la vida del ser huma-
no y de los demas seres que habitan en planeta, y que debido a los eventos de
degradacién ambiental actuales, la preocupacién mundial por el agotamiento
de los recursos y las afectaciones, el ambiente debe ser protegido por su ca-

racter fundamental para la vida misma.

Dicha postura de la Corte Constitucional permitié abrir el debate en
torno al cardcter fundamental del derecho a gozar de un ambiente sano, a
entenderlo como una garantia cuya proteccién y afectaciéon involucra a la
colectividad y repercute inevitablemente en el desarrollo de la vida en con-
diciones dignas.

3.2 TEORIA DE LA CONEXIDAD: LA PROTECCION DEL DERECHO A GOZAR
DE UN AMBIENTE SANO POR SU CONEXIDAD CON DERECHOS FUNDAMENTALES

De manera paralela al reconocimiento del derecho a gozar de un ambiente
sano como fundamental y auténomo, la Corte Constitucional concluyé que
dada su naturaleza de interés colectivo la accién de tutela no era el meca-
nismo procedente para exigir su salvaguarda, salvo que se acreditara que su
amenaza o vulneracién implicaba la directa violacién de un derecho fun-
damental subjetivo. Por lo tanto, con la teoria de la conexidad la garantia
colectiva adquiere la calidad de fundamental en virtud de la conexidad con
un derecho que si sea fundamental (Corte Constitucional, T-437 de 1992).
Esta teoria planteaba que si bien algunos derechos no estdn expresamente
consagrados como fundamentales en la Carta politica, su conexién con otras
prerrogativas de esta naturaleza es de tal importancia que sin su debida pro-
teccién no podrian materializarse. De ahi que tras una interpretacién global
de los principios, valores y preceptos iusfundamentales y sociales se pueda
hablar de la conexidad entre diferentes garantias, su contenido esencial y la
eficacia directa (Corte Constitucional, T-406 de 1992).
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En dichos términos, la Corte Constitucional estableci6 que la procedencia
de la accién de tutela para proteger el ambiente sano exige de una relacién de
causalidad directa, eficiente y especifica entre la violacién o amenaza de un
derecho constitucional fundamental por el desconocimiento de un derecho
colectivo. De modo que si no existe dicha relacién el mecanismo procedente
para la proteccién de intereses colectivos es la accién popular o la accién de
grupo (Corte Constitucional, T-528 de 1992; SU-067 de 1993).

En ese contexto, mediante una serie de pronunciamientos el alto tribunal
dispuso que conforme a la teoria de la conexidad es procedente la accién de
tutela por la amenaza o efectiva violacién de un derecho colectivo de manera
excepcional, siempre que se acredite la amenaza o vulneracion de un derecho
fundamental individual, como puede ser el caso de la salud, la vida, la inti-
midad, integridad fisica, entro otros, toda vez que mediante el mecanismo de
amparo se ampara directamente el precepto fundamental e indirectamente al
entorno. En caso de no acreditarse dicha relacién el mecanismo idéneo para
salvaguardar intereses colectivos es la accién popular o de grupo, de acuerdo
con los requisitos legales establecidos para cada una (Corte Constitucional,
T-229 de 1993; T-444 de 1993; T-219 de 1994; T-254 de 1994; T-262 de 1994;
T-226 de 1995).

Siguiendo con esta linea, la Corporacion, en aras de reducir el niimero
de acciones de tutela interpuestas para proteger el derecho a gozar de un am-
biente sano, adicioné a la teoria de la conexidad el requisito de que el titular
del derecho fundamental amenazado o vulnerado fuera quien presentara la
accién de amparo (T-431 de 1994), y ademas que se demostrara la gravedad
que representa para la integridad los derechos individuales subjetivos (T-220
de 1995; SU-442 de 1997; T-453 de 1998).

Asimismo, la Corte Constitucional establecio otros requisitos para la pro-
cedencia de la accién de tutela como mecanismo judicial para proteger el
ambiente sano, a saber: 1) que el accionante vea amenazados o afectados sus
derechos fundamentales por la perturbacién del interés colectivo; 2) dicha

vulneracion de garantias fundamentales debe ser real e inminente y puede
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generar un perjuicio irremediable para el peticionario; 3) la orden de la de-
cision que resuelva la accion debe dirigirse al restablecimiento del precepto
iusfundamental transgredido, aun cuando con ello se salvaguarde indirecta-
mente la garantia colectiva (Corte Constitucional, T-1451 de 2000; SU-1116
de 2001); y 4) se demuestre la falta de idoneidad de la accién popular para el
amparo de las prerrogativas invocadas (Corte Constitucional, T-1451 de 2000;
SU-383 de 2003; T-219 de 2004; T-514 de 2007).

En efecto, segtin los presupuestos planteados por la Corte Constitucional,
en el marco de la teoria de la conexidad la proteccion del derecho a gozar
de un ambiente sano requiere de condiciones inminentes, graves, urgentes e
impostergables, que de no ampararse inmediatamente mediante la accién de
tutela pueden desencadenar en un perjuicio irremediable para el peticionario
(Corte Constitucional, T-896 de 2007; T-885 de 2008; T-605 de 2010; T-484 de
2011 y T-601 de 2013; T-362 de 2014).

En ese panorama, para la Corporacion la accion de tutela es procedente
para proteger el derecho a un ambiente sano siempre que su amenaza o vul-
neracion trascienda y pueda afectar o quebrantar garantias subjetivas fun-
damentales; el perjudicado formule el mecanismo de amparo; se acredite el
riesgo o vulneracién de los mandatos constitucionales; se demuestre la falta
de idoneidad de la accién popular, y mientras esta tltima surte su tramite se
requiera del amparo como medida transitoria (Corte Constitucional, C-449 de
2015; T-361 de 2017).

Ahora bien, es importante senalar que pese a que el alto tribunal es-
tablecié dichas subreglas para la protecciéon del ambiente sano mediante
la accién de tutela siempre que se demuestre su conexidad con garantias
fundamentales, entretanto esta prerrogativa se catalogaba como un derecho
fundamental auténomo susceptible de ser amparado por este mecanismo
judicial (Corte Constitucional, C-671 de 2001; T-724 de 2011; T-500 de 2012;
T-154 de 2013).

De manera que, de acuerdo con la Corte Constitucional:
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Estamos entonces, frente a un derecho constitucional, que adquiere en
la mayoria de las situaciones la condiciéon de derecho colectivo, y en esa
medida es justiciable a través de accién popular, pero que, en otros casos,
en los que se afectan derechos fundamentales de individuos, se puede
proteger a través de accién de tutela (Corte Constitucional, 2020: 7).

En ese orden de ideas, conforme con la linea jurisprudencial de la Cor-
te Constitucional el derecho a gozar de un ambiente sano se ha reconocido
como una garantia e interés colectivo, tal y como lo dispone la Carta politi-
ca, pero también como un derecho fundamental auténomo cuya importancia
para la existencia misma del ser humano y, en consecuencia, del ejercicio de

otros preceptos, lo hace merecedor de proteccion en si mismo.

De ahi que ante el gran nimero de acciones de tutela interpuestas para
proteger el derecho a gozar de un ambiente sano el alto tribunal considerara
necesario establecer ciertas reglas para su procedencia, reconociendo la posi-
bilidad de que esta garantia adquiera el caracter de fundamental, siempre que
su afectacion pueda desencadenar en la amenaza o vulneracién de otros de-
rechos subjetivos o individuales. Esta posicién, contraria al reconocimiento
expreso del derecho a gozar de un ambiente sano como garantia fundamental
auténoma, ciertamente influenciada por cuestiones procesales respecto a los
mecanismos procedentes para su proteccion, implico el condicionamiento
de la misma a determinantes que deben acreditar los accionantes de tutela.
Desconociendo con ello que en todos los casos el entorno y su proteccién
permiten o impiden que la supervivencia y el desarrollo de la vida se dé en

condiciones dignas.

4. LA PROTECCION DEL DERECHO A UN AMBIENTE SANO:
TEORIA DE LA CONEXIDAD Y LA JUSTICIA AMBIENTAL

La consagracion del derecho colectivo a gozar de un ambiente sano en la
Constitucién politica significé un gran avance en la materia en el dmbito
internacional en su momento. Dicho reconocimiento de la importancia de

proteger al entorno como una prerrogativa iusfundamental se convirti6 en
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un imperativo en todo el mundo, al punto que mas de cincuenta paises lo
reconocen como una garantia de todas las personas (Boyd, 2015). Ahora bien,
en las ultimas décadas diferentes textos constitucionales, como los de Ecua-
dor de 2008 y Bolivia de 2009, han procurado ir mas all4, estableciendo a la
naturaleza como fundamental para la vida y, por ende, como sujeto auténomo
de derechos (Rodriguez, 2012).

Este cambio de paradigma en la forma de entender al entorno y, en con-
secuencia, el precepto de gozar de un ambiente sano desde lo juridico, han
permeado la jurisprudencia de la Corte Constitucional colombiana. En este
sentido, se ha procurado superar ciertos criterios tradicionales a los cuales
se ha recurrido para determinar la fundamentabilidad de los derechos, tales
como los de inherencia, ntcleo esencial y conexidad, y avanzar hacia las no-
ciones de interdependencia e indivisibilidad de las garantias, entendiéndolas
desde su relacion funcional con la materializacién de la dignidad humana
(Corte Constitucional, C-288 de 2012). Ante este planteamiento, se reconocio
al derecho a gozar de un ambiente sano como uno fundamental auténomo
(T-500 de 2012; T-154 de 2013; T-900 de 2013; T-107 de 2015; T-236 de 2017)
y, en ese sentido, se establecid su triple dimensién: como principio que tiene
influencia en todo el ordenamiento juridico; como derecho constitucional
que tiene un contenido fundamental y colectivo exigible en via judicial; y
como obligacién del Estado y de los particulares (Corte Constitucional, C-041
de 2017, T- 080 de 2015; C-449 de 2015).

El alto tribunal introdujo ademaés el término de justicia ambiental como
una categoria auténoma dentro del ordenamiento juridico colombiano, térmi-
no que tiene dos dimensiones: 1) la distributiva, entendida como el reparto
equitativo de las cargas y beneficios ambientales entre los individuos de una
colectividad, local, regional o nacionalmente; y 2) la participativa, referente a
la incidencia de los que puedan resultar potencial o efectivamente afectados
por el desarrollo de una actividad con impactos en el entorno (Corte Consti-
tucional, T-294 de 2014; T-660 de 2015; T-704 de 2016; T-227 de 2017; T-614
de 2019).
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Con respecto de este concepto de justicia ambiental, debemos decir que

la misma se

caracteriza por el consenso y el trabajo mancomunado en aras de lograr
una mejor calidad de vida, asi como el derecho a gozar de un ambiente
sano, donde sea posible contar con recursos naturales para uso adecuado
de toda la poblacién y el establecimiento de mecanismos para proteger el
patrimonio natural que caracteriza el territorio colombiano (Rodriguez,
2018: 38).

En este marco de la justicia ambiental, la Corte Constitucional senala que
el derecho al ambiente sano tiene un rango amplio de proteccién, toda vez
que involucra la tutela de la naturaleza, la biodiversidad, el agua, el aire, la
tierra, la flora, la fauna, los ecosistemas, el suelo, el subsuelo y la energia, en-
tre otros aspectos (Corte Constitucional- T622 de 2016). Ademaés, implica el
acceso equitativo a los bienes ambientales y el reparto equitativo de las cargas
contaminantes, y la especial proteccion de los grupos socialmente margina-
dos (Corte Constitucional, 2020).

Ante ese panorama, el alto tribunal avanzo en la adopcién de conceptos
como el de racismo ambiental, entendido como la forma de discriminacién
en la que la distribucién de cargas y riesgos del entorno obedece a criterios ra-
ciales o étnicos (Corte Constitucional, T-969 de 2014; T-445, 2016), concepto
con el cual procuraba reconocer las diferentes figuras a las que se enfrentan
ciertas colectividades de nuestro pais y la necesidad consecuente de reivin-
dicar sus derechos en aras de hacer realidad el modelo de Estado social de

derecho.

De manera paralela, al estudiar el caso de la mineria ilegal en el rio Atrato
y sus afluentes y la vulneracién consecuente de los derechos de las comu-
nidades étnicas de esta zona a gozar de un ambiente sano, y a prerrogativas
fundamentales como la vida, la salud, la seguridad y soberania alimentaria,
la dignidad, entre otros, reconocio a este cuerpo hidrico como un sujeto auté-
nomo de derechos (Corte Constitucional, T-622 de 2016).
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En ese sentido, se ha hecho hincapié en que el derecho a un ambiente
sano, més all4 de protegerse por su relacién con los seres humanos, también
implica la salvaguarda de seres considerados en si mismos como titulares de
garantias. Por consiguiente, ante la peticién de reconocer a los animales como
sujetos de derechos, la Corte Constitucional ha dicho que las disposiciones de
la Carta politica relativas a la proteccion del entorno y la riqueza natural de
la Nacién incluyen, ademas de las fuentes hidricas, los ecosistemas estratégi-
cos, la flora, la fauna silvestre y doméstica, en tanto responsabilidad y com-
promiso de las personas con los demas seres sintientes (Corte Constitucional,
T-614 de 2019).

No obstante lo anterior, para resolver conflictos ambientales y, en espe-
cial, para verificar la procedencia de la accién de tutela para la proteccion del
entorno sano, la Corte Constitucional recurre a la teoria de la conexidad (Cor-
te Constitucional, T-794, 2014; T-801, 2014; T-672, 2014; T-341, 2016; T-280,
2016; T-198, 2016; SU-217, 2017; T-614 de 2019).

Al respecto, en 2020 el alto tribunal (2020) aclar6 que el derecho a
gozar de un ambiente es entonces una garantia constitucional que en la
mayoria de las situaciones tiene la condiciéon de derecho colectivo y, en ese
sentido, es justiciable mediante la accién popular. Sin embargo, en otros
casos, principalmente en los que se afectan los derechos fundamentales in-
dividuales, puede ser susceptible de protegerse mediante la accién de tute-
la, como mecanismo residual y subsidiario cuyo objetivo es la proteccién
transitoria en aras de prevenir un perjuicio irremediable a las prerrogativas

iusfundamentales.

Por lo tanto, los nuevos retos y problematicas relacionados con la crisis
ambiental han llevado a que los jueces de la repiblica avancen en el reco-
nocimiento de nuevas figuras juridicas, que fundamentadas en la funcién
interpretativa del texto constitucional permiten visibilizar las situaciones de
exclusion y vulnerabilidad y tomar medidas tendientes a reivindicar y salva-
guardar los derechos de todas las personas que habitan el territorio nacional,

especialmente de las minorias.
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No obstante, de la mano se ha puesto en evidencia el condicionamien-
to que tiene el derecho a gozar de un ambiente sano conforme a las situa-
ciones concretas, superponiendo cuestiones procedimentales respecto a los
mecanismos de proteccion de garantias constitucionales frente al contenido
mismo de los preceptos, que en el caso de esta prerrogativa pueden afectar

inevitablemente el goce de cualquier otro derecho, incluso de la vida misma.

De ahi que el reto sea avanzar hacia su reconocimiento como garantia
auténoma fundamental, sin condicionantes que en la préactica agraven las
afectaciones ambientales. En otras palabras, teniendo en cuenta el caracter
sine qua non de este derecho para la existencia y el goce de los demés dere-

chos consagrados en la Carta politica y por via jurisprudencial.

5. REFLEXIONES EN TORNO A LA NATURALEZA DEL DERECHO
A GOZAR DE UN AMBIENTE SANO

La consagracion del derecho al ambiente sano como derecho colectivo genera
una serie de implicaciones interpretativas, dado que estos derechos se reco-
nocen y protegen como aquellos intereses de la comunidad en general, toda
vez que estan fundamentados en los principios de solidaridad y superviven-
cia de la humanidad. Se trata entonces de aquellos que no pueden ser predi-
cables como subjetivos a una persona, dado que su amenaza, vulneracion o,

incluso, amparo afectan a toda la colectividad (Rodriguez, 2006).

Garantizar el derecho a gozar de un ambiente sano significa entender que
estamos ante una prerrogativa individual y colectiva que conlleva, entre otras
cosas, la posibilidad de contar con aire adecuado para respirar, con agua en
cantidad, calidad y disponibilidad para todos, y con un paisaje adecuado para
disfrutar al igual que de los otros bienes y servicios que ofrece el entorno, por

lo cual establece unos deberes en esta materia:

+ El Estado debe proteger la diversidad e integridad del ambiente, con-
servar las areas de especial importancia ecolégica y fomentar la educa-

cion para el logro de estos fines. También debe prevenir y controlar los
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factores de deterioro ambiental e imponer, por medio de las autorida-
des ambientales, sanciones legales y exigir la reparacién de los danos
causados. Dado que en Colombia quedé prohibida la fabricacién, im-
portacién, posesién y uso de armas quimicas, biolégicas y nucleares,
asf como la introduccién al territorio nacional de residuos nucleares y
desechos téxicos, el Estado debe hacer el control para el cumplimiento
de este mandato, al igual que garantizar la atencién de la salud y el

saneamiento ambiental.

¢ La proteccion del entorno implica insistir en la importancia de deter-
minar acciones concretas en busca de hacer realidad la obligacién que
tienen el Estado y las personas de proteger las riquezas naturales de la
Nacion, la diversidad e integridad del ambiente y la conservacion de
las 4reas de especial importancia ecoldgica. También estd el hecho
de planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales
para garantizar el desarrollo sostenible, una tarea del Estado con la

participacién de las personas y comunidades.

En ese sentido, debemos tener en cuenta que el derecho al ambiente o
a gozar de un ambiente sano representa la expresién de una ética colectiva
de conservacion y tutela de nuestro patrimonio comun: la naturaleza, la cual
es necesaria para la supervivencia de la humanidad en la presente y futuras
generaciones, como de los demas seres que habitan el planeta, y la necesidad
de avanzar juridicamente hacia su proteccién y contenido y aplicar los prin-

cipios de progresividad y no regresion® (Prieur, 2014).

Asumir la responsabilidad ética, politica y juridica que implica el dere-
cho a gozar de un ambiente sano le corresponde a la ciudadania individual
y colectivamente, y debe ser tutelada por el Estado (Cortina, 1999). Se trata
entonces de asumirla y avanzar hacia la proteccion del entorno a partir de la

participacién de la colectividad en su garantia y en fortalecer la instituciona-

3 Respecto de los principios de progresividad y no regresion, véase el capitulo 5.
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lidad, en aras de lograr la materializacion de las disposiciones constituciona-

les y salvaguardar nuestro patrimonio comtn: el ambiente.

En ese contexto, cobra especial importancia del rol activista de los jue-
ces constitucionales en esta materia, pues de acuerdo con Rodriguez-Mora-
les (2018) esto ha permitido avanzar ampliamente en la materializaciéon del
ambiente sano como derecho-deber y principio del Estado social de derecho;
evidencia de ello es que todos los colombianos puedan exigir su proteccién
mediante la accion de tutela cuando se vean afectados derechos fundamenta-
les por conexidad, o por medio de acciones populares. El reto estd entonces
en garantizar esta prerrogativa constitucional para hacer realidad la disposi-

cion de vivir en un entorno sano.

Lo anterior, especialmente porque de acuerdo con el texto constitucional
el derecho a un ambiente sano responde, o se circunscribe, a una categoria
en derecho que debe protegerse a partir de las acciones populares, como ac-
ciones constitucionales especializadas para la defensa de los derechos co-
lectivos. En ese sentido, llama la atencién el rol protagénico asumido por el
juez de tutela en el desarrollo del derecho al ambiente sano, frente al juez de
la accion popular, bien sea este de naturaleza civil o contenciosa (Cabana y

Senior, 2016). Ello se debe, en la practica, a dos motivos:

1. La Ley 472 se expidié apenas en 1998, haciendo imposible la defensa
adecuada de este nuevo derecho constitucional al ambiente sano en el
marco de las acciones populares y abriendo la puerta a que el juez de
tutela asumiera dicho rol hasta tanto se expedia dicha Ley.

2. Las falencias, demoras y dificultades de caracter procesal que han sur-
gido en el marco de las acciones populares, bien sean por la congestion
judicial del contencioso administrativo, las derogatorias de la Ley 1425
de 2010 y las reformas de la Ley 1437 de 2011.

Se debe extranar que los jueces de las acciones populares y el Consejo
de Estado como érgano de cierre de lo contencioso administrativo no tengan

mayor incidencia en este asunto, pues son los jueces naturales de las causas
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del ambiente sano y cuentan con una herramienta judicial que contiene ins-
tituciones procesales que exceden a la tutela y permiten una mayor defensa
del ambiente sano, como es la capacidad de dar 6rdenes de restablecimiento

y reparacion integral del bien ambiental afectado.

Lo anterior sin ignorar las importantes sentencias dictadas por este alto
tribunal en la materia y que han aportado grandes elementos a la discusién y
la reflexién de la defensa del ambiente, entre la cuales podemos mencionar la
del rio Bogoté (que ordena gastos por billones de pesos y politica ptiblica que
incide en el ambiente sano e involucra a decenas de autoridades y privados),
la de pesca de tibur6n en San Andrés Islas (que brinda una perspectiva terri-
torial a un asunto ambiental) y la de Cerros Orientales de Bogoté (que plantea
una discusion y perspectiva frente a una cuestion de ambiente y desarrollo

urbano en la capital del pais).

En este orden de ideas, debemos mencionar que el derecho ambiental
debe contribuir a solucionar los conflictos ambientales y que para ello se
requiere que los jueces no solo conozcan la importancia de la proteccién del
entorno y de la tutela del derecho a gozar de un ambiente sano, sino también
la necesidad de tener en cuenta una mirada interdisciplinaria e intergenera-

cional.

Adicionalmente, consideramos pertinente mencionar que el derecho
ambiental es un elemento preponderante para las demas garantias y que su
andlisis se debe abordar desde un enfoque integral de derechos, ya que la
proteccion del entorno es imprescindible para el bienestar social y para el
disfrute de todos los derechos humanos, teniendo en cuenta la relacién
de interdependencia e indivisibilidad entre la proteccién del ambiente, el
desarrollo sostenible y los derechos humanos. En consecuencia, el derecho
a gozar de un ambiente sano se constituye en una garantia tanto individual
como colectiva y estd directamente relacionado con los demas derechos que
pueden llegar a ser vulnerados como consecuencia de los impactos o efectos

adversos en el entorno.
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Estamos entonces en el marco de un derecho-deber, lo cual implica,
como lo ha planteado Maria Victoria Calle (2020), obligaciones que se deri-
van del derecho al medio ambiente sano, obligaciones de respeto, proteccién
y garantia. Lo cual conlleva a que la destrucciéon del ambiente sano sea la
destruccién de la vida en dignidad y, por tanto, de toda accién politica, como

lo ha resaltado ella.

En consecuencia, la proteccién eficaz del entorno y la garantia del de-
recho a gozar de un ambiente sano compromete la necesidad de determinar
politicas publicas en la materia, para lo cual se debe contar con una institu-
cionalidad adecuada, con escenarios de incidencia politica, con elementos
para determinar la responsabilidad y con el establecimiento de mecanismos

de acceso a la participacion, la informacién y la justicia ambiental.

Los siguientes capitulos abordaran estas teméticas y la manera como han
avanzado los derechos y deberes ambientales mediante los mecanismos de
control, las acciones constitucionales, la planificacién y el ordenamiento te-

rritorial creado para ello.






INSTRUMENTOS INTERNACIONALES DE PROTECCION
AL DERECHO A GOZAR DE UN AMBIENTE SANO

La preocupacién de la comunidad internacional por los asuntos ambien-
tales es relativamente joven y ha sido el resultado de la necesidad de en-
frentar las problemaéticas relacionadas con el entorno y los recursos naturales
en el planeta, asi como de brindar y contar con herramientas que permitan
afrontar los desafios relativos a la conservacién de la naturaleza y la satis-
faccion sostenible de las necesidades de los seres humanos, en el marco del
replanteamiento del modelo econémico que se basa en la superproduccién y

el desecho excesivo de productos en el medio natural (Villa, 2013).

En ese sentido, se ha desarrollado un marco normativo internacional am-

biental que hemos entendido como:

el conjunto de normas que regulan tanto los recursos naturales y el am-
biente, como las relaciones de las personas (naturales o juridicas) y de
los Estados con la naturaleza. Lo anterior significa que en esta rama del
derecho es posible encontrar diferentes actores (ptblicos y privados, in-
dividuales y colectivos), cuyas acciones u omisiones en relacién con el
uso, manejo, conservacién, planificacién y restauraciéon ambiental son
reguladas en aras de garantizar las condiciones adecuadas para lograr una
vida digna, ademés para que la presente y las proximas generaciones pue-

dan disfrutar de los bienes y servicios del entorno (Rodriguez, 2020: 27).

Al respecto, Villa (2013) dice que la evolucién del derecho internacional

ambiental se divide en cinco etapas, a saber:

— 95 —
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1. La etapa incipiente, desde 1902 hasta 1945, caracterizada porque en
la agenda internacional los asuntos ambientales se abordaban desde la
perspectiva comercial, bélica y de proteccion de la vida silvestre, sin
ahondar en las preocupaciones relacionadas con las problematicas de

degradacién del entorno, el cambio climatico o la contaminacién.

2. La de gestion del derecho ambiental, que comprende el periodo entre
1945 y 1972, en la cual comenzaron a hacerse evidentes las afectacio-
nes negativas al entorno por los procesos industriales, y los movimien-
tos sociales llamaron la atencién sobre la necesidad de regular estas

cuestiones.

3. La de nacimiento del derecho internacional ambiental, entre 1972 y
1992, y que se destaca por el interés de la comunidad internacional en
los asuntos relacionados con el entorno, lo cual permitio el incremento
en el desarrollo cientifico, teérico y normativo sobre los principales
problemas en la materia. Esto se reflejé en la realizacién de la primera
conferencia dedicada a tratar exclusivamente lo ambiental, esto es, la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano efectuada
en Estocolmo en 1972, que sirvié como punto de partida para el dise-
no, acuerdo y aprobacién de tratados sobre diferentes aristas ambien-

tales posteriores.

4. Ladel progreso del derecho ambiental, de 1992 a 2002, esto es, tenien-
do como punto de partida la celebraciéon de la segunda Cumbre de
la Tierra de las Naciones Unidas que se desarroll6 en Rio de Janeiro
(Brasil) en 1992, incluyendo los tratados posteriores que se aprobaron
sobre diferentes tematicas ambientales. Esta etapa se destaca por el lo-
gro de importantes avances en la materia, relacionados principalmente
con el reconocimiento de estas problematicas como globales y por la
introducciéon en la agenda internacional de asuntos como el cambio
climéatico y la responsabilidad de los paises industrializados en la de-

gradacion del entorno.
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5. La etapa de desarrollo e incertidumbre del derecho internacional am-
biental, que comprende el periodo entre 2002 y 2012. Esta fase se ca-
racteriza por ser el escenario en el que se implementan los tratados
internacionales de los afos previos, aun cuando se hace evidente la
incertidumbre que hay respecto al cumplimiento total de los compro-
misos adquiridos por las partes. En esta etapa se destaca asimismo la
creacién de nuevos cuerpos normativos tendientes a abordar las pro-
blematicas latentes y las que van surgiendo, especialmente instando a
avanzar hacia la adopciéon de modelos econémicos de desarrollo sos-
tenible, que culminaron de varias cumbres internacionales como la
tercera Cumbre sobre Medio Ambiente de Johannesburgo en 2002 y
la Cumbre de la Tierra de las Naciones Unidas sobre Desarrollo Sos-
tenible de Rio de Janeiro de 2012 o Rio+20.

Asf, pues, en las dltimas décadas, y como producto de la voluntad politi-
ca de los Estados o de eventos que dejaron ver la necesidad de una regulacion
ambiental, la comunidad internacional incluyé en su agenda esta tematica y,
en ese sentido, ha aunado esfuerzos por crear instrumentos normativos que
brinden herramientas y fijen compromisos del sector piblico y de los parti-

culares en los asuntos relacionados con el entorno y los recursos naturales.

En ese orden de ideas, a continuacién abordaremos los principales trata-
dos! suscritos y ratificados por el Estado colombiano en materia ambiental,
asi como algunos antecedentes internacionales que permitieron la consolida-
cion de estos asuntos y su regulacion transnacional. Se incluyen entonces las
normas que hacen parte del derecho blando, o soft Iaw, esto es, las declaracio-
nes y tratados no vinculantes para los Estados; y los que integran el derecho
duro o hard law, es decir los convenios y demas instrumentos vinculantes y

que generan obligaciones para las partes.

1 Acuerdo concluido entre Estados u otros sujetos de la sociedad internacional (como la
Santa Sede o las organizaciones internacionales) a fin de producir efectos de derecho
en sus relaciones mutuas. http://www.enciclopedia-juridica.biz14.com/d/tratado/tratado.
htm



Fundamentos del derecho ambiental colombiano
28

Lo anterior teniendo en cuenta que conforme con el articulo 93 de la
Carta politica, en el orden interno prevalecen los tratados y convenios inter-
nacionales que contienen derechos humanos y prohiben su limitacién en los
estados de excepcioén ratificados por el Congreso. Ademaés, que los derechos
y deberes consagrados en el texto constitucional se interpretan conforme con
estos instrumentos internacionales, debido a que hacen parte del denomina-
do bloque de constitucionalidad, esto es, la unidad juridica de valores, nor-
mas y principios que aun cuando no aparecen formalmente en el articulado
constitucional, tienen el mismo valor de aquellas normas que estan consagra-
das alli (Corte Constitucional, T-280A de 2016).

| . ANTECEDENTES

En el marco internacional se destacan distintos eventos que contribuyeron a
la regulacién de los asuntos relacionados con el ambiente y los recursos na-
turales. Entre ellos podemos destacar la creaciéon en 1872 del primer parque
nacional en el mundo, en Estados Unidos, llamado Yellowstone, como una
figura de proteccién de areas de especial importancia ecolégica. Asimismo,
en el siglo XIX en Inglaterra surgieron movimientos sociales, de los cuales
destaca The Plumage League, que debido al uso de plumas de aves para la
industria de la moda y a la amenaza de que muchas de ellas desaparecieran
por su caza indiscriminada, exigieron la regulacion de esta practica; en ese
sentido, en 1889 se expidié un decreto real que prohibié esta actividad en

ciertos tipos de aves, en aras de garantizar su salvaguarda (Rodriguez, 2020).

En la misma linea de velar por la conservacién de distintas especies de
fauna silvestre, en 1872 el Consejo Federal Suizo constituy6 una comision
internacional con el objetivo de redactar un acuerdo para la proteccién de las
aves, que concluyé en el Convenio de Péjaros Utiles a la Agricultura de 1902.
Este instrumento fue el referente para la construccion y acuerdo de otros tra-
tados en este sentido, siendo uno de ellos el Convenio Relativo a la Conserva-
cion de Fauna y Flora de Londres, en la cual se incluyeron las figuras de areas

protegidas y el concepto de turismo verde (Secab, 1999).
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Estos avances en materia de regulacién ambiental en el &mbito interna-
cional se vieron frenados por la primera y segunda guerras mundiales. Te-
niendo en cuenta que de esta Gltima se estimé una destruccion del mas del
60% de Europa por el desarrollo bélico, tras los resultados de estudios cien-
tificos la preocupacién por los asuntos relacionados con el entorno y los re-
cursos naturales permitié que estos asuntos se comenzaran a ver desde una

perspectiva politica y econémica (Ramirez y Antero, 2014).

En este contexto, el 24 de octubre de 1945 se creé la Organizacién de las
Naciones Unidas (ONU) con la Carta de San Francisco, firmada inicialmente
por cincuenta y un Estados y actualmente con ciento noventa y tres Esta-
dos parte, con cuatro objetivos especificos: mantener la paz y la seguridad
internacional, fomentar relaciones de amistad entre las naciones, realizar la
cooperacién internacional en la solucién de problemas internacionales y pro-
mover el respeto de los derechos humanos, ademas de servir como centro

desde el cual se armonizaran los esfuerzos de las naciones.

En el mismo sentido, en 1948 se cred la Unién Mundial para la Conser-
vacién de la Naturaleza (UICN), como un organismo constituido por Estados,
ONG vy la sociedad civil, cuyo objetivo es brindar conocimientos y herramien-
tas que posibiliten el desarrollo econémico, el progreso humano y la protec-
cion del ambiente. En la actualidad cuenta con mil trescientas organizaciones
parte y con los aportes de mas de trece mil expertos, desempenando a través
de los anios un papel de suma importancia en la elaboracién de convenciones
internacionales sobre estos asuntos, tales como la Convencién de Ramsar so-
bre los Humedales (1971), la Convencion sobre la Proteccion del Patrimonio
Mundial, Cultural y Natural (1972), la Convencién sobre el Comercio Inter-
nacional de Especies Amenazadas de Fauna y Flora Silvestres (CITES, 1974) y
el Convenio sobre la Diversidad Biol6gica (CDB) (1992).

Por otro lado, en 1962 Rachel Carson publicé el libro Silent Spring [La
primavera silenciosal, en el cual advertia sobre los efectos perjudiciales de los
pesticidas y la industria quimica en el ambiente, lo cual sirvié como referen-

cia para que surgieran movimientos sociales que exigian la regulacion de esta
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materia. A finales de los afios sesenta surgié también en los Estados Unidos de
Ameérica la evaluaciéon ambiental, como consecuencia de la preocupacién por
la disminucién de los recursos naturales y el deterioro del ambiente. En con-
secuencia, en 1969 se expidié la National Environmental Policy Act (NEPA)
o Ley nacional de politica ambiental, que por primera vez hizo referencia a
la técnica preventiva de la evaluacién ambiental de impactos ambientales?.
Mediante este mecanismo se pretendia estudiar la viabilidad ambiental de los

proyectos por su incidencia en el entorno.

Mas adelante, en 1972, el Instituto Tecnol6gico de Massachusetts (Mas-
sachusetts Institute of Technology: MIT) present6 al Club de Roma el informe
Los limites del crecimiento, en el cual se determiné que de continuar con el
crecimiento demografico, la industrializacion, la contaminacion y la produc-
cién de alimentos y la explotacién de los recursos naturales como se habia
mantenido hasta la fecha, en pocos anos se llegaria a los limites absolutos de
la naturaleza y se sobrepasaria la capacidad de los ecosistemas de recupe-
rarse, por lo que se llamo¢ la atencién sobre la necesidad de poner limites al
crecimiento y replantear el modelo econémico basado en la sobreexplotacion

de los bienes y servicios ambientales.

Este panorama internacional, sumado a catéstrofes ambientales que su-
cedieran en todo el planeta, relacionadas con vertimientos no controlados de
sustancias peligrosas en distintos ecosistemas; explosiones quimicas y nu-
cleares; derrame de petrdleo en el mar; conflictos armados internacionales
y no internacionales; incendios forestales y demads, fue, a grandes rasgos, el
escenario en el cual se comenzaron a regular asuntos relativos al entorno y a

los recursos naturales desde el ambito internacional.

2 A partir de este momento empezd6 a aparecer la evaluacién ambiental en Canadéd en 1973,
en Colombia en 1974, en Francia en 1976, en Brasil en 1979, en Europa en 1985, etcétera.
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2. INSTRUMENTOS INTERNACIONALES NO VINCULANTES O SOFT LAW

De acuerdo con Juste-Ruiz (1999), el marco normativo internacional ambien-
tal se caracteriza por su flexibilidad y por el cardcter evolutivo propio de las
cuestiones que se regulan en esta materia, las cuales han procurado abordar
los Estados. Su naturaleza soft puede corresponder a aquellas normas que se
encuentran en gestién y no cuentan con una consolidacién definitiva, y a los
instrumentos que no tienen fuerza juridica vinculante, tales como resolucio-
nes, declaraciones, programas, estrategias, codigos de conducta, actas finales

de conferencias internacionales o informes de grupos de expertos.

En este contexto, esta categoria incluye los textos normativos incluidos
en la tabla 1.

2.1 DecLARACION DE EstocoLmo pe 1972

Teniendo en cuenta los hallazgos consagrados en el informe Los limites del
crecimiento del Club de Roma, se convocé a los Estados a participar en la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente Humano en
Estocolmo (Suecia) entre el 5 y el 16 de junio de 1972, para hablar por prime-
ra vez de las probleméticas ambientales. A esta conferencia asistieron ciento

trece paises que, como resultado de sus discusiones, formularon la Declara-

TABLA 1. NORMATIVA AMBIENTAL INTERNACIONAL

Declaraciéon de Estocolmo de 1972 de la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Medio Ambiente Humano.

Declaracion de Rio de 1992 sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo.

Programa 21 de 1992.

Soft law
Declaracién de Johannesburgo de 2002 sobre Desarrollo Sostenible.

El futuro que queremos, de 2012.

Agenda 2030 y Objetivos de Desarrollo Sostenible: una oportunidad
para América Latina y el Caribe de 2015.

Fuente: Rodriguez (2020).
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cion de Estocolmo, la cual contiene ciento seis recomendaciones y veintiséis

principios encaminados a lograr la conservacién y proteccién del ambiente.

Esta Declaracion es el primer instrumento internacional que consagra
principios en los asuntos relacionados con el ambiente y un plan de accién
para su cumplimiento. Se reconoce como el inicio fundacional del derecho
internacional ambiental, en tanto aborda la importancia de defender y me-
jorar el medio ambiente humano para las presentes y futuras generaciones
como una meta de la humanidad, la cual debe perseguirse junto a los propo-

sitos colectivos de lograr la paz y el desarrollo social y econémico.

Asimismo, teniendo como referencia las conclusiones de la Conferen-
cia de Estocolmo, en 1972 se cred, mediante la resolucién 2997/XX1v de la
Asamblea General de las Naciones Unidas, el Programa de las Naciones Uni-
das para el Medio Ambiente (PNUMA). En igual sentido, en 1982 esta tltima
aprob6 la Carta Mundial de la Naturaleza, que parte de las premisas de que
la especie humana es parte de la naturaleza y la vida depende del funciona-
miento ininterrumpido del ambiente; que toda forma de vida es tinica y debe
ser respetada, independientemente de la utilidad que pueda tener para las
personas en tanto su valor intrinseco. Y se aprobaron asimismo una serie de
principios que pretenden guiar las actuaciones del ser humano en aras de

mantener el equilibrio del medio natural y su conservacion.

Es importante senalar también que con el objetivo de establecer una
agenda global para el cambio en 1987 se publicd, bajo la coordinacién de la
primer ministra de Noruega Gro Harlem Brundtland, el Informe Brundtland
o Nuestro futuro comiin, el cual determina la necesidad de obtener un cre-
cimiento econémico basado en politicas de sostenibilidad a partir de lo que
denominan ‘desarrollo sostenible’, esto es, “aquel que satisface las necesida-
des del presente sin comprometer la capacidad de las futuras generaciones
para satisfacer sus propias necesidades”, ademas de hacer recomendacio-
nes particulares respecto a algunos aspectos especificos, identificando seis
areas prioritarias para un cambio legal e institucional (Uribe-Vargas y Carde-
nas-Castafnieda, 2010).
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2.2 INSTRUMENTOS DE LA CUMBRE DE LA TIERRA DE 1992

Entre el 3 y 14 de junio de 1992 se reunieron en Rio de Janeiro los represen-
tantes de ciento setenta y nueve Estados en la Cumbre de la Tierra o Confe-
rencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, para
tratar asuntos relativos al impacto generado en el entorno por las actividades
socioeconémicas del ser humano, de las cuales se destacaron la pobreza, la
contaminacion transfronteriza y la degradaciéon ambiental. En virtud de ello
se reconoci6 la importancia de proteger y administrar adecuadamente el me-
dio y los recursos naturales y, en ese sentido, se formularon cinco instrumen-

tos internacionales, que son:

2.2.1 La Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo

Este instrumento internacional toma como base la Declaracion de Estocolmo
y reafirma sus principios, estableciendo como objetivo establecer una alianza
mundial nueva y equitativa mediante la creacion de nuevos niveles de coo-
peracién entre los Estados, los sectores clave de las sociedades y las personas,
para lograr el desarrollo mundial en concordancia con la proteccién de la
integridad del sistema ambiental, como nuestro hogar, a partir de una serie de

principios generales ambientales para el nuevo siglo.

Segtin afirma Juste-Ruiz (1999), este instrumento internacional se consti-
tuye en la carta basica para la consecucion del desarrollo sostenible y en los
presupuestos que deben guiar las actuaciones de la humanidad en los albores
del siglo XXI. Con base en la importancia de esta Declaracién, el legislador
colombiano consagrd, por medio del articulo 1° de la Ley 99 de 1993, que el
proceso de desarrollo econémico y social del pais se orientaria conforme a

estos principios universales y del desarrollo sostenible.

2.2.2 La Agenda 21 o Programa de Accion de las Naciones Unidas

Este es un documento extenso que contiene acciones en diferentes sectores y

areas de trabajo en pro de la proteccién y conservacién del ambiente, tenien-
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do como objetivo lograr el desarrollo sostenible en el camino hacia el siglo
XXI. Si bien este instrumento no tiene caricter vinculante, es un estudio
completo dividido en cuatro secciones en las que se analizan: las dimensio-
nes sociales y econémicas del problema del medio ambiente y el desarrollo;
las guias para la conservacién y gestion de los recursos para el desarrollo; el
reforzamiento del papel de los principales grupos involucrados; y los me-
dios para asegurar la aplicacion del programa establecido. Cada uno de los
cuarenta capitulos en los que esta dividido el Programa 21 traza con relativa
precision los objetivos, las actividades y los medios necesarios para llevar
a buen fin el desarrollo sostenible en sus areas de actuacién (Juste-Ruiz,
1999).

2.2.3 La Convencion Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climatico de 1992

Cuyo objetivo principal es establecer las concentraciones atmosféricas de ga-
ses de efecto invernadero (GEI) a niveles que impidan que las actividades
humanas afecten peligrosamente al sistema climatico mundial, en un plazo
suficiente que permita a los ecosistemas adaptarse naturalmente al cambio
climéatico. Es importante aclarar que si bien este instrumento se formul6 en
el marco de la Cumbre de la Tierra de 1992, su carécter es vinculante, por lo

que se abordard mas adelante.

2.2.4 El Convenio sobre la Diversidad Biologica

Aprobado en Rio de Janeiro el 5 de junio de 1992, es un instrumento juridi-
camente vinculante y tiene como objetivos principales la conservacién de la
diversidad biolégica; la utilizacién sostenible de sus componentes; y la par-
ticipacion justa y equitativa en los beneficios que se deriven de la utilizaciéon

de los recursos genéticos.
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2.2.5 La Declaracion de Principios
para el Manejo Sustentable de Bosques

Tiene como objetivo aportar una contribucion a la ordenacién, conservacion
y desarrollo sostenible de los bosques y de la toma de disposiciones respecto

de sus funciones y usos multiples y complementarios.

Este texto normativo hace parte de los instrumentos soft law y consagra
una serie de principios para los Estados en relacién con la formulacién, en
las politicas nacionales de desarrollo, de las medidas de proteccién de las
riquezas boscosas que pudieran implicar restricciones en la explotacion y el

comercio (Juste-Ruiz, 1999).

2.3 DEecLARACION DE JOHANNESBURGO 2002
SOBRE DESARROLLO SOSTENIBLE

La Organizacion de las Naciones Unidas convocé a los Estados a la Cumbre
Mundial sobre el Desarrollo Sostenible, conocida también como la Cumbre
de Johannesburgo, que se desarroll6 entre el 26 de agosto y el 4 de septiembre de
2002 en Johannesburgo (Sudafrica) para abordar los asuntos relacionados con
la importancia de incluir a todos los sectores de la sociedad en los programas
de desarrollo sostenible y en la creacion de planes de accién que resuelvan
los conflictos ambientales surgidos en la actualidad y los que puedan generar-
se con posterioridad, tales como la calidad de vida de los seres humanos, la
conservacion y protecciéon de los recursos naturales en el crecimiento demo-

grafico y la prestacién de servicios basicos para las personas.

Esto debido a que los resultados obtenidos hasta entonces en torno a la
implementacién de los principios de Rio habian sido decepcionantes, en la
medida que la pobreza y la degradacién ambiental en el mundo habian au-
mentado; en razon a ello, mediante este instrumento se pretendié plantear
principios ambientales para avanzar y fortalecer los pilares del desarrollo sos-
tenible locales, nacionales, regionales y globales.

Sin embargo, esta Declaracién no tuvo la misma recepcion de la Decla-

racion de Rio de 1992, toda vez que en ese momento histérico la comunidad
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internacional tenia como cuestién principal el terrorismo y la necesidad de
adoptar medidas tendientes a garantizar los objetivos de la ONU, esto es, man-
tener la paz y la seguridad, fomentar relaciones de amistad entre los Estados,
realizar la cooperacién internacional en la solucién de problemas internacio-

nales y promover el respeto de los derechos humanos.

2.4 EL FuTurRO QUE QUEREMOS

Entre el 20 y el 22 de junio de 2012 se celebré en Rio de Janeiro la Confe-
rencia de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible conocida como
Rio+20. En esta oportunidad participaron representantes de ciento noventa
y tres Estados, ONG, actores del sector productivo y la sociedad civil, en-
tre otros, con el objetivo de abordar asuntos relacionados con la proteccién
ambiental en el marco del crecimiento demografico, asi como de adoptar
medidas para reducir la pobreza y fomentar la equidad social, ligado al de-
sarrollo sostenible a partir de acciones coordinadas local, regional, nacional

e internacionalmente.

Como resultado de esta conferencia se tiene el documento El Futuro que
queremos, cuya meta es la incorporacién del desarrollo sostenible en todos
los niveles, integrando sus aspectos econémicos, sociales y ambientales y re-
conociendo los vinculos existentes entre ellos para las presentes y futuras ge-

neraciones.

Ademas, El futuro que queremos dispone que la participacién ciudadana
se constituye en un eje central para alcanzar del desarrollo sostenible, por lo
que considera necesario que los Estados garanticen la igualdad entre géneros,
la inclusién de los nifios y jévenes y el compromiso de la sociedad civil, el
sector privado y el piiblico en la intervencion en decisiones que puedan afec-
tar su vida y su futuro. Siendo necesaria para esta participacién el acceso a la

informacioén y a la justicia ambiental.
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2.5 Acenpa 2030 v OBJETIVOS DE DESARROLLO SOSTENIBLE:
UNA OPORTUNIDAD PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE

El 25 de septiembre de 2015 se celebré en Nueva York (Estados Unidos) la
Cumbre de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible, a la cual asis-
tieron representantes de ciento noventa y tres Estados, con el fin avanzar en
la proteccion del entorno y los recursos naturales garantizando el crecimiento
econémico para las presentes y futuras generaciones. En dicha reunién se
aprob6 la Agenda 2030 para el desarrollo sostenible, que contiene los de-
nominados Objetivos de Desarrollo Sostenible, esto es, diecisiete objetivos
cuyo propdsito es erradicar la pobreza extrema, combatir la desigualdad y
la injusticia y solucionar el cambio climatico para el afio 2030 en todos los

paises del planeta.

Esta agenda es el resultado de una negociacién abierta, democratica y
participativa entre los gobiernos, la sociedad civil, el sector privado y el sec-
tor académico. Alli se establecen metas para asegurar el acceso a la informa-
cion, la participacion plena y efectiva de la sociedad civil en todos los niveles
decisorios en asuntos politicos, econdmicos y ptblicos, en especial de grupos
importantes como las mujeres, los pueblos indigenas y demas grupos étnicos
y las comunidades locales. Sumado a esto, se fija como imperativo garantizar

la igualdad de oportunidades en liderazgos y el acceso a la justicia ambiental.

Los Objetivos de Desarrollo Sostenible, por su parte, contienen un llama-
do global para poner fin a la pobreza, proteger el planeta y procurar que todos
los seres humanos disfruten de paz y prosperidad. Como se dijo, se trata de
diecisiete objetivos globales con ciento sesenta y nueve metas puntuales que
buscan orientar las politicas y la destinacion de los recursos econémicos de to-
das las naciones para el logro de dichos cometidos. Una agenda de trabajo muy
heterogénea que incluye tareas en aspectos tan diferentes como la situacién
econdmica, la innovacién, el consumo sostenible, la paz, el cambio climéatico
y la justicia, por mencionar algunas. La sola enunciacién de “desarrollo soste-
nible” denota el interés y la preocupacion de la comunidad internacional por

poner dicha tarea por encima de cualquier otra (Amaya-Navas, 2020).
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2.6 OrPINION Consuttiva 23 pe 2017
DE LA CORTE INTERAMERICANA DE DErRecHOS HuMANOS

En el ambito regional, los Estados parte de la Organizacién de los Estados
Americanos (OEA), y conforme a lo dispuesto en el articulo 64.1 de la Con-
venciéon Americana, pueden solicitar a la Corte Interamericana de Derechos
Humanos (Corte IDH) opiniones consultivas respecto a la interpretacion del
tratado u otros relacionados con la proteccion de derechos humanos intera-
mericanos, con el objetivo de contribuir al cumplimiento de sus compromi-

sos transnacionales y, asi, fortalecer la proteccién de los derechos humanos.

En este contexto, mediante la Opinién Consultiva 23 de 2017 la Corte IDH
sefialé que existe una estrecha relacién entre la proteccién del ambiente, los
derechos humanos y el desarrollo sostenible, lo cual se evidencia en diferen-
tes sistemas de proteccion de derechos humanos que reconocen el derecho
al ambiente sano como un derecho por si mismo, dada la conexidad entre
la vulneracién de derechos humanos y la degradacién ambiental. Por ello,
reitera que los Estados tienen la obligacién de hacer uso de los principios,
derechos y obligaciones ambientales internacionales que como parte del cor-
pus iuris transnacional permite fijar el alcance de la Convencién Americana

sobre este asunto.

En relacién con la naturaleza colectiva del derecho a un medio ambiente
sano, la Corte revelé que este debe ser considerado un principio, un valor
universal y un interés global que tiene efectos en toda la humanidad, y que
se le debe tanto a las generaciones presentes como a las futuras. Ahora bien,
cabe decir que, partiendo de su naturaleza individual, la Corte indica que las
afectaciones concretas al medio ambiente (y, en consecuencia, el derecho a
uno sano), pueden generar impactos directos e indirectos en los individuos,
poniendo en riesgo derechos tales como la salud, la integridad personal o la
vida, y su existencia, provocando un gran ntimero de perjuicios (Abello y
Arévalo, 2020).
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3. INSTRUMENTOS INTERNACIONALES VINCULANTES O HARD LAW

El derecho internacional ambiental puede tener un caracter de fuerza juridica
vinculante debido a que confluyen intereses esenciales para todos los Esta-
dos, estableciendo asi desde el &mbito transnacional la naturaleza de impe-
ratividad estricta a determinados instrumentos que contienen compromisos
fundamentales para la humanidad en relacién con el entorno y los recursos

naturales.

Asi pues, entendiendo que el niicleo duro de la normativa internacional del
ambiente corresponde a la proteccién de intereses fundamentales de la hu-
manidad, aceptados y reconocidos por la comunidad internacional en su con-
junto, se configura en obligaciones juridicas dominantes con alcance univer-
sal (Juste-Ruiz, 1999).

En este escenario, la tabla 2 presenta los instrumentos internacionales

vinculantes para el Estado colombiano.

3.1 BioDIVERSIDAD

En primer lugar podemos mencionar el Convenio sobre la Diversidad Biol6-
gica de 1992, aprobado en Colombia mediante la Ley 165 de 1994 y que tiene
por objetivos: 1) la conservacion de la diversidad biolégica; 2) la utilizacién
sostenible de sus componentes; y 3) la participacién justa y equitativa en los

beneficios que se deriven de la utilizacion de los recursos genéticos.

Las Partes contratantes de este Convenio acordaron protocolos posterio-
res, a saber: el Protocolo de Cartagena sobre Seguridad de la Biotecnologia del
Convenio sobre la Diversidad Biol6gica de 2000, aprobado por la Ley 740 de
2002 y que se plantea como objetivos: 1) contribuir a garantizar el nivel ade-
cuado de la transferencia, manipulacién y utilizacién seguras de los organis-
mos vivos modificados resultantes de la biotecnologia moderna que puedan
tener efectos adversos para la conservacion; y 2) contribuir a la utilizacion
sostenible de la diversidad biolégica, teniendo en cuenta los riesgos para la

salud humana, y concretamente en los movimientos transfronterizos.
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TABLA 2. NORMATIVA AMBIENTAL INTERNACIONAL

Organicos Persistentes (2001).

«©
N
9|
g £ Instrumento internacional Protocolo
=N
E
Convenio sobre la Diversidad Bioldgica. Protocolo de Cartagena sobre Seguridad
de la Biotecnologia del Convenio sobre
la Diversidad Biolégica.
Protocolo de Nagoya-Rtiala Lumpur so-
bre Responsabilidad y Compensacién
suplementario al Protocolo de Cartagena
sobre Seguridad de la Biotecnologia.
Decisiéon 391, Régimen Comun sobre
Acceso a los Recursos Genéticos.
— |Convencién Internacional para la Regulacién |Protocolo a la Convencién Internacional
s | &5 |de la Caza de Ballenas (CBI). para la Regulacién de la Caza de Ballenas.
5 % |Convencién Relativa a los Humedales de Im-
5 | .2 |portancia Internacional Especialmente como
s E Hébitat de Aves Acuaticas.
" |Convencion sobre el Comercio Internacional
de Especies Amenazadas de Fauna y Flora Sil-
vestres (CITES).
Convenio Internacional para la Proteccién de
las Obtenciones Vegetales.
Acuerdo sobre el Programa Internacional para
la Conservacién de los Delfines.
Convenio Internacional de las Maderas Tropi-
cales.
Convencién sobre la Proteccion del Patrimonio
Mundial, Cultural y Natural.
Convencién Marco de las Naciones Unidas so- |Protocolo de Kyoto de la Convencién
bre el Cambio Climéatico (CMNUCC). Marco de las Naciones Unidas sobre el
g Cambio Climatico.
E Acuerdo de Paris (2015).
g Proteccién de la Capa de Ozono.
Convenio de Viena para la Proteccién de la |Protocolo de Montreal Relativo a las Sus-
Capa de Ozono. tancias que Agotan la Capa de Ozono.
5 Convenio de Basilea sobre el Control de los |Convenio de Basilea sobre el Control de
K] Movimientos Transfronterizos de los Desechos |los Movimientos Transfronterizos de los
Tl Peligrosos y su Eliminacién. Desechos Peligrosos y su Eliminacién.
§ -2 |Convenio de Rotterdam para la Aplicacién del |Convenio de Rotterdam para la Apli-
g Procedimiento de Consentimiento Fundamen- |cacién del Procedimiento de Consenti-
&*|tado Previo a Ciertos Plaguicidas y Productos |miento Fundamentado Previo a Ciertos
8 |Quimicos Peligrosos, Objeto de Comercio In- |Plaguicidas y Productos Quimicos Peli-
g |ternacional. grosos, Objeto de Comercio Internacio-
b nal.
& |Convenio de Estocolmo sobre Contaminantes |Convenio de Estocolmo sobre Contami-

nantes Orgédnicos Persistentes (2001).

Convenio de Minamata sobre el Mercurio.

Convenio de Minamata sobre el Mercurio.
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N
Ll w
g £ Instrumento internacional Protocolo
e |
Z
Convenio Internacional para Prevenir la Con-
taminacién por los Buques (1973).
Convenio de Incorporacién de Colombia al
Sistema del Pacifico Sur.
Acuerdo sobre la Cooperacién Regional para el |Protocolo Complementario del Acuerdo
Combate contra la Contaminacién del Pacifico |sobre la Cooperaciéon Regional para el
Sudeste por Hidrocarburos y otras Sustancias |[Combate contra la Contaminacion del
Nocivas en Casos de Emergencia. Pacifico Sudeste por Hidrocarburos y
" otras Sustancias Nocivas en Casos de
S Emergencia.
‘§ Protocolo para Proteccién del Pacifico
o Sudeste contra la Contaminacién Prove-
;‘ niente de Fuentes Terrestres.
§ Convenio para la Proteccién del Medio Marino y
3 |la Zona Costera del Pacifico Sudeste (1981).
§ Convenio para la Proteccién y el Desarrollo |Protocolo Relativo a la Cooperacién para
& del Medio Marino en la Regién del Gran Ca- |Combatir los Derrames de Hidrocarburos
§ ribe (1983). en la Region del Gran Caribe (de Cartagena,
= 1983).
~ -
E Protocolo Relativo a las Areas y Flora
y Fauna Especialmente Protegidas del
Convenio para la Proteccién y el Desa-
rrollo del Medio Marino en la Regi6n del
Gran Caribe (Kingston, 1990).
Convencién de las Naciones Unidas sobre el
Derecho del Mar.
o |Convencion de las Naciones Unidas de Lucha
© |contra la Desertificacién en los Paises Afec-
& |tados por Sequia Grave o Desertificacién, en
&) . X .
& |Particular Africa.
=
&
Joi}
A
Tratado de Cooperacién Amazonica.
§ Convenio OIT 169 sobre Pueblos Indigenas y
) Tribales en Paises Independientes, 1989.
Pacto de Leticia por la Amazonia.

Fuente: Rodriguez (2020).

El Protocolo de Nagoya-Rtala Lumpur sobre Responsabilidad y Com-
pensaciéon suplementario al Protocolo de Cartagena sobre Seguridad de la
Biotecnologia de 2010, en el que se fijan los objetivos de: 1) contribuir a la
conservacion y utilizacién sostenible de la diversidad biolégica, teniendo en

cuenta también los riesgos para la salud humana; y 2) proporcionar normas y
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procedimientos internacionales en la esfera de la responsabilidad y compen-
sacién en relaciéon con los organismos vivos modificados. Este instrumento
fue aprobado por la Ley 1926 de 2018.

Como tltimo tratado derivado del Convenio sobre la Diversidad Bioldgi-
ca estd la decisiéon 391, Régimen comun sobre acceso a los recursos genéticos
de 1996 de la Comunidad Andina de Naciones, en la cual los Paises Miem-
bros basados en dicho Convenio y motivados por la importancia de proteger
y preservar el patrimonio biolégico y genético que tienen en sus territorios, se
plantean como objetivo con este instrumento regular el acceso a los recursos

genéticos de los Paises Miembros y sus productos derivados.

Por otro lado estd la Convencion Internacional para la Regulacién de la
Caza de Ballenas (CBI) de 1946, por medio de la cual se pretende garantizar la
conservacion y el desarrollo adecuado y efectivo de las especies de ballenas,
aprobada por la Ley 1348 de 2009, que a su vez aprueba el respectivo Proto-
colo a la Convencién Internacional para la Regulacién de la Caza de Ballenas
de 1946, en el que se extiende la aplicacion del convenio a helicopteros y

deronaves.

Asimismo, esta la Convencién Relativa a los Humedales de Importancia
Internacional Especialmente como Hébitat de Aves Acuaticas de 1971 sus-
crita en Ramsar, que como su nombre lo indica pretende fomentar la con-
servacién de los humedales y las aves acuéticas por medio de la creacién de

reservas naturales. Para esto fue aprobada por medio de la Ley 357 de 1997.

Dentro de la biodiversidad encontramos también la Convencién sobre el
Comercio Internacional de Especies Amenazadas de Fauna y Flora Silvestres
de 1973, aprobada mediante la Ley 17 de 1981, acordada con el objetivo de re-
glamentar el comercio de especies que se encuentran en peligro de extincion,

para asi evitar su utilizacién incompatible con su supervivencia.

Igualmente esta el Convenio Internacional para la Proteccién de las Ob-
tenciones Vegetales (UPOV) de 1973, aprobado mediante la Ley 243 de 1995,
junto con sus revisiones del 2 de diciembre de 1961, del 10 de noviembre de
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1972 y del 23 de octubre de 1978. No obstante, cuando fue aprobado nue-
vamente por la Ley 1518 de 2012, incluyendo también la revision del 19 de
marzo de 1991, fue declarado inexequible en la Sentencia C-1051 del 2012,
por falta de consulta previa a las comunidades indigenas y tribales.

Siguiendo en la materia de biodiversidad, esta el Acuerdo sobre el Pro-
grama Internacional para la Conservacion de los Delfines de 1998, aprobado
por la Ley 557 de 2000, por medio del cual se pretende fijar limites para
reducir progresivamente la mortalidad incidental de delfines en la pesqueria

de atn con red.

Otro tratado es el Convenio Internacional de las Maderas Tropicales de
2006, que se fijé como principales objetivos promover la expansién y diver-
sificacion del comercio internacional de maderas tropicales de bosques orde-
nados sosteniblemente y aprovechados legalmente; y promover la ordenacién
sostenible de los bosques productores de maderas tropicales. Este convenio
fue aprobado mediante la Ley 1458 de 2011 y encontrado exequible por la
Corte Constitucional en la Sentencia C-196 de 2012.

De igual forma, hallamos la Convencién sobre la Proteccién del Patrimo-
nio Mundial, Cultural y Natural de 1972, aprobada por la Ley 45 de 1983, que
basicamente pretende identificar, proteger, conservar, rehabilitar y transmitir
a las futuras generaciones el patrimonio cultural y natural de cada Estado,
para lo cual establece una serie de disposiciones que deben adoptar para ga-

rantizar un sistema eficaz de proteccion colectiva de este patrimonio.

3.2 ATMOSFERA

En segundo lugar esta la atmosfera, en cuyo caso los instrumentos se sub-
dividen en cambio climético y proteccion a la capa de ozono. En el primero
se encuentra la Convenciéon Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico (CMNUCC) de 1992, aprobada por la Ley 164 de 1994, cuyo objetivo
principal es estabilizar las concentraciones de gases de efecto invernadero en
la atmésfera a un nivel que impida interferencias antrop6genas peligrosas

en el sistema climatico; y su respectivo Protocolo de Kyoto de la Convencién



Fundamentos del derecho ambiental colombiano
114

Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, de 1997, aprobado
mediante la Ley 629 de 2000 y que tiene como fin promover el desarrollo
sostenible, relativo al cumplimiento de los compromisos cuantificados de li-

mitacién y reduccion de las emisiones antropégenas agregadas.

Por otro lado esta el Acuerdo de Paris de 2015, aprobado por medio de
la Ley 1844 de 2017, que busca reforzar la respuesta mundial a la amenaza
del cambio climatico en el contexto del desarrollo sostenible, mantener el
aumento de la temperatura media mundial muy por debajo de 2 °C con
respecto a los niveles preindustriales y proseguir los esfuerzos para limitar
ese aumento de la temperatura a 1,5 °C con respecto a esos niveles, reco-
nociendo que ello reduciria considerablemente los riesgos y los efectos del
cambio climético.

En cuanto a la proteccién a la capa de ozono, encontramos el Convenio
de Viena para la Proteccion de la Capa de Ozono de 1985, aprobado por la Ley
30 de 1990, donde las Partes acordaron tomar las medidas apropiadas para
proteger la salud humana y el medio ambiente contra los efectos adversos re-
sultantes o que puedan resultar de las actividades humanas que modifiquen

o puedan modificar la capa de ozono.

Este convenio tiene una decisién posterior, el Protocolo de Montreal
Relativo a las Sustancias que Agotan la Capa de Ozono de 1987, aprobado
también por Colombia mediante la Ley 29 de 1992, que a su vez aprueba la
Enmienda del Protocolo de Montreal acordada por la segunda Reunion de las
Partes aprobada por la Ley. La Enmienda del Protocolo de Montreal acordada
por la cuarta Reunion de las Partes fue aprobada por la Ley 306 de 1996, y la
Enmienda del Protocolo de Montreal acordado por la novena Reunién de las
Partes por la Ley 618 de 2000.

3.3 SUSTANCIAS QUIMICAS

En tercer lugar estan los tratados relativos a sustancias quimicas, encontran-
dose alli el Convenio de Basilea de 1989 sobre el Control de los Movimientos

Transfronterizos de los Desechos Peligrosos y su Eliminacion, cuyo objetivo
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es prohibir la exportacion o importacién de desechos catalogados como peli-
grosos, sin que su consentimiento conste por escrito, y el cual fue aprobado
por la Ley 253 de 1996.

En el mismo sentido est4 el Convenio de Rotterdam para la Aplicacién
del Procedimiento de Consentimiento Fundamentado Previo a Ciertos Pla-
guicidas y Productos Quimicos Peligrosos, Objeto de Comercio Internacional
de 1998 que entr6 en vigor en 2004, y fue aprobado en Colombia mediante
la Ley 1159 de 2007. Este tratado se fij6 como objetivos: 1) promover la res-
ponsabilidad compartida y los esfuerzos en el comercio internacional de cier-
tos productos quimicos peligrosos para proteger la salud humana y el medio
ambiente de posibles danos; y 2) contribuir a la utilizacién ambientalmente

racional de ciertos productos quimicos peligrosos.

También esta el Convenio de Estocolmo sobre Contaminantes Organicos
Persistentes de 2001, en el cual se fijan disposiciones tendientes a proteger la
salud humana y el medio ambiente frente a los contaminantes persistentes,
aprobado por Colombia por medio de la Ley 1196 de 2008. Y por tltimo en
cuanto a las sustancias quimicas se encuentra el Convenio de Minamata so-
bre el Mercurio de 2013, suscrito para proteger la salud humana y el medio
ambiente de las emisiones y liberacién antropégena de mercurio y sus com-

puestos, aprobado por la Ley 1892 de 2018.

3.4 AGUAS DULCES Y OCEANOS

En cuarto lugar estan los tratados relativos a aguas dulces y océanos, a saber:
el Convenio Internacional para Prevenir la Contaminacién por los Buques de
1973, suscrito en Londres y aprobado por Colombia mediante la Ley 12 de
1981. Este instrumento tiene como principales objetivos prevenir la contami-
nacién del medio marino provocada por la descarga de sustancias perjudi-
ciales o de afluentes que contengan estas sustancias; y lograr la eliminacién
total de la contaminacién internacional del medio marino por hidrocarburos
y demas sustancias perjudiciales. Cuenta con un Protocolo de 1978, aprobado

mediante la misma Ley.
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De igual modo, estd el Convenio de Incorporacién de Colombia al Sis-
tema del Pacifico Sur suscrito en 1979, en la ciudad de Quito, Ecuador, por
medio del cual Colombia adhiere a la Comisién Permanente de la Conferencia
sobre Explotacion y Conservacion de las Riquezas Maritimas del Pacifico Sur,
convenio aprobado por la Ley 7a de 1980.

Posteriormente hallamos el Acuerdo sobre la Cooperacion Regional para
el Combate contra la Contaminacién del Pacifico Sudeste por Hidrocarbu-
ros y otras Sustancias Nocivas en Casos de Emergencia de 1983, aprobado
mediante la Ley 45 de 1985, que pretende aunar esfuerzos para tomar las
medidas necesarias para neutralizar o controlar los efectos nocivos en los
eventos en que se considere grave o peligro inminente para el medio marino,
costa o intereses conexos. Este Acuerdo tiene dos protocolos: el Protocolo
complementario del Acuerdo, que contempla los mecanismos de cooperacién
operante cuando haya un derrame masivo de hidrocarburos que supere la ca-
pacidad individual de un pais para enfrentarlo, aprobado mediante la Ley 45
de 1985. Y el Protocolo para Proteccién del Pacifico Sudeste contra la Conta-
minacién Proveniente de Fuentes Terrestres de 1983, que contiene disposicio-
nes relacionadas con la prevencion, reduccién o control de la contaminacién
del medio marino proveniente de fuentes terrestres, y puede causar efectos
nocivos a recursos vivos y a la vida marina, o peligros para la salud humana,

aprobado también por la Ley 45 de 1985.

Otro tratado sobre este asunto es el Convenio para la Proteccion del Me-
dio Marino y la Zona Costera del Pacifico Sudeste de 1981, cuyo objetivo es
aunar esfuerzos para tomar medidas necesarias que controlen los efectos no-
civos en los casos que consideren de grave e inminente peligro para el medio

marino, el cual se aprob6 mediante de la Ley 45 de 1985.

También se encuentra el Convenio para la Proteccién y el Desarrollo del
Medio Marino en la Regién del Gran Caribe de 1983, que establece como
objetivo aunar esfuerzos para tomar las medidas necesarias que controlen los
efectos nocivos en los casos en que se consideren grave o inminente peligro

para el medio marino, aprobado por Colombia mediante la Ley 56 de 1987.
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Este convenio tiene dos protocolos: 1) el Protocolo Relativo a la Coope-
racién para Combatir los Derrames de Hidrocarburos en la Regién del Gran
Caribe de 1983, que fija algunas medidas de cooperacién para proteger el
medio marino y costero de la regién del Gran Caribe, aprobado por la Ley 56
de 1987; y 2) el Protocolo Relativo a las Areas y Flora y Fauna Especialmente
Protegidas del Convenio para la Proteccién y el Desarrollo del Medio Marino
en la Region del Gran Caribe de 1990, aprobado por medio de la Ley 357 de
1997 que dispone una serie de medidas para proteger, preservar y manejar de
manera sostenible la region del Gran Caribe, y evitar asi que la fauna y la flora

se vean amenazadas o en peligro de extincién.

Finalmente esta la Convencion de las Naciones Unidas sobre el Dere-
cho del Mar de 1982, especificamente la parte XII relativa a la proteccién y
preservacion del medio marino, que a la fecha de septiembre de 2021 no se

encuentra aprobada por Colombia.

3.5 DESERTIFICACION

En quinto lugar se encuentra la desertificacién, que contiene la Conven-
cion de las Naciones Unidas de Lucha contra la Desertificacion en los Paises
Afectados por Sequia Grave o Desertificacion, en particular Africa, de 1994,
aprobada por Colombia mediante la Ley 461 de 1998. Este instrumento tiene
como objetivo establecer un enfoque comtn para que los programas naciona-
les, subregionales y regionales combatan la degradacién de las tierras secas,

praderas semiéridas y desiertos.

3.6 OTRrOS

Otros convenios que tienen relevancia ambiental para el ordenamiento ju-
ridico colombiano son el Tratado de Cooperacion Amazénica de 1978, que
busca promover el desarrollo arménico en el territorio de los Estados parte
para la preservacion del medio ambiente y la conservaciéon y utilizaciéon ra-
cional de los recursos naturales de esos territorios, aprobado mediante la Ley
74 de 1979.
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Por otro lado estd el Convenio 169 de 1989 de la Organizacién Interna-
cional del Trabajo (OIT) sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Inde-
pendientes (Ley 21 de 1991), cuyo objetivo es contribuir a garantizar que los
pueblos indigenas y tribales gocen de los derechos humanos y las libertades

fundamentales sin obstaculos ni discriminacién.

En el ambito regional encontramos el Acuerdo Regional sobre el Acceso
a la Informacion, la Participacion Publica y el Acceso a la Justicia en Asuntos
Ambientales en América Latina y el Caribe (Acuerdo de Escazu), aprobado
el 4 de marzo de 2018 por los paises de América Latina y el Caribe. Este
instrumento busca garantizar el derecho de todas las personas al acceso a la
informacion oportuna y adecuada, a participar en las decisiones que afectan
sus vidas y entorno, asi como a acceder a la justicia cuando sus derechos se
vean vulnerados, por medio del reconocimiento de derechos, de la propor-
cion de medidas para su ejercicio y de mecanismos para ejecutarlos. Aun-
que el Gobierno colombiano firmé dicho instrumento el 11 de noviembre de
2019, a octubre de 2021 no habia finalizado con su tramite de aprobacién en
la Rama Legislativa y su posterior control constitucional por parte de la Corte

Constitucional.

En ese contexto, como puede verse existen importantes instrumentos in-
ternacionales que aportan elementos para hacer realidad el derecho a gozar
de un ambiente sano, tales como principios, programas y acuerdos de caracter
vinculante y no vinculante, que se han constituido en parametros del derecho
ambiental en Colombia, dado que responden a problematicas muy novedosas,
que evidencian la complejidad que tienen estos asuntos ademas de lo ecoldgi-
co, en lo social, econémico y tecnolégico. Esto implica una gestion desde las
relaciones internacionales, en la medida que trascienden las fronteras politi-
cas con el objetivo de lograr la proteccion del entorno. En consecuencia, es
importante hacer una revision y evaluacién desde el orden interno del cum-

plimiento de los instrumentos internacionales en materia ambiental.

Es importante sefialar que ante el incremento de la deforestacién y la

degradacién ambiental en la Amazonia, los movimientos sociales y la comu-
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nidad internacional han exigido que se adopten las medidas necesarias para
enfrentar este flagelo que nos afecta a todos, por lo que los representantes de
Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, Guyana, Peri y Surinam se reunieron el
6 de septiembre de 2019 para firmar el Pacto de Leticia por la Amazonia, que
contiene medidas y compromisos encaminados a la preservacion del territo-
rio (Cancilleria de Colombia, 2019).






PRINCIPIOS AMBIENTALES

os principios se reconocen como las prescripciones juridicas que repre-
Lsentan una delimitacién politica y axiolégica, esto es, la definicién del
espacio de interpretacién del derecho como normas de aplicaciéon inmediata
(Corte Constitucional, T-406 de 1992). De acuerdo con la Corte Constitucional,
los principios tienen diferentes funciones, entre ellas: 1) la critica, segin la
cual se determina el deber ser de los ordenamientos juridicos; 2) la integrado-
ra, que ante la falta de disposiciones legales constituyen fuentes de derecho,
teniendo entonces una naturaleza subsidiaria; y 3) la interpretativa, que indica
que se recurre a los principios con el objetivo de superar ambigiiedades y acla-

rar vacios de los enunciados juridicos (Corte Constitucional, C-284 de 2015).

Al respecto, Estrada-Vélez (2016) comenta que las funciones descritas no
incluyen otras inherentes a los principios, tales como aquellas relacionadas
con servir de criterios de validez material de todas las normas del ordena-
miento juridico, sustento de los derechos fundamentales, concrecién de los

valores juridicos y limitacién al ejercicio del poder.

En ese sentido, Valencia-Restrepo (2007) refiere que los principios del
derecho son el conjunto de exigencias axiolégicas constituyentes del punto
de partida para la creacién normativa y la base de los mandatos del ordena-
miento juridico, de modo que tienen también un enfoque deontolégico, en

tanto se erigen como el maximo deber ser del derecho.

En materia ambiental, los principios se conciben como pautas juridicas

que permiten la interpretacién y aplicacién, en aras de hacer realidad el dere-
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cho a gozar de un ambiente sano, y las disposiciones normativas relacionadas
con el deber de planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos natu-
rales para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion, restauracion
o sustitucién, asi como de prevenir y controlar los factores de deterioro am-
biental (Corte Constitucional, C-598 de 1994).

Sobre el particular, en el derecho internacional se han desarrollado una
serie de principios ambientales, como aquellos mandatos que brindan he-
rramientas y mecanismos juridicos a los Estados, el sector productivo y la
ciudadania para garantizar y hacer efectiva la proteccién del ambiente. Lo
anterior atendiendo a las exigencias de esta tematica, las cuales se relacionan
con la transformacién de la 16gica juridica clésica y del marco axiol6gico del
derecho (Cafferata, 2004).

Asi pues, de acuerdo con Jaquenod do Szogon (citada por Cafferatta,
2004), la juventud del derecho ambiental hace que los principios tiendan a
vincularse mas con el deber ser juridico, lo cual implica que se erigen como
una carta a seguir para la proteccién y conservacion del entorno y los recur-

sos naturales.

En estos términos, como primer antecedente de principios ambientales
encontramos la Declaraciéon de Estocolmo de 1972, con veintiséis principios
para la conservacién y proteccion del entorno, debido a su importancia para
la existencia de la humanidad y el desarrollo econ6mico y social. Sin embar-
go, este instrumento internacional se distingue por su perspectiva antropo-
céntrica, en la medida que define al ambiente como todo aquello que rodea al
ser humano, es decir, “el hombre es a la vez obra y artifice del medio que lo
rodea” (Rodriguez, 2020).

Mas adelante, en el marco de la Cumbre de la Tierra o Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de 1992, se acorda-
ron los principios generales del derecho ambiental en la Declaracion de Rio,
como aquellos mandatos que se constituyen en una hoja de ruta para las ac-
tuaciones de la sociedad en el siglo XXI (Juste-Ruiz, 1999). Entre los aspectos

mas sobresalientes de este instrumento estén los relativos al derecho a gozar
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de un ambiente sano, al desarrollo sostenible, a la cooperacion internacional
y la participacion para garantizar su plena efectividad y la salvaguarda de la

naturaleza para la presente y las futuras generaciones (Rodriguez, 2020).

Sin embargo, como refiere Zapata-Lugo (1997), algunos de estos princi-
pios se encuentran en construccion, y si bien algunos son imperativos axio-
l6gicos que fortalecen la proteccién del ambiente, otros pueden pasar a ser

normas de derecho internacional.

Ante este panorama, dichas reglas juridicas se incorporaron en la legis-
lacién colombiana por medio del articulo 1° de la Ley 99 de 1993, como los
principios orientadores de la gestién ambiental del pais, en aras de garantizar
el desarrollo econémico y social en el marco de proteccion del entorno. Con
base en ello, a continuacién examinaremos los principios generales de la ges-

tién ambiental.

|. LOS PRINCIPIOS DEL DERECHO AMBIENTAL: UNA MIRADA GENERAL
A LOS PRINCIPIOS DE LA DEcCLARACION DE Rio DE 1992

Los principios ambientales se entienden como las prescripciones juridicas
que sirven de hoja de ruta para las actuaciones del Estado, del sector pro-
ductivo y las comunidades. Sin embargo, diferentes autores han aportado
elementos en su conceptualizacién, como es el caso de Bustamante-Alsina
(1995), quien refiere su caracter interdisciplinario, sistematico, internacional,
su espacialidad singular, su especificidad finalista, el énfasis preventivo, su
regulacién técnica, su vocacion redistributiva y la prevalencia de los intere-

ses colectivos.

Por su parte, Mosset (1999) indica que los principios ambientales son los

de solidaridad, regulacion juridica holistica, transversalidad de la variable

1  Para profundizar sobre este aspecto, se recomienda consultar la base de este aparte en G.
A. Rodriguez. 2020. “Los principios de Rio de Janeiro y su incorporacién en la gestién y la
legislacién ambiental en Colombia”. En Los principios del derecho y la gestién ambiental
en Colombia. Tirant lo Blanch. Bogota, pp. 17-69.
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ambiental, responsabilidad compartida, integralidad de aspectos individua-
les y colectivos, unidad de gestién, actuacién precautoria o preventiva y la

externalidad ambiental.

Asimismo, Bibiloni (2001) considera que los principios en esta mate-
ria son: enfoque global, solidaridad, integracién de politicas y regulaciones
sectoriales, proteccién reforzada, precaucién, prevencién, conservacion,
restauracion efectiva, corresponsabilidad y responsabilidad diferenciada,
subsidiariedad, diversidad estratégica normativa, participacién ciudadana,
igualdad, patrimonio natural comtn universal y cooperacién del sector pu-
blico y privado. De este modo, podemos decir que los principios ambientales
son las ideas directrices cuya finalidad es la justificacién racional del ordena-
miento juridico, en otras palabras, son pautas generales de valoracién juridi-
ca y lineas fundamentales e informadoras que orientan la interpretacién de

las normas existentes (Cafferata, 2004).

Sin embargo, en la Declaracion de Rio de 1992, teniendo como objetivo
establecer una alianza mundial equitativa a partir de la creacién de nuevos
niveles de cooperacién entre los Estados, el sector productivo y la sociedad
en general, se consagraron diferentes principios en materia ambiental, entre

los cuales se destacan los siguientes:

1.1 EL DERECHO A UNA VIDA SALUDABLE
Y PRODUCTIVA EN ARMONIA CON LA NATURALEZA

Se encuentra consagrado en el principio 1 de la Declaracién de Rio y recono-
ce el deber de garantizar una vida saludable y productiva en armonia con la
naturaleza, entendiendo al ambiente como un elemento indispensable para
el desarrollo de la vida del ser humano y de cualquier especie. De acuerdo
con Amaya-Navas (2012), se trata entonces de una garantia cuyo objetivo es
velar por mantener condiciones ambientales adecuadas para la supervivencia

biolégica de todas las especies y para su desarrollo normal e integral.

Con base en este principio, en el articulo 79 de la Carta politica de 1991

se consagro el derecho de todas las personas a gozar de un ambiente sano y
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el correlativo deber del Estado de proteger la diversidad e integridad del en-
torno y de conservar las areas de especial importancia ecoldgica, asi como de

fomentar la educacién ambiental para alcanzar estos objetivos.

Al respecto, la Corte Constitucional ha explicado que en la estructura del
Estado social de derecho la defensa del ambiente es un principio fundamen-
tado en la importancia que tiene para la supervivencia del ser humano y de
la posibilidad de las generaciones futuras de contar con un entorno que les

permita su desarrollo integral (Corte Constitucional, C-671 de 2001).

Ahora, si bien es claro que este derecho tuvo su reconocimiento en el
marco de una visién antropocéntrica desde la cual se ubicé al ser humano
como el centro de las preocupaciones ambientales, los avances y desarrollos
juridicos alrededor del mundo han permitido la concepcién de la proteccién
del entorno desde otros enfoques éticos, como es el caso de Colombia, donde
a partir de su jurisprudencia constitucional se ha adoptado una perspectiva
ecocéntrica, la cual reconoce que la naturaleza es un auténtico sujeto de de-
recho, en el entendido que la especie humana no es dueiia de la misma, sino,
por el contrario, hace parte de ella tras una larga cadena evolutiva (Corte
Constitucional, T-622 de 2016).

En ese sentido, se ha reconocido que el ambiente sano se erige como un
imperativo en el ordenamiento juridico y para el disefio e implementacién
del marco normativo y de las politicas ptblicas. Ademés, como esta prerro-
gativa tiene el caracter de derecho-deber, se configura en una pauta para las
actuaciones de los particulares y del Estado, relacionada con desarrollar una

vida orientada a proteger, conservar y preservar el medio natural.

De modo que la salvaguarda del ambiente sano tiene caracter prioritario
dentro de los fines del Estado, dada su intima relacién con la garantia a la vida
y a la salud y, paralelamente, se erige como una hoja de ruta para guiar la
relacion de las personas con el entorno, en la medida que desconocer la trans-
cendencia del entorno sano para el ser humano implica renunciar a la vida
misma y a la supervivencia de la presente y las futuras generaciones (Corte
Constitucional, T-325 de 2017; C-048 de 2018).
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1.2 PRINCIPIO DEL DERECHO SOBERANO DE LOS ESTADOS
A APROVECHAR SUS RECURSOS NATURALES

El segundo principio de la Declaracién de Rio se refiere a la facultad conferi-
da a los Estados de aprovechar los recursos naturales que se encuentren den-
tro de su jurisdiccion o control de acuerdo con sus politicas ambientales y de
desarrollo, velando por prevenir la degradacién ambiental, evitar los dafios

ambientales y garantizar los derechos humanos.

En este contexto se resalta que el Convenio sobre la Diversidad Bioldgica
(Ley 165 de 1994) reafirma los derechos soberanos del Estado colombiano
sobre sus propios recursos bioldgicos y de explotarlos de acuerdo con su po-
litica ambiental, ademas de la obligacion de asegurar que la ejecucion de las
actividades no perjudique el medio de otros Estados o de zonas situadas fuera
de toda jurisdiccién nacional. De igual forma, prevé que quien desee tener
acceso a dichos recursos debera someterse a la legislacion y a las decisiones

adoptadas por el gobierno nacional respectivo.

En este contexto, se reconoce la soberania de los Estados de explotar los
recursos naturales bajo su jurisdiccién o control sin la intervencién de otros
Estados para ello, pero atendiendo al imperativo de garantizar el desarrollo y
bienestar de todas las personas del pais y el disfrute de los derechos humanos
(Rodriguez, 2020).

Asf las cosas, la Constitucion politica consagro en el articulo 80 el deber
del Estado de planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos natu-
rales, garantizando el desarrollo sostenible, y su conservacién, restauraciéon
o sustitucién. Ademads, de prevenir y controlar los factores de deterioro am-
biental, exigir la reparacién de los dafnos causados y cooperar con otros Esta-
dos para la proteccién de ecosistemas ubicados en zonas transfronterizas. En
todo caso, la planificacién ambiental debe contar con la participacién de las

comunidades.

De manera que con este principio se reconoci6 en el marco del derecho

internacional, la garantia propia de los Estados de aprovechar y explotar los
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recursos naturales que se encuentran bajo su jurisdiccién o control, confor-
me con sus politicas y planes econémicos y ambientales, con base en los
principios de soberania y autodeterminacién de los Estados. Sin embargo, se
dispone la responsabilidad correlativa de garantizar el desarrollo sostenible,
evitar los dafios ambientales tanto dentro de su jurisdiccién como la trans-
fronteriza y velar por el disfrute de los derechos humanos, especialmente de

las poblaciones més vulnerables.

1.3 PRINCIPIO DEL DESARROLLO INTER E INTRA GENERACIONAL

Este principio de la Declaracién de Rio dispone que el Estado y los particula-
res deben velar por la proteccion, el uso y goce apropiado del ambiente para
que las presentes y futuras generaciones tengan la posibilidad de satisfacer
sus necesidades. De modo que, en virtud del compromiso ético, esta genera-
cion tiene la obligacion de salvaguardar el ambiente y hacer uso sostenible
de los recursos naturales en aras de que todas las personas puedan vivir en
condiciones dignas y con disponibilidad de recursos para satisfacer sus ne-

cesidades.

Este principio, denominado también como ‘equidad intergeneracional’,
se refiere a la responsabilidad de cada generacion en el manejo racional de los
recursos naturales, para dejar a las futuras generaciones riquezas ambientales
que no sean inferiores a las heredadas. De ahi que se distinga como un deber
de la presente generacién la administracion sostenible del medio natural, a
fin de que las préximas puedan gozar y disfrutar de este en igual o mejor me-
dida (Valverde, 1996).

En otras palabras, este principio implica que todas las generaciones
cuenten con una base de recursos naturales igual a la de sus antecesoras, por
cuanto la conservacién de estos recursos permite que, por una parte, todas las
personas de la presente generacién puedan acceder y usar equitativamente
los bienes ambientales y, por otra, que las futuras puedan resolver sus proble-
mas y satisfacer sus necesidades de acuerdo con sus modos de vida (Brown,
1990).
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Sobre el particular, desde sus primeros pronunciamientos la Corte Cons-
titucional ha destacado que el patrimonio natural de la Nacién le pertenece
tanto a las personas que viven en él como a las préximas generaciones. En ese
orden de ideas, la solidaridad intergeneracional consiste en la satisfaccion de
las necesidades de las presentes generaciones sin que eso signifique compro-
meter la capacidad de las venideras para satisfacer las suyas. Esto en el enten-
dido que los pr6ximos en nacer no merecen recibir un ambiente deteriorado,
que requeriria un esfuerzo de reconstruccién incalculable como consecuen-
cia del actual modo de explotacion de los recursos naturales que, de seguir de
la misma manera, puede desencadenar en su agotamiento irreversible (Corte
Constitucional, C-094 de 2015 y T-445 de 2016).

En sintesis, este principio se basa en el compromiso y la responsabilidad
ética de la presente generacion de planificar el uso y manejo de los recursos
naturales y del ambiente de manera tal que garantice su acceso equitativo
a todas las personas, en aras de erradicar la pobreza y lograr el crecimiento
econdémico en el marco de la sostenibilidad ambiental, y de garantizar que las
proximas generaciones contaran en igual o mejor medida con el patrimonio

natural de la Nacion.

1.4 PRINCIPIO DE DESARROLLO SOSTENIBLE

El principio 4 de la Declaracién de Rio se refiere al imperativo de adoptar un
modelo de desarrollo que, desde una visién holistica, permita lograr el creci-
miento econémico, el mejoramiento de la calidad de vida de las personas y la
conservacion de la naturaleza y los recursos naturales para que la presente y
las futuras generaciones puedan satisfacer sus necesidades. En consecuencia,
contiene elementos que incluyen el equilibrio ecoldgico, el desarrollo econé-
mico y un componente ético que posibilita pensar no solo desde esta, sino
también hacia otras generaciones que tienen el derecho de gozar de los bienes

ambientales con los que hoy contamos y debemos cuidar.

De acuerdo con Amaya-Navas (2020), el desarrollo sostenible supone

una forma especial y novedosa de concebir las relaciones del hombre con la
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naturaleza, esto es, un paso adelante en el crecimiento sostenible y la con-
servacién. Ademas, es una figura que se compone de elementos econémicos,
sociolégicos, de administracion ecoldgica, de administracién y de gerencia;
por ende, se encuentra fundada en los elementos de la solidaridad entre ge-
neraciones y en los objetivos de elevar la calidad de vida de las personas y el
bienestar social; de salvaguardar la capacidad de carga de los ecosistemas que
sirven de base biolégica y material a la actividad productiva; y de garantizar

la planificacién en el manejo de los recursos naturales.

Sobre este particular, la Corte Constitucional resalta en su sentencia
C-479 de 2020 que la obligacién de planificar el manejo y aprovechamiento
de los recursos naturales tiene la finalidad de garantizar el desarrollo sosteni-
ble. Dicho precepto constitucional ha sido definido como “el modelo de de-
sarrollo que permite satisfacer las necesidades de las generaciones presentes
sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras? para satisfacer las
suyas propias”. Con ese objetivo, comprende “la posibilidad de obtener un
crecimiento econémico basado en politicas de sostenibilidad y expansién de
la base de recursos ambientales”, y, por tanto, implica “un ejercicio de plani-
ficacién econémica y de asuncién de responsabilidad en materia ambiental

en el modelo de desarrollo”.

Para este tribunal el modelo de desarrollo sostenible toca cuatro aristas:

(i) la sostenibilidad ecolégica, que exige que el desarrollo sea compatible
con el mantenimiento de la diversidad bioldgica y los recursos biolégicos,
(ii) la sostenibilidad social, que pretende que el desarrollo eleve el con-
trol que la gente tiene sobre sus vidas y se mantenga la identidad de la
comunidad, (iii) la sostenibilidad cultural, que exige que el desarrollo sea
compatible con la cultura y los valores de los pueblos afectados, y (iv) la
sostenibilidad econ6mica, que pretende que el desarrollo sea econémica-
mente eficiente y sea equitativo dentro y entre generaciones.

2 Las generaciones futuras son aquellas que no han nacido y, sin embargo, tienen los mis-
mos derechos que las presentes en cuanto a la garantia de unas condiciones equiparables
de calidad de vida-vida digna (Herrera-Carrascal, 2017).
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Esto “se hace mas importante en paises como los nuestros, donde la po-
breza mayoritaria estd unida a la escasez, pues no habra desarrollo sostenible
mientras casi la mitad de la poblacién viva en niveles de extrema pobreza”.
En concreto, el desarrollo sostenible busca “corregir las condiciones de exclu-
sién socioecondmica, asi como proteger los recursos naturales y la diversidad
cultural, en el marco de una reparticién equitativa de cargas y beneficios en-
tre los ciudadanos”, y en esa tarea propende entonces a un equilibrio entre
la libertad econémica, el bienestar social, la diversidad cultural y la preser-
vacién de los recursos naturales (Corte Constitucional, T-574/96; C-644-17;
T-063-19; y C-479/20).

En este entendido, de acuerdo con la Corte Constitucional el desarrollo
sostenible tiene como objetivo que el manejo de los recursos naturales se
haga a un ritmo que no represente su reduccion a largo plazo, esto es, que
respete la capacidad del entorno de desarrollar sus ciclos naturales de manera
normal y, a su vez, permita a las presentes y futuras generaciones satisfacer
sus necesidades mediante la explotacién sostenible, prudente y racional de

los recursos naturales (Corte Constitucional, T-606 de 2015).

Como elemento fundamental se resalta que el desarrollo sostenible debe
ir en armonia no solo con una planificacién eficiente de la explotacién de los
recursos naturales para preservarlos a las generaciones siguientes, sino que
debe contar también con una funcién social y ecolégica acorde con los inte-
reses comunitarios y la preservacion de valores histéricos y culturales de las
poblaciones (Ortiz, 2015).

1.5 PRINCIPIO DE ERRADICACION DE LA POBREZA

El principio 5 de la Declaracion de Rio se prevé como prerrequisito para el de-
sarrollo sostenible en la medida que a partir de la reduccién de las diferencias
en los niveles de vida y en el mejoramiento de la satisfaccién de las necesi-
dades de todas las personas es posible superar una de las principales causas
de la degradacién ecolégica, la sobreexplotacién de los recursos naturales

por parte de aquellas personas que en situacién de pobreza deben recurrir a
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los mismos para satisfacer sus necesidades basicas. Este principio considera
también a las poblaciones en situacién de pobreza como las principales victi-
mas de los dafios ambientales, por lo que se ve la necesidad de erradicar este

fenémeno.

En concordancia con este principio, el Objetivo 1 de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) consagra que la pobreza hace referencia tanto
a la falta de satisfaccién de las necesidades basicas, tales como el acceso a
los recursos y servicios bésicos para una vida digna, como los alimentos, el
agua potable, el saneamiento ambiental, entre otros, como también a la des-
igualdad en el acceso al trabajo remunerado, la educacién, la propiedad y los

recursos y servicios esenciales para una vida digna.

Nieto y Lopez-Cardenas (2018) refieren que la pobreza, como fenémeno
complejo de orden social y econémico que se concibe como la escasez de
bienes y servicios basicos para la satisfaccién de las necesidades basicas,
afecta negativamente el desarrollo del individuo y el cumplimiento de las
obligaciones estatales relativas al bienestar personal, en especial aquellas
referidas a la garantia de condiciones basicas que alcancen un nivel minimo

de vida.

En este contexto, en materia ambiental la pobreza se caracteriza como la
inequidad en el acceso a los recursos naturales y a los beneficios econémicos
derivados de las actividades de explotaciéon ambiental, lo cual contribuye de
manera determinante a la generacién de conflictos ambientales, dado que
las poblaciones en situaciéon de pobreza se ven obligadas a sobreexplotar los
bienes naturales para satisfacer sus necesidades mas basicas, creando con
ello desequilibrios en el entorno, que muchas veces no pueden controlar o
mitigar. Por lo tanto, se reconoci6 como una tarea urgente emprender accio-
nes eficientes en aras de reducir y erradicar la pobreza, en el marco del con-
cepto holistico de desarrollo sostenible, que considera la interrelacionalidad
e interdependencia de los factores econémicos, culturales, sociales, politicos

y, sobre todo, ambientales (Rodriguez, 2020).
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1.6 PRINCIPIO DE PRELACION A LA SITUACION
Y NECESIDADES ESPECIALES DE LOS PAISES EN DESARROLLO

La Declaracion de Rio consagra este principio, el sexto, como la responsabili-
dad de los Estados de proteger el ambiente y los recursos naturales, con base
en la equidad internacional y considerando que los paises con mas recursos
econémicos son también aquellos con los mas altos niveles de contamina-
cién. Por tanto, se busca aunar esfuerzos desde las posibilidades de cada Es-
tado para salvaguardar el entorno, en especial haciendo uso de los recursos
financieros, cientificos y tecnolégicos que algunos pueden aportar para lograr

el desarrollo sostenible en todo el mundo.

Ahora bien, es necesario tener en cuenta que la figura de desarrollo y
subdesarrollo o Tercer Mundo hace parte del discurso que logré consolidarse
después de la segunda guerra mundial, en el marco de la reorganizacion de
los paises occidentales y la restructuracién con las potencias emergentes del
Este. Asi las cosas, los paises autodenominados ricos por contar con una sé-
lida capacidad financiera, cientifica y tecnolégica tienen en cuenta factores
como la poblacién, la educacion, la agricultura, los recursos naturales, el ca-
pital interno, el nivel de industrializacién, los recursos naturales, entre otros
aspectos, para con base en ello contribuir al progreso de aquellos lugares no

industrializados: Asia, Africa y Latinoamérica (Escobar, 1986).

Sin embargo, dicha nocién de desarrollo fue objeto de criticas en las alti-
mas dos décadas del siglo XX dado que se relacionaba con ser un mecanismo
de poder occidental para la homogeneizaciéon cultural, social y econémica de
los paises desarrollados sobre aquellos denominados del Tercer Mundo por

medio de la globalizacién y el neoliberalismo (Escobar, 2005).

En este escenario, con la Declaracion de Rio se procurd reconocer que
los paises desarrollados econémicamente son la fuente principal de la degra-
dacién ambiental, por la gran concentracién industrial, y que, a su vez, los
paises en desarrollo son los que mas sufren los efectos de dicha degradacion,
en especial por la falta de desarrollo econémico, tecnolégico y cientifico para

enfrentarla y mitigarla (Kohona, 1993).
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Con base en lo anterior, la Corte Constitucional ha interpretado que
este principio se sustenta en la equidad de las relaciones entre los Estados,
la cual tiene como criterio el grado de desarrollo y la politica de convenien-
cia nacional, la cual se encuentra consagrada en el articulo 226 de la Carta
politica como el deber del Estado de promover las relaciones internacionales
en materia politica, econémica, social y ecolégica, sobre los postulados de
equidad, reciprocidad y conveniencia nacional (Corte Constitucional, C-048
de 2018).

1.7 PRINCIPIO DE RESPONSABILIDADES COMUNES
PERO DIFERENCIADAS PARA LOS ESTADOS

Entendiendo las problematicas ambientales como un asunto que requiere de
los esfuerzos de todos los Estados y que todos cuentan con diferentes recur-
sos tecnoldgicos y financieros, el principio siete de la Declaracién de Rio tiene
como objetivo que a partir de la solidaridad exista cooperacién internacional
en materia econémica, cientifica o tecnoldgica, a fin de permitir el crecimien-
to econémico de todos los paises en armonia con la naturaleza, garantizando

la proteccién y conservacion del entorno.

De acuerdo con Aristegui (2002), parte del origen de este principio se
halla en las desigualdades originales e histéricas entre los Estados denomina-
dos desarrollados y los que estan en desarrollo, asi como en el objetivo de la

comunidad internacional de evitar y corregir tales desigualdades.

Por lo anterior, Borras (2004) explica que este principio involucra dos ele-
mentos fundamentales: la responsabilidad comin que tienen los Estados en
relacion con la protecciéon ambiental en todos los niveles (nacional, regional
y global), y la necesidad de cada Estado de contribuir a la prevencion, reduc-

cién y control de los factores de deterioro ambiental.

De manera que este principio se constituye en la distribucién de la res-
ponsabilidad entre todos los Estados cuando se esta ante afectaciones o dafos
ambientales, pero teniendo en cuenta que como cada Estado contribuye en

menor o mayor medida a la degradacién ambiental, su responsabilidad es dis-



Fundamentos del derecho ambiental colombiano
134

tinta, asi como su capacidad econémica, tecnolégica o cientifica para reparar

el dano.

En sintesis, este principio tiene como objetivo distribuir la responsabili-
dad entre todos los Estados cuando se esta frente a alteraciones ambientales
producidas por el ejercicio de actividades dafiinas al ambiente y que son de-
sarrolladas por personas naturales o juridicas dentro de sus jurisdicciones.
Lo anterior considerando que cada Estado contribuye en diferente medida a
la degradacién ambiental, por lo que su responsabilidad debe ser distinta; de
ahi que este tipo responsabilidad no se limite al plano individual, sino que es
susceptible de ser colectiva o solidaria y de diferente cuantia, estableciendo
especialmente cargas superiores a los paises industrializados por las presio-
nes que sus sociedades hacen sobre el ambiente y por los recursos financieros

con los que cuentan (Servi, 1998).

Al respecto, hemos referido que este principio surgié de la comprension
de la comunidad internacional sobre los diferentes factores y actores que lo-
gran contribuir a la degradacién ambiental, reconociendo que asi como los
paises desarrollados cuentan con mayores recursos tecnolégicos y financie-
ros, también son los mayores generadores de contaminacién, razén por la
cual los problemas ambientales son un asunto que requiere de los esfuerzos
de todo el mundo, de manera solidaria; en otras palabras, aquellos que estan
en mejor situaciéon econdmica, cientifica o tecnoldgica pueden cooperar con
los que se encuentran en desarrollo y que por cuestiones econémicas tienden
a sobreexplotar los recursos naturales, dificultando el cumplimiento del de-

sarrollo sostenible (Rodriguez, 2020).

1.8 PRINCIPIO DE REDUCCION Y ELIMINACION DE MODALIDADES
DE PRODUCCION Y CONSUMO INSOSTENIBLE E IMPLEMENTACION
DE POLITICAS DEMOGRAFICAS ADECUADAS

El principio 8 de la Declaracién de Rio consagra el deber de los Estados de
tomar medidas suficientes y eficaces que permitan lograr la sostenibilidad

econ6émica y ambiental a partir del disefio e implementacién de politicas de-
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mogréficas adecuadas que garanticen el cumplimiento de los derechos fun-
damentales de todos los individuos, en el marco del replanteamiento de la
relacion entre la produccién y el consumo con el respeto por el entorno y los

recursos naturales.

De acuerdo con Gell-Mann (1992), la situaciéon de degradaciéon ambien-
tal ha exigido tomar medidas capaces de garantizar el desarrollo de un nivel
6ptimo de calidad de vida para todas las personas, con el fin de superar las
desigualdades extremas y posibilitar a las futuras generaciones el disfrute
del ambiente y de los recursos naturales en las mismas o mejores condicio-
nes que la presente. En ese sentido, se llama la atencién sobre la necesidad
de considerar factores relacionados con la afectacién al clima, la diversidad
biolégica y también el gran crecimiento demografico que esta marcando esta
época, en aras de garantizar la satisfaccién de las necesidades basicas y la

explotacion sostenible de los recursos naturales.

En ese sentido, mediante este principio se reinterpreta la actual relacion
produccién-consumo, para avanzar hacia una en la que se entienda que la
produccién sostenible requiere menos recursos y el consumo sostenible re-
duce reciprocamente la necesidad de la extraccion excesiva de recursos natu-
rales (Hernandez, 2018).

De acuerdo con Cafferata (2004), este precepto implica la responsabili-
dad de los Estados de disenar y formular sus politicas econémicas y ambien-
tales teniendo en cuenta cuatro criterios especificos, a saber: 1) el ecolégico,
que comprende los procesos ecoldgicos y su capacidad de renovacion y re-
generacion; 2) el social, que permita la igualdad de las oportunidades dentro
de la sociedad, se estimule la integracién comunitaria, la participacién ciu-
dadana y el respeto por la diversidad cultural y se garantice la satisfaccion de
las necesidades basicas, tales como la vivienda, la salud y la alimentacién;
3) el cultural, como elemento esencial para la preservacion de la identidad
cultural bésica propia de cada colectividad; y 4) el econémico, como criterio
que busca el crecimiento pero, al mismo tiempo, la equidad intra e interge-

neracional.
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Por lo tanto, con base en este principio corresponde a los Estados tomar
medidas suficientes y eficaces que logren el desarrollo sostenible, el mejo-
ramiento de la calidad de vida de todas las personas, a partir de politicas
demogréaficas apropiadas que respeten y garanticen el cumplimiento de los
derechos fundamentales de todos los individuos, en el marco de un replan-

teamiento de la relacién entre la produccion y el consumo.

1.9 PRINCIPIO DE COOPERACION EN EL INTERCAMBIO DE CONOCIMIENTO

En consideracién al imperativo de proteger, conservar y restaurar el ambien-
te y los recursos naturales como una tarea global, es decir que involucra a
todo el mundo sin importar fronteras, el Principio 9 de la Declaraciéon de
Rio consagra como necesario que los Estados atinen esfuerzos coordinados y
apropiados, especialmente en la transferencia de conocimiento, tecnologias
y experiencias de conservacion, para lograr la articulacién de saberes y la
respuesta eficiente a las problematicas ambientales y, en consecuencia, el

desarrollo sostenible.

Zapata-Lugo (1997) destaca que este principio se basa en el reconoci-
miento del deber de proteccién del ambiente como un todo, y requiere de
una tarea conjunta e integral que superando los limites fronterizos permita la
transferencia de conocimientos cientificos y tecnoldgicos en aras de garanti-
zar la salvaguarda, conservacion o restauracion del entorno y de los recursos
naturales de nuestro patrimonio comtn. De manera que este principio invo-
lucra per se el didlogo entre los Estados y el cumplimiento de una serie de
obligaciones especificas, tales como la supervision ambiental continua, que
reconoce la necesidad de establecer informacién sobre el estado del entorno
para con ello adelantar esfuerzos cooperativos que logren alcanzar su protec-

cion efectiva.

Ahora bien, la Constitucién politica incluy6 en su articulo 80, como una
de las obligaciones del Estado en materia ambiental, la cooperacién interna-
cional en la proteccion de los ecosistemas ubicados en zonas transfronterizas.

La Corte Constitucional ha explicado al respecto que si bien los primeros ins-
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trumentos internacionales en materia ambiental limitaban la transferencia de
tecnologia y conocimientos cientificos a los paises en desarrollo, dejandolos
como simples receptores pasivos de conocimientos, tecnologias y recursos
financieros de los paises desarrollados, la evolucién del derecho ambiental
ha permitido que todos los Estados puedan transferir desde sus propias ca-
pacidades conocimientos y tecnologias relacionadas con la proteccion del
entorno y el uso sostenible de los recursos naturales, asi como de los conflic-
tos ambientales. Esta figura de la transferencia horizontal de conocimientos
cientificos y experiencias de conservacién se interpreta como ambiental-
mente razonable para las economias emergentes, pues permite cumplir las
obligaciones internacionales en relacién con la proteccién del entorno y el
desarrollo sostenible, en un escenario de equidad y verdadera reciprocidad,
y aunque Colombia tiene evidentes limitaciones puede contribuir en el in-
tercambio de conocimientos, experiencias y reportes (Corte Constitucional,
C-275 de 2019).

1.10 PRINCIPIO DE PARTICIPACION AMBIENTAL, ESPECIALMENTE
DE LAS MUJERES, LOS PUEBLOS INDIGENAS Y LOS JOVENES

La Declaracién de Rio reconoce en su principio 10 que la mejor manera de
tratar las cuestiones ambientales es por medio de la garantia de la partici-
pacién de todos los ciudadanos interesados en todos los niveles. Sobre el
particular se dispone que los Estados deben garantizar a todas las personas
acceder a la informacién ambiental, incluso aquella relacionada con materia-
les y actividades que representan un riesgo para las comunidades; de incidir
en los procesos de toma de decisiones; y de acceder a procedimientos admi-

nistrativos y judiciales efectivos cuando sea necesario.

Con base en este precepto hemos referido que en materia ambiental la
participacién se constituye en la accién que permite la incidencia de todas las
personas en la toma de decisiones relativas a asuntos ambientales, mediante
la interaccién de los actores involucrados con posturas y proyectos de esta
naturaleza. Por tanto, es una forma de intervencién social que hace posible

el derecho a gozar de un ambiente sano. Correlativamente se configura como
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un deber, un derecho y un principio de la vida social y politica para la cons-
truccién colectiva de mejores condiciones ambientales y de proteccién del
patrimonio (Rodriguez, 2018).

Ahora, debe tenerse en cuenta que esta incidencia ciudadana puede ser
tanto administrativa como judicial, la primera entendida como la incidencia
del ciudadano en el funcionamiento del Estado por medio del conocimiento e
intervencion en los procesos de planeacién y gestién publica, asi como en el
seguimiento y control de las actividades y politicas que en materia ambiental
se adopten; la participacién administrativa puede darse en el escenario de la
defensa de intereses particulares y en la estructuracién de funciones y acti-
vidades del Estado. En lo que respecta a la participacion judicial, se refiere
a la utilizacién de los mecanismos mediante los cuales es posible lograr la
reivindicacion de un derecho individual o colectivo que se ha negado o vul-
nerado y se ejerce de manera exclusiva en la rama judicial del poder ptiblico
(Rodriguez, 2021).

En este contexto, la Corte Constitucional ha explicado que la participa-
cién en nuestro ordenamiento juridico se distingue como un principio, una
finalidad y una forma de gobierno representada en la democracia participati-
va. En ese entendido dice que como principio y valor requiere de la injerencia
de los ciudadanos en todas las actividades que le han sido confiadas a los go-
bernantes, para garantizar la satisfaccién de las necesidades de la poblacion,
pues de lo contrario la inactividad de los actores de la sociedad podria llevar
al Estado a estar expuesto a una pérdida irrecuperable de legitimidad (Corte
Constitucional, T-540 de 1992).

Por lo tanto, para el alto tribunal la participacién democratica contenida
en la Carta politica no se restringe a la electoral, sino que permea todos los 4m-
bitos de la vida individual, familiar, comunitaria y social. Debido a esto es un
principio que tiene la caracteristica de universal, toda vez que involucra dife-
rentes escenarios, lugares y procesos publicos y privados que puede interesar
a las personas, a la comunidad y al Estado en asuntos relativos al control, dis-

tribucién y asignacién del poder social (Corte Constitucional, C-089 de 1994).
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Ante este panorama, la jurisprudencia constitucional ha indicado la
transversalidad de este principio en la medida que se incorporé en la Carta
politica como un imperativo constitucional que permea diferentes disposicio-
nes del texto superior, entre las que se destaca su inclusion en el modelo de
Estado colombiano como constitucional, democratico y participativo. Asi las
cosas, la incidencia ciudadana aparece como un presupuesto y una condiciéon
para la accién estatal y la privada en los distintos escenarios de la vida en
sociedad (Corte Constitucional, C-303 de 2010). Dicho de otro modo, el prin-
cipio de participacion hace parte de toda la actuacion estatal que faculta a los
ciudadanos a exigir a las autoridades escenarios, mecanismos e instancias de
participacién, debido a la confianza del gobierno en la madurez civica de sus
ciudadanos, capaz de participar en los procesos que los afectan més alla de la
esfera electoral (Corte Constitucional, T-361 de 2017).

De este modo, el alto tribunal reconoce que “un elemento definitorio/
esencial/axial a la Constitucién colombiana es: la participacién politica como
principio fundante y transversal al régimen constitucional colombiano re-
sulta esencial en la conformacion, ejercicio y control del poder en un Esta-
do democratico” (Corte Constitucional, T-577 de 2014). En otras palabras, el
principio de participacién y sus derechos conexos no se limitan a los escena-
rios tradicionales de representacion, sino que tienden a actualizarse, maxi-
mizarse, ajustarse o corregirse en el marco del reconocimiento del derecho
objetivo de las personas a interferir en las decisiones que las afecten (Corte
Constitucional, C- 150 de 2015).

Finalmente, podemos decir que la Declaracién de Rio consagré como
un principio fundamental la participacién de la mujer en el ordenamiento
ambiental y del desarrollo, asi como también la de otros actores, como los
jovenes, que a partir de sus ideas, creatividad y valores pueden contribuir en
la formacién de un mundo sostenible que logre garantizar un mundo futuro
para todos; de igual modo, esta la participacion de los pueblos indigenas y
demas grupos étnicos, asi como de comunidades locales, pues su papel en
el ambiente y el desarrollo ha resultado indispensable en la sostenibilidad

ambiental, debido a que sus conocimientos y practicas tradicionales basados
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en su identidad, cultura e intereses procuran un uso racional de los recursos

naturales.

La participacién ambiental es un proceso que tiene por objetivo la con-
servacién, preservacién y uso sostenible de la biodiversidad, ademas de la
garantia de los derechos ambientales. Es ademas un derecho fundamental y
colectivo que implica formar parte activa e incidir en los procesos de toma
de decisiones y garantizar la presencia e incidencia de la sociedad civil en
todas las etapas de los proyectos y politicas ambientales. Las comunidades
tienen una responsabilidad muy importante en la defensa de los derechos
ambientales, para lo cual deben utilizar los derechos de acceso consagrados
en el Principio 10: adquirir informacién de calidad sobre los aspectos que las
afectan, utilizar los mecanismos de participacién ambiental y acudir a instan-
cias judiciales o administrativas en caso de ser necesario. El rol de la justicia
constitucional es definitivo, con prioridades como el fortalecimiento de la
respuesta judicial frente a las acciones constitucionales en defensa del am-
biente, la armonizacién de los instrumentos constitucionales de proteccién
del ambiente sano, la dignificacién y no la estigmatizacién de los actores que
promueven la participacién en materia ambiental y la garantia integral de los
derechos ambientales como una responsabilidad con las futuras generaciones
(Rodriguez, 2015).

1.11 PRINCIPIO DE PROMULGACION DE LEYES ADECUADAS
Y EFICACES SOBRE EL AMBIENTE

El principio 11 de la Declaracién de Rio se dirige a que los Estados desarro-
llen en el ordenamiento juridico interno un marco legislativo que incluya
medidas y mecanismos adecuados y eficaces en el contexto nacional para
la proteccién del ambiente, asi como el desarrollo social y econémico al que
se pretende llegar, teniendo en cuenta la aplicacién arménica de todos los

principios.

En concordancia con los demaés principios, esta prerrogativa pretende

que el marco legislativo de los Estados se formule conforme con los objetivos
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ambientales y de desarrollo sostenible, reconociendo asi su soberania nacio-
nal y el contexto social, econémico, cultural y politico de cada pais, asi como

las complejidades que cada factor representa internamente.

En efecto, este precepto exige a los Estados el disefio de una legislaciéon
ambiental que permita sentar las bases y dar cumplimiento a los postulados
de desarrollo sostenible, involucrando a las empresas para que interrelacio-
nen armoénicamente el crecimiento econémico con la proteccién ambiental,
asf como la equidad social y la sustentabilidad para las presentes y futuras
generaciones (Mulieri y Paz, 2009).

Ahora bien, es necesario tener en cuenta que el objetivo es que las leyes
promulgadas en el derecho interno de los Estados consideren tanto la protec-
cion del ambiente como el desarrollo social y econémico al que se pretende
llegar, lo cual requiere de la aplicacién integral y arménica con los demas
principios, tales como desarrollo sostenible y participacion. Las disposicio-
nes deben ser adecuadas y eficaces para cada contexto nacional, lo que exi-
ge ademéas de mecanismos e instrumentos que permitan materializar dichas
normas y que no se queden en el cuerpo normativo sin posibilidades de ma-

terializarse.

1.12 PRINCIPIO DE RESPONSABILIDAD
Y REPARACION POR DANOS AMBIENTALES

Hace referencia al deber de los Estados de desarrollar un marco normativo
respecto a la responsabilidad e indemnizacién de los dafios ambientales ge-
nerados por las actividades que se desarrollen en su jurisdicciéon o bajo su
control, asi como a la obligacién de los particulares de asumir la responsa-
bilidad por la afectacién, peligro, riesgo o dafio generado en el entorno y los
recursos naturales, y de tomar las medidas necesarias para garantizar su re-

paracion.

De acuerdo con Juste-Ruiz (1999), este principio reconoce la exigencia

actual de adoptar mecanismos de responsabilidad civil que comprendan la
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orientacién victimista como una alternativa a las dificultades presentes en
la imposicion de responsabilidad internacional de los Estados en asuntos re-
lacionados con el entorno; de ahi que las mismas disposiciones ambientales

sean aplicables en el &mbito particular y, por tanto, por todas las personas.

De modo que, como se ha visto, el derecho ambiental reconoce al ambien-
te como patrimonio comtn de la humanidad que debe protegerse, estable-
ciendo para ello principios y mecanismos por medio de los cuales se pretende
prevenir la generacién de dafios y también tomar medidas para repararlos. Es
asi como se pone de presente la necesidad de la figura de responsabilidad,
que bien puede ser civil, administrativa o penal, por accién u omisién de
personas naturales o juridicas que han generado dafios ambientales, con lo
cual se busca compensar a los sujetos que se vieron afectados por los efectos

negativos de las actividades del infractor (Rodriguez, 2020).

En el marco constitucional colombiano, en el articulo 80 se dispuso el
deber del Estado de planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos
naturales y garantizar su desarrollo sostenible, conservacion, restauraciéon
o sustitucién. Asimismo, dispone que el Estado tiene la responsabilidad de
prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, imponer sanciones

legales y exigir reparaciones por los danos causados.

Del citado articulo la Corte Constitucional ha explicado que la primera
parte figura como un mandato preventivo de especial relevancia por tratarse
del ambiente; de esta manera, la protecciéon se otorga con la evitacién del
dano que pueda generarse, por un lado porque los impactos ambientales mu-
chas veces son irreversibles y, por otro, por los elevados costos que implica la
restauracion. El dafio ambiental o el riesgo de este es, entonces, el punto de
partida para la formulacién de los principios ambientales, los cuales preten-
den ser guia para que las autoridades actien cuando se encuentren ante si-
tuaciones que generan afectaciones ambientales y de derechos conexos (Corte
Constitucional, C-703 de 2010).

Asf las cosas, para la gestiéon ambiental se consagra como un precepto el

deber de los Estados de desarrollar un marco normativo que permita el desa-
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rrollo sostenible en el marco de la proteccién, conservacién, preservacion o

restauracién del ambiente y de los recursos naturales.

1.13 PRINCIPIO DE PRECAUCION

El principio 15 de la Declaracién de Rio indica que cuando exista peligro de
dano grave o irreversible, la falta de informacién o certeza cientifica no debe
utilizarse como motivo para postergar la adopcion de medidas eficaces para
impedir la degradacion ambiental. De modo que la férmula juridica-analitica

de este principio se traduce en la siguiente ecuacion:

incertidumbre cientifica+sospecha de dafio=accién precautoria

El principio de precaucién constituye uno de los pilares del derecho
ambiental nacional e internacional. Ha sido consagrado en diversos instru-
mentos como tratados y declaraciones y, asimismo, en el ambito interno de
Colombia ha sido recogido en la ley y en la jurisprudencia. Dicho principio
representa uno de los asuntos de gran trascendencia en la proteccién y pre-
vencién de los dafios ambientales, constituyéndose en una de las columnas
fundamentales del derecho ambiental. La jurisprudencia de la Corte Cons-
titucional ha previsto ciertas condiciones de aplicabilidad del principio de
precaucion: 1) la existencia de un peligro de dafio; 2) la representacién de un
perjuicio grave e irreversible; 3) la valoracion cientifica del riesgo, asi no lle-
gue a niveles de certeza absoluta; 4) la finalidad proteccionista de la decision,
encaminada a impedir la degradacién del medio ambiente; y 5) la motivacién
de la sentencia o acto administrativo que aplique el principio (Corte Consti-
tucional, T-614 de 2019).

De acuerdo con Vargas-Chaves (2017), este principio permite que en una
sociedad de permanentes cambios sea posible reaccionar de manera antici-
pada ante la presencia de un peligro, el cual, aunque puede tener muy poca
probabilidad de riesgo no llega a cero; de ahi que este principio se sustente en

la existencia de incertidumbre sobre la posible generacién de un dafio, esto
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es, no hay certeza cientifica absoluta sobre los efectos que pueden desenca-

denarse en el ambiente o la salud humana.

En la normativa colombiana se consigné como uno de los principios de
la politica ambiental consagrados en el articulo 1° de la Ley 99 de 1993, razén
por la cual la Corte Constitucional lo ha considerado como parte del ordena-
miento positivo al ubicarse en el rango legal, pero asimismo, encuentra que
esta constitucionalizado, toda vez que se desprende de las relaciones ecolé-
gicas y de los deberes de proteccién y prevencion del ambiente consagrado
en los articulos 8°, 78 y 79 constitucionales. Con ello se busca evitar danos y
riesgos al ambiente y a la salud de las personas (Corte Constitucional, C-988
de 2004).

Es asi como el principio de precaucién se ha constituido en un instru-
mento idéneo y eficaz en la proteccién del ambiente, cuando se estd ante un
escenario de incertidumbre cientifica sobre los riesgos y peligros de la gene-

racion de dafios ambientales graves e irreversibles (Rodriguez, 2020).

De acuerdo con este principio, cuando desde el punto de vista cientifico
se sustenta de forma razonable que una actividad desencadenard un dano
ambiental inaceptable, no se requiere total certeza sobre la magnitud y tipo de
danos para adoptar medidas eficaces que impidan la degradacién del ambien-
te. La sola sustentacion razonable de riesgos potenciales exige la adopcién
de medidas de proteccién anticipada del medio ambiente, pues esos riesgos
son inaceptables politica y éticamente. El principio de precaucién tiene una
consecuencia adicional y es que exige la inversién de la carga de la prueba.
Corresponde a la empresa que pretende adelantar la actividad extractiva de-
mostrar que su actividad econémica no generard ningtn tipo de dafio grave
e irreversible. No es que quien quiera prohibir la actividad tenga que probar
exactamente como se va a producir el dafo y qué probabilidad tiene, sino que
quien quiere desarrollar la actividad tiene que probar que el dafio es inocuo

(Uprimny Yepes y Sandoval Rojas, 2015).

Los retos del principio de precaucién, en su objetivo de disminuir los
riesgos que puedan presentarse en la naturaleza, a causa de las activida-
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des humanas, poco a poco se han venido cumpliendo, en gran parte, por
su consolidacién como uno de los instrumentos para proteger el derecho
a la vida que encuentra en la proteccion de la naturaleza uno de sus ele-
mentos, lo cual constituye una visiéon inevitablemente antropocéntrica
(Alvarado-Mosquera, 2015).

1.14 PRINCIPIO DE IN DUBIO PRO NATURA

Hace referencia a que ante la duda e incertidumbre cientifica sobre los riesgos
de un peligro o amenaza de un dafio ambiental o a la salud humana, se opte
por tomar medidas tendientes a proteger el entorno y asi evitar los efectos

negativos —posiblemente irreversibles— que pudieran generarse de no actuar.

Segtn Olivares y Lucero (2018), este principio surge en un escenario de
expansion del derecho ambiental, en el que la proteccién del ambiente co-
mienza a formar parte de las bases del Estado constitucional en el marco del
modelo del desarrollo sostenible, y se configura como un estindar de com-
portamiento para los particulares y para las autoridades, el cual implica que
cuando exista duda respecto al impacto grave de una actividad en el entorno,

se debe preferir adoptar la medida que impida la generacién del dafo.

Este principio tiene intima relacién con los preceptos de precaucién, en
la medida que ante la incertidumbre de la existencia de un peligro o amenaza
de dafio grave o inminente a la naturaleza o al hombre se debe favorecer al
ambiente y tomar las medidas necesarias para protegerlo, no debiendo en-
tonces justificar la negativa de adoptar los instrumentos de proteccién por la

ausencia de certeza cientifica (Russo y Russo, 2009).

En el ambito juridico interno, la Corte Constitucional ha explicado que
ante la duda e incertidumbre cientifica sobre los riesgos respecto al ambiente,
debe resolverse en favor de la naturaleza, lo cual ha sido denominado juris-
prudencialmente como in dubio pro natura o in dubio pro ambiente, el cual
se aplica cuando no existe certeza sobre el impacto de cierta actividad en el

ambiente y juridicamente se asume la certeza del impacto como negativo;
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ello para que se tomen las medidas preventivas necesarias que impidan la
generacion de danos graves e irreversibles en el entorno o la salud humana,
porque de esperarse a que se presenten los danos seria imposible revertir sus

consecuencias.

De esta manera, el principio in dubio pro natura permite que cuando
haya duda sobre la existencia de un peligro o amenaza de un dafo al ambien-
te o a la salud humana, se opte por tomar medidas tendientes a proteger el
ambiente, de manera que sea posible evitar los efectos negativos graves que
pudieran generarse en el entorno y, consecuentemente, sobre el ser humano,
teniendo en cuenta que en la mayoria de los casos en los que hay duda sobre
la posible produccién de un dano los resultados generados son irreversibles
(Rodriguez, 2020).

1.15 PRINCIPIO DE PREVENCION

Opera en las situaciones en las que existe pleno conocimiento de la posibili-
dad de la generacion de danos ambientales por la realizacién de un proyecto,
obra o actividad. Asi las cosas, las autoridades competentes deben adoptar
medidas para evitar que el riesgo o dafio se produzcan o para mitigar o redu-

Cir sus repercusiones.

Segtn la Corte Constitucional, este principio opera cuando se esta ante
situaciones en las que hay pleno conocimiento de la posibilidad de la genera-
cion de danos o riesgos derivados de un proyecto, obra o actividad. Ante este
contexto, las autoridades competentes pueden adoptar medidas para evitar
que el riesgo o el dano se produzcan o para mitigar o reducir las repercusio-
nes. De conformidad con esto, el principio de prevencién opera cuando se
tiene previo conocimiento del dafno ambiental (Corte Constitucional, C-073
de 2010).

Vargas-Chaves (2016) ha explicado al respecto que este precepto, asi
como el principio de precaucion, tiene como objetivo darle una herramienta
al Estado para actuar en situaciones concretas de un riesgo absoluto, en las

que se puede generar un dafio grave al ambiente y a la salud humana. La di-
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ferencia entre ambos principios esté en la existencia de la certeza cientifica al
momento de invocarlos, pues el principio de prevencién exige la certeza ab-
soluta del potencial riesgo, caso contrario de lo que ocurre con el de precau-

cion, al que le basta con la duda razonable de la potencialidad del impacto.

De acuerdo con Rodriguez, Gomez-Rey y Monroy-Rosas (2012), el princi-
pio de prevencién busca utilizar los medios técnico-juridicos necesarios para
no afrontar pérdidas ambientales irreparables ante riesgos ciertos, lo cual se
ve materializado en la generacion de politicas, mecanismos e instrumentos
de gobierno que tienen como fin evitar y reducir los impactos y dafnos que

puedan generarse en el ambiente.

Ante este escenario se observa que el principio de prevencién, a diferen-
cia del de precaucion, cuenta con la certeza absoluta de la peligrosidad de
un dano al ambiente o a la salud humana, y se aplica de manera anticipada
a la consumacion del dano para evitar que se genere o contintie (Rodriguez,
2020).

1.16 PRINCIPIO DEL QUE CONTAMINA PAGA

Segtn el principio 16 de la Declaracién de Rio, el que contamina debe asumir
los costos ambientales y econ6micos derivados de dicha contaminacién. Se
trata entonces de la internalizacién de los costos ambientales por medio de
las herramientas econémicas, en donde los responsables de contaminar de-
ben asumir los costos necesarios para su prevencion y, de ser el caso, para su
mitigacién o reduccién, buscando asi la reduccién de la degradacién ambien-
tal y la incentivacién del disefio y adopcién de tecnologias amigables con la

proteccién del entorno.

El concepto del principio quien contamina paga se refiere a un ins-
trumento econémico que funge para anticipar los costos por el uso y apro-
vechamiento de los recursos naturales, bien sea mediante la aplicacion e
implementacion de las tasas ambientales o por la internalizacién de los cos-
tos externos a un proceso de produccion (Ibafiez-Elam y Moreno Panesso,
2020).
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De acuerdo con Zapata-Lugo (1997), este principio establece que la perso-
na cuyas actividades amenacen con producir un dafio ambiental debe asumir
los costos de prevencion de dicha afectacién, al menos el resultante por el
incumplimiento de los estdndares ambientales de control de contaminacion.
Adicionalmente, Cafferata (2004) refiere que este principio hace soportar a
aquellos responsables de la degradacion o contaminacién ambiental las cargas
correspondientes para la prevencion o restauracién de dichos efectos negati-
vos en el entorno. De esta manera, quien genera el riesgo es el encargado de re-
sarcirlo, asi como de indemnizar a las victimas resultantes y de hacerse cargo

de los demés dafios ambientales que se hayan derivado de su responsabilidad.

La Corte Constitucional ha dicho que este principio implica que el agente
contaminante asuma los costos necesarios para mitigar o reparar el entorno.
De esta manera, se pretende que los actores que desarrollan actividades con-
taminantes se encarguen de los gastos que conlleva la reparacién o reduccién

de los impactos ambientales (Corte Constitucional, T-080 de 2015).

El alto tribunal ha explicado también que los responsables de contami-
nar deben asumir los costos necesarios para su prevencién, y cuando proce-
da, para su mitigacién o reducciéon (Corte Constitucional, C-220 de 2011),
buscando con ello reducir la polucién, pero ademas incentivar el disefio de
tecnologias amigables con el ambiente y que contribuyan a reducir los impac-
tos ambientales derivados de actividades industriales (Corte Constitucional,
C-595 de 2010).

1.17 PRINCIPIO DE EVALUACION DE IMPACTO AMBIENTAL

El principio 17 de la Declaracién de Rio consagra que esta evaluacion es uno
de los instrumentos fundamentales para la prevencién de dafos en la gestion
ambiental, toda vez que le permite a los encargados de tomar las decisiones
ambientales identificar los impactos de los proyectos, obras o actividades, la
evaluacién de alternativas y el disefio e implementaciéon de medidas de pre-
vencién, mitigacién, gestion y monitoreo para la proteccion, conservacion o

restauracion del entorno y los recursos naturales (Gonzélez y Gémez, 2013).
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Zapata-Lugo (1997) sostiene que este principio tiene especial importan-
cia en la toma de decisiones ambientales, pues su caracter preventivo permite
identificar y valorar los factores que pueden contribuir a la generacion de da-
nos ambientales, dando cumplimiento a la proteccién del entorno y a los de-
rechos fundamentales y colectivos involucrados. Ademas, Juste-Ruiz (1999)
refiere que la evaluacién de impacto ambiental tiene especial relevancia toda
vez que pasé de ser un simple requisito técnico de los derechos internos para
el desarrollo de proyectos a constituirse en un principio inspirador en mate-

ria internacional en lo que se refiere a la proteccion del entorno.

La Corte Constitucional ha aclarado que la evaluacién de impacto am-
biental se configura como el proceso del cual se encarga la autoridad ambien-
tal y que esté dirigido a determinar y valorar sistematicamente los efectos o
consecuencias negativas que la ejecucién de un proyecto, obra o actividad
puede generar para el ser humano, los recursos naturales y el ambiente (Corte
Constitucional, C-035 de 1999).

1.18 PRINCIPIO DE PROGRESIVIDAD

Este principio se erige como una limitacién al poder de las autoridades para
promulgar normas en menoscabo de los progresos anteriores en la materia.
En otras palabras, se configura como el deber de avanzar gradual, constante y
sistematicamente en la proteccién del entorno, de forma tal que los avances
que se han dado en estos asuntos no pueden verse afectados por disposi-
ciones que reduzcan el 4&mbito de salvaguarda de la naturaleza, los recursos

naturales y los derechos humanos.

Se trata entonces de un limitante al poder de las autoridades de promul-
gar normas en menoscabo de los progresos normativos anteriores, es decir
que se configura como el deber avanzar progresivamente en la proteccién de
los derechos ambientales, que los avances en el derecho ambiental no pueden
verse afectados por normas que contengan disposiciones de proteccion ante-

riores a las reconocidas (Londono-Toro et al., 2010).
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En ese sentido, el principio de progresividad se erige como un impe-
rativo, esto es, como una obligacién positiva que se traduce en la mejoria
constante o progreso de las condiciones de la existencia, de acuerdo con lo
cual el Estado debe expedir progresivamente la ampliacion de la cobertura y
la proteccién ambiental a partir de medidas graduales, que, a su vez, protejan
los derechos de las personas (Pena-Chacén, 2012).

Ante este panorama, la Corte Constitucional ha referido que el principio
de progresividad le impone al Estado la obligacion de seguir hacia adelante
en lo que se refiere al goce pleno de los derechos reconocidos, bajo el enten-
dido que los Estados no pueden adoptar una posicién inmévil respecto a su
satisfaccién, sino que, por el contrario, deben procurar aumentar la cobertura
y las garantias que les resultan propias, bien sea con medidas legislativas,
administrativas o de cualquier otra naturaleza (Corte Constitucional, C-228
de 2011).

Asi pues, con base en este principio el Estado tiene el deber de adoptar
las medidas legislativas, administrativas o judiciales necesarias para incre-
mentar gradual, constante, sostenida y sisteméticamente el alcance y nivel
de proteccién en materia ambiental, aprobadas por procesos de participacién
publica e informada, esto para alcanzar la efectividad en términos de justo

equilibrio con el amparo de los derechos humanos (Pefia-Chacén, 2017).

1.19 PRINCIPIO DE NO REGRESION

Este principio contiene una obligacién negativa de no hacer, esto es, de no
retroceder en el nivel de proteccién ambiental alcanzado, mediante deroga-
torias o medidas negativas que reduzcan la salvaguarda del entorno y de los
recursos naturales. Se trata entonces de no adoptar medidas legislativas, ad-
ministrativas o judiciales que desmejoren el nivel de tutela que tiene el am-

biente.

Segin Prieur (2010), la regresion en materia ambiental es absurda en la
medida que modificar o derogar normas por medio de las cuales se busca

la proteccion del ambiente implica reducir la garantia de salvaguarda de los
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derechos a las personas de las presentes y futuras generaciones, dado que los
recursos naturales son limitados y su sobreexplotacién puede derivar en la

afectacion a la supervivencia de todos los seres que habitan la Tierra.

En este contexto, Amaya-Arias (2016) entiende el principio de no regre-
sividad ambiental como el limitante que tienen los poderes piiblicos en re-
lacién con la disminucién o afectacion significativa del nivel de proteccién
ambiental alcanzado, y el deber correlativo de justificar absoluta y debida-
mente las razones que llevaron a optar por dicho retroceso. Por su parte, para

Alvarado-Mosquera:

el principio de no regresién apunta a que si se ha llegado a un nivel de
proteccién de este derecho no debe darse un paso atras en tal nivel, por-
que ese paso atrds podria conllevar a la vulneracién de este derecho.
Entonces, el derecho en cuestién exige una proteccién progresiva del am-
biente y una condicién no regresiva de la misma proteccién. En materia
ambiental la no regresién es un limite a priori para la accién u omisién
del Estado. Este limite puede sobrepasarse siempre que existan motivos
razonados que justifiquen tal conducta. Esto dota al principio de no re-
gresion con un caracter de relatividad (Alvarado-Mosquera, 2020: 134).

En virtud de lo anterior, la Corte Constitucional ha sostenido que el prin-
cipio de no regresividad implica que los cambios normativos adelantados por
el legislador o cualquier otro poder publico en relacion con derechos y garan-
tias ambientales ya reconocidas no pueden significar un retroceso, pues el
deber del Estado es procurar un avance gradual de los derechos y, por tanto,
cualquier disminucion o afectacién de la proteccion alcanzada debe respal-
darse constitucionalmente, asi como evaluar dicha afectacién con base en
los contenidos minimos intangibles de cada derecho (Corte Constitucional,
C-028 de 2018).
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2. Los PRINCIPIOS AMBIENTALES CONSAGRADOS
EN LA LEGISLACION COLOMBIANA

Ademés de los principios de la Declaracién de Rio referidos, el articulo 1°

de la Ley 99 consagré como principios generales de la gestion ambiental los

siguientes:

*

La biodiversidad, por ser patrimonio nacional y de interés de la huma-
nidad, debe ser protegida de forma prioritaria y aprovechada de forma

sostenible.

Las zonas de paramos, subparamos, los nacimientos de agua y las zo-

nas de recarga de acuiferos seran objeto de proteccion especial.

En la utilizacién de los recursos hidricos el consumo humano tendra

prioridad sobre cualquier otro uso.

La formulacién de las politicas ambientales tendra en cuenta el resul-

tado del proceso de investigacion cientifica.
La proteccion del paisaje por ser patrimonio comun.

La acci6n para la protecciéon y recuperacion ambiental del pais es una
tarea conjunta y coordinada entre el Estado, la comunidad, las organi-

zaciones no gubernamentales y el sector privado.
La precaucion y prevencion.

La prevencién de desastres serd materia de interés colectivo y las me-
didas tomadas para evitar o mitigar los efectos de su ocurrencia serdn

de obligatorio cumplimiento.

Los estudios de impacto ambiental seran el instrumento basico para la
toma de decisiones respecto a la construccién de obras y actividades

que afecten significativamente el medio ambiente natural o artificial.

El manejo ambiental es descentralizado, democratico y participativo.
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¢ Para el manejo ambiental se establece un Sistema Nacional Ambiental

(Sina), cuyos componentes e interrelacion definen los mecanismos de

actuacién del Estado y la sociedad civil.

+ Las instituciones ambientales del Estado se estructurardan teniendo

como base criterios de manejo integral del medio ambiente y su inte-

rrelacion con los procesos de planificacion econémica, social y fisica.

Adicionalmente, el Decreto Ley 2811 de 1974, por medio del cual se ex-

pide el Codigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al

Medio Ambiente, consagra en su articulo 2° que esta normativa se funda en

el principio de que el entorno es patrimonio comtn de la humanidad y nece-

sario para la supervivencia y el desarrollo econémico y social de los pueblos.

Por lo anterior, en el articulo 9° se dispuso que el uso de los elementos

ambientales y de los recursos naturales renovables se haria de acuerdo con

los siguientes principios:

a.

Los recursos naturales y demds elementos ambientales deben ser uti-
lizados en forma eficiente, para lograr su maximo aprovechamiento
con arreglo al interés general de la comunidad y de acuerdo con los

principios y objetos que orientan este Codigo.

Los recursos naturales y demas elementos ambientales son interdepen-
dientes. Su utilizacién se hard de manera que, en cuanto sea posible,

no interfieran entre si.

La utilizacién de los elementos ambientales o de los recursos naturales
renovables debe hacerse sin que lesione el interés general de la comu-

nidad o el derecho de terceros.

Los diversos usos que pueda tener un recurso natural estaran sujetos
a las prioridades que se determinen y deben ser realizados coordina-
damente para que se puedan cumplir los principios enunciados en los

ordinales precedentes.
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e. Los recursos naturales renovables no se podran utilizar por encima de
los limites permisibles que, al alterar las calidades fisicas, quimicas o
biolégicas naturales produzcan el agotamiento o el deterioro grave de
esos recursos o se perturbe el derecho a ulterior utilizacién en cuanto

ésta convenga al interés ptiblico.

f. La planeacién del manejo de los recursos naturales renovables y de
los elementos ambientales debe hacerse en forma integral, de tal modo
que contribuya al desarrollo equilibrado urbano y rural. Para bienestar
de la comunidad, se establecerdn y conservaran en los centros urbanos

y sus alrededores espacios cubiertos de vegetacion.

Asi las cosas, encontramos que algunos doctrinantes han hecho algu-
nas aproximaciones a los principios ambientales. Asimismo, desde el am-
bito internacional se ha desarrollado un marco juridico orientador para las
actuaciones de los Estados, el sector productivo, las ONG, la academia y los
ciudadanos, en aras de avanzar en la tarea global de proteger la integridad de

la naturaleza y el desarrollo mundial.

Con base en ello, en el derecho interno colombiano se han adoptado di-
chos instrumentos internacionales y se han desarrollado principios generales
ambientales adicionales, en aras de cumplir con los compromisos adquiridos
por el Estado y de lograr el replanteamiento de la relacion entre las personas
y el ambiente, para lograr la armonia entre el crecimiento econémico, el me-
joramiento de la calidad de vida, la satisfaccién de las necesidades de todos
los sectores y la proteccién y conservacion del entorno y de los recursos na-

turales.

Un ejemplo de ello es el surgimiento de nuevos principios, como es el
caso de la in dubio pro aqua, que esté siendo promovido por diferentes movi-
mientos sociales y ONG en el mundo, e incluso se ha considerado incluir en
la legislacién argentina, segtin el cual, cuando falte certeza cientifica sobre el
peligro de dano al agua y a los ecosistemas conexos, las decisiones judiciales,
administrativas y las normativas se interpretaran del modo mas favorable el

recurso hidrico.
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Sin embargo, se debe hacer referencia al gran reto que atin continia en
relacion con la implementacién de estos principios, pues como revisdbamos
en lineas anteriores, los mismos se configuran en una hoja de ruta para las
actuaciones del Estado y los particulares, y el escenario actual de escalona-
miento de la conflictividad ambiental y su consecuente judicializacién da
muestras de su falta de aplicacion. Se debe atender entonces a estas prescrip-
ciones juridicas como ejes orientadores de nuestras actuaciones, en aras de
avanzar hacia el desarrollo sostenible, que realmente permita lograr la armo-
nia en la relacién del ser humano con la naturaleza, para garantizar la supervi-
vencia de todas las especies y el derecho a gozar de un ambiente sano de las

presentes y las futuras generaciones.






FUNCION ECOLOGICA DE LA PROPIEDAD

a propiedad se ha constituido en un elemento fundamental del sistema
Lsocial, en tanto permite organizar y usar la riqueza social y satisfacer las
necesidades de la poblacién. En términos juridicos, el concepto de la propie-
dad se ha abordado desde diferentes tipos de figuras, teniendo en cuenta que
puede tener titulares privados, solidarios o estatales (Corte Constitucional,
C-006 de 1993).

Segtn la Corte Constitucional, la propiedad privada, como base de las
interacciones sociales, econémicas y politicas, se ha interpretado a lo largo de
los siglos como la relacién existente entre el ser humano y las cosas que le ro-
dean, la cual les permite a las personas, siempre que sea por medios legitimos,
incorporar a su patrimonio los bienes y recursos econémicos necesarios para

ejecutar su uso, beneficio o disposicién (Corte Constitucional, C-189 de 2006).

Desde la perspectiva liberal, el derecho de propiedad privada se concebia
como una garantia sagrada, inviolable, exclusiva, perpetua y absoluta, siendo
este dltimo elemento el mas importante de este precepto, en la medida que
permitia que su goce no se condicionara a un limite de tiempo ni a las liber-
tades de su ejercicio, las cuales no podian contrariar las disposiciones legales

y reglamentarias (Almonacid-Sierra, 2007).

Sin embargo, la definicién y el alcance del derecho de la propiedad ha
evolucionado a través de los siglos, pasando de ser una garantia estrictamente
individual y absoluta a una cuyo ejercicio debe obedecer a las limitaciones

sociales y ecolégicas. Esto, entendiendo que no se puede abusar de su explota-

— 157 —
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cion en contra de los preceptos de la conservacion y preservacién ambiental,
ya que el ejercicio indiscriminado del derecho puede implicar la afectacién
a la garantia de gozar de un ambiente sano e incluso a la vida misma (Corte
Constitucional, T-537 de 1992).

Asi pues, de acuerdo con el alto tribunal constitucional una definiciéon

contemporanea de la propiedad puede ser entendida como:

el derecho real que se tiene por excelencia sobre una cosa corporal o in-
corporal, que faculta a su titular para usar, gozar, explotar y disponer de
ella, siempre y cuando a través de su uso se realicen las funciones socia-
les y ecoldgicas que le son propias (Corte Constitucional, C-189 de 2006).

En ese orden de ideas, el alto tribunal ha resaltado que el tratamiento
juridico de la propiedad ha evolucionado en tres etapas diferentes: 1) desde
la nocién individualista y absolutista consagrada en el Cédigo Civil de 1873;
2) la funcion social introducida en la Carta politica de 1886 mediante la re-
forma de 1936 que se basa en la doctrina solidarista de Le6n Dugiiit; y 3) la
inclusién constitucional de la funcién ecolégica como aspecto inescindible
de la funcién social de la propiedad (Corte Constitucional, C-1172 de 2004).
Estas nuevas visiones implican el replanteamiento del fundamento a partir
del cual se atribuye este derecho. Asi pues, ademéas de suponer la exclusion
de su comprension tradicional como “ilimitada pero susceptible de limites”,
fuente de amplios y tendencialmente ilimitados poderes para su titular, la
adscripcién de la funcion social y ecolégica dentro del contenido estructural
del derecho supone dotarle de una fuente adicional de legitimacion juridica,

politica, econémica y social (Santaella-Quintero, 2019).

En virtud de ello se ha reconocido que el derecho a la propiedad no es
absoluto, toda vez que conforme con el ordenamiento juridico implica res-
tricciones relacionadas con el uso y aprovechamiento del ambiente y de los
recursos naturales, esto es, atendiendo a su conservacién y manejo prudente
(Londono-Toro et al., 2004). Asi, entendiendo que la propiedad tiene un ca-

racter fundamental en la economia en la medida que “permite la apropia-
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cién de los medios de produccién y beneficios adquiridos por la actividad
econdémica”, con la funcién social y ecoldgica se busca establecer limites a
las garantias individuales para que su ejercicio no afecte negativamente los

intereses colectivos (Rodriguez, 2004).

En este contexto, la propiedad privada pasé de ser un derecho absoluto
a uno pleno, es decir a configurarse como el derecho real con mas facultades
en el ordenamiento juridico que, a su vez, consagra limitaciones legales en
su ejercicio, las cuales se reducen a tres: 1) ius utendi, que se refiere al uso
apropiado del bien; 2) jus fruendi, entendido como el goce de la cosa; y 3) ius
disponendi, la facultad de disposicién del bien (Medina-Pabén, 2016).

Asf las cosas, el articulo 669 del Cédigo Civil consagré que la propiedad
“es el derecho real sobre una cosa corporal, para gozar y disponer arbitraria-
mente de ella, no siendo contra la ley o contra derecho ajeno”. Sin embargo,
mediante la sentencia C-595 de 1999 la Corte Constitucional estudi6 la ex-
presion arbitrariamente, sentencia en la cual aclaré que la propiedad es un
derecho fundamental al que se le pueden imponer limitaciones legales y, no
por ello, se afecta el niicleo esencial de esta prerrogativa, esto es, los atributos
de goce y disposicién. Se trata entonces de la armonizacién de esta garantia
con las demas que con ella coexisten, y, en ese sentido, el alto tribunal sefialé
que la expresién demandada (arbitrariamente) no es constitucional a la luz
de la funcién social que este derecho debe cumplir y, por lo tanto, la declaré

inexequible.

En este contexto, a continuacién haremos una aproximacién a la fun-
cién social y ecolégica de la propiedad procurando definir cada una de estas
figuras y su alcance en el ordenamiento juridico colombiano, para lo cual
recurriremos al desarrollo jurisprudencial, a aportes de diferentes autores y a
la normativa. Posteriormente, haremos un repaso de las principales normas
que consagran la figura de la funcién ecoldgica de la propiedad, para analizar

el abordaje que se ha hecho desde el marco legal y reglamentario.
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|. LA FUNCION SOCIAL DE LA PROPIEDAD

La Constituciéon politica de Colombia introdujo importantes avances en ma-
teria ambiental, lo cual implic6 la transformacién de diferentes instituciones
juridicas, entre ellas la propiedad, que de acuerdo con el texto de la norma
superior es un derecho ubicado en el capitulo de los derechos sociales, eco-
nomicos y culturales (articulo 58), el cual tiene una funcién social que impli-

ca obligaciones y, como tal, le es inherente una funcién ecolégica.

Esta figura no tenia antecedentes constitucionales en el mundo, lo que ha
supuesto debates en torno a la diferencia entre la funcion social y la ecologi-
ca. Si bien desde la Constitucién de 1886, mediante la reforma de 1936 (Acto
Legislativo 1 de 1936) se consagro la funcién social de la propiedad, esta se
fundamenté en la doctrina solidarista que, conforme senala Dugiiit (1924), es
un derecho no intangible del titular, sino una condicién que le impone obli-

gaciones, en otras palabras, se debe ejercer en interés de la sociedad.

De este modo, el contenido de la propiedad adquiere una dimensién so-
cial que se adiciona a la garantia individual, lo cual implica su constitucién
en un derecho que ademas de satisfacer las necesidades de su titular, cumple
un beneficio en la comunidad en el marco de la justicia social y la igualdad
(Corte Constitucional, C-006 de 1993). En palabras del alto tribunal, la fun-
cién social de la propiedad hace referencia a las exigencias de las titularida-
des privadas como elemento connatural al ntcleo esencial de este derecho,
que requieren que el ejercicio de esa garantia atienda a la prevalencia del
interés general, la salvaguarda de los derechos ajenos y la equidad, logrando
equilibrar el derecho del propietario y el bienestar comtn (Corte Constitucio-
nal, C-295 de 1993; C-410 de 2015).

Sobre el particular, Arévalo-Guerrero (2012) refiere que la funcién social
esta integrada al derecho de dominio como elemento esencial y permanente,
y, en ese entendido, implica unas cargas particulares, entre las cuales esta
este componente que exige que la propiedad sea permeable a los intereses
sociales sin que esto signifique el perder su caracter de derecho. Ademas,

Eugenia Ponce de Ledén (2000) ha explicado que el trasfondo axiolégico de la
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funcién social de la propiedad es que representa el valor constitucional de la
solidaridad, esto es, en el ordenamiento juridico se consagran las limitantes
de este derecho en relacién con el interés general y el bien comtn. En este
punto es necesario precisar que segun el articulo 1° del Decreto Ley 2811 de
1974 (por el cual se dicta el Cédigo Nacional de Recursos Naturales Reno-
vables y de Proteccién al Medio Ambiente), se establece que el ambiente es
patrimonio comtn y que el Estado y los particulares deben participar en su
preservacién y manejo, que también son de utilidad piiblica e interés social.
De igual manera, debe tenerse presente que la preservacién y el manejo de los

recursos naturales renovables son de utilidad ptiblica e interés social.

En razon a ello la Corte Constitucional ha sefnalado que la funcién social
de la propiedad debe observarse en concordancia con las demads disposicio-
nes constitucionales, teniendo en cuenta el principio de solidaridad, el deber
de no abusar de su ejercicio (articulo 95), los fines del Estado social de dere-
cho (articulo 1°) y la obligacién de asegurar la efectividad de los principios,
derechos y deberes constitucionales (articulo 2°), para asi comprender que
esta figura le impone obligaciones al titular del derecho de dominio en bene-

ficio del interés general (Corte Constitucional, C-192 de 2016).

De tal suerte que de acuerdo con la Carta politica la funcién social es
esencial en la propiedad privada y asi lo reafirman ademas de las disposicio-

nes senaladas:

la procedencia de la expropiacion (articulos 58 y 59), la promocién esta-
tal del acceso a la propiedad (articulo 60), la proteccién de la propiedad
intelectual (articulo 61), la imposibilidad de variar el destino de las do-
naciones (articulo 62), la inalienabilidad, imprescriptibilidad e inembar-
gabilidad de los bienes de uso ptblico (articulo 63) y la promocion del
acceso progresivo a la propiedad de la tierra (articulo 64) (Corte Constitu-
cional, C-133 de 2009).

En ese sentido, el concepto de funciéon social de la propiedad se basa en

el entendimiento de las obligaciones sociales que conlleva el ejercicio de este
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derecho, y desde su contenido econémico se refiere a la productividad y el
beneficio que puede implicar esa garantia para su titular, individual o colec-
tivo (Londono-Toro et al., 2004).

En consecuencia, esta limitacién de la propiedad es una forma de mate-
rializar el principio del interés general sobre el particular, donde se pretende
compensar los beneficios individuales derivados del uso de la propiedad con
las cargas que tiene para la comunidad (Corte Constitucional, T-431 de 1994
y C-073 de 2018).

En este contexto, el Decreto 2164 de 1995 (Compilado en el Decreto 1071
de 2015) dispuso en su articulo 19 que la figura de funcién social de la pro-
piedad de los resguardos indigenas se relaciona con la defensa de la identidad
de los pueblos y comunidades que los habitan, esto es, como una garantia de
la diversidad cultural y étnica de la Nacién y un deber de utilizarla en bene-
ficio de los fines e intereses sociales, de acuerdo con sus costumbres, usos y
cultura, para el mejoramiento arménico e integral de la comunidad, satisfacer
las necesidades colectivas y, en general, el ejercicio de la propiedad de mane-

ra tal que no afecte a la sociedad.

Adicionalmente, el Decreto Ley 2811 de 1974 consagro en el articulo 43
que el derecho a la propiedad privada sobre los recursos naturales debe ser
ejercido conforme con la funcién social, esto es, atendiendo a sus limitacio-
nes, lo cual se hizo extensivo a la funcién ecoldgica por via jurisprudencial
(Corte Constitucional, C-126 de 1998).

Asf las cosas, la funcidn social de la propiedad es una limitacién al ejer-
cicio del derecho de dominio, que atendiendo a los fines del Estado social
de derecho y a sus principios orientadores, entre ellos el de solidaridad, asi
como a las cargas que esta prerrogativa puede implicar sobre la sociedad,
busca el cumplimiento del interés general y que el ejercicio de este precepto

en lugar de afectar a la comunidad, la beneficie.
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2. LA FUNCION ECOLOGICA DE LA PROPIEDAD

El articulo 58 de la Constitucion politica consagra que la propiedad es una
funcién social y, como tal, le es inherente la funcién ecoldgica; sin embargo,
esta tltima figura no cuenta con una definicién en el marco legal, ni tampoco
sus alcances o caracteristicas. Por lo que es necesario recurrir a la interpreta-

cion jurisprudencial y doctrinal que se ha hecho al respecto.

En este orden de ideas, Londono-Toro et al. (2004) sostienen que la fun-
cion ecoldgica de la propiedad implica un cambio en la relacion juridica entre
el hombre y las personas con la naturaleza, la cual se encuentra basada en el
respeto y la proteccion a esta tltima. En ese entendido, su contenido consti-
tucional se fundamenta en el principio ético de la equidad intergeneracional
y en las exigencias actuales en materia ambiental para garantizar el desarrollo
sostenible, que implican incluso la imposicién de limitaciones al derecho de

propiedad.

Ahora bien, teniendo en cuenta que en Colombia se encuentran dos cla-
ses de propiedad, privada y publica, y que cada una de ellas cuenta con su
marco normativo, la funcién social y ecolégica es elemento esencial de am-
bas, independientemente de la naturaleza juridica que tenga el titular del
derecho, es decir que los particulares y el Estado deben cumplir con las limi-

taciones propias de esta garantia (Herrera-Carrascal, 2017).

Ante ese panorama hemos sefialado que la funcién ecolégica de la pro-
piedad es una muestra de la preocupacion del constituyente en los asuntos
ambientales, la cual se vio representada en la transformacién de distintas
instituciones juridicas desde el articulado constitucional, en aras de conser-
var nuestro patrimonio natural e impulsar el desarrollo sostenible. Asi pues,
la propiedad se concibe como un derecho que no es absoluto, y entre sus
limitaciones por el interés general se suman algunas particulares en materia
ambiental, las cuales se refieren al uso y la explotacién de los recursos am-

bientales, para lograr asi el cumplimiento efectivo del ambiente sano.
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Uprimny (2004) ha explicado al respecto que desde la vision constitucio-
nal esta figura tiene un enfoque diferente y mas complejo, en la medida que
mas que procurar materializar el principio de solidaridad y equidad entre las
personas, se basa en el reconocimiento del ambiente como un bien juridico
protegido y en una nueva perspectiva del principio de solidaridad, que abor-
da la equidad intergeneracional y el desarrollo sostenible como un eje central

de nuestras actuaciones.

Asimismo, Herrera-Carrascal (2017) indica que la funcién ecolégica de
la propiedad es el fundamento constitucional para que el legislador imponga
responsabilidades, obligaciones, limitaciones, cargas y restricciones a este de-
recho, para garantizar asi la prerrogativa del ambiente sano de las presentes y
futuras generaciones y avanzar hacia la materializacién del desarrollo soste-
nible. De esta manera, la funcién ecolégica de la propiedad puede tener como
contenido dos sentidos, a saber, uno negativo, que se refiere a la obligacién
de no realizar determinadas conductas que degraden el ambiente; y otro posi-
tivo, segtn el cual se deben adelantar ciertas conductas o actividades que fa-

vorezcan la salvaguarda y conservacién del entorno y los recursos naturales.

En el mismo sentido, Ternera-Barrios (2015) sostiene que la funcién eco-
légica de la propiedad tiene dos dimensiones, que son: 1) las limitaciones
que tiene el titular del derecho en relacién con no afectar negativamente al
ambiente, sin importar si se trata de un propietario particular o piblico; y 2)
la obligacién calificada que tiene el Estado de proteger la naturaleza mediante

medidas administrativas o penales.

De manera que esta figura puede ser comprendida como el deber que tie-
ne el propietario de un bien de ejercer su derecho de forma que no contraven-
ga la garantia colectiva de gozar de un ambiente sano. En este contexto, “se
le exige al duefio un uso responsable de sus bienes, que resalte la relacion de
pertenencia y dependencia del hombre con el medio ambiente, y que permita

un disfrute sensato de los bienes objeto de propiedad” (Garcia-Pachén, 2007).

Se trata entonces de una limitacién al ejercicio del derecho a la propie-

dad cuyo objetivo es proteger al entorno y los recursos naturales, la biodiver-
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sidad y el patrimonio cultural en aras de garantizar los derechos ambientales.
De manera que la propiedad implica que se debe cumplir con los criterios de

sostenibilidad ambiental (Londofo-Toro et al., 2004).

Segin Pimiento-Echeverri (2018), es posible comprobar que en el de-
recho colombiano el patrimonio natural se identifica con una afectacion al
interés general que se refleja en propiedades publicas y privadas; es una ca-
tegoria juridica que incide en el derecho de propiedad, pero no se agota con
él; se trata de una afectacion al interés general que define el ejercicio de ese
derecho dentro del marco constitucional. Su naturaleza juridica correspon-
de a lo que hemos denominado afectaciones al interés general, es decir una
categoria que contiene realidades con efectos distintos sobre el derecho de
propiedad y con diferente intensidad en la regulacion, pero cuya finalidad
consiste en establecer limitaciones al ejercicio del derecho por medio de la
funcién ecolégica del derecho de propiedad consagrado en el articulo 58

constitucional.

La Corte Constitucional ha indicado que la funcién ecolégica de la pro-
piedad representa un cambio de paradigma en la relacion del ser humano con
la naturaleza, en otras palabras, se refiere a la ‘ecologizacién’ de la propiedad
privada, en la medida que le impone limitaciones a este derecho, en aras
de salvaguardar el patrimonio comtn: la naturaleza (Corte Constitucional,
C-126 de 1998).

Adicionalmente, el alto tribunal refiere que, con base en el principio de
solidaridad contenido en la Constitucién politica, el propietario de un bien al
ejercer su dominio no puede desconocer las cargas sociales y ecolégicas que
este tiene, por lo que esta obligado a actuar de forma tal que no perjudique
a la comunidad ni al ambiente (Corte Constitucional, T-431 de 1994). En esa
linea, en la jurisprudencia se explica que esta proteccién al ambiente no sur-
ge del amor platénico a la naturaleza, sino que més bien se erige como una
respuesta a la crisis actual que, de seguirse agravando, podria derivar en un
asunto de vida o muerte; de ahi la necesidad de superar la visién antropocén-

trica segin la cual el ser humano es el dueno del entorno y todos sus bienes
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y, por lo tanto, puede explotarla sin limitaciones, y adoptar otros enfoques,
entre los cuales puede estar el ecocéntrico, que comprende a las personas no
como duenas de la naturaleza, sino como quienes hacen parte de ella gracias
al largo proceso evolutivo y, en ese entendido, les corresponde velar por su
proteccién debido a su valor en si misma, independientemente de los bene-
ficios que ello pueda suponer para la especie humana (Corte Constitucional,
C-449 de 2015).

De otra parte, en los pronunciamientos de la Corte Constitucional se ha
sefialado que la funcién ecoldgica de la propiedad es también una forma de
materializar el concepto de desarrollo sostenible, dado su carécter de limitan-
te del ejercicio desmedido y absoluto del derecho a la propiedad, que preten-
de satisfacer las necesidades actuales y conservar recursos naturales para las
futuras generaciones mediante la planificacién econémica responsable (Corte
Constitucional, T-606 de 2015).

En otras palabras, podemos decir que la funcién ecolégica de la propie-
dad se configura en un limite al ejercicio del derecho de dominio que busca
evitar el impacto negativo que el uso, goce y disposicién de un bien puede
implicar, en aras de superponer los intereses colectivos de las presentes y
futuras generaciones en el marco de la denominada ecologizacién de liberta-
des, es decir del reconocimiento de los derechos-deberes en los que el princi-
pio de libertad cede ante in dubio pro natura o principio de precaucién. Asi
es como el derecho liberal y absoluto de propiedad privada debe atender al
imperativo superior del bien comtn y de proteccion de la naturaleza (Corte
Constitucional, T-282 de 2012).

Por lo anterior se hace hincapié en que esta figura se basa en que:

el desarrollo social y la proteccién del ambiente imponen un tratamiento
univoco e indisoluble que permita progresivamente mejorar las condi-
ciones de vida de las personas y el bienestar social, pero sin afectar ni
disminuir irracional o desproporcionadamente la diversidad natural y

biolégica de nuestro ecosistema (Corte Constitucional, T-489 de 2006).
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En sintesis, podemos concluir que la funcién ecoldgica de la propiedad
hace parte del gran ntimero de disposiciones constitucionales relacionadas
con la proteccién del ambiente, y que hace parte de la funcién social preci-
samente por el objeto de proteccién: la naturaleza, como patrimonio comin
de la humanidad, tanto de la presente como de las futuras generaciones. De
ahi que se comprenda que el ejercicio del derecho de dominio, especialmen-
te porque el mismo puede involucrar bienes y servicios ambientales, deba
tener limitaciones y cargas que permitan garantizar el interés general y la sal-
vaguarda del entorno. Se constituye en una garantia subjetiva que consagra
determinadas facultades para su titular (Santaella-Quintero, 2019).

3. DESARROLLO NORMATIVO
DE LA FUNCION ECOLOGICA DE LA PROPIEDAD

3.1 EN EL ORDENAMIENTO URBANO

La Ley 388 de 1997 dispone que el ordenamiento del territorio se basa en los
principios de la funcién social y ecolégica de la propiedad, la prevalencia
del interés general sobre el particular y la distribucién equitativa de cargas y
beneficios.

En ese sentido, al ser el ordenamiento territorial una funcién publica, el
cambio en el uso del suelo debe garantizar el interés comtn, procurando su
utilizacién racional en armonia con la funcion social de la propiedad a la cual

le es inherente la funcién ecolégica.

Sobre el particular conviene traer a colacion lo que ha referido la Corte
Constitucional respecto a que la funcion social y ecolégica deba incluirse en
las regulaciones urbanisticas, toda vez que como el objeto de estas tltimas
es ordenar y planificar el desarrollo urbano y el crecimiento arménico de las
ciudades en aras de garantizar una vida adecuada de las personas que las ha-
bitan, por lo que se deben considerar tanto los derechos individuales como
los intereses colectivos relacionados con el entorno urbano, para lograr asi un
beneficio comn y la salvaguarda del medio natural y de sus recursos (Corte
Constitucional, C-295 de 1993).
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Al respecto, a modo de ejemplo podemos mencionar la Ley 675 de 2001,
que indica que la propiedad horizontal debe respetar la funcién social y eco-
légica de la propiedad y, en esa medida, ajustarse a lo dispuesto en la norma-
tiva urbana vigente.

De esta manera se consagra que tanto el desarrollo urbano como los bie-
nes que se encuentren en él, bien sea de titulares privados o particulares,

deben cumplir la funcién social y ecolégica que le son inherentes.

3.2 EXTINCION DE DOMINIO

La Ley 793 de 2002 consagra que una causal para la extincién de dominio se
relaciona con la falta de observancia de la funcién ecolégica de la propiedad,
esto es, por la violacién de las normas relacionadas con la proteccién, con-
servacion, preservacion, mejoramiento y/o utilizacién racional de los recur-

sos naturales renovables, conforme con las normas ambientales procedentes.

Asf, pues, la extinciéon del dominio se puede declarar mediante senten-
cia judicial cuando el bien provenga de manera directa o indirecta de una
actividad ilicita, esto es, que implique un grave deterioro de la moral social
como la que atente contra la salud publica, el orden econémico y social, el
ambiente y los recursos naturales. Sobre el particular, la Corte Constitucional

ha concluido que:

El derecho de propiedad que la Constitucién garantiza no es arbitrario
sino que esta limitado en su ejercicio a la realizacién de los objetivos so-
ciales y subordinados a ellos, de forma tal que, ante los perentorios térmi-
nos de la Carta, hoy no es posible sostener que esta resulta desconocida
por una ley mediante la cual se exija al propietario el acatamiento de tal
principio. La extinciéon de dominio no es otra cosa que la pérdida del de-
recho a partir de su no-ejercicio, con sacrificio del interés individual y del
colectivo, o de su ejercicio constitucional, por arbitrario y egoista (Corte
Constitucional, C-216 de 1993).

Adicionalmente, el alto tribunal ha explicado que:
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La extincién del dominio, en su concepcién original, resulta del incum-
plimiento de la obligacién econémica que le impone la Carta al duefio del
bien (funcién social), de aprovechar su propiedad con un sentido social,
esto es, Gtil a la comunidad, ajeno, por lo mismo, al abuso que implica de-
tentarla sin perseguir mediante su explotacién un rendimiento productivo
minimo. Pero igualmente es posible la extincién del dominio, en las con-
diciones que establezca el legislador, cuando a pesar de que el propietario
cumple con la funcién econémica asignada a la propiedad, desatiende o
ignora el deber de preservar y restaurar los recursos naturales renovables
y, consecuentemente, viola el derecho que tienen todas las personas a go-
zar de un ambiente sano (Corte Constitucional, C-740 de 2003).

De manera que ante la falta de observancia o cumplimiento de la funcién
social y ecoldgica de la propiedad en el marco del ejercicio del derecho de
dominio, es posible la extincién del dominio del correspondiente bien, en

aras de lograr garantizar que el mismo cumpla con sus funciones inherentes.

3.3 LAS RESERVAS NATURALES DE LA SOCIEDAD CIVIL

Corresponde a una parte o al total de un inmueble de caracter privado que
conserva una muestra de un ecosistema natural o se maneja de acuerdo con
principios de sustentabilidad en el uso de los recursos naturales y que por
voluntad de su propietario se destina al uso sostenible, preservacién o restau-

racion con vocacién de largo plazo.

Es claro que el propietario privado puede destinar su predio a reserva na-
tural cuando existan ecosistemas naturales manejados de acuerdo con el prin-
cipio de sustentabilidad, pues de esta manera estaria dando cumplimiento a
la funcioén ecologica de la propiedad en el cual puede desarrollar actividades
que conduzcan a la conservacién, preservacién, regeneracién y restauracion
de los ecosistemas. También puede desarrollar actividades relacionadas con
la proteccién y conservacion de fauna nativa y aprovechamiento doméstico
de recursos no maderables. De igual forma, pueden desarrollarse actividades

educativas, capacitacion, turismo, recreacién e investigacion.
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El Decreto 1996 de 1999 (compilado Decreto 1076 de 2015) reglamenta
las reservas de la sociedad civil, y en este contexto dispone que el ejercicio de
la funcion ecolégica de la propiedad de las reservas naturales de la sociedad
civil implica que las mismas pueden desarrollar cierto tipo de actividades

que se reconocen como sustentables. Estas son:

¢ Las actividades que permitan conservar, preservar, regenerar y restau-
rar los ecosistemas, a partir de las cuales esté el aislamiento, la protec-

cion, el control y la revegetalizacién con especies nativas.

+ Acciones tendientes a la conservacion, preservacion y recuperacion de

la fauna nativa.

+ El aprovechamiento forestal doméstico y el sostenible de los recursos

no maderables.
¢ La educacién ambiental.
¢ Larecreacion y el ecoturismo.
¢ Lainvestigacion bésica y aplicada.

¢ La produccion o generacion de bienes y servicios ambientales directos

e indirectos a la reserva.
¢ Construccién de tejido social, extension y organizacién comunitaria.

¢ Habitaciéon permanente.

3.4 BIENES DE USO PUBLICO

La Constitucién politica consagra en el articulo 63 que los bienes de uso pu-
blico son los parques naturales, las tierras comunales de grupos étnicos, las
tierras de resguardos, el patrimonio arqueoldgico de la Nacion y demas bie-
nes que disponga la ley y, en virtud de ello, tienen el caracter de inalienables,

imprescriptibles e inembargables.

Adicionalmente, el Decreto 2324 de 1984 dispone en el articulo 166 que

son bienes de uso publico las playas, los terrenos de bajamar y las aguas ma-
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ritimas. En ese sentido, la Corte Constitucional ha referido que al Estado le
corresponde velar por la integridad de los bienes de uso puablico, conforme
con la funcidén ecolégica de la propiedad, en aras de prevenir los factores de
deterioro ambiental, proteger los ecosistemas y garantizar el desarrollo soste-
nible. Esto implica que el Estado debe salvaguardar la integridad del espacio
publico teniendo en cuenta la prevalencia del interés general sobre el parti-
cular (Corte Constitucional, T-572 de 1994).

3.5 Los RESGUARDOS INDIGENAS

En los articulos 85 y 87 de la Ley 160 de 1994! se consagra que las autoridades
deben facilitar el cumplimiento de la funcién social y ecolégica de la propie-
dad por parte de estas colectividades, de acuerdo con sus usos, costumbres y
cultura, con el imperativo de preservar la cultura y el ambiente y el mejora-
miento de la calidad de vida de sus integrantes en la ampliacién, reestructu-

raciéon y saneamiento de los resguardos.

La funcién ecolégica de la propiedad colectiva de los pueblos indigenas
se ha entendido como la funcién que presta un espacio para asegurar la con-
tinuidad de las dinamicas ecolégicas, la conservacion de la diversidad biolé-
gica, asi como la salvaguarda de las culturas que habitan estos territorios. Se
relaciona entonces con la garantia de supervivencia de estas colectividades,
en la medida que permite su supervivencia fisica y cultural (Londofio-Toro et
al., 2004).

Sobre la certificacién del cumplimiento de la funcién ecoldgica de la pro-
piedad de los pueblos indigenas, Londono-Toro et al. (2004) refieren que se
trata de un procedimiento administrativo que se concreta en un acto adminis-
trativo (complejo), en el que se hace una evaluacién o diagnéstico ambiental
que verifica las condiciones naturales del resguardo, ademas de considerar

las dimensiones y factores que influyen en las mismas.

1 Reglamentada por el Decreto 2164 de 1995 (compilado Decreto 1071 de 2015).
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3.6 PROPIEDAD COLECTIVA DE LAS COMUNIDADES NEGRAS
O AFROCOLOMBIANAS

De acuerdo con la Ley 70 de 1993, la propiedad colectiva sobre las dreas de
estas comunidades hace referencia a su asentamiento histérico y ancestral
en tierras para uso colectivo, que se constituyen en su habitat y sobre las
cuales desarrollan sus précticas tradicionales y han basado su cosmovisién y
relaciones sociales, econdmicas, culturales y politicas. Por lo tanto, se dispo-
ne que la propiedad colectiva sobre estos territorios debe ejercerse conforme
con la funcién social y ecolégica que le es inherente. De esta manera, los
titulares de este derecho deben cumplir las obligaciones de interés general
sobre el particular y de proteccién del entorno y de los recursos naturales
(articulo 20).

No obstante lo anterior, es importante sefialar que el derecho de propie-
dad se transforma para incluir en su contenido el cumplimiento de deberes
especificos, por tanto, mas que un derecho, la propiedad es ademas una fun-
cion social y una funcién ecolégica. Sin embargo, no hay claridad concep-
tual acerca del contenido de esta tltima funcién: la Constitucién de 1991 no
defini6 este concepto y tampoco han hecho lo suyo la jurisprudencia de la
Corte Constitucional y la legislacién (Rojas, 2004), ante lo cual es importante

resaltar el trabajo realizado por Giovanny Herrera sobre esta tematica.

4. REFLEXIONES SOBRE LA FUNCION SOCIAL
Y ECOLOGICA DE LA PROPIEDAD

La funcién ecoldgica de la propiedad, teniendo como fundamento el princi-
pio de solidaridad intergeneracional, pretende prevenir la ejecucién de prac-
ticas degradantes al ambiente y a los recursos naturales, garantizando asi su
disfrute por parte de las presentes y futuras generaciones. En otras palabras,
el derecho a la propiedad impone la obligacion al titular de aprovechar sus
bienes econémicamente no solo en su beneficio, sino también en el de la so-
ciedad, sin que ello signifique desconocer la responsabilidad de preservar y

restaurar los recursos naturales renovables (Herrera-Carrascal, 2006).
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De ahi que la propiedad no pueda comprenderse como un derecho abso-
luto, toda vez que no se puede abusar de su explotacion y contrariar los man-
datos constitucionales que pretenden garantizar la proteccion del ambiente.
Como sefiala Amaya-Navas, con la Carta politica de 1991 este derecho salié
de la érbita exclusivamente socioeconémica para incorporar el elemento de
proteccién del ambiente por ser un patrimonio colectivo invaluable (Ama-
ya-Navas, 2016a).

En este escenario, la funcién ecolégica de la propiedad ha permitido la
proteccién de aquellos territorios que por su importancia ecolégica resultan
ser indispensables para la preservacion de un ambiente sano, que en el caso
colombiano se ven representados por los humedales, los cuales por su impor-

tancia ecosistémica han requerido de un tratamiento especial.

Sin embargo, a pesar de la consagracién constitucional de esta figura su
materializacién ha sido una tarea dificil; muestra de ello es el incremento
de conflictos ambientales, que ponen en evidencia la falta de cumplimiento de
esta funcién de la propiedad, particularmente en los bienes publicos y colec-
tivos, que incluso han llevado a que se reconozcan ciertas dreas bajo figuras
especiales de proteccién, en aras de garantizar la proteccion del ambiente y

de los recursos naturales que alli se encuentran (Rodriguez, 2019).

De ahi que el reto sea velar por el cumplimiento real y efectivo de esta
figura, en aras de garantizar el ejercicio del derecho de propiedad y la con-
servacion de la naturaleza y de los bienes y servicios ambientales y, en con-
secuencia, garantizar la prerrogativa de gozar de un ambiente sano para las

presentes y futuras generaciones.

Lo anterior en el marco de un trabajo conjunto entre el Estado y los
particulares que tenga en cuenta las limitaciones propias de la naturaleza y
nuestra responsabilidad de hacer un uso adecuado de los recursos naturales,

procurando su sostenibilidad.

En ese orden de ideas debe sefialarse que, dado el caracter ecocéntrico

de la Constitucion, el derecho a la propiedad privada previsto en el articulo



Fundamentos del derecho ambiental colombiano
174

58 adquiere nuevas dimensiones. Asi, el ejercicio de la propiedad privada
debe ser compatible con la protecciéon al ambiente sano. En este contexto se
ha introducido una funcién ecoldgica que limita el ejercicio de los atributos
de la propiedad privada, propiciando la “ecologizacion de la propiedad” (Cor-
te Constitucional, 2020).

Es de resaltar el hecho que como un aporte fundamental de la nueva
Carta politica, en el articulo 79 se consagré que “Todas las personas tienen el
derecho a gozar de un ambiente sano. La ley garantiza la participaciéon de la
comunidad en las decisiones que pueden afectar el derecho a un ambiente
sano”. De igual forma, la Constituciéon consagré deberes para el Estado y para
los particulares en cuanto a la proteccion del medio ambiente y de los recur-

sos naturales, entre lo que podemos destacar:
+ Proteger las riquezas culturales y naturales de la nacion.

¢ Proteger la diversidad e integridad del ambiente, conservar las areas de

especial importancia ecoldgica.

¢ Planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales para

garantizar el desarrollo sostenible.

+ Proteger la diversidad e integridad del ambiente, conservar las areas de
especial importancia ecolégica y fomentar la educacion para el logro

de estos fines.
¢ Planificar y aprovechar sosteniblemente los recursos naturales.
¢ Prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental.

Otro elemento importante para tener en cuenta en este conflicto de ca-
racter juridico en relaciéon con la propiedad es que en la Carta politica se
indica que esta tiene una funcién social que implica obligaciones y a la que
le es inherente, ademas, una funcién ecoldgica (articulo 58). Ello demuestra
su preocupacién por los asuntos ambientales y su intenciéon de reconocer
que el derecho a la propiedad no es absoluto y que no se puede abusar de

la explotacién de la misma en contra de los principios que tienen que ver
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con la proteccion del ambiente y de los recursos naturales. Este argumento
debe considerarse al momento de autorizar cualquier actividad minera, es-
pecialmente en areas de gran valor ambiental y donde habitan comunidades

étnicas.

Sobresale la posicién de la Corte Constitucional en torno a la tensién
entre el derecho de propiedad privada y las limitaciones impuestas por la
Constitucién y la ley, resultado de las doctrinas socio-juridicas que han des-
plazado las tendencias individualistas del derecho ilimitado del propietario
por una visién comunitaria y solidaria a partir de las nociones “funcién so-
cial” y “ecolégica”, como elementos aparejados a “utilidad publica”, para fijar
el caracter no absoluto y la destinacién especial que cumple la propiedad en
la relacién Estado-sociedad (Corte Constitucional, Sentencias C-189 de 2006
y C-306 de 2013).

Es importante mencionar finalmente que la Carta politica consagra en su
articulo 332 que el Estado es propietario del subsuelo y los recursos naturales
no renovables, sin perjuicio de los derechos adquiridos conforme a las leyes
preexistentes. De acuerdo con la interpretacién de la Corte Constitucional,
esta disposicién hace referencia a que la propiedad de los recursos del sub-
suelo es de todos los colombianos, de todas las autoridades publicas y de
todas las entidades territoriales y, en ese sentido, esta en cabeza del Estado,
en aras de propender al interés general del pais. Lo anterior implica que el
cumplimiento de la funcién social y ecolégica de la propiedad del subsuelo
y de los recursos naturales no renovables le corresponde al Estado, por lo
que frente a su explotacion surge el interrogante del alcance que tiene esta
limitacién al ejercicio del derecho y la manera en la que se debe comprobar la

observancia de la funcién social y ecoldgica de la propiedad.






POLITICAS AMBIENTALES

a Carta politica de 1991 contiene un catalogo de funciones para las ins-
Ltituciones, que de acuerdo con lo determinado en su articulo 113 estan
integradas por las ramas del poder publico (la legislativa, la ejecutiva y la
judicial), ademas de otros 6rganos auténomos e independientes que tienen
funciones separadas pero colaboran arménicamente para el cumplimiento de
los fines del Estado.

Entre dichas funciones se encuentra la formulaciéon de politicas publi-
cas en cabeza del poder ejecutivo, que conforme lo dispone la Constitucién
politica en el articulo 208, inciso 1, seran los ministros y directores de de-
partamentos administrativos, quienes bajo la direccion del presidente de la
Reptblica formularan las politicas concernientes a su despacho, dirigirdn
la actividad administrativa y ejecutaran la ley. Esta labor se hace extensiva a

otras entidades del ejecutivo segiin lo senalado en el articulo 115.

Las politicas ptiblicas se pueden definir como el conjunto de las respues-
tas del Estado o de un gobierno a situaciones consideradas problemaéticas
(Salazar, 1999) o como las decisiones, iniciativas y acciones del régimen po-
litico ante conflictos sociales, que buscan su resolucién o transicién hacia
condiciones manejables (Vargas-Velasquez, 1999) o, como refiere Roth-Deu-
bel (2002), son los objetivos, medios y acciones definidas por el Estado para
la transformacién total o parcial de la sociedad, asi como de sus efectos y
resultados, a partir de una construccién social y de un objeto de investigacién

sobre un campo de intervencién determinado.

—177 —
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Ademas, como afirma Garcia-Campos (2016), la reflexién sobre las po-
liticas publicas implica la existencia de un interés comun que consolida y
justifica la existencia de las instituciones y que se deriva del disefio de planes
de gestién para mitigar conflictos y obtener beneficios, en los que el Estado
debe comprometerse para alcanzar los fines sociales en diversos campos. Esto
considerando que las demandas y los conflictos sociales y, en consecuencia,
sus soluciones, deben hacer parte de la agenda publica mediante programas
de gobierno que luego se transforman en politicas debidamente instituciona-

lizadas.

De este modo, las politicas publicas pueden definirse para el cumpli-
miento de ciertos objetivos en determinado periodo de tiempo, en aras de
solucionar o transformar problematicas sociales que tienen diferentes grados
de complejidad, debido a su naturaleza, causas, dinamica, afectacién y con-
secuencias, por lo que su delimitaciéon temporal corresponde a plazos fijos
de implementacién, procurandose la coordinacién y articulacién entre las
entidades involucradas (Roth-Deubel, 2002).

En el ambito nacional, el Departamento Nacional de Planeacién (DNP) es
la entidad encargada de coordinar y disefar las politicas ptblicas y el presu-
puesto de los recursos de inversion, articular la planeacién de las entidades
del Gobierno nacional y los demés niveles de gobierno, asi como hacer el
seguimiento y evaluacion a la ejecucién de politicas, planes, programas y
proyectos del sector publico encaminados al desarrollo econémico, social,

institucional y ambiental del pais!.

Asi pues, el DNP debe coordinar y acompanar a los sectores y entidades
en la definicién, formulacién, preparacion, seguimiento y evaluacion de los
instrumentos de politica ptblica y de planeacién de corto, mediano y largo

plazo con énfasis en la convergencia regional, el ordenamiento territorial, la

1 Para ello, el articulo 3° del Decreto 2189 de 2017 determina las funciones que le corres-
ponden, ademas de las establecidas en el articulo 59 de la Ley 489 de 1998, entre las que
se encuentran aquellas relativas a las politicas ptblicas.
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articulacién entre niveles de gobierno y las fuentes de recursos en los territo-
rios. Asimismo, debe apoyar la formulacién de politicas para la atencién in-
tegral de poblaciones especiales, entre ellas los grupos étnicos que requieren
acciones diferenciadas, ademés de promover la incorporacién del enfoque de
género, no discriminacion y respeto a la diversidad sexual, y el desarrollo de
actividades para fortalecer los procesos de planificacion y gestién ptiblica te-
rritorial que contribuyan al desarrollo local y regional (Decreto 2189 de 2017,

articulo 3°).

Cabe resaltar que esta entidad ejerce la Secretaria Técnica del Consejo
Nacional de Politica Econémica y Social (Conpes), instancia en la cual tiene
como una de sus funciones preparar y someter a consideracién los documen-
tos que desarrollen las prioridades de politica del Gobierno nacional y los
demas de su competencia, asi como divulgar sus contenidos y el seguimiento
y evaluacion de los lineamientos definidos. Sobre esto tltimo, y en general
para la medicién de resultados de las politicas, debera disenar y organizar el

sistema de evaluacion y divulgar las evaluaciones.

En términos presupuestales y de inversién, el DNP puede proponer ob-
jetivos y estrategias macroeconémicas y financieras acordes a las politicas y
planes del Gobierno nacional y a la proyeccién de escenarios a corto, media-
no y largo plazo. De igual manera, es su deber definir los mecanismos para el
cumplimiento de las politicas de inversién puiblica garantizando su coheren-
cia con el plan de inversiones y otros instrumentos de planeacién financiera y
presupuestal de la Nacion. Por tltimo, la entidad esté4 habilitada para partici-
par y apoyar a las entidades en la gestion de financiamiento externo o interno
para el desarrollo de planes, programas y proyectos de desarrollo econémico,

social, institucional y ambiental.

En lo que corresponde especificamente a lo ambiental, siguiendo lo dis-
puesto en el articulo 8° constitucional respecto a la obligacién del Estado y
las personas de proteger las riquezas culturales y naturales de la Nacién, ade-
mas de otras prerrogativas ambientales contenidas en nuestra carta magna,

podemos senalar la funcién que le asiste al gobierno en la toma de decisiones
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conducentes a su cumplimiento, por medio de diferentes mecanismos, entre
los cuales estan las politicas ptublicas ambientales. Serdn entonces las entida-
des del ejecutivo con competencias en los asuntos ambientales las que deben
emprender las acciones correspondientes para la formulacién, implementa-
cion, seguimiento y evaluacion de las politicas piblicas que respondan a las

necesidades sobre la materia.

Al respecto, Pérez Rincon et al. (2010) senalan que la politica ambien-
tal es el proceso de toma de decisiones por uno o varios actores, asi como
también el instrumento que dirige, por medio de objetivos, las soluciones a
problemas ambientales. Sin embargo, en un contexto mas amplio podemos
referir que la politica ambiental es el mecanismo mediante el cual se orientan
las acciones del Estado hacia la toma de medidas para prevenir o mitigar los
impactos negativos y afectaciones del ser humano sobre el ambiente y, a su
vez, garantizar los derechos ambientales reconocidos constitucionalmente.
En ese sentido, la formulacién de una politica ptiblica en estos asuntos debe
basarse en principios y criterios ambientales, pero también sociales?, politi-
cos, econdmicos, técnicos y cientificos, a fin de abordar las problematicas y

necesidades de una forma holistica, integral y articulada.

Existe ademas el Consejo Nacional Ambiental (CNA)?, un organismo de
gran importancia nacional en el marco de la politica nacional ambiental, pues
su objeto estd encaminado a asegurar la coordinacién intersectorial en el sec-
tor publico de politicas, planes y programas en materia ambiental y de recur-
sos naturales renovables. Es importante sefialar que sus recomendaciones no
poseen caracter vinculante, por tanto, las decisiones finales quedan a dis-
crecion del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. El Consejo esté

integrado por los representantes de algunos ministerios (de Ambiente, en ca-

2 Los criterios sociales incluyen las realidades territoriales que coexisten en las areas urba-
nas y rurales del pais.

3 Creado por la Ley 99 de 1993 y reglamentado por el Decreto 3079 de 1997, hoy compilado
en el Decreto 1076 de 2015.
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beza del ministro, y cuya participacion es indelegable, de Agricultura, Salud,
Comercio, Industria y Turismo, Minas y Energia, Educacién Nacional, Trans-
porte y Defensa), el Departamento Nacional de Planeacion, las Corporaciones
Auténomas Regionales (CAR) y las Corporaciones Auténomas Regionales para
el Desarrollo Sostenible (CDS), los entes territoriales, el Consejo Nacional de
Oceanografia, las comunidades indigenas y negras, los gremios de produc-
cion agricola, industrial, minera y exportadores, Ecopetrol, ONG ambientales
y la academia. En ese sentido, las funciones del Consejo Nacional Ambiental
se enmarcan en recomendar la adopcién de medidas a fin de armonizar las
regulaciones y decisiones ambientales con la ejecucién de proyectos de desa-
rrollo econémico y social para asegurar su sostenibilidad, asi como la politica
y los mecanismos de coordinacion de las actividades del sector ptblico y pri-
vado que pueden afectar al ambiente, y las acciones para el uso del territorio
y los planes programas y proyectos de adecuacién de infraestructura publi-
ca para el aprovechamiento sostenible del ambiente y el patrimonio natural.
Ademads, debe designar los comités técnicos intersectoriales para adelantar
tareas de coordinacién y seguimiento desde el nivel técnico de las entidades

que correspondan.

Cabe resaltar que, en sus inicios, el Consejo Nacional Ambiental tuvo
como fin insertar al Ministerio del Medio Ambiente en la agenda de la gestién
intersectorial, aunque con poco éxito debido a la baja participaciéon de sus
integrantes. De otro lado, con la fusién del sector ambiente con vivienda, el
debate politico en el Consejo Nacional Ambiental perdié importancia, limi-
tando su capacidad de incidencia en las politicas ambientales (Mance, 2008).
Como senala Guhl-Nannetti (2015), se convirtié en un espacio informativo,
pues las decisiones importantes respecto a los documentos eran tomadas an-
tes de los encuentros, ademdas de no contar con asignacion de recursos ni

soporte institucional.

Sin embargo, Canal-Alban y Rodriguez-Becerra (2008) resaltan el valor en
materia de educacién y concientizacién ambiental que han tenido las politicas
ambientales emanadas de esta instancia y del Conpes, pese a que se desconoce

el impacto de algunas de ellas en sus campos de accion. Por tanto, el Consejo
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Nacional Ambiental tiene el reto de participar més activamente en la toma
de decisiones respecto al diseno y formulacién de las politicas ambientales,
atendiendo a su rol principal, la coordinacion intersectorial para incorporar

criterios de sostenibilidad en los asuntos de interés del territorio nacional.

Consecuentemente, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible,
como ente rector del Sistema Nacional Ambiental (Sina) y coordinador de la
politica nacional ambiental, siguiendo los principios generales ambientales
fijados en el articulo 1° de la Ley 99 de 1993, ha formulado y participado en
diversos instrumentos de politica publica adoptados por el Consejo Nacional

Ambiental y el Conpes, y cuyos lineamientos se relacionan con su misién.

En Colombia, el Cédigo Nacional de Recursos Naturales y de Proteccién
al Medio Ambiente (Decreto-Ley 2811 de 1974) define como politica ambien-
tal la que busca garantizar el derecho a disfrutar de un ambiente sano; de-
termina como factores que deterioran el ambiente toda contaminacién del
aire, las aguas, el suelo, como la concentracién de poblacién humana o rural
en condiciones habitacionales que atenten contra el bienestar y la salud; es-
tablece para el uso de elementos ambientales los principios de eficiencia,
interdependencia, limites permisibles y la planeacién integral, en funcién de
un desarrollo equilibrado urbano y rural, y en el marco del interés ptblico
(Amaya-Navas, 2000).

Por su parte, el articulo 1° de la Ley 99 determina los principios de la Po-
litica nacional ambiental, sobre los cuales se fundamentan sus objetivos y es-
trategias. Alli es donde la Declaracién de Rio de Janeiro de 1992 se integra al
ordenamiento juridico ambiental, adoptando para ello los principios univer-
sales y del desarrollo sostenible como orientadores del desarrollo econémico
y social del pais. En ese sentido, la ley establece que las politicas de poblacién
deberan considerar el derecho de todos a una vida saludable y productiva en
armonfa con la naturaleza, priorizando, entre otros aspectos, la utilizacién de

los recursos hidricos para consumo humano.

De otro lado, entre estos principios se reconoce la importancia de la pro-

teccion prioritaria y especial de biodiversidad; las zonas de paramos, subpa-
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ramos, nacimientos de agua y las zonas de recarga de acuiferos, y el paisaje.
Asimismo, se destaca la incidencia de la investigacién cientifica en la formu-
lacion de las politicas ambientales considerando, sin embargo, el principio
de precaucion. Ademas, conforme a la Constitucién politica, el manejo am-
biental debe ser descentralizado, democratico y participativo. Esto por medio
de la institucionalidad, credndose asi el Sistema Nacional Ambiental, cuyos
componentes y su interrelacién definen los mecanismos de actuacién del Es-
tado y la sociedad civil, y cuya estructura se enmarca en criterios de manejo
integral del ambiente y articulacién con procesos de planificacién econémi-

ca, social y fisica.

Respecto a los impactos y efectos ambientales y la conservacién de re-
cursos naturales, la ley exhorta al Estado a fomentar la inclusién de los costos
ambientales y el uso de instrumentos econémicos, y determina que el estudio
de impacto ambiental es el instrumento basico para la toma de decisiones
frente a la ejecucién de obras, proyectos o actividades que pueden afectar
significativamente al ambiente. La proteccion y recuperacién ambiental debe
ser una tarea conjunta y coordinada entre el Estado, la comunidad, las ONG y
el sector privado; y la prevencién de desastres es un asunto de interés colecti-

vo cuyas medidas de mitigacién son de obligatorio cumplimiento.

A continuacién presentaremos una breve descripcién de las principales
politicas publicas ambientales de escala nacional, clasificadas en tematicas o
componentes ambientales basicos de acuerdo con su contenido y alcance, en
el siguiente orden: biodiversidad; bosques; suelo; cambio climético; residuos;
sustancias quimicas; agua; aire; educacién ambiental; produccién y consumo

sostenible; gestion ambiental urbana; salud ambiental y varios (ver tabla 3).
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TaBLA 3. PoLiticAs AMBIENTALES DE COLOMBIA

Politica nacional ambiental

Biodiversidad

- Politica nacional ambiental para el desarrollo sostenible de los espacios
oceanicos y las zonas costeras e insulares de Colombia.

— Conpes 3990 de 2020 - Colombia potencia biocednica sostenible 2030.
— Politica de gestion ambiental para la fauna silvestre (PGAFS).

- Estrategia nacional para la prevencién y control del trafico ilegal de especies
silvestres (EPCTI).

- Politica nacional para humedales interiores de Colombia.
— Conpes 3680 de 2010 - Lineamientos para la consolidacién del Sinap.
— Politica para la consolidacién del Sinap Visién 2021-2030.

— Conpes 3697 de 2011 - Politica para el desarrollo comercial de la biotecnologia
a partir del uso sostenible de biodiversidad.

- Politica nacional de biodiversidad.

- Politica nacional para la gestion integral de la biodiversidad y sus servicios
ecosistémicos (PNGIBSE).

Bosques

— Conpes 2834 de 1996 - Politica de bosques.

— Conpes 3125 de 2001 - Estrategia para la consolidacion del Plan nacional de
desarrollo forestal (PNDF).

— Conpes 3237 de 2003 - Politica de estimulo a la reforestaciéon en Colombia:
2003-2006.

- Lineamientos de politica para plantaciones forestales con fines comerciales
para la obtencion de madera y su cadena productiva.

— Conpes 4021 de 2020 - Politica nacional para el control de la deforestacién y la
gestion sostenible de los bosques.

Suelo

- Politica para la gestion sostenible del suelo.

Cambio
climatico

— Conpes 3242 de 2003 - Estrategia institucional para la venta de servicios am-
bientales de mitigacién del cambio climatico.

— Conpes 3700 de 2011 - Estrategia institucional para la articulacién de politicas
y acciones en materia de cambio climatico en Colombia.

— Politica nacional de gestién del riesgo de desastres.
— Politica nacional de cambio climatico.

- Otros instrumentos: Mecanismos de desarrollo limpio (MDL), Plan nacional de
adaptacion al cambio climatico (PNACC), Estrategia colombiana de desarrollo
bajo en carbono (ECDBC), Estrategia nacional de emisiones por deforestacion y
degradacion forestal (REDD+) integrada a la Estrategia integral de control a la
deforestacion y gestion de los bosques, sistema nacional de cambio climatico
(Sisclima) y la Estrategia colombiana de financiamiento climatico.
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- Politica ambiental para la gestion integral de residuos o desechos peligrosos.

— Conpes 3874 de 2016 - Politica nacional para la gestion integral de residuos

Residuos sélidos.
— Politica nacional para la gestion integral de los residuos de aparatos eléctricos
y electronicos (RAEE).
- Lineamientos de politica ambiental para el subsector de los plaguicidas en Co-
Sustancias lombia.
quimicas — Conpes 3868 de 2016 - Politica de gestién del riesgo asociado al uso de sus-
tancias quimicas.
— Politica nacional para la gestion integral del recurso hidrico.
Agua — Conpes 3810 de 2014 - Politica para el suministro de agua potable y sanea-
miento bésico en la zona rural.
Ai — Politica de prevencion y control de la contaminacidn del aire.
ire

— Conpes 3943 de 2018 - Politica para el mejoramiento de la calidad del aire.

Participacién
y educacién

- Lineamientos para una politica para la participacion ciudadana en la gestiéon
ambiental.

ambiental - Politica nacional de educacién ambiental.
i - Politica nacional de producciéon mas limpia.
Produccién .
- Plan nacional de mercados verdes.
y consumo . ) . .
. - Politica nacional de produccién y consumo sostenible.
sostenible
— Conpes 3934 de 2018 - Politica de crecimiento verde.
Gestién
i I - Politica de gestion ambiental urbana.
ambiental N ) ) . .
urbana — Conpes 3919 de 2018 - Politica nacional de edificaciones sostenibles.
— Conpes 3550 de 2008 - Lineamientos para la formulacién de la politica inte-
Salud i L . .
. gral de salud ambiental con énfasis en los componentes de calidad del aire,
ambiental . . o
calidad del agua y seguridad quimica.
— Conpes 3762 de 2013 - Lineamientos de politica para el desarrollo de proyec-
tos de interés nacional y estratégicos (Pines).
— Conpes 3870 de 2016 - Programa nacional para la formulacién y actualizacion
de planes de ordenamiento territorial: POT modernos.
— Conpes 3886 de 2017 - Lineamientos de politica para la puesta en marcha de
Otros un esquema de pagos por servicios ambientales para la construccion de paz.
instrumentos | — Conpes 3926 de 2018 - Politica de adecuacion de tierras 2018-2038.

— Conpes 3918 de 2018 - Estrategia de implementacion de la Agenda 2030 y sus
Objetivos de Desarrollo Sostenible (0ODS).

- Politica para el desarrollo del ecoturismo.

- Politica de turismo de naturaleza.

- Politica de turismo sostenible.

Fuente: elaboracion propia.
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| . BIODIVERSIDAD

La biodiversidad es la base del patrimonio natural y cultural de la Nacidn,
por lo cual se han formulado varias politicas ambientales con diferentes pro-
positos. En el ambito marino-costero, el Ministerio del Medio Ambiente (hoy
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, MADS), baséndose en los
postulados de la Cumbre de Rio de 1992 sobre la necesidad de contar con
planes de manejo costero, asi como en los principios generales contenidos
en la Constitucion politica y las funciones asignadas en la Ley 99, acogié en
el ano 2000 la Politica nacional ambiental para el desarrollo sostenible de los

espacios oceanicos y las zonas costeras e insulares de Colombia.

Este instrumento resalta el papel de las zonas costeras para el soporte
de diversas actividades econdmicas, asi como para los usos tradicionales de
las comunidades locales. Sin embargo, identifica cémo estas actividades han
contribuido al deterioro de los ecosistemas marinos y costeros, causando
conflictos por el uso y acceso a los recursos naturales. Por lo tanto, la poli-
tica propende al desarrollo sostenible de los espacios ocednicos y las zonas
costeras, cuyo manejo integrado contribuya a mejorar la calidad de vida de
la poblacién, al desarrollo arménico de las actividades productivas y la con-
servacion de los ecosistemas y recursos marinos y costeros. Esto por medio
del ordenamiento ambiental territorial como eje estratégico para su cumpli-
miento (Ministerio del Medio Ambiente, 2000).

Ademas, en aras de posicionar a los océanos como factor de desarrollo
sostenible dentro de la agenda publica nacional, en 2020 se formulé el Do-
cumento Conpes 3990 a fin de proyectar al pais como potencia bioceanica
en 2030, mediante el aprovechamiento integral y sostenible de su ubicacién
estratégica, condiciones ocednicas y recursos naturales. Para ello, el instru-
mento se fundamenta en cinco ejes estratégicos relacionados con: 1) la go-
bernanza interinstitucional biooceénica; 2) la soberania, defensa y seguridad
integral maritima; 3) el conocimiento, investigaciéon y cultura maritima; 4)
el ordenamiento y gestién de los espacios marinos, costeros e insulares; y 5) el
desarrollo de las actividades maritimas y los municipios costeros (Departa-

mento Nacional de Planeacién, 2020).
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Respecto a la fauna y flora silvestre, en 1997 se formul6 la Politica de
gestiéon ambiental para la fauna silvestre (PGAFS) y en 2002 la Estrategia na-
cional para la prevencion y control del trafico ilegal de especies silvestres
(EPCTI), las cuales tuvieron escasos avances de implementacion. Vale resaltar
que mediante la Ley 17 de 1981 Colombia integré a su ordenamiento juridico
la Convencién sobre el Comercio Internacional de Especies Amenazadas de
Fauna y Flora Silvestres (CITES), la cual busca que el comercio internacional
de especimenes de animales y plantas silvestres no constituya una amenaza

para su supervivencia (Organizacién de las Naciones Unidas, s. f.).

En cuanto a la politica, solo la mitad de las CAR reportaron actividades
relacionadas con la estrategia de uso sostenible del recurso faunistico; asi-
mismo, se presentaron dificultades frente a la generacién de informacion,
monitoreo y seguimiento a poblaciones amenazadas, personal idéneo y capa-
citado e inversién. De igual forma, la Estrategia no obtuvo buenos resultados
pues se evidencio la falta de gestion e inversion del gobierno para controlar la
actividad ilicita de trafico de fauna, derivado esto de la baja eficiencia de las

lineas de accién del instrumento (Contraloria General de la Reptiblica, 2014).

Posteriormente, en 2002, el Ministerio del Medio Ambiente aprobé la
Politica nacional para humedales interiores de Colombia, con base en los
principios constitucionales y las funciones asignadas en la Ley 99 respecto a
la formulacién, concertacién y adopcién de politicas sobre la conservacion y
manejo de ecosistemas hidricos continentales. Esta politica halla fundamento
en un instrumento internacional, la Convencién Ramsar y sus posteriores
desarrollos, la cual fue integrada a nuestro ordenamiento juridico mediante
la Ley 357 de 1997.

Al considerar la gran importancia ecolégica y socioeconémica de los
humedales dadas sus funciones, valores y atributos, y teniendo en cuenta
ademas los factores que han alterado su equilibrio natural, la politica, desde
un enfoque ecosistémico, propende a la conservacion y el uso sostenible de
los humedales interiores a fin de mantener y obtener beneficios ecolégicos,

econémicos y socioculturales como parte integral del desarrollo del pais. Para
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ello, incorpora un marco estratégico conformado por el manejo y uso sosteni-
ble, la conservacién-restauracion y la concientizacion-sensibilizacién, sobre
los cuales se formulan las metas y acciones a seguir (Ministerio del Medio
Ambiente, 2002).

De igual manera, es importante resaltar el Documento Conpes 3680 de
2010, el cual defini6 los lineamientos para la consolidaciéon del Sistema Na-
cional de Areas Protegidas (Sinap), y cuyo objetivo se enmarcé en el estable-
cimiento de las pautas y orientaciones para avanzar en la consolidacion del
Sinap como un sistema completo, ecolégicamente representativo y eficaz-
mente gestionado. Entre 2010 y 2018 las acciones estratégicas establecidas
en este instrumento alcanzaron un nivel de implementacion del 73%, lo que
implica el incremento en el nimero de areas protegidas del pais y el impulso
del analisis de efectividad de la gestién por 4rea (Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, 2021).

No obstante, los resultados muestran que atin deben implementarse con
mayor efectividad otras acciones estratégicas como, por ejemplo, la reduccién
de los efectos negativos de los impulsores de cambios sobre el ecosistema
protegido, la inclusion de la gobernanza comunitaria y privada en el manejo
de las areas protegidas y su integracién en el ordenamiento del territorio.
Por tanto, en 2021 el Consejo Nacional de Areas Protegidas (Conap) aprob6
la nueva Politica para la consolidaciéon del Sistema nacional de areas pro-
tegidas-Sinap Visién 2021-2030, la cual busca fortalecer el sistema en sus
atributos de ser ecolégicamente representativo, estar bien conectado social
y ecolégicamente, mejorar su efectividad en el manejo y lograr mayor equi-
dad en su gestion. Esto con el fin de reducir a 2030 el riesgo de pérdida de
naturaleza y garantizar los servicios y beneficios de la biodiversidad para el
desarrollo social, econémico y cultural de la Nacion (Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sostenible, 2021).

Por su parte, el Documento Conpes 3697 de 2011 aprobd la Politica
para el desarrollo comercial de la biotecnologia a partir del uso sostenible

de biodiversidad. Este instrumento tiene por objetivo crear las condiciones
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econdmicas, técnicas, institucionales y legales para el desarrollo de empre-
sas y productos comerciales basados en el uso sostenible y en la aplicaciéon
de biotecnologia sobre los recursos biolégicos, genéticos y derivados de la
biodiversidad. Asi pues, esta politica busca fomentar la comercializacién de
productos generados a partir de la biodiversidad por industrias como la cos-
mética, la farmacéutica, la agroalimentaria, la de ingredientes naturales, entre
otras, de acuerdo con un enfoque de sostenibilidad ambiental y econémica

(Departamento Nacional de Planeacion, 2011).

En este sentido, el Documento Conpes 3697 tuvo en cuenta la incorpo-
racion de la teoria de los costos de transaccién para el desarrollo comercial
de la biotecnologia a partir del uso sostenible de la biodiversidad. Asimismo,
incluy6 la bioprospeccion como el primer eslabon de la cadena de agregacion
de valor basico en la politica para el desarrollo comercial de la biotecnologia
y, ademas, incorpord el objetivo de desarrollar instrumentos financieros para
incentivar la creacién y el fortalecimiento de empresas de base biotecnolégica

y el desarrollo de productos en este d&mbito (Gémez-Lee, 2017).

Con un enfoque mas amplio, en 2012 el Ministerio de Ambiente y Desa-
rrollo Sostenible adopt6 la Politica nacional para la gestion integral de la biodi-
versidad y sus servicios ecosistémicos (PNGIBSE), como resultado del proceso
de revision y actualizacion de la Politica nacional de biodiversidad formulada
en 1996. Como antecedente internacional de este instrumento es imprescindi-
ble destacar el Convenio sobre la Diversidad Biologica, ratificado mediante la
Ley 165 de 1994, cuyo enfoque ecosistémico es clave para orientar la conser-

vacién y el uso sostenible de los componentes de la biodiversidad en el pais®.

Esta politica comprende la interrelacion sistémica existente entre la bio-

diversidad y los sistemas humanos, pues de ella se obtienen servicios eco-

4 De acuerdo con el Convenio sobre la Diversidad Biolégica, la biodiversidad se define
como “la variabilidad de organismos vivos de cualquier fuente, incluidos, entre otras
cosas, los ecosistemas terrestres y marinos y otros ecosistemas acuéticos y los complejos
ecoldgicos de los que forman parte; comprende la diversidad dentro de cada especie,
entre las especies y de los ecosistemas” (Organizacién de las Naciones Unidas, 1992).
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sistémicos que permiten maximizar el bienestar de la poblacién y, a su vez,
el ser humano es agente activo en su conservacién®. Por ello, la Corte Cons-
titucional en Sentencia SU-698 de 2017 hace énfasis en que la evaluaciéon
ambiental de las actividades, obras y proyectos debe considerar las variables
de analisis de los impactos inscritas en la Politica nacional para la gestion in-
tegral de la biodiversidad y sus servicios ecosistémicos, como son las condi-
ciones del entorno que se trate, sus elementos y el sistema de relaciones que

lo integran, asi como los servicios ecosistémicos que presta.

Asi las cosas, la Politica nacional para la gestién integral de la biodiver-
sidad y sus servicios ecosistémicos tiene por objetivo promover la gestion in-
tegral para la conservacién de la biodiversidad y sus servicios ecosistémicos
a fin de mantener y mejorar la resiliencia de los sistemas socio-ecolégicos en
todos los niveles, en coordinacién entre el Estado, el sector productivo y la
sociedad civil (Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2012). Con el
propésito de su implementacion, la politica cuenta con el Plan de accién 2016-
2030, el cual se estructura en seis ejes tematicos con base en la biodiversidad,
a saber: conservacion y cuidado de la naturaleza; gobernanza y creacion de
valor publico; desarrollo econémico, competitividad y calidad de vida; gestion
del conocimiento, tecnologia e informacién; gestién del riesgo y suministro de

servicios ecosistémicos, y corresponsabilidad y compromisos globales.

Aqui vale destacar el Plan nacional de restauracion ecolégica, rehabili-
tacién y recuperaciéon de dreas disturbadas formulado en 2015 por el Minis-
terio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. Con un horizonte al afio 2035 y
dividido en tres fases, este plan busca generar lineamientos de restauracién
para los principales ecosistemas y disturbios de impacto nacional; incorporar
sus directrices a las normas y planes de ordenamiento territorial; determinar
areas con prioridades de restauracion a escala nacional; articular financiera e

institucionalmente a los actores de orden nacional e internacional involucra-

5 La Politica nacional para la gestién integral de la biodiversidad y sus servicios ecosistémi-
cos dice que los servicios ecosistémicos corresponden a servicios de regulacién y soporte,
servicios de aprovisionamiento y servicios culturales.
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dos en la restauracion ecoldgica; promover el desarrollo de una estrategia de
monitoreo; involucrar a las comunidades, y generar cadenas de valor (Minis-

terio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2015).

2. BosQuEs

En los tltimos afos la deforestacion se ha convertido en una de las principales
problematicas ambientales del pais. Por esto se han elaborado una serie de
politicas ptiblicas tendientes a lograr el aprovechamiento y manejo sostenible
de los bosques. Entre ellas podemos mencionar el Documento Conpes 2834 de
1996 sobre la Politica de bosques, la cual aborda los asuntos relacionados con
los ecosistemas boscosos y las dreas de aptitud forestal, asi como los factores
sociales que tienen interaccién con estos y las actividades de conservacion,
uso, manejo y aprovechamiento de los mismos en aras de lograr el uso sosteni-
ble de los bosques para garantizar su preservacién, incorporar el sector forestal

en la economia nacional y mejorar la calidad de vida de la poblacién.

Como aporte al desarrollo de la Politica de bosques y como insumo al
Plan nacional de desarrollo forestal, en 1998 el Ministerio del Medio Am-
biente formul6 el Plan estratégico para la restauracion ecolégica y el estable-
cimiento de bosques en Colombia - Plan verde, el cual tiene como objetivo
generar las bases para involucrar en el ordenamiento ambiental territorial la
restauracion ecoldgica, la reforestacion con fines ambientales y comerciales

y la agroforesteria.

Para ello, el plan define nueve estrategias orientadas a la inclusiéon del
uso forestal, la agroforesteria, la conservacién y restauracién ecoldgica en
el ordenamiento del territorio; restaurar los ecosistemas degradados y pro-
mover la reforestacion en areas generadoras de servicios ambientales; apli-
car criterios ambientales para el control de la deforestacién; propiciar usos
agropecuarios sostenibles; promover la competitividad de la agroforesteria;
fomentar un entorno favorable para los mecanismos de desarrollo limpio;
fortalecer la investigacion, impulsar la formacién y participacién ciudadana;

e involucrar la silvicultura en los programas y planes nacionales para la paz.
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Por su parte, el Plan nacional de desarrollo forestal, expedido en el afio
2000, plante6 como objetivo establecer un marco estratégico para incorporar
al sector forestal en el desarrollo nacional mediante la promocién de la com-
petitividad de productos forestales maderables y no maderables en el mer-
cado nacional e internacional, a partir del manejo sostenible de los bosques.
Esto por medio de tres programas, a saber: 1) ordenacién, conservacion y
restauracion de ecosistemas forestales; 2) cadenas forestales productivas; y 3)

desarrollo institucional (Ministerio del Medio Ambiente et al., 2000).

Como antecedente importante en el marco de la gestién de los bosques se
encuentran los Documentos Conpes 3125 de 2001 y 3237 de 2003, los cuales
establecieron la Politica de estimulo a la reforestacién comercial en Colom-
bia. En su momento, estos instrumentos se erigieron como marco estratégico
para la incorporacién del sector forestal en el desarrollo nacional, aprove-
chando las ventajas comparativas y la promocién de la competitividad de los
productos maderables y no maderables en el mercado interno e internacional

desde el manejo sostenible de los bosques naturales plantados.

Sobre el particular, de acuerdo con Amaya-Arias (2020), es necesario
mencionar instrumentos como el Plan de accién de reforestacién comercial,
que tuvo como sustento normativo el articulo 66 del Plan nacional de desa-
rrollo “Prosperidad para todos” (2010-2014), el cual planteé como objetivo el
aprovechamiento del potencial forestal nacional y la ampliacién de la oferta
productiva, contribuyendo a rehabilitar el uso de los suelos con potencial
para la reforestacion. De igual manera, el Plan Colombia siembra (2015), que
con la meta de sembrar un millén de hectareas adicionales entre 2015 y 2018
establecié como fin lograr el crecimiento del sector forestal, a partir del desa-
rrollo de los negocios agropecuarios para mejorar los ingresos de los produc-
tores y el fortalecimiento de este sector.

Igualmente, esta el Documento Conpes 3934 de 2018, que dispone la Poli-
tica de crecimiento verde y consagra las estrategias para promover el desarrollo
del sector forestal, cuyo objetivo es lograr el aumento de la productividad y la
competitividad econémica del pais y, paralelamente, asegurar el uso sostenible

del capital natural y la inclusién social de manera compatible con el clima.
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Ademas, encontramos los Lineamientos de politica para plantaciones
forestales con fines comerciales para la obtencién de madera y su cadena
productiva de 2019, que establece el marco general de los mecanismos de
intervencion del Estado colombiano para avanzar en el desarrollo de la cade-
na de las plantaciones forestales con fines comerciales para la obtencién de

madera y su cadena productiva.

En este contexto, en 2020 mediante el Documento Conpes 4021 se adoptd
la Politica nacional para el control de la deforestacion y la gestion sostenible
de los bosques, cuyo propésito es la implementacién de estrategias transecto-
riales para controlar e impulsar el uso sostenible del capital natural, la econo-
mia forestal y el desarrollo comunitario en los nticleos de alta deforestacion,
entre las cuales tenemos: 1) consolidar alternativas productivas sostenibles
que incidan en el desarrollo rural y la estabilizacion de la frontera agricola; 2)
el fortalecimiento de los mecanismos de articulacién y gestion transectorial;
3) control territorial y reduccion de dindmicas ilegales que promueven la de-
forestacion; y 4) fortalecimiento de los sistemas de monitoreo y seguimiento
para la administracion eficiente del recurso forestal (Departamento Nacional
de Planeacion, 2020a).

Lo anterior en concordancia con la Estrategia integral de control de la
deforestacion y gestién de los bosques (EICDGB), el fallo de la Corte Suprema
de Justicia STC 4360-2018 del 5 de abril de 2018 que declara la Amazonia
sujeto de derechos, asi como con los compromisos nacionales respecto a los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), el Acuerdo de Paris y la Declara-
cion Conjunta de Intencién (DCI)®. Esta politica se enfoca en el control de la

deforestacion y la gestién sostenible de los bosques a fin de impulsar el uso

6 La Declaracién Conjunta de Intencién es un acuerdo voluntario de cooperacién suscrito
entre Colombia, Noruega, Alemania y Reino Unido para la reduccién de emisiones de ga-
ses de efecto invernadero provenientes de la deforestacién y degradacion de los bosques
(REDD+), asi como para la promocién de desarrollo sostenible en Colombia.
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sostenible del capital natural, la economia forestal y el desarrollo comunitario

en los nucleos de alta deforestacién (NAD).

Pese a lo que se ha pretendido resolver mediante estas politicas publicas,
se ha dicho que tienen un caracter simbélico, en tanto se formulan pero no se
ponen en marcha y, en su lugar, logran acentuar los problemas de la destruc-
cion y degradacion de los ecosistemas forestales (Rodriguez-Becerra, 1999).
Dicha falta de implementacion se da por cuestiones de confusién conceptual,
de contenido, y por el retraso en que se planean y articulan, pues se disefian
con base en criterios del pasado que no atienden a las exigencias de cada mo-
mento (Duque-Canas, Younes-Velosa y Zuluaga-Giraldo, 2016) o no cuentan
con un marco legal adecuado que le permita al aparato estatal la aplicacion
de normas y programas tendientes a incorporar las politicas desde una visién

estratégica, sectorial y territorial (Andrade, 2005).

3. SuELo

En consideracién a las probleméticas ambientales asociadas al componente
suelo evidenciadas en el pais en términos de erosion, pérdida de biodiversi-
dad, disminucién de productividad, cambios en el paisaje, pérdida de ser-
vicios ecosistémicos, afectacién a la salud humana y animal, entre otros, en
2016 el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible formulé la Politica
para la gestion sostenible del suelo. Partiendo de los postulados constitucio-
nales sobre la conservacién, uso y acceso a los componentes del ambiente,
entre ellos el suelo, asi como la obligacién de proteger las riquezas naturales
y culturales, y la diversidad e integridad del ambiente, la politica es una he-

rramienta fundamental en el cumplimiento de los fines del Estado.

De igual manera, teniendo en cuenta que el suelo es elemento principal
de la estructura ecoldgica y, al mismo tiempo, soporte de la dindmica social,

econ6émica y productiva, su manejo sostenible es imprescindible en el éxito

7  Corresponden a las zonas geogréficas donde se presentan concentraciones significativas
de éreas deforestadas en un periodo de referencia especifico.
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de maultiples politicas ptublicas ambientales, agropecuarias, minero-energéti-
cas y de vivienda e infraestructura. Por ende, la politica busca promover la
gestion integral y sostenible del suelo mediante la conservacién de la biodi-
versidad, el agua y el aire, el ordenamiento del territorio y la gestién del ries-
go, lo cual contribuiré al desarrollo sostenible y el bienestar de la poblacién

(Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2016).

4. CAMBIO CLIMATICO

Uno de los mayores desafios para la humanidad es el cambio climatico: sus
consecuencias no solo incluyen aspectos ecolégicos o biofisicos, sino tam-
bién sociales, culturales, econémicos y politicos. Las medidas de adaptaciéon
y mitigacién de gases de efecto invernadero (GEI) son imprescindibles para
orientar las acciones de prevencién y gestién de los riesgos asociados a este
fenémeno; por ello, en 2016 el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sosteni-

ble adopté la Politica nacional de cambio climatico.

Esta politica busca la incorporacién de la gestion del cambio climéatico
a las decisiones publicas y privadas a fin de avanzar hacia un desarrollo re-
siliente al clima y bajo en carbono, reducir los riesgos, aprovechar las opor-
tunidades y, a largo plazo, alcanzar la carbono neutralidad. Esto por medio
de cinco estrategias (dos territoriales, dos sectoriales y una transversal): 1)
desarrollo rural; 2) desarrollo urbano; 3) desarrollo minero-energético; 4) in-
fraestructura estratégica; y 5) manejo y conservacién de ecosistemas y ser-
vicios ecosistémicos. Para su implementacion, dichas estrategias se apoyan
en lineas instrumentales asociadas a planificacion de la gestion del riesgo;
informacién, ciencia, tecnologia e investigacion; educacion y financiacion e
instrumentos econémicos (Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible,
2016a).

Cabe destacar asimismo la existencia de otros instrumentos de politica
pubica relacionados con el cambio climatico. El Documento Conpes 3242
de 2003 contiene la Estrategia institucional para la venta de servicios am-

bientales de mitigacién del cambio climético, cuyo objetivo es promover la
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incursién competitiva del pais en el mercado internacional de reducciones
verificadas de emisiones de gases de efecto invernadero mediante un marco
institucional nacional. Para ello, este documento contempla cuatro estrate-
gias: 1) definicién de la politica de venta de servicios ambientales de mitiga-
cion de cambio climatico; 2) consolidaciéon de una oferta de reducciones de
emisiones verificadas; 3) mercadeo internacional de la oferta de reducciones
de emisiones verificadas; y 4) coordinacion, seguimiento y evaluacién de la

estrategia (Departamento Nacional de Planeacion, 2003).

Por su parte, el Documento Conpes 3700 de 2011 presenta la Estrategia
institucional para la articulacién de politicas y acciones en materia de cam-
bio climatico en Colombia, al considerar la importancia de incluir el cambio
climatico como una cuestiéon de desarrollo econémico y social en los proce-
sos de planificacién e inversion de los sectores productivos y los territorios.
Ademés, este documento destaca la necesidad del desarrollar estrategias de
articulacién sectorial y territorial para contribuir a las medidas de adapta-
ci6n y mitigacién del cambio climético y contrarrestar sus efectos efectiva y
oportunamente. Por tanto, su objetivo principal es facilitar y fomentar la for-
mulacién e implementacion de instrumentos de planificaciéon en materia de
cambio climatico a fin de incluir las variables climéticas como determinantes
en el disefno de proyectos de desarrollo mediante un esquema de articulacién

intersectorial (Departamento Nacional de Planeacién, 2011a).

De otro lado, como senalan Rodriguez y Gémez Rey (2020), se han dise-
fiado y formulado otros instrumentos y estrategias orientadas a controlar los
efectos del cambio climatico y aprovechar las oportunidades que representa.
Estos son los Mecanismos de desarrollo limpio (MDL)?; el Plan nacional de
adaptacién al cambio climético (PNACC), para afrontar los eventos climéticos
extremos y la transformacién gradual del clima en términos de reduccion
del riesgo y de impactos socioeconémicos; la Estrategia colombiana de de-

sarrollo bajo en carbono (ECDBC) para maximizar la “carbono-eficiencia” de

8 Proyectos desarrollados por paises industrializados para reducir las emisiones de gases
de efecto invernadero en los territorios de paises en vias de desarrollo.
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la actividad econémica del pais, y la Politica nacional de gestién del riesgo de
desastres. Existen también otros mecanismos que aportan a la reduccién
de emisiones de gases de efecto invernadero, como la Estrategia nacional de
emisiones por deforestacion y degradacién forestal (REDD+), integrada a la
Estrategia integral de control a la deforestacion y gestién de los bosques, el
Sistema nacional de cambio climético (Sisclima) y la Estrategia colombiana

de financiamiento climatico.

En ese contexto debemos mencionar que los instrumentos enunciados se
encaminan al cumplimiento de los compromisos adquiridos por el pais en la
Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climéatico (CM-
NUCC) en relacién con la adaptacién y mitigacion al cambio climatico. Desde
el Conpes se ha promovido la articulacién entre instituciones para la toma
de decisiones sobre este asunto; sin embargo, el reto subyace en la inclusién
coordinada de actores regionales y locales, sociales y empresariales, para la
adopcién de estrategias consistentes con la realidad climética del pais (Rodri-
guez y Gémez-Rey, 2020).

Vale sefialar que en 2020 se actualizaron los compromisos de adaptacion
y de mitigacién al cambio climético en el marco del Acuerdo de Paris y la
Contribucién Determinada a Nivel Nacional (CDN). Respecto a las metas de
adaptacion se establecieron seis sectores prioritarios: 1) vivienda, 2) salud, 3)
minas y energia, 4) industria, comercio y turismo, 5) transporte y 6) agricul-
tura y desarrollo rural. Las metas de mitigacién se fijaron en una reducciéon
del 51% de las emisiones de gases de efecto invernadero proyectadas a 2030,
lo que significa emitir como maximo 169,44 millones de toneladas de CO,
equivalente en todos los sectores de la economia (Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, 2020).

5. REsibuos

La necesidad de integrar a los sectores de ambiente y de servicios ptblicos
domiciliarios en la gestion de los residuos sdlidos, por cuanto este asunto es

de interés ambiental y sanitario, derivé en el Documento Conpes 3874 de
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2016. El cual es un desarrollo de la Politica nacional de gestién integral de
residuos de 1998, asi como de otros instrumentos politicos y normativos que
en los dltimos anos han fijado pautas para el manejo de los residuos sélidos
en el pais y cuyo fin es definir una politica de interés social, econémico, am-

biental y sanitario.

De acuerdo con Ochoa-Miranda (2018), la primera politica no logr6 con-
cretar sus objetivos respecto a la minimizacién de residuos generados y el apro-
vechamiento racional de estos, pues las cifras muestran resultados opuestos.
No obstante, el marco normativo desarrollado posteriormente ha permitido la
reglamentacién de un esquema operativo de la actividad de aprovechamiento
que, entre otras cosas, ha posibilitado la inclusién de los recicladores de oficio,
redundando en beneficios sociales y ambientales para el pais. De igual mane-
ra, la autora sefiala que dadas las determinaciones del entonces Ministerio de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial en 2005 y posteriores, en el marco
de la Politica de 1998 se ha avanzado en la clausura de los botaderos a cielo
abierto y su transicién a rellenos sanitarios, ademas de la consolidacién de

otras estrategias y actividades en torno a la gestion integral de los residuos®.

No obstante, la necesidad de una transicién hacia la incorporacién del
concepto de economia circular en la gestion de los residuos, que busca en
términos generales que los productos permanezcan mayor tiempo dentro del
ciclo econémico, ademas de una visién a largo plazo y articuladora del servi-
cio publico de aseo y el desempenio ambiental, llevé a la adopcién en 2016 de
la denominada Politica nacional para la gestién integral de residuos sélidos, la

cual se sustenta en cuatro estrategias: 1) avance gradual hacia una economia

9 Por ejemplo, se avanzo en la coordinacién institucional mediante mesas de trabajo, alian-
zas en torno a la actividad de reciclaje, la socializacién y capacitacién para la formula-
cién de Planes de gestion integral de residuos s6lidos (PGIRS), la mejora normativa con
el acompanamiento del Departamento Nacional de Planeacién y la Organizacién para la
Cooperacioén y el Desarrollo Econémicos (Ocde), planes de accion sobre el comparendo am-
biental, la mesa nacional de llantas usadas y la revision de proyectos normativos sobre instalaciones
de gestion de residuos solidos, el manejo integral de envases y empaques y aceites usados, entre otras
acciones (Ochoa-Miranda, 2018).
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circular; 2) cultura ciudadana, educacién e innovacién; 3) coordinaciéon de
actores; y 4) informacion sectorial para el seguimiento a la politica; esto con el
proposito de contribuir al desarrollo sostenible y la adaptacién y mitigacion

del cambio climatico (Departamento Nacional de Planeacién, 2016).

Estas estrategias abren la puerta para el desarrollo de procesos de eco-
nomia circular que actualmente cuentan con sustento en la Estrategia na-
cional de economia circular del Plan nacional de desarrollo 2018-2022, asi
como el fomento de la coordinacién organizacional, la innovacién y la edu-
cacion y cultura ciudadana para el manejo adecuado de los residuos sélidos
(Ochoa-Miranda, 2018).

De otro lado, teniendo en cuenta el régimen especial determinado para la
gestion de los residuos sélidos peligrosos, dado el riesgo que representan para
la salud humana y el ambiente, en 2005 el Ministerio de Ambiente, Vivienda
y Desarrollo Territorial presenté la Politica ambiental para la gestién integral
de residuos o desechos peligrosos, teniendo como plazo para su implementa-

cion el periodo de 2006-2018, por lo que ya no se encuentra vigente.

Pese a ello, queremos destacar que esta politica incorpor6 el concepto
de ciclo de vida como enfoque para tomar mejores decisiones respecto a la
gestion de los residuos peligrosos en cada etapa del proceso productivo. Por
ello, se plante6 como objetivo general el de “prevenir la generacion de los re-
siduos peligrosos y promover el manejo ambientalmente adecuado de los que
se generen, con el fin de minimizar los riesgos sobre la salud humana y el
ambiente contribuyendo al desarrollo sostenible”. Ademas, este instrumento
buscé6 la implementacién de los convenios internacionales en materia de
sustancias y residuos peligrosos como el Convenio de Basilea, el Convenio
de Estocolmo y el Protocolo de Montreal, ratificados en el pais'® (Ministerio de

Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, 2005).

10 El Convenio de Basilea, el Convenio de Estocolmo y el Protocolo de Montreal fueron
ratificados en el pais mediante las leyes 253 de 1996, 1196 de 2008 y 29 de 1992, respec-
tivamente.
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Entre los logros que tuvo esta politica vale resaltar las guias técnicas
emitidas por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible sobre el tra-
tamiento, aprovechamiento y disposicién final de forma ambientalmente
segura de los residuos peligrosos, que incluyen acciones de seguimiento me-
diante registros e inventarios, asi como la “red posconsumo”, con seis mil
puntos de recoleccién de residuos sujetos a la devolucién. En el marco de
esta politica se realizaron procesos de discusién y retroalimentacién con au-
toridades ambientales para su fortalecimiento en estas cuestiones. Respecto
a los residuos generados en hospitales y actividades similares, se avanzo6 en
el proyecto de resolucién reglamentario del Manual para la gestién integral
de residuos generados en la atencién en salud y otras actividades, entre otras
acciones relacionadas con la trazabilidad y la identificacién de equipos e in-

sumos con mercurio (Ochoa-Miranda, 2018).

Otra politica de gran relevancia sobre los residuos es la Politica nacional
para la gestion integral de los residuos de aparatos eléctricos y electrénicos
(RAEE) de 2017. En cumplimiento de lo dispuesto en la Ley 1672 de 2013 y
otras normas nacionales e internacionales, este instrumento se formulé para
atender el rapido incremento en la produccién de residuos de aparatos eléc-
tricos y electrénicos, pues este tipo de residuos demandan un sistema de
gestion diferenciado al tener en cuenta las diversas fuentes de generacion y
la complejidad en su manejo, ya que contienen elementos recuperables, asi

como sustancias peligrosas.

Por lo tanto, con un horizonte de implementacién hasta 2032 y en arti-
culacién con otras politicas ambientales, esta politica traza como objetivos la
prevencién y minimizacién de residuos de aparatos eléctricos y electrénicos,
la promocién de su gestion integral, el incentivo al aprovechamiento de ma-
nera ambientalmente segura y la integracion y participacion de los actores
que intervienen en la cadena de gestién. Vale resaltar que en aras de garanti-
zar el cumplimiento de los propésitos mencionados, la ley determiné la obli-
gacién de conformar el Comité Nacional de Residuos de Aparatos Eléctricos
y Electrénicos, integrado por representantes del Gobierno nacional, el sector

productivo, gestores y otras entidades nacionales e internacionales lideres
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en la gestién de residuos de aparatos eléctricos y electronicos (Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2017).

Al respecto, Ochoa-Miranda (2018) y Del Valle-Mora (2017) coinciden en
que la gestién de los residuos de aparatos eléctricos y electrénicos representa
un importante avance normativo en materia de residuos. Por un lado, en 2018
el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible expidié el Decreto 284,
modificatorio del 1076 de 2015, en el que se reglamenta la gestién integrada
de los residuos de aparatos eléctricos y electrénicos aplicable a productores,
comercializadores, usuarios o consumidores de aparatos eléctricos y electré-
nicos y a los gestores de estos residuos. Por otro, la Ley 1672 de 2013 abri6 el
camino para que diferentes tipos de residuos puedan ser objeto de programas

posconsumo?! sin que el caracter de peligrosidad sea requisito previo.

6. SUSTANCIAS QUIMICAS

Entre los primeros acercamientos a la formulacién de politica publica para
sustancias quimicas podemos mencionar los lineamientos de politica ambien-
tal para el subsector de los plaguicidas en Colombia, aprobados por el Consejo
Nacional Ambiental, aunque no se ha formulado la politica que los acoge. Con
fundamento en los riesgos que estas sustancias representan para la salud y el
ambiente, asi como en la necesidad de incorporar la dimensién ambiental a
las politicas de desarrollo agropecuario y sanitarias, estos lineamientos esta-
blecieron como objetivo prevenir y minimizar los impactos y riesgos causados
en las etapas del ciclo de vida de los plaguicidas a fin de garantizar el creci-
miento econémico, la competitividad, el bienestar social y la proteccion de los
recursos naturales mediante practicas sanas y seguras y el uso racional de los

plaguicidas.

11 Los programas posconsumo son la estrategia del Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible para garantizar la gestion ambientalmente adecuada de los residuos posconsu-
mo a fin de que sean manejados de forma diferencial y con ello evitar que sean dispuestos
junto con los residuos domésticos. Para profundizar sobre el asunto, consultar a Del Va-
lle-Mora (2017).
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Con un enfoque de ciclo de vida, la Politica de gestion del riesgo asociado
al uso de sustancias quimicas, adoptada mediante el Documento Conpes 3868
de 2016, busca cubrir la amplitud de problemas relacionados con sustancias
quimicas de uso industrial, tanto con el producto como con las instalaciones
donde se usan. Dada la alta peligrosidad que implican estas sustancias, la
politica tiene como fin Gltimo reducir los efectos adversos sobre la salud y el

ambiente que puedan presentarse.

Para ello, las acciones propuestas para la implementacién de esta politica
se basan en el Programa de gestion de sustancias quimicas de uso industrial
(PDSQUI), el Programa de prevencién de accidentes mayores (PPAM) y los ins-
trumentos transversales para la generacion y el fortalecimiento de capaci-
dades institucionales, financieras y legales. Cabe resaltar que el horizonte
de cumplimiento de la politica finaliz6 en 2020 (Departamento Nacional de
Planeacion, 2016).

7. Acua

Al considerar la importancia del agua para el desarrollo de las actividades hu-
manas, asi como la necesidad de su uso sostenible para asegurar el equilibrio
ecoldgico, en 2010 el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Terri-
torial expidié la Politica nacional para la gestién integral del recurso hidrico
con un plazo de implementacién al afio 2022. Para ello se cuenta con un plan
de acciéon denominado Plan hidrico nacional, que contiene los programas y
proyectos, asi como el cronograma y presupuesto para el logro de los objeti-

vos y metas de la politica.

Asi pues, partiendo del entendimiento del conjunto de interrelaciones
naturales y antrépicas existentes sobre el recurso hidrico y su transversalidad
en los propositos de conservacion de la biodiversidad, esta politica pretende
garantizar su sostenibilidad mediante la gestion y el uso eficiente, el orde-
namiento y uso del territorio, la conservacién de los ecosistemas y la imple-
mentacion de procesos de participacion equitativa e incluyente; para lo cual

busca asegurar la oferta, optimizar la demanda, mejorar la calidad, gestionar
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el riesgo, fortalecer la institucionalidad y consolidar la gobernabilidad del

agua (Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, 2010).

Por otra parte, con fundamento en el derecho humano al agua potable y
al saneamiento basico reconocido por las Naciones Unidas en 2010, asi como
las condiciones de las areas rurales del pais en la materia, se elaboré el Do-
cumento Conpes 3810 de 2014 mediante el cual se formula la Politica para el
suministro de agua potable y saneamiento basico en la zona rural. Esta poli-
tica tiene como objetivo promover el acceso al agua potable y al saneamiento
basico en la ruralidad colombiana, de acuerdo con sus condiciones particula-

res y en pro de favorecer la calidad de vida de la poblacion.

Para ello, el documento establece diferentes estrategias encaminadas a
fortalecer el esquema institucional y de intervencién del Estado, fomentar
la estructuracién de esquemas sostenibles de suministro de agua potable y
saneamiento basico, incluyendo programas de promocién de la salud y pre-
vencién de la enfermedad, la inversién en infraestructura y el impulso de
practicas efectivas de gestién sanitaria y ambiental (Departamento Nacional
de Planeacién, 2014).

8. AIRE

El acelerado crecimiento poblacional demanda cada vez mas bienes y servi-
cios que implican una mayor industrializacién y, consecuentemente, un in-
cremento de emisiones de contaminantes. Esto ha producido la degradacién
de la calidad del aire, afectando la salud y el ambiente. En los tltimos afios
las tasas de morbilidad y mortalidad por este factor han ido en aumento, re-
quiriendo la toma de decisiones urgentes para reducir la contaminacion del

aire y proteger la salud y el bienestar de las personas.

Por tal razén, mediante el Documento Conpes 3943 de 2018 se adopté la
Politica para el mejoramiento de la calidad del aire, cuyo objetivo es reducir
la concentracién de contaminantes en el aire que afectan la salud y el am-
biente. Este instrumento reemplaza la Politica de prevencién y control de la

contaminacion del aire de 2010, teniendo en cuenta que su plan de accién
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finaliz6 en 2019, y con el propésito de ampliar el alcance de las medidas. Asi,
la nueva politica integra a diferentes entidades que aportan a la biasqueda
de soluciones efectivas e incorpora estrategias de prevencién, reduccion y
control de las emisiones de contaminantes provenientes de fuentes fijas y

moviles (Departamento Nacional de Planeacién, 2018).

9. PARTICIPACION Y EDUCACION AMBIENTAL

Los problemas ambientales que hoy vivimos requieren de espacios de re-
flexién, conocimiento y accién constantes en los que se integre al conjunto
social a fin de hallar soluciones colectivas y a largo plazo, asi como de promo-
ver cambios culturales transformadores de la realidad del entorno. Por ello,
en 1998 el Ministerio del Medio Ambiente, con la aprobaciéon del Consejo
Nacional Ambiental, acogi6 los lineamientos para una politica para la par-
ticipacién ciudadana en la gestién ambiental, los cuales se encaminaron a
garantizar una participacién amplia, deliberada, consciente y responsable de
la ciudadania en la preservacion de sus derechos y el cumplimiento de sus
deberes ambientales para la construccion del desarrollo sostenible, asi como
también para el establecimiento de directrices conceptuales y operativas para
la aplicacion practica de la participacion ciudadana por parte de los entes del
Sina (Ministerio del Medio Ambiente, 1998).

La educacién ambiental, como se detallara més adelante, se erige en una
estrategia transversal para la formacién de ciudadanos conscientes y res-
ponsables en su relaciéon con el ambiente, capaces de incidir en la toma de
decisiones, proponer soluciones y participar en los procesos de gestiéon y pla-
neaciéon ambiental. Por tanto, en 2003 el entonces Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial, en conjunto con el Ministerio de Educaciéon
Nacional, present6 la Politica nacional de educacion ambiental, cuyo obje-
tivo es proporcionar un marco conceptual y metodoldgico para orientar las
acciones en materia de educacién ambiental en los sectores formal, no formal
e informal. Esto en linea con el fortalecimiento de los procesos participativos,
el desarrollo de capacidades técnicas, la consolidacién de la institucionali-

zacion y proyecciéon de la educacién ambiental hacia la construccién de una
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cultura ética y responsable con el manejo sostenible del ambiente (Ministerio
de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial y Ministerio de Educacién Na-
cional, 2003).

Cabe resaltar que mediante la Ley 1549 de 2012 se complement6 la po-
litica con el objeto de fortalecer su institucionalizacién para su instalacién
efectiva en el desarrollo territorial, a partir de estrategias y mecanismos de
mayor impacto y en el marco de la construccién de una cultura ambiental.
En esa medida, la Corte Constitucional en Sentencia T-622 de 2016 y C-369
de 2019, con animo de suscitar una conciencia y sensibilizacién ambiental a
favor de los valores de la biodiversidad y la heterogeneidad cultural, resalta
la importancia de robustecer el &mbito de aplicacién y alcance de los Proyec-
tos ambientales escolares (Prae), los Proyectos comunitarios y ciudadanos de
educacién ambiental (Proceda) y los Comités Técnicos Interinstitucionales
de Educacién Ambiental (Cidea) contenidos en la politica, para que a partir de
un énfasis regional se desarrollen en zonas rurales y de gran diversidad biol6-

gica como la Amazonia y el Pacifico.

10. PRODUCCION Y CONSUMO SOSTENIBLE

Los patrones de produccion y consumo insostenibles son una de las causas
de la contaminacion y degradacién ambiental y del agotamiento acelerado de
los recursos naturales. El crecimiento econémico y el modelo de desarrollo
han promovido el uso de bienes y servicios con alto impacto sobre el entorno,
lo cual ha derivado en la necesidad de cambiar el enfoque hacia la sostenibili-
dad. Por tal motivo, en 2010, como resultado de la actualizacion de la Politica
nacional de producciéon més limpia y el Plan nacional de mercados verdes, se
adoptd la Politica nacional de produccién y consumo sostenible, cuyo hori-

zonte de implementacién finaliz6 en 2019.

Esta politica, con el objetivo de orientar el cambio en los patrones de
produccién y consumo hacia la sostenibilidad ambiental en pro de la compe-
titividad empresarial y el bienestar de la poblacién, integra ocho ejes estratégi-

cos: infraestructura sostenible, regulacién ambiental, compras responsables,
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capacitacion e investigacion, cultura y autogestién, encadenamiento, nego-
cios verdes y gestion e integracion de diferentes actores. De esta manera, este
instrumento es un aporte a la transformacién de los sistemas productivos y
los habitos de consumo, asi como para el estimulo al emprendimiento de ne-
gocios verdes y el uso sostenible de la biodiversidad (Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sostenible, 2010).

Como un desarrollo posterior a esta politica y en articulacién con otros
instrumentos normativos y de politica publica, en 2018 se aprobé el men-
cionado Documento Conpes 3934, sobre la Politica de crecimiento verde. En
consideracion a la exigencia de armonizar el desarrollo y el crecimiento eco-
noémico con la proteccién de los recursos naturales, esta politica tiene como
propésito principal el de impulsar a 2030 el aumento de la competitividad
y la productividad, al mismo tiempo que asegura la sostenibilidad en el uso
de los recursos naturales y la inclusién social (Departamento Nacional de

Planeacion, 2018a).

Para ello, el plan de acciéon que guia la implementacion de la politica y
el logro de sus objetivos comprenden cinco estrategias orientadas a promo-
ver nuevas oportunidades econémicas basadas en la riqueza natural; forta-
lecer los mecanismos e instrumentos para optimizar el uso de los recursos
naturales y la energia; construir capital humano para el crecimiento verde;
fortalecer capacidades en ciencia, tecnologia e innovacion; y mejorar la coor-
dinacién interinstitucional, la gestién de la informacion y la financiacién (De-

partamento Nacional de Planeacion, 2018b).

| 1. GESTION AMBIENTAL URBANA

Las dinamicas de la urbanizacién en el pais sin una planificacién ambiental
adecuada llevaron a que en 2008 el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Territorial aprobara la Politica de gestién ambiental urbana, la cual se cons-
tituy6 en un instrumento transversal para incluir la variable ambiental al
desarrollo del territorio urbano, asi como para articular a los actores que

hacen parte de este. Tomando como marco la Politica de desarrollo urbano y
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desde una perspectiva urbano-regional, y al considerar que los asuntos am-
bientales trascienden las divisiones politico-administrativas, este documen-
to busca establecer directrices para el manejo sostenible de las dreas urbanas
armonizando la gestién interinstitucional, fomentando la participacién ciu-
dadana y reconociendo la diversidad regional a fin de mejorar la calidad de

vida de la poblacion.

En razén de ello, la politica se sustenta en seis objetivos especificos orien-
tados a mejorar el conocimiento de la base natural de las areas urbanas y con-
tar con estrategias de conservacion y uso sostenible de los recursos naturales;
gestionar el riesgo; contribuir al mejoramiento de la calidad ambiental del
hébitat urbano; gestionar la sostenibilidad de los procesos productivos; fo-
mentar estrategias de ocupacion del territorio incidentes en procesos de desa-
rrollo urbano regional, e implementar procesos de educacién y participacion
para formar ciudadanos conscientes de sus derechos y deberes ambientales

(Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, 2008).

Particularmente sobre lo relacionado con calidad ambiental del héabitat
urbano, el Documento Conpes 3919 de 2018 incluye en su contenido los li-
neamientos para la conservacién y el manejo sostenible del suelo destinado a
la construccién de vivienda y otras edificaciones. De tal suerte que este docu-
mento, denominado Politica nacional de edificaciones sostenibles, pretende
impulsar la inclusién de criterios de sostenibilidad en las etapas del ciclo de
vida de las edificaciones a fin de mitigar los efectos negativos sobre el am-
biente, mejorar las condiciones de habitabilidad y generar oportunidades de

empleo e innovacion (Departamento Nacional de Planeacion, 2018c).

| 2. SALUD AMBIENTAL

Sin duda, las problematicas ambientales inciden directa o indirectamente
en la salud humana, en especial en la de los grupos mas vulnerables como
nifos, mujeres gestantes, adultos mayores y poblaciéon en extrema pobreza.
Estas afectaciones pueden ir desde enfermedades agudas y crénicas hasta

la muerte, representando un alto riesgo, asi como costos importantes para
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la economia nacional. Por tal motivo, el Documento Conpes 3550 de 2008
defini6 los lineamientos para la formulacién de la politica integral de salud
ambiental con énfasis en los componentes de calidad del aire, calidad del

agua y seguridad quimica.

Con el propésito de orientar las acciones de prevencién, manejo y control
de los efectos adversos en la salud causados por factores ambientales, este do-
cumento establecié como objetivos la articulacién de las entidades, los proce-
sos y procedimientos relacionados con la salud ambiental; el fortalecimiento
de las acciones bajo el enfoque poblacional, de riesgo y de determinantes so-
ciales; el fortalecimiento de las entidades en aspectos administrativos, técni-
cos y de infraestructura; la creacién de un sistema unificado de informacién,
y la capacitacion e investigacion en asuntos relacionados con la problematica

de salud ambiental en el pais (Departamento Nacional de Planeacién, 2008).

Asi pues, se establecen los lineamientos generales que se deben consi-
derar en la formulacién de instrumentos nacionales y locales de politica en
salud ambiental, entre los que se encuentran la coordinacién, informacién, ar-
monia regional, complementariedad, integralidad, seguimiento y evaluacion,
costo-efectividad, equidad, corresponsabilidad, visién territorial y sectorial,
incentivos econémicos, ajustes regulatorios, transparencia y publicacién, y
articulacién y fortalecimiento institucional (Departamento Nacional de Pla-
neacion, 2008). Es importante mencionar que a la fecha se encuentra en pro-
ceso de formulacion la Politica integral de salud ambiental con base en los

lineamientos del Conpes citado.

| 3. OTROS INSTRUMENTOS DE POLITICA PUBLICA
CON COMPONENTE AMBIENTAL

Si bien algunas politicas ptiblicas no fueron formuladas para atender de forma
directa asuntos ambientales, contienen lineamientos y acciones orientados a
la proteccién del ambiente, lo cual posibilita el cumplimiento de los fines
del Estado desde diferentes campos de accion. En ese contexto, cabe resaltar

algunos de estos instrumentos cuyo enfoque se relaciona con cuestiones rele-
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vantes para el pais tales como el ordenamiento territorial, la construccion de

pazy el desarrollo sostenible.

En 2013 se aprobd el Documento Conpes 3762, el cual definié los li-
neamientos de politica para el desarrollo de Proyectos de interés nacional y
estratégicos (Pines). Este instrumento delimité los aspectos por resolver en
relacion con los trédmites y procedimientos para la formulacién y ejecuciéon de
proyectos en infraestructura, hidrocarburos, mineria y energia considerados
como de interés nacional y estratégicos. Entre dichos aspectos se incluyen los
ambientales, sociales, prediales y juridicos y del territorio.

De otro lado, debemos resaltar que el ordenamiento territorial es un asun-
to directamente relacionado con el ambiente que requiere atencién prioritaria
por parte de los entes gubernamentales dada su relevancia para el desarrollo.
No obstante, gran parte de las entidades territoriales del pais no cuentan con
la capacidad institucional suficiente para la formulacién y ejecucion de este

instrumento de planeacion.

Por ello, mediante el Documento Conpes 3870 de 2016 el Gobierno na-
cional se propuso brindar asistencia técnica y financiera a municipios, areas
metropolitanas y departamentos para la actualizacién de los planes de orde-
namiento territorial (POT), con inclusién de variables ambientales como el uso
sostenible del suelo, la expansion sostenible de redes de servicios publicos, la
adaptacién al cambio climatico y la gestion de riesgos de desastres y la protec-
ci6on de los recursos naturales (Departamento Nacional de Planeacién, 2016b).

Del mismo modo, un asunto de gran importancia nacional es la cons-
truccién de paz a partir de propuestas para la resolucion de las problematicas
sociales y ambientales asociadas al conflicto armado. En esa medida, el Do-
cumento Conpes 3886 de 2017 brinda lineamientos de politica para la puesta
en marcha de un esquema de pagos por servicios ambientales en un millén de
hectareas a 2030. Con ello se pretende que diferentes actores del sector publi-
co y privado y de la sociedad civil hagan inversiones para el mantenimiento
y la generacion de servicios ambientales en ecosistemas estratégicos. Esto no

solo traera beneficios ambientales como la conservacién y restauracién de
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ecosistemas, sino que otorgara alternativas econémicas a poblaciones vul-
nerables al promover el desarrollo productivo sostenible a partir de sistemas
agroforestales, silvopastoriles y buenas précticas agricolas (Departamento Na-

cional de Planeacion, 2017).

En esa linea, considerando los asuntos relacionados con el impulso a la
economia campesina, familiar y comunitaria inscritos en el Acuerdo final para
la terminacion del conflicto y la construccién de una paz estable y duradera,
con énfasis en el punto 1 sobre la reforma rural integral, asi como la estrate-
gia de transformacién del campo incluida en el Plan nacional de desarrollo
2014-2018, en 2018 se aprobo el Documento Conpes 3926, el cual acoge la Po-
litica de adecuacion de tierras 2018-2038. Entendida la adecuacién de tierras
como un servicio publico, esta politica tiene por objeto establecer un marco
estratégico para orientar su desarrollo como instrumento de la productividad
y competitividad agropecuaria. Para ello incluye aspectos relacionados con
la gesti6n de informacién, la coordinacién interinstitucional, la mejora en la

eficacia y eficiencia de las inversiones y la actualizaciéon del marco legal.

En cuanto al desarrollo sostenible, el Documento Conpes 3918 de 2018
determina la estrategia de implementacion de la Agenda 2030 y sus Objeti-
vos de Desarrollo Sostenible, los cuales involucran metas para la conserva-
cién ambiental y el uso eficiente de los recursos. Dicha estrategia se compone
de un esquema de seguimiento, reporte y rendiciéon de cuentas, un plan de
fortalecimiento estadistico, lineas estratégicas para la implementacion de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible en los territorios y un mecanismo de in-
terlocucion con actores no gubernamentales para definir alianzas y posibi-
litar la participacién y el control social. Por tanto, este documento resulta
indispensable para encaminar las acciones del Estado en el cumplimiento de
sus compromisos internacionales en materia ambiental, social y econémica

(Departamento Nacional de Planeacién, 2018b).

En concordancia con ello, el Ministerio de Comercio, Industria y Turis-
mo ha formulado politicas sobre turismo sostenible y ambiental. En primer

lugar, se encuentra la Politica para el desarrollo del ecoturismo, cuyo objetivo
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es fortalecer y diversificar la actividad ecoturistica con miras a su desarrollo
sostenible, por lo que debe propender al uso racional de los recursos, mejorar
la calidad de vida de la poblacién y la oferta competitiva de servicios en ar-

monia con la diversidad ecolégica y cultural.

En segundo lugar esté la Politica de turismo de naturaleza, la cual bus-
ca posicionar al pais como destino de ese turismo, reconocido por sus pro-
ductos y servicios altamente competitivos y sostenibles, a fin de permitir la
preservacion de los recursos naturales y mejorar la calidad de vida de las co-
munidades receptoras. Por tltimo, en 2020, en articulacién con las politicas
mencionadas y otras del sector turismo, el Ministerio de Comercio, Industria
y Turismo formulé la Politica de turismo sostenible, la cual busca fortalecer
la sostenibilidad de la cadena de valor del turismo, mejorando su competiti-
vidad, garantizando la conservacion y uso responsable del capital natural y

generando mayor valor agregado y de diferenciacién.

| 4. REFLEXIONES SOBRE LAS POLITICAS PUBLICAS AMBIENTALES

De acuerdo con lo sefialado, el sector ambiental cuenta con una amplia base de
instrumentos de politica piiblica que se rige de acuerdo con los principios
definidos en la Ley 99 de 1993, entre los que cabe destacar la garantia del
derecho a una vida saludable y productiva en armonia con la naturaleza, la
incorporacién de la biodiversidad como patrimonio nacional que debe ser
protegido y aprovechado de forma sostenible y la relevancia de la partici-
pacién comunitaria y el manejo ambiental descentralizado, democratico y
participativo (Ministerio del Medio Ambiente y CVC, 2002). De tal suerte que
estas politicas tienen entre sus propdsitos mejorar la calidad de vida de la
poblacién por medio de la integraciéon de un enfoque de sostenibilidad cuyo
fin es aumentar la productividad y, a su vez, proteger y conservar el ambien-

te y todos sus elementos.

Adicionalmente, vale senalar que estos instrumentos no son estaticos,
pues deben responder a las dinamicas de la sociedad y el territorio; por tanto,

si bien su implementacién se dirige al largo plazo, pueden modificarse a fin
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de atender la realidad social, ambiental y econémica del pais. De acuerdo con
el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (2020a), algunas politicas
ambientales vigentes no corresponden con las necesidades actuales, por lo
cual requieren su reformulacion, y otras atin se encuentran en ejecucion o
con su plan de accion en elaboracién. En ese contexto, podemos decir que la
politica y la gestién ambiental es un proceso dinamico, articulado y planifica-
do que se encuentra en constante construccién y requiere de la intervencién
de todos los actores para la materializacion por esta via del Estado social y

ambiental de derecho.

Sergio Ivdn Carmona aseguraba que en el nivel mas amplio y optimista
se plantea que la participacién ciudadana posibilita la generacién de politicas
ambientales consensuales, con capacidad de consultar y dar respuesta a los
principales intereses de la sociedad, lo que resulta en su legitimidad y res-
paldo social. Asimismo, consideraba que en Colombia los lineamientos de la
politica ambiental son excesivamente tedricos y normativos y se promulgan
en un ambiente de proverbial desconfianza en el gobierno y sus instituciones.
Ademés, reconocia que la idea de participacion ciudadana en el disefio de
las politicas ambientales implica abordar problemas demasiado complejos y
especificos y en consecuencia no conducen hacia una respuesta uniforme ni

a soluciones basadas en premisas universales (Carmona, 2003).

Por tanto, mencionaba que en este plano resulta de especial interés la
confusién sobre aspectos como la participacion de minorias étnicas, la defen-
sa del patrimonio histérico y arqueolégico y los conflictos de convergencia
entre territorios étnicos y zonas de manejo especial como Parques Naturales
Nacionales. Finalmente, en el caso colombiano la aplicabilidad de la politica
representa un problema en relacién con una sociedad desigual inmersa en
un conflicto histérico con expresiones de violencia exacerbadas, y limita la
implementacién universal de los derechos y deberes de los ciudadanos, lo
que afecta tanto la gestién institucional como la accién colectiva de las comu-
nidades. En dltimas, esto hace de las politicas ptblicas una alternativa insu-
ficiente para conjurar la desigualdad politica y las desigualdades econémicas,

sociales y culturales (Carmona, 2003).
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Por esto, ademas de la articulacién entre autoridades ambientales y te-
rritoriales, es imprescindible la integracién de las comunidades, pues son
las directamente afectadas por los impactos ambientales. Para ello, las insti-
tuciones deben encaminar sus esfuerzos hacia el fomento y fortalecimiento
de la democracia y la participacién en estos asuntos, como en este caso lo es
la formulacién, implementacién, seguimiento y evaluacién de las politicas
publicas, a fin de propiciar una cultura caracterizada por la incidencia directa
de la ciudadania en las decisiones y, en consecuencia, garantizar el goce de

derechos fundamentales y colectivos (Rodriguez y Gémez-Rey, 2013).

De igual forma, como afirman Gligo et al. (2020), un asunto clave en
cuestiones de politica ambiental es la integracién y jerarquizacién de factores
conducentes a una gestién diferente, en aras de lograr un cambio real en los
procesos ambientales con impactos negativos. Esto implica que las politicas
contemplen medidas y acciones a largo plazo y adopten un enfoque preven-
tivo para atender de forma anticipada los efectos de la degradacién ambiental
y, consecuentemente, aumentar la conciencia colectiva para la conservacion

de la naturaleza.

Siguiendo con los autores, las transformaciones en términos de politica
deben iniciar por asegurar que los efectos ambientales de las politicas eco-
némicas y sociales, o como lo han denominado “politicas implicitas”, sean
positivos, lo cual depende en gran parte de la eficiencia de los consejos que
cumplen funciones de coordinacién, asi como de otros factores que obliguen
la toma de decisiones efectivas y la armonizacién entre estas politicas y las de

caracter netamente ambiental (Gligo et al., 2020).

De manera que resulta inexorable el abordaje de ciertos retos en la formu-
lacién, implementacién, seguimiento y evaluacién de las politicas ptiblicas
que aun siguen presentes luego de la larga trayectoria de lo ambiental en el

pais, como por ejemplo,

1. La incorporacion de la dimensién ambiental en el proceso de desarro-
llo considerando la complejidad e incertidumbre de la realidad colom-

biana.
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2. La consolidacién del sistema de informacién ambiental, que si bien ha
tenido importantes avances atin presenta vacios que deben solventarse
en aras de satisfacer derechos tan importantes como son los derechos

de acceso ambiental®?.

3. El fortalecimiento de los sistemas de seguimiento, evaluacién e indi-
cadores, a fin de contar con informacién suficiente y oportuna sobre
el estado de implementacién de las politicas ambientales y con ello

facilitar la toma de decisiones.

4. FEl fortalecimiento de las capacidades institucionales para la planea-
ci6n ambiental, que permitan la continuidad de los procesos a corto,
mediano y largo plazo, asi como la integracién de actores en la cons-

truccién de nuevos esquemas de desarrollo; y

5. La estructuracién de procesos a largo plazo, que permitan superar la
disrupcién y desarticulacién de las administraciones gubernamenta-
les, asi como involucrar y comprometer a diferentes actores como par-

ticipes de los beneficios derivados.

12 Los derechos de acceso ambiental comprenden el derecho a la informacidn, a la partici-
pacién y a la justicia ambiental.
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Las disposiciones ambientales consagradas en la Carta politica de 1991
implicaron una serie de retos y desafios respecto a su materializacién y
cumplimiento, especialmente por algunas contradicciones que se encontra-
ban frente a lo que se habia desarrollado hasta el momento en nuestro orde-
namiento juridico. Sobre esto, sin duda un elemento de suma importancia
fue la institucionalidad en esta materia y la designacion de las funciones que
tendria cada entidad en la administracién, el manejo, la proteccién, conser-

vacién o restauracién del medio natural.

En ese escenario, con posterioridad a la constituyente de 1991 y la Cum-
bre de la Tierra de 1992, luego de un proceso de concertaciéon y consulta de
diversos sectores, se expidi6 la Ley 99 de 1993 por medio de la cual se crea
el Ministerio del Medio Ambiente?, se reordena el sector ptublico encargado
de la gestién y conservacién del medio ambiente y los recursos naturales
renovables y se organiza el Sistema Nacional Ambiental, en aras de lograr
el desarrollo sostenible, conforme con las disposiciones constitucionales y

teniendo en cuenta el interés de promover la descentralizacién.

Asfi las cosas, en este capitulo presentaremos la institucionalidad am-
biental en nuestro pais, haciendo mencién en primer lugar de algunos de sus
antecedentes; de las competencias del orden nacional, regional, local y las

transversales, asi como de aquellas que el ordenamiento juridico les otorga a

1  Hoy Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.
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los actores sociales. Finalmente, reflexionaremos en torno a la necesidad de
la coordinacién y articulacién entre los actores, a fin de lograr una gestion
ambiental que responda a los principios en esta materia y tenga en cuenta las
diferentes visiones e intereses, para asi prevenir los conflictos ambientales y
garantizar una gobernanza del entorno y el goce de los derechos ambientales

establecidos en la Carta politica.

| . ANTECEDENTES INSTITUCIONALES

El Sistema Nacional Ambiental, en adelante Sina, se organizé mediante la
Ley 99 de 1993; sin embargo, sus antecedentes se remontan a inicios del siglo
XX con la conformacién de las primeras instituciones con funciones en algu-
nos de estos asuntos, entre las que encontramos el Departamento de Tierras
Baldias y Bosques Nacionales del Ministerio de Obras Publicas, el Departa-
mento de Tierras, Aguas e Irrigacién del Ministerio de Economia Nacional, y
los institutos de Fomento Forestal y de Aprovechamiento de Aguas y Fomento
Eléctrico en 1946. Todos estos fundados desde una visién utilitarista de los

recursos naturales (Ministerio del Medio Ambiente y CVC, 2002).

Mas adelante, en 1952, se cre6 la Divisién de Recursos Naturales adscrita
al Ministerio de Agricultura, cuyo objetivo era el desarrollo de los recursos
naturales desde una perspectiva proteccionista, pues en ese entonces ya eran
evidentes problemas como la erosién y el empobrecimiento de los suelos. Esta
Division fue pionera en la proteccion del recurso forestal y la regulacion de
su explotacion, ademas de la definicién de las primeras siete grandes zonas
de reserva para la proteccion de suelos, aguas y vida silvestre. Asimismo, en
1959 se reconocieron siete areas del territorio nacional como zonas de reserva
forestal protectora, entre las cuales encontramos a la Sierra Nevada de Santa
Marta, la Amazonia colombiana y la Serrania de la Macarena (Ministerio del
Medio Ambiente y CVC, 2002).

Estas iniciativas de salvaguarda ambiental en el pais de mediados del
siglo XX se sustentaron, por un lado, en la necesidad de contar con insti-

tuciones encargadas de proteger y administrar la extraccién de los recursos
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naturales con el objetivo de asegurar el crecimiento econémico, a cargo del
Ministerio de Agricultura, y por otro, en la importancia de establecer medidas
de conservacién de ciertas zonas del pais a fin de excluir cualquier tipo de
uso o aprovechamiento, por medio de figuras como las areas protegidas crea-
das a partir de la Ley 2a de 1959, es decir, los parques nacionales naturales y

las zonas de reserva forestal (Cabeza-Meza, 2020).

En este escenario, en el dmbito regional se crearon las Corporaciones
Auténomas Regionales (CAR), encargadas de promover el desarrollo integral y
coordinado de los recursos naturales de su jurisdiccién enfocado en el desa-
rrollo econémico regional, mas no en la proteccién ambiental. La primera fue
la Corporacién Auténoma Regional del Cauca (CVC), que se fund6 como una
agencia de desarrollo siguiendo los lineamientos de la Comisiéon Econémica
para América Latina y el Caribe (Cepal) sobre la planificacién del desarrollo;
las iniciativas de algunos lideres respecto a la forma de afrontar las amenazas
de tipo ambiental que afectaban el progreso de la regién; y las recomendacio-
nes del experto David Lilienthal, quien se encarg6 de la Direccion de la Au-
toridad del Valle del Tennessee (TVA: Tennessee Valley Authority) (Ministerio
del Medio Ambiente y CVC, 2002).

Asi pues, la CVC se encarg6 de proveer infraestructura energética regional
y aprovechar las tierras inundables que obstaculizaban la produccién. Sin
embargo, debido a algunas dificultades legales, el 22 de octubre de 1954 se
reconocié como “un establecimiento ptublico del orden nacional, descentrali-
zado y apolitico, dotado de personeria juridica, administrativa y patrimonio
propio”. Esta estructura fue adoptada por las corporaciones de desarrollo que
la siguieron, cuyas funciones se enmarcaron en la promocién del desarrollo
regional mediante la ejecucion de proyectos de generacion y transmision de
energia eléctrica, infraestructura vial, telecomunicaciones y control de la ero-
sién para la actividad agropecuaria, las cuales fueron redefinidas en términos
ambientales y de sostenibilidad con la creacion del Sina en 1993, como vere-
mos mas adelante (Ministerio del Medio Ambiente y CVC, 2002).

Teniendo como modelo esta entidad, a través de los afios se crearon dife-

rentes Corporaciones Auténomas Regionales en todo el pais, con el objetivo
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de lograr el cumplimiento de los compromisos de conservacién y protec-
cién del entorno, asi como el mejoramiento de su manejo y administracién
desde una gestién descentralizada. En la tabla 4 presentamos una linea de

tiempo sobre la creacién de estas instituciones.

Dichas Corporaciones tenian diversas funciones dependiendo de la enti-
dad a la que se encontraban adscritas. Del Ministerio de Desarrollo Econdmi-
co pasaron a estar bajo la direccién del Ministerio de Agricultura entre 1968
y 1976, y luego al Departamento Nacional de Planeacién, donde les corres-
pondia la elaboracién de politicas, planes y programas. A las CAR creadas
en la década de los ochenta se les asigné la responsabilidad de la ejecucién
de proyectos de recursos hidricos, el manejo de los recursos naturales, el

saneamiento ambiental, el control de la erosién y la construccién de obras

TABLA 4. FECHA DE CREACION DE LAS CAR EN CoLOMBIA

FrcHA CORPORACION AUTONOMA REGIONAL

1954 | Corporacion Auténoma Regional del Cauca (CVC).

Corporacién del Valle del Magdalena y el rio Sind (CMV) y Corporacién de la
Sabana de Bogota y los Valles de Ubaté y Chiquinquira (CAR).
1964 | Corporacién Regional del Quindio (CRQ).

1961

1965 | Corporacion de Defensa de la Meseta de Bucaramanga (CDMB).

Corporacién Auténoma Regional para el Desarrollo Sostenible del Chocé (Code-
chocd) y Corporacién para el Desarrollo Sostenible del Urabé (Corpouraba).
Corporacién Regional Auténoma para la Defensa de las Ciudades de Manizales,
Salamina y Aranzazu (Cramsa).

1973 | Corporacion de los Valles del Rio Sinti y San Jorge (CVS).

1968

1971

1981 | Corporacién Auténoma Regional de Risaralda (Carder) y Corporacién Auténoma
Regional del Tolima (Cortolima).

1983 | Corporaciéon Auténoma Regional de las Cuencas de los Rios Negro y Nare (Cor-
nare), Corporacién Auténoma Regional del Cesar (Corpocesar), Corporaciéon
Auténoma Regional de La Guajira (Corpoguajira), Corporacién Auténoma Re-
gional de Narifio (Corponarino), Corporacién Auténoma Regional de la Frontera
Nororiental (Corponor), Corporacién de Narifio y Putumayo (CNp) y Corporacién
Auténoma Regional del Cauca (CRC).

1989 | Corporacién Auténoma Regional del Magdalena (Corpamag).

Fuente: elaboracién propia.
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de infraestructura. Sin embargo, las funciones de desarrollo en ese momento
no eran compatibles con la preservaciéon ambiental, por lo que asumieron el
papel de juez y parte en la generacion de impactos ambientales, lo que llevé
a diferentes criticos a exigir su reforma para evitar la corrupcién y el cliente-
lismo (Ministerio del Medio Ambiente y CVC, 2002).

Entretanto, en 1968 se cred el Instituto de Desarrollo de los Recursos Na-
turales Renovables (Inderena), que en 1976 cambi6 su nombre a Instituto Na-
cional de los Recursos Naturales Renovables y del Ambiente. Esta entidad es
el resultado de la fusién entre la Corporacion Auténoma Regional de los Valles
del Magdalena y del Sint (CVM) y la antigua Divisién de Recursos Naturales
del Ministerio de Agricultura, como parte de la reforma administrativa del Es-
tado impulsada por el presidente Carlos Lleras Restrepo (1966-1970). Durante
veinticinco afios, ya adscrita al Ministerio de Agricultura, la entidad lider6
la proteccién de los recursos naturales mediante la formulacién de politicas
nacionales ambientales y la organizacién de las normas existentes, pese al
bajo presupuesto con el que contaba, la insuficiente capacidad institucional,
la inexperiencia técnica del personal y las contradicciones entre esta y el Mi-
nisterio (Mance, 2008; Ministerio del Medio Ambiente y CVC, 2002).

El Inderena desarrollé una importante labor de concientizacién ambien-
tal, investigaciéon y promocion de la participacién ciudadana, como lo refiere
Manuel Rodriguez-Becerra (1994). En los afnos de existencia del Inderena, su
arduo trabajo permiti6 involucrar a la sociedad civil y al sector ptblico y pri-
vado en las complejidades del desarrollo y la conservacién ambiental, tal y
como lo ponen en evidencia los miltiples proyectos ambientales promovidos

por organizaciones ciudadanas publicas y privadas®.

2 Cabe resaltar los Concejos Verdes, denominados luego Cabildos Verdes, los cuales dina-
mizaron el movimiento ambiental colombiano y promovieron la formacién de organiza-
ciones comunitarias y autoridades locales en torno a la proteccién ambiental. También
la campana Municipios Verdes, cuya funcién consistié en asesorar y premiar a los mu-
nicipios con mejor desempeno ambiental, fortaleciendo asi el rol ambiental de los entes
territoriales.
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Asimismo, teniendo como precedente juridico la Ley 2a de 1959, el In-
derena fue el principal promotor de la expediciéon del Cédigo Nacional de
los Recursos Naturales Renovables y de Protecciéon al Medio Ambiente de
1974, bajo la coordinacién de su director Julio Carrizosa Umana, asi como
de la creacion del Sistema Nacional de Parques Naturales, del primer Minis-
terio del Medio Ambiente, del Instituto de Investigaciones Federico Medem
y, no menos importante, de la promocién de la participacién ambiental del
pais, con la representacién de Margarita Marino de Botero ante la Comisién
Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, que dio como resultado el

informe Nuestro futuro comiin.

En virtud de lo anterior, el Inderena ha sido reconocido como la insti-
tucién con mayor influencia en la creacion del Sina y en la introduccién de
la visién del desarrollo sostenible en Colombia, pues a partir de la Confe-
rencia de Estocolmo sobre Medio Ambiente de 1972 y con el apoyo de esta
entidad se generaron importantes cambios en la administracién publica de
los recursos naturales, asi como en la creacion de diferentes organismos con
competencias en cuestiones ambientales como el Servicio Colombiano de Hi-
drologia y Meteorologia, antecesor del Instituto Colombiano de Hidrologia,
Meteorologia y Adecuacién de Tierras (Himat) y del Instituto de Hidrologia,
Meteorologia y Estudios Ambientales (Ideam), el Instituto Geografico Agustin
Codazzi (Igac) creado en 1935, el Instituto Nacional de Investigaciones Geo-
l6gico-Mineras (Ingeominas) creado en 1968, el Instituto Colombiano Agro-
pecuario (ICA) creado en 1962 y la Direccién Maritima y Portuaria (Dimar)
creada en 1952 (Ministerio del Medio Ambiente y CVC, 2002).

De otra parte, conviene precisar que mediante la Ley 23 de 1973 el Con-
greso de la Repiiblica le otorgé facultades extraordinarias al presidente por el
término de un afio para la reforma y adicion de la legislacién vigente sobre
los recursos naturales renovables y la preservacion ambiental, para lograr su
aprovechamiento racional y conservacion. Ademas de ello, esta norma in-
cluye por primera vez en el ordenamiento juridico colombiano al ambiente
como un derecho desde un rango legal, mas no constitucional, lo cual se hizo

realidad con la promulgacion de la Carta politica de 1991.
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En virtud de dichas facultades extraordinarias se expidi6 el Cédigo Na-
cional de los Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al Medio Am-
biente, mediante el Decreto-Ley 2811 de 1974, resultado de las obligaciones
adquiridas por Colombia en la Conferencia de Estocolmo, que marcé la ruta
para la consolidacién de la gestién ambiental en el pais. Este cddigo guio
por veinte anos la operacion del Inderena y de las Corporaciones, incluyen-
do las relacionadas con la definicién del entorno como patrimonio comin
nacional, el establecimiento de regulaciones en torno a asuntos como el uso
del agua, el suelo, la flora, la fauna y el aire, asi como el manejo de las aguas
residuales, los desechos y los productos téxicos, y las bases para las declara-

ciones de impacto ambiental (Mance, 2008).

A pesar de las multiples dificultades institucionales para la aplicaciéon
del Cédigo, se convirtié en un hito nacional e internacional en materia am-
biental, pues implicé la transformacién en la forma en la cual se concebia al
entorno, no solamente como la suma de elementos naturales sino como un
sistema compuesto de multiples elementos y relaciones. No obstante, la con-
cepcién de lo ambiental desde la vision sanitaria o de salud publica® conllevo
a la fragmentacién de las competencias entre lo urbano y lo rural, donde los
asuntos rurales y de areas protegidas quedaron a cargo del sector agropecua-
rio, en cabeza del Inderena, y los problemas urbanos fueron atendidos por
entidades de la salud, lo cual mantuvo el paradigma antropocéntrico en la

relacién humano-naturaleza (Cabeza-Meza, 2020).

Fue en este contexto en el que, en la década de los noventa, a partir de he-
chos histéricos como la promulgacién de la Constitucién politica de 1991, la
Cumbre de la Tierra de 1992 y la expedicion de la Ley 99 de 1993, se procuré
desarrollar en nuestro ordenamiento juridico el proyecto ambiental de afios

atras. Asi lo vemos en la Constitucién politica, considerada como una de las

3 El Cédigo Sanitario expedido mediante la Ley 9a de 1979 concibi6 el ambiente desde un
caracter higienista y la afectacion a este fue valorada como dafios a la salud humana pero
no al entorno ni a los recursos naturales (Macias-Gémez, 1998).



Fundamentos del derecho ambiental colombiano
222

mas avanzadas en materia ambiental en la fecha de su expedicién por incor-
porar una amplia carga en esta tematica, tales como la designacién al Estado
de la mayor parte de las obligaciones, responsabilidades y competencias en
lo relacionado con el uso, la planificacién, vigilancia y sostenibilidad de la
oferta ambiental (Hurtado Mora, 2017).

Conviene precisar que segun el tribunal constitucional, la nueva Cons-
titucién modificé profundamente la relacion normativa de la sociedad co-
lombiana con la naturaleza, en la medida que la reconocié como elemento
trascendental del ordenamiento juridico interno. Ello es evidente al observar
las disposiciones que regulan la relacion de la sociedad con el ambiente y
que han permitido que se denomine como la “Constitucién ecoldgica”, en
tanto se establece que el entorno tiene una triple dimensién: 1) la proteccién
al medio ambiente es un principio que irradia todo el orden juridico puesto
que es obligacién del Estado proteger las riquezas naturales de la Nacién; 2)
aparece como el derecho de todas las personas a gozar de un ambiente sano,
derecho constitucional que es exigible por diversas vias judiciales; y 3)
de la Constitucién ecolégica derivan un conjunto de obligaciones impuestas

a las autoridades y a los particulares (Corte Constitucional, C-126 de 1998).

Es maés, en varias oportunidades la Corte ha insistido en que la impor-
tancia del ambiente en la Constitucién es tal que implica para el Estado, en
materia ecolégica, “unos deberes calificados de proteccién”. Ahora bien, este
tribunal termina precisando que no existe una contradiccion normativa entre
el Cédigo de Recursos Naturales y la Constitucion. En efecto, a pesar de que
dicho codigo no utiliza la expresién “desarrollo sostenible” y su lenguaje es a
veces diverso al de la Carta, lo cierto es que los principios enunciados por ese
estatuto, asi como la regulacién especifica del uso de los distintos recursos
naturales, son perfectamente compatibles con este concepto y con los man-
datos constitucionales. El Cédigo contiene, en germen, la idea del desarrollo
sostenible, pues plantea que el crecimiento econémico debe tomar en cuenta
los limites que derivan de los equilibrios ecolégicos, por lo cual la solidaridad
intergeneracional debe ser un criterio basico para regular la explotacion de los

recursos naturales. No de otra forma se puede interpretar el mandato de ese
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estatuto, segtin el cual deben protegerse la salud y el bienestar no solo de los
colombianos de hoy sino también de los “futuros habitantes del territorio na-
cional”. En cierta medida, el Cédigo consagrd, sin mencionarlo, el imperativo
constitucional segtn el cual el desarrollo debe ser sostenible (Corte Constitu-
cional, C-126 de 1998).

Asi, como lo hemos visto a lo largo de esta obra, el articulado constitucio-
nal incluy6 la obligacién de proteger las riquezas naturales y culturales de la
nacion, la funcién social y ecolégica de la propiedad, el desarrollo sostenible
como modelo orientador del desarrollo nacional y, por primera vez, el derecho
a gozar de un ambiente sano, contemplando para su proteccién mecanismos
politicos, administrativos y judiciales. Esto fue el resultado de la amplia par-
ticipacién de diferentes actores en el proceso de reforma de nuestra Carta po-
litica, como los pueblos indigenas y afrocolombianos, las ONG e instituciones

como el Inderena y el Departamento Nacional de Planeacién (Mance, 2008).

En sintesis, la transformacion en el ordenamiento constitucional colom-
biano fue el resultado de las exigencias relacionadas con la necesidad de tener
en cuenta las problematicas ambientales, de hacer posible la descentraliza-
cion y de proteger nuestro patrimonio (natural y cultural), lo cual implicé el
reconocimiento de deberes a cargo del Estado y de los particulares para el lo-
gro de este objetivo y, con ello, la reparticién de funciones entre las diferentes
instituciones, donde los cambios a estas tltimas fueron la respuesta dada por
el Estado colombiano a los compromisos y principios adquiridos en el marco

de la Conferencia de la Tierra de 1992, como lo veremos a continuacién.

2. DESCENTRALIZACION Y AUTONOMIA INSTITUCIONAL AMBIENTAL

Como mencionabamos en capitulos anteriores, antes de 1991 se hicieron
cambios en las formas de organizacion del Estado, que permitieron que en la
Carta politica se reconociera la organizacién de Colombia como una Republi-
ca descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democrati-
ca, participativa y pluralista, lo cual supuso nuevos retos en cuanto a la es-

tructura de la administracién en todos los dmbitos, incluyendo el ambiental.
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Como lo plantea la exmagistrada Maria Victoria Calle (2020), para cum-
plir el principio de autonomia territorial no basta con que los habitantes ten-
gan el derecho a elegir autoridades propias. Es necesario que se les garantice
que ese derecho no va a estar perturbado por agentes externos, por otras en-
tidades, por poderes de facto o por jueces que no entienden que el derecho al
medio ambiente es transversal a la Constitucién, que las competencias cons-
titucionales y legales de las entidades territoriales tienen que ser ejercidas
con libertad y autonomia. De lo contrario, la autonomia seria aparente y las
autoridades tendrian que actuar bajo érdenes de un poder distinto al pueblo,
al poder popular. Sefala que se refiere también esta Constitucion a los debe-
res ambientales, no en un solo articulo, sino en forma transversal a la misma.
Es decir, que es un elemento esencial de la Constitucién que, si no lo recono-
cemos, estamos sustituyéndola. Y estd transversalmente en los articulos 2°,
79, 80 y 366, por citar solo algunos, y nos envia un mensaje: proteger las ri-
quezas naturales, garantizar la participacién de la comunidad, proteger la
integridad del medio ambiente, conservar las areas de especial importancia
ecoldgica, fomentar la educacién alrededor del medio ambiente, planificar
el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales, prevenir los facto-
res de deterioro ambiental, obligaciones todas que se derivan del derecho al

medio ambiente sano, obligaciones de respeto, proteccion y garantia.

Ahora bien, Rodriguez-Becerra (2003) resalta al respecto que las dispo-
siciones del texto constitucional en torno a la descentralizacién y la insti-
tucionalidad ambiental permitieron la creacién del Ministerio del Medio
Ambiente y la asignacién de funciones como ente rector de formulacién de
politicas y regulaciones, asi como de un conjunto de competencias intersecto-
riales. Permiti6 también la existencia de un sistema regional descentralizado
y auténomo para la gestion ambiental que contara con recursos econémicos

no dependientes de las designaciones del presupuesto nacional.

De esta manera, con la expedicion de la Ley 99 se creé el Sina, un sistema
enteramente descentralizado pero articulado en funcién de las directrices de
su ente rector: el Ministerio del Medio Ambiente. De acuerdo con Guhl-Nan-

netti (2008) y Canal-Alban y Rodriguez-Becerra (2008), esta adopcion des-
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centralizadora buscé fortalecer la capacidad técnica e institucional a fin de
favorecer la interpretacién de la complejidad ambiental regional en relacién
con los procesos de desarrollo social, econémico y territorial, ademés de re-
conocer la diversidad biolégica existente y garantizar que las decisiones estén
mas cerca de los ciudadanos, las organizaciones de la sociedad civil y el sec-
tor productivo regional. En especial, teniendo en cuenta que parte de las enti-

dades del Sina gozan de autonomia administrativa, financiera y presupuestal.

Sobre esto, Canal-Alban y Rodriguez-Becerra (2008) contintian senalando
que, en el caso concreto de las CAR, estas entidades corresponden a los 6rga-
nos del Estado separados de la estructura tradicional de las ramas del poder
publico, que conforman administraciones independientes y auténomas de las
autoridades centrales a fin de descentralizar el poder en asuntos sensibles para
las comunidades como lo es el ambiente*. De igual manera, la gestion ejercida
por estas autoridades a favor de la conservacion, defensa y aprovechamiento
de los recursos naturales se establece de forma no jerarquica otorgandoles au-

tonomia administrativa y financiera frente al poder ejecutivo nacional.

Al respecto, la Ley 99 establece en su articulo 23 que las CAR estan do-
tadas de autonomia administrativa y financiera, patrimonio propio y perso-
neria juridica, encargados por la ley de administrar el ambiente que esta en
el area de su jurisdicciéon y propender a su desarrollo sostenible, conforme
al marco normativo y las politicas del Ministerio del Medio Ambiente. Asi-
mismo, la Corte Constitucional en Sentencia C-994 de 2000 sefialé que, en
el marco de dicha autonomia, estas autoridades pueden establecer su propia
estructura administrativa sin sujecién a los dictados de las entidades terri-
toriales, determinar su planta de personal y presupuesto y expedir los actos

administrativos requeridos para el cumplimiento de sus funciones.

4  Vale mencionar que de acuerdo con la Corte Constitucional en Sentencia C-1051 de 2001,
la descentralizacién que atafie a las Corporaciones Auténomas Regionales corresponde a
la del tipo funcional o por servicios, la cual “consiste en la asignacién de competencias o
funciones del Estado a ciertas entidades, que se crean para ejercer una actividad especia-
lizada”.
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En cuanto a sus aspectos administrativos, Canal-Alban y Rodriguez-Be-
cerra (2008) mencionan que se pretendié que se pudiera contar con el per-
sonal técnico necesario para ejercer las funciones asignadas como autoridad
ambiental, pero también con el propésito de brindar asesoria técnica a los
entes territoriales en la incorporacién del componente ambiental tanto en los
planes de desarrollo como en los de ordenamiento territorial. En relacién con
el aspecto financiero, la Ley 99 determind en el articulo 46 las fuentes patri-
moniales y de rentas para su operacion, entre las cuales se encuentran el por-
centaje ambiental del impuesto predial, las provenientes del Sistema General
de Regalias, asi como las tasas ambientales y los derechos por el otorgamiento

de licencias y permisos ambientales.

Sin embargo, debemos sefalar que en el ejercicio propio de la gestion
ambiental se observa que la autonomia no es absoluta, pues las funciones
otorgadas a las CAR deben regirse por las disposiciones legales establecidas
en el ambito nacional, asi como por las directrices de politica y demas re-
gulaciones que determine el Ministerio del Medio Ambiente. Asimismo, se
presentan desigualdades respecto a la disponibilidad de recursos financie-
ros que limitan sus actuaciones territoriales y ambientales, especialmente de
aquellas ubicadas en zonas estratégicas en términos de ecosistémicos y de
biodiversidad. Ademas, la Ley 99 les otorg6 a las instituciones denominadas
de apoyo cientifico y técnico del Ministerio del Medio Ambiente autonomia
administrativa, personeria juridica y patrimonio independiente debido a su
importancia para el nivel regional, pues la labor desempefiada por ellas res-
pecto a las probleméticas y asuntos ambientales regionales, en conjunto con
otros actores como los entes territoriales y las autoridades ambientales, per-

mite una gestién ambiental mas participativa y directa.

En este contexto, la Corte Constitucional ha destacado que las funciones
asignadas al Estado en materia ambiental por nuestra Carta politica no estan
encargadas a una sola autoridad piblica, sino que comprometi6 a todas las ins-
tancias del poder en la defensa, conservacién y preservacion del patrimonio
natural. Sin embargo, pese a dicha distribucién de competencias se entiende

que la politica ambiental debe ser integrada institucionalmente y coordinada
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desde el nivel central de la administracién, en aras de que el manejo de los
asuntos relacionados con el entorno cuente con una maquinaria que dirija
todos sus esfuerzos al logro de los objetivos comunes (Corte Constitucional,
C-462 de 2008). Lo anterior en el entendido que el sistema constitucional de
proteccién ambiental tiene dos caracteristicas organicas principales, a saber:
1) tiene un diseno abierto funcionalmente, que le permite la concurrencia
de competencias entre la administracion del nivel central, las entidades re-
gionales, locales, territoriales y las autoridades étnicas; y 2) tiene un caracter
unitario, que implica que dada la importancia del bien juridico objeto de pro-
teccion —el patrimonio natural-, esta responsabilidad estd en cabeza de las

autoridades nacionales (Corte Constitucional, C-894 de 2003).

De esta manera se ha comprendido que la preservacién eficaz de los re-
cursos ambientales requiere que desde el nivel central se coordine a las ins-
tancias locales hacia la consolidacién de una politica ambiental homogénea y
coherente en todo el territorio nacional. Especialmente, porque nuestra orga-
nizacion de Estado tiene el caracter de unitario con descentralizacion, lo que
implica que las decisiones administrativas del orden nacional aplican en todo
el pais, independientemente de que para su adopcién regional intervengan

las autoridades descentralizadas (Corte Constitucional, C-462 de 2008).

Dicha consagraciéon del modelo de administracion articulada con unidad
de gestion responde a la visién del patrimonio natural como un recurso global
y no como un privilegio local, esto es, al entendimiento del ambiente como
un sistema complejo y dependiente que trasciende los limites politicos y geo-
graficos. Asi pues, se tiene en cuenta que las perturbaciones locales pueden
generar efectos imprevisibles en el panorama global y, por lo tanto, la integri-
dad del entorno se constituye en una materia prima facie para el nivel central
(Corte Constitucional, C-535 de 1996).

Se atiende entonces a la delicadeza que implica el manejo, la administra-
cion y la conservacion de los recursos naturales y la consecuente necesidad
de hacerlo con una visién nacional. Esto en aras de contar con una politica

unificada que no se fragmente por cuestiones de competencia regional o lo-
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cal, dado que muchas veces estas pueden ser contradictorias o desarticuladas
(Corte Constitucional, C-596 de 1998).

En virtud de lo anterior se ha reconocido que la planificacion ambiental
debe responder a una politica nacional, la cual debe ser el resultado de la
participacién de los ciudadanos y la coordinacién y articulacién entre la Na-
cién y las entidades territoriales correspondientes. Con ello se busca lograr
un desarrollo sostenible que vaya mas alla de las limitaciones territoriales
del orden municipal o departamental, es decir, en todo el territorio nacional
(Corte Constitucional, C-423 de 1994).

El imperativo de la definicion de la politica ambiental desde el nivel cen-
tral obedece también a los compromisos internacionales que tiene el Estado
colombiano en esta materia, pues conforme a ellos le corresponde al Gobier-
no nacional el disefio de las politicas ptuiblicas relacionadas con el entorno y
los recursos naturales, para que las mismas satisfagan las necesidades loca-
les y los acuerdos con la comunidad internacional o con otros paises (Corte
Constitucional, C-462 de 2008).

Ahora bien, en este marco constitucional el alto tribunal explica que la
Ley 99 procur6 desarrollar la corresponsabilidad del Estado y de los ciudada-
nos en el manejo de los recursos naturales; la integridad y coordinacién de la
politica ambiental, que involucra tanto a las autoridades nacionales como a
las locales y a los particulares; el deber del Ministerio del Medio Ambiente de
definir los lineamientos y las estrategias generales en esta materia, asi como
la verificacién de los resultados de dicha gestion; y la facultad que tienen las
autoridades locales, regionales y territoriales de ejercer sus funciones confor-
me con los criterios y directrices disefiados por el nivel central (Corte Consti-
tucional, C-462 de 2008).

Respecto a las competencias territoriales, la Corte Constitucional ha re-
ferido que la geografia humana no se desarrolla conforme con las divisiones
politicas trazadas por el Estado, sino que suele organizarse alrededor de uni-
cidades geograficas y ecolégicas que les permitan a las personas aprovechar

los recursos disponibles para garantizar su supervivencia y desarrollo. De ahi
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que para la proteccién efectiva del ambiente sea necesario tener en cuenta,
ademads de los criterios territoriales de naturaleza politica, los de carécter téc-
nico, que abarquen la homogeneidad de ecosistemas regionales (Corte Cons-
titucional, C-894 de 2003).

En ese orden de ideas, podemos sefalar que la forma de organizaciéon del
Estado de Colombia en la Carta politica permiti6 que en materia ambiental
se consolidaran los desarrollos institucionales que se habian venido desarro-
llando desde mediados del siglo XX en el pais. Asimismo, teniendo en cuenta
la importancia de la protecciéon de nuestro patrimonio natural, el Constitu-
yente de 1991 dispuso que las politicas sobre estos asuntos debian disefiarse
desde el nivel central, en aras de que las entidades departamentales, locales
y territoriales las aplicaran para alcanzar el desarrollo sostenible y la mate-
rializacién del derecho a gozar de un ambiente sano, por medio del trabajo
conjunto de todos los actores. El recuadro 1 presenta algunos de los actores

participantes.

ReEcUADRO 1. ACTORES INSTITUCIONALES O ESTATALES EN ASUNTOS AMBIENTALES

1. Actores institucionales
Responsables, entre otras cosas, de la politica y de la gestién ambiental
1.1 Las instituciones ambientales
- El Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible como organismo rector
de la gestién del ambiente y de los recursos naturales renovables.
- La Autoridad Nacional de Licencias Ambientales (Anla) y Parques Nacio-
nales Naturales de Colombia (PNNC).
- Las Corporaciones Auténomas Regionales y de Desarrollo Sostenible.
- Las autoridades ambientales urbanas.
- Las entidades cientificas adscritas y vinculadas al Ministerio de Ambiente
y que ofrecen apoyo cientifico y técnico al Sina: el Instituto de Hidrologia,
Meteorologia y Estudios Ambientales (Ideam); el Instituto de Investigacio-
nes Marinas y Costeras “José Benito Vives de Andréis” (Invemar); el Insti-
tuto de Investigacion de Recursos Biolégicos Alexander von Humboldt; el
Instituto Amazénico de Investigaciones Cientificas (Sinchi); y el Instituto

de Investigaciones Ambientales del Pacifico “John von Newman” (IIAP).

Continta en la pdgina siguiente
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1.2 Otras instituciones

- Departamento Nacional de Planeacion.

- Ministerio del Interior*.

- Instituciones con competencia para realizar proyectos o duefias de proyec-
tos, como el Agencia Nacional de Infraestructura (ANI).

- Departamentos, distritos, municipios y territorios indigenas (los territo-
rios indigenas fueron reconocidos como entidad territorial y politica por
la Constitucién de 1991, con el fin de proteger la identidad territorial y

cultural de los pueblos indigenas).
- Organismos de control (para la defensa de los derechos).
1.3. Rama legislativa

Le corresponde, entre otras cosas, la creacion, reforma, interpretacion y dero-
gacién de leyes de la Republica, asi como la aprobacién de los instrumentos

internacionales.

1.4. Rama judicial
Encargada de resolver los conflictos ambientales por medio de las decisiones
proferidas en los procesos judiciales, especialmente acciones ptiblicas como
tutelas y acciones populares, entre otras.
2. Actores sociales
- Las organizaciones comunitarias y no gubernamentales relacionadas con la
problematica ambiental como las organizaciones y pueblos étnicos; orga-
nizaciones no gubernamentales del orden local, nacional e internacional y
organizaciones locales, comunitarias y ciudadanas.
- Gremios de la produccién y empresas dueias de los proyectos.
- Academia: universidades y centros de investigacion (publicos y privados).
- Medios de comunicacién (denuncia y divulgacién de los sucesos).
* Es importante sefialar que la Autoridad Nacional de Consulta Previa del Ministerio del Inte-
rior tiene como funcidén garantizar el derecho y el debido proceso dentro de la ejecucién del

proceso de consulta previa.
Fuente: Rodriguez (2021).

Ahora bien, conviene mencionar que los asuntos ambientales, al tratar-
se de una cuestién transversal, esto es, que permea todas las tematicas del

Estado, requieren del trabajo conjunto y coordinado entre todos los actores
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publicos y particulares, en aras de lograr el cumplimiento de las disposicio-
nes constitucionales y la proteccion efectiva de nuestro patrimonio natural.
En este sentido, se han definido las competencias que tienen las autoridades
en la gestion, planificacién y ejecucién de planes, programas, proyectos y
normativa en los asuntos relacionados con el entorno y los recursos natu-
rales, tanto en el nivel central de la estructura el Estado, como en el nivel
descentralizado, con el propésito de garantizar que la gestion ambiental en
el pais se realice conforme con las necesidades y los requerimientos de cada

contexto.

3. PRINCIPIOS DE LA GESTION AMBIENTAL

Es necesario que tengamos presente que la Ley 99 establece que ademaés de
los principios generales ambientales consagrados en el articulo 1°, les co-
rresponde a las entidades territoriales y de planificacién ambiental sujetarse
a los principios de armonia regional, gradacién normativa y rigor subsidia-
rio previstos en el articulo 63, en aras de asegurar el interés colectivo de un
ambiente sano y garantizar el manejo arménico e integridad del patrimonio

natural de la Nacidn.

Como senala Barrera-Osorio (2006), los principios en cuestién son ins-
trumentos de coordinacién de las funciones ambientales que pretenden limi-
tar el surgimiento de soberanias locales en materia ambiental, pues sin una
articulacién adecuada de las entidades territoriales se daria un manejo des-
organizado del ambiente, faltando esto a los intereses colectivos de la Nacién
y los deberes estatales de proteccion y conservacién ambiental. En ese orden
de ideas, a continuacién explicaremos en términos generales qué comprende

cada uno de los referidos principios.

3.1 PRINCIPIO DE ARMONIA REGIONAL

La Ley 99 prevé que conforme con este principio las entidades territoriales
deben ejercer sus funciones constitucionales y legales en materia ambiental

de forma coordinada y armdénica en el marco de las normas superiores y las
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directrices dadas por la politica nacional ambiental con el fin de garantizar el

manejo unificado, racional y coherente del patrimonio natural del pais.

Como lo refiere Lacouture-Danies (2006), todo proceso de planificacion
requiere el desarrollo de actividades conjuntas, coordinadas y convenientes
para los actores regionales; por tanto, lograr la armonizacién de intereses y
enfocar los recursos existentes en la solucién de necesidades prioritarias im-
plica necesariamente el manejo unificado, racional y coherente de los recur-
sos naturales. Herrera-Carrascal (2020) agrega al respecto que la actuacion de
las autoridades ambientales frente al control de las actividades generadoras
de impactos ambientales debe ser articulada, unificada, coherente y eficaz,
sin desconocer las dindmicas sociales, culturales, ambientales y econémicas

de cada region.

Herrera-Carrascal (2020) senala ademdas que este principio tiene im-
portancia especial en el entendido que son las autoridades ambientales re-
gionales y locales las que aterrizan esta herramienta a la realidad regional,
convirtiéndose asi en un complemento a las politicas y a la normativa am-

biental vigente.

3.2 PRINCIPIO DE GRADACION NORMATIVA

En consideracion de la facultad de las entidades territoriales para expedir
normativa relacionada con el ambiente y los recursos naturales renovables,
este principio busca que las disposiciones establecidas en esta materia respe-
ten el caracter superior y la preeminencia juridica de las normas dictadas por
autoridades y entes de superior jerarquia o de mayor ambito en la compren-
sion territorial de sus competencias. Asimismo, las funciones constituciona-
les atribuidas a las entidades territoriales deberan ejercerse con sujecion a
la ley, los reglamentos y las politicas del Gobierno nacional, el Ministerio de

Ambiente y las Corporaciones Auténomas Regionales.

Frente a este principio, Herrera-Carrascal (2020) sefnala que aun cuan-
do en su denominacién hace énfasis solamente en el aspecto normativo, en

la practica cumple un rol fundamental por cuanto obliga a las autoridades
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ambientales a revisar, ajustar o reglamentar, en su &mbito territorial de com-
petencia, las normas y politicas expedidas por ellas a fin de asegurar la plena
observancia del orden juridico superior aplicable, lo que conduce a garanti-
zar la articulacion entre la institucionalidad ambiental y la implementacién

de las politicas ambientales.

Por su parte, Lacouture-Danies (2006) senala que el principio de grada-
cién normativa exige el respeto a las normas y reglas establecidas por las au-
toridades con mayor ambito de comprension territorial en sus competencias,
lo que constituye ademas un mecanismo de resolucién de conflictos compe-
tenciales, puesto que las funciones ambientales ejercidas por las autoridades
departamentales y locales estan subordinadas a las autoridades de superior
jerarquia. Sin embargo, llama la atencién la consagracién normativa de este
principio sobre un asunto especifico como lo es el ambiente, puesto que su

naturaleza corresponde a una regla general del derecho (Rodriguez, 2012).

Con este principio, de acuerdo con lo senalado por la Corte Constitucio-
nal, se busca que la proteccién ambiental obedezca a un criterio unitario y
general, que conforme con lo dispuesto por el nivel central se salvaguarde el
entorno en lo territorial y en lo regional, adoptando las medidas que consi-
deren necesarias para dicho fin, siempre que sean concordantes con las esta-
blecidas por el Ministerio del Medio Ambiente (Corte Constitucional, C-894
de 2003).

En ese entendido, para el tribunal constitucional el principio de gra-
dacién normativa garantiza que las relaciones ambientales dictadas por las
corporaciones auténomas regionales y las entidades territoriales respeten los
preceptos dictados por las autoridades nacionales, y el principio de rigor sub-
sidiario establece que las regulaciones nacionales son el estdindar minimo que
deben cumplir las autoridades ambientales regionales y territoriales (Corte
Constitucional, C-894 de 2003).

De modo que la gradacién normativa no se refiere a la subordinaciéon
organica de uno a otro, sino que al dictar normas y adoptar decisiones las cor-

poraciones auténomas regionales y las entidades territoriales deben acatar las
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decisiones de mayor jerarquia, pues el sometimiento a las normas de superior
jerarquia es un elemento esencial de un Estado social de derecho (Corte Cons-
titucional, C-554 de 2007).

En otras palabras, este principio busca que las entidades del orden na-
cional, regional, local y territorial desempenen sus funciones en el marco de
sus competencias de manera armoénica, en pro de la defensa del ambiente y el

cumplimiento efectivo de las normas y politicas en esta materia.

3.3 PRINCIPIO DE RIGOR SUBSIDIARIO

A medida que se desciende en la jerarquia normativa y se reduce el dmbito
territorial de las competencias, y cuando las circunstancias locales particu-
lares asi lo requieran, las normas y medidas de politica ambiental expedidas
por las autoridades ambientales, tales como la regulaciéon sobre el uso, ma-
nejo, aprovechamiento y movilizacién de los recursos naturales renovables
o la referentes a las licencias o permisos ambientales, deben ser sucesiva y
respectivamente mas rigurosas, pero no mas flexibles, respecto de aquellas de

superior jerarquia.

De acuerdo con Barrera-Osorio (2006), el principio de rigor subsidiario
busca armonizar las competencias concurrentes en materia ambiental a fin
de adecuar las normas legales de caracter general a las necesidades, singula-
ridades y expectativas de las entidades territoriales, es decir que teniendo en
cuenta las circunstancias locales las normas y medidas de policia ambiental

pueden hacerse maés restrictivas.

Ademas, este principio puede considerarse una limitacién de doble via
puesto que, por un lado, el legislador debe evitar extender su actividad legis-
lativa al punto de vaciar la competencia de las entidades territoriales y, por
otro, estas tltimas en virtud de este principio no se encuentran facultadas
para adoptar normas maés flexibles que aquellas de superior jerarquia y solo
pueden dictar normas relacionadas con el patrimonio ecolégico local (Barre-
ra-Osorio, 2006).
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Al respecto, Rodriguez et al. (2020) sefialan que para que una norma de
proteccién ambiental sea mas restrictiva se requiere el cumplimiento de los
siguientes requisitos: 1) la existencia o preexistencia de una norma; 2) que
la norma superior contemple limites cualitativos o cuantitativos que puedan
hacerse més restrictivos, esto bajo la salvedad que si dicha norma no con-
templa tales limites y se da aplicacién al principio, la administracién puablica
estaria concurriendo en la creaciéon normativa por fuera de sus competencias;
y 3) los componentes cualitativos y cuantitativos siempre deben ser més res-
trictivos pero nunca maés flexibles, ya que si asi fuese la disposicién estaria

en contra de la ley.

La Corte Constitucional en Sentencia C-894 de 2003 refiere que las re-
gulaciones nacionales expedidas por el Ministerio del Medio Ambiente son
un estdndar minimo que puede ser insuficiente para proteger ecosistemas
regionales especialmente fragiles que requieren medidas mas exigentes para
el desarrollo de proyectos o actividades. De igual manera, en Sentencia
C-554 de 2007 afirma que este principio es una expresion clara del principio
constitucional de autonomia y guarda relacién con el principio de gradacién
normativa, ya que busca complementar o adicionar normas de caracter supe-
rior, en el marco del respeto a la jerarquia de las normas, con disposiciones
o decisiones de las corporaciones auténomas regionales o de las entidades
territoriales en funcién del desarrollo de la gestién de sus propios intereses

ambientales.

De tal suerte que frente a la aplicacion del principio de rigor subsidiario
pueden preverse dos situaciones. Por un lado, si las normas de superior jerar-
quia, cuyo &mbito de competencia territorial es mds amplio, son suficientes y
adecuadas para la proteccién ambiental, las autoridades regionales o locales
de inferior jerarquia no podran hacer uso de este principio por la desapari-
cién de los supuestos facticos o juridicos que sustentarian su aplicacién. Por
otro, si dichas normas de superior jerarquia no son suficientes y adecuadas,
las autoridades si tendrian competencia para aplicarlo en ejercicio de su au-
tonomia, por tratarse de asuntos propios que superan la competencia de las

autoridades superiores (Corte Constitucional, C-554 de 2007).
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Sobre esto dltimo, es imprescindible que las autoridades ambientales re-
gionales y locales que adopten medidas ambientales maés restrictivas que las
existentes en el ambito nacional invocando el principio de rigor subsidiario
expidan actos administrativos suficientemente motivados a fin de justificar
de manera clara, transparente y equitativa los fundamentos técnicos y juridi-
cos acerca de las circunstancias especiales y especificas por las cuales fijan

dichos estdandares de mayor rigurosidad (Herrera-Carrascal, 2020).

En ese orden de ideas, la aplicacién de este principio debe responder a
restricciones que propendan al mejor uso de los recursos naturales, pues de
lo contrario se estaria frente a una reglamentacién indebida por parte de las
autoridades ambientales locales y actuaciones administrativas discrecionales

alejadas de sus caracteristicas y propdsitos (Rodriguez et al., 2020).

De lo anterior podemos concluir entonces que en nuestra legislacién se
consagran, ademas de los principios generales ambientales, los que deben
observar y aplicar las entidades territoriales y de planificacién ambiental en
el marco del desarrollo de sus funciones, para garantizar la proteccién del
entorno y los bienes y servicios ambientales en el marco de la progresividad

de la gestion ambiental.

4. COMPETENCIAS DEL ORDEN NACIONAL, REGIONAL Y LOCAL

La Ley 99 define al Sina como el “conjunto de orientaciones, normas, activi-
dades, recursos, programas e instituciones que permiten la puesta en marcha
de los principios generales ambientales”, estando integrado, como vimos, por
diferentes componentes. Lépez-Davila (2017) afirma que el Sina acoge el con-
cepto de sistema correspondiente a un “conjunto de cosas o partes coordina-
das segtin una ley, o que ordenadamente relacionadas entre si contribuyen
a un determinado objeto o funcién” (p. 37). De esta manera, las entidades
y organizaciones vinculadas al mismo deben actuar de forma sistematica y
articulada, entre si y con otros actores, para alcanzar el desarrollo sostenible,
conforme con los principios establecidos en el ordenamiento juridico y los

recursos que les confiera la ley, como se muestra en el esquema 1.
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EsQuema 1. SisTEmA NACIONAL AMBIENTAL
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Fuente: elaboracién propia.

Por tanto, en esta seccién haremos énfasis en las competencias naciona-
les, regionales y locales establecidas para el cumplimiento de los objetivos de
proteccién ambiental. Dichas competencias pueden enmarcarse en planea-
cién, coordinacion y regulacién, gestion, investigacion y financiacién que en

su conjunto permiten el funcionamiento del sistema.

4.1. COMPETENCIAS NACIONALES

Con el fin de dar una mirada a las competencias asignadas a las autoridades
ambientales de cardcter nacional, ademés de ofrecer mayor claridad y recoger
los asuntos prioritarios en lo concerniente a sus funciones, en este aparte se
describen a partir de las siguientes teméticas: 1) planeacion, coordinaciéon y

regulacidn; 2) gestién; 3) investigacion; y 4) financiacién.

4.1.1 Planeacion, coordinacion y regulacion

En esta categoria se enmarcan las instituciones cuyas principales funciones

corresponden al disefio, la formulacién, implementacion, seguimiento y eva-
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luacién de politicas y planes de gestion ambiental y de manejo de los recursos

naturales renovables, asi como de la regulaciéon del uso, aprovechamiento,

conservacion, restauracion y recuperaciéon de los recursos naturales y el am-

biente. En esta materia encontramos:

a. Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. Es el ente rector de la

gestién del ambiente y los recursos naturales. De acuerdo con la nor-

mativa nacional, especialmente la Ley 99 y el Decreto 3570 de 2011,

el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible tiene las siguientes

competencias:

*

Formular la politica nacional ambiental y establecer reglas y crite-

rios de ordenamiento ambiental del territorio y mares adyacentes.

Apoyar a otros Ministerios y entidades estatales en la formulacién
de politicas publicas sectoriales, con implicaciones ambientales y de
desarrollo sostenible.

Establecer los criterios ambientales que deben ser incorporados en
las politicas sectoriales y en los procesos de planificacién de los

Ministerios y entidades, previa consulta con dichos organismos.

Participar, en conjunto con el Ministerio de Relaciones Exteriores,
en la formulacién de la politica internacional ambiental y la re-
presentacién del Gobierno en ejecucion de tratados y convenios

internacionales ambientales.

Preparar, con asesoria del Departamento Nacional de Planeacién,
los planes, programas y proyectos en materia ambiental o de recur-
sos naturales renovables que vayan a ser incorporados en el Plan

nacional de desarrollo y en el Plan nacional de inversiones.

Dirigir y coordinar la planificacién y ejecucién armoénica de las ac-
tividades ambientales de entes del Sina.

Hacer la inspeccién y vigilancia sobre las CAR y la evaluacion y

el control preventivo, actual o posterior a los efectos del deterioro
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ambiental por el uso, aprovechamiento y extraccion de recursos

naturales renovables y no renovables.

Disenar y regular politicas publicas y condiciones generales para
el saneamiento, el uso, manejo, aprovechamiento, conservacién,
restauracién y recuperacién de los recursos naturales en todos los

sectores econémicos y productivos.

Resolver las discrepancias entre entidades integrantes del Sina que
se susciten con motivo del ejercicio de funciones, y establecer cri-
terios o adoptar decisiones cuando surjan conflictos entre ellas en
relacion con la aplicacién de las normas o con las politicas rela-
cionadas con el uso, manejo y aprovechamiento de los recursos

naturales renovables o del medio ambiente.

Expedir la regulacién general tendiente a controlar y reducir las
contaminaciones geosféricas, hidricas, del paisaje, sonoras y at-

mosféricas, en el territorio nacional.

Definir y regular los instrumentos administrativos y mecanismos
necesarios para prevenir y controlar los factores de deterioro am-
biental, y determinar los criterios de evaluacion, seguimiento y ma-

nejo ambientales de las actividades econémicas.

Ejercicio discrecional y selectivo sobre los asuntos asignados a las
Corporaciones Auténomas Regionales de la evaluacién y el control
preventivo, actual o posterior, de los efectos de deterioro ambiental
que puedan presentarse por la ejecucion de actividades o proyectos
de desarrollo, asi como por el uso y aprovechamiento de los recur-
sos naturales renovables y no renovables, y ordenar la suspensién

de trabajos cuando a ello hubiere lugar.

Reserva y alinderamiento de areas del Sistema de Parques Nacio-
nales Naturales de Colombia; declaracion, reserva, alinderamien-
to, realinderamiento, sustraccion, integracién o recategorizacién

de éreas de reserva forestal nacionales, asi como la reglamentacién
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de su uso y funcionamiento y la declaracién y sustraccion de Dis-

tritos Nacionales de Manejo Integrado.

+ Expedir los actos administrativos para la delimitacién de paramos;

entre otras.

Adicionalmente, otros Ministerios y entidades tienen funciones en mate-
ria ambiental que se articulan con el Sina, por lo cual, en el marco de la for-
mulacién de politicas publicas sectoriales y otros instrumentos de planeacion
con el apoyo del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible involucran
la dimensi6n ambiental a su contenido, ademas de servir de apoyo en las

acciones desarrolladas por este Ministerio. En la tabla 5 se relacionan esas

instituciones.
TaBLA 5. INSTITUCIONES RELACIONADAS CON EL SINA
MINISTERIOS OTRAS ENTIDADES
- Del Interior - Departamento Nacional de Planeacion (DNP)
- De Defensa Nacional - Departamento Administrativo Nacional de Esta-

- De Agricultura y Desarrollo Rural distica (Dane)

- De Minas y Energia - Direccién General Maritima (Dimar)

- De Comercio, Industria y Turismo | - Instituto Colombiano Agropecuario (ICA)

- De Educacién Nacional - Instituto Geografico Agustin Codazzi (Igac)

- De Salud y Proteccién Social - Corporaci6én Colombiana de Investigacién Agro-

- . ecuaria (Agrosavia
- De Ciencia, Tecnologia e Innova- P (Ag )

cion
- De Cultura

- De Hacienda y Crédito Publico
Fuente: elaboracién propia.

b. Consejo Nacional Ambiental (CNA). Su objeto se enmarca en la coordina-
cion intersectorial de politicas, planes y programas en materia ambiental
y de recursos naturales renovables. Por tanto, entre sus funciones esta la
de recomendar la adopcién de medidas para armonizar regulaciones y
decisiones ambientales en la ejecucién de proyectos de desarrollo eco-
némico y social, asf como recomendar al Gobierno nacional la politica y
los mecanismos de coordinacion entre entidades y organismos ptiblicos
y privados cuyas funciones puedan afectar el ambiente.
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El Consejo Nacional Ambiental estd conformado por los ministros de
Ambiente, Agricultura, Salud y Proteccién Social, Desarrollo Econé-
mico, Minas y Energia, Educaciéon Nacional, Obras Pablicas y Trans-
porte, Defensa Nacional y Comercio Exterior, asi como por el director
del Departamento Nacional de Planeacién, el defensor del Pueblo, el
contralor general de la Republica, un representante de los gobernado-
res, un alcalde representante de la Federacién Colombiana de Munici-
pios, el presidente del Consejo Nacional de Oceanografia, el presidente
de Ecopetrol o su delegado, y representantes de las comunidades indi-
genas, las comunidades negras, los gremios de la produccion agricola,
industrial, minera y de los exportadores, organizaciones ambientales
no gubernamentales, universidades y gremios de la actividad forestal
(Ley 99 de 1993, articulo 13).

Vale sefialar que aun cuando esta es una instancia de participacién de
gran relevancia para la formulacién de la politica nacional ambiental,
sus funciones se limitan a recomendar medidas y acciones en torno a
la proteccién y el aprovechamiento del ambiente y los recursos reno-
vables, por lo que las decisiones tomadas en este espacio no poseen un
caracter vinculante para las entidades y otros organismos ptiblicos o

privados.

Consejo técnico asesor de politica y normatividad ambientales. Creado
por la Ley 99 y reglamentado por el Decreto 3570 de 2011, compilado
en el Decreto 1076 de 2015, tiene como objeto asesorar al ministro de
Ambiente en la formulacion de la Politica ambiental nacional; en la
expediciéon de normas ambientales y en la viabilidad ambiental de pro-
yectos de interés nacional. Adicionalmente, le corresponde presentar
recomendaciones al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
para mejorar los procesos de formulacién, definicién e implementa-
cién de politicas y normas ambientales; servir como 6rgano de coor-
dinacién interinstitucional e intersectorial para hacer mas eficaz y
participativo el proceso de consulta técnica de normas y politicas am-

bientales; entre otras.
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De igual manera, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible

cuenta con otros drganos, comités y consejos de asesoria y coordinacion para

el desarrollo de sus funciones, como el Consejo Ambiental Regional de la

Sierra Nevada de Santa Marta, el Comité de Coordinacién del Sistema de

Control Interno, el Comité Sectorial de Desarrollo Administrativo, el Comité

de Gerencia y la Comisién de Personal.

4.1.2 Gestion

En esta funcién encontramos las instituciones que ejecutan acciones relativas

a la administracién y el manejo de los recursos naturales renovables y el am-

biente, entre las cuales estdn:

a. Autoridad Nacional de Licencias Ambientales. Como la entidad encar-

gada de los proyectos, obras o actividades sujetos a licenciamiento,

permiso o trdmite ambiental. De acuerdo con el Decreto 3573 de 2011

tiene las siguientes funciones:

*

Otorgar o negar, seguir, evaluar y controlar las licencias, los permi-
sos y trdmites ambientales, asi como los procedimientos de inves-
tigacién, preventivo y sancionatorio en materia ambiental acorde a
la Ley 1333 de 2009.

Resolver los conflictos de competencia de los proyectos, obras o ac-
tividades sujetos a licencia o permiso ambiental que se desarrollen

en jurisdicciéon de dos o mas autoridades ambientales.

Administrar el Sistema de Licencias, Permisos y Tramites Ambien-
tales (Sila) y la Ventanilla Integral de Tramites Ambientales en Li-
nea (Vital).

Apoyar la elaboracién de la reglamentacién en materia ambiental.

Ejecutar los cobros coactivos de las sumas adeudadas a la autori-

dad por los conceptos que procedan; entre otras.
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Parques Nacionales Naturales de Colombia. Como la entidad encarga-

da de la administracién y manejo del Sistema de Parques Nacionales

Naturales v la coordinacién del Sistema Nacional de Areas Protegidas,

que esté adscrita al Sector Ambiente y Desarrollo Sostenible y, confor-

me con el Decreto 3572 de 2011 tiene las siguientes funciones:

*

Proponer e implementar las politicas y normas relacionadas con
el Sistema de Parques Nacionales Naturales y formular los instru-

mentos de planificacién, programas y proyectos requeridos.

Administrar, manejar y coordinar el Sistema, y adelantar los estu-
dios para la reserva, alinderamiento, delimitacién, declaracién y

ampliacion de las 4reas del Sistema.

Otorgar los permisos, concesiones y demads autorizaciones ambienta-
les para el uso y aprovechamiento de los recursos naturales renova-
bles en las areas de Sistema de Parques Nacionales Naturales, emitir
concepto sobre proyectos obras o actividades sujetos a licenciamien-
to ambiental que pueden afectar dichas éreas y ejercer las funciones
policivas y sancionatorias en los términos fijados por la ley.

Administrar el Registro tinico nacional de areas protegidas (Runap)
del Sinap.

Reglamentar el uso y funcionamiento de las areas que conforman el

Sistema de Parques Nacionales Naturales.

Adquirir por negociacién directa o expropiacion los bienes de pro-
piedad privada, ptiblica y demas predios ubicados en el interior del

Sistema e imponer las servidumbres a que haya lugar.

Liquidar, cobrar y recaudar los derechos, tasas, multas, contribu-
ciones y tarifas por el uso y aprovechamiento de los recursos re-

novables, bienes y servicios ambientales de las areas del Sistema.

Recaudar los recursos por concepto de servicios de evaluacién
y seguimiento a los trdmites e instrumentos de control y manejo

ambiental; entre otras.
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4.1.3 Investigacion

Sobre esta funcién, a continuaciéon presentamos los institutos que en el am-

bito nacional desarrollan procesos de investigacion, de estudios ambientales,

de produccién y divulgacién de conocimiento y de apoyo técnico y cientifico

a las demas entidades del Sina:

a.

b.

Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales (Ideam).
Tiene como funcién principal el apoyo técnico y cientifico al Minis-
terio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y entidades del Sina en
estudios, investigaciones, inventarios y actividades de seguimiento y
manejo de informacién. Para ello, de acuerdo con la Ley 99 debera
obtener, analizar, estudiar, procesar y divulgar la informacion bésica
sobre hidrologia, hidrogeologia, meteorologia, geografia basica, geo-
morfologia, suelos y cobertura vegetal para el uso y aprovechamiento
de los recursos biofisicos de la Nacion y, ademas, debera dirigir y coor-

dinar el Sistema de Informacién Ambiental.

Instituto de Investigacion de Recursos Bioldgicos Alexander von Hum-
boldt (IAVH). Se encarga de la investigacion cientifica y aplicada a los
recursos bidticos e hidrobioldgicos en el territorio continental de la
Nacion. En ese sentido, debera crear estaciones de investigaciéon de los
macro ecosistemas nacionales y apoyar con asesoria técnica y transfe-
rencia de tecnologia a las CAR, las entidades territoriales y otras encar-
gadas de la gestién ambiental.

4.1.4 Financiaciéon

En este punto haremos referencia a los fondos creados para la recaudacion de

recursos destinados a financiar el gasto ambiental de las instituciones del Sina:

a.

Fondo Nacional Ambiental (Fonam). Creado por la Ley 99 y reglamen-
tado por el Decreto 4317 de 2004°, como sistema especial de manejo

5 Compilado en el Decreto 1076 de 2015.
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de cuentas del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, con
personeria juridica, patrimonio independiente, sin estructura adminis-
trativa ni planta de personal y con jurisdicciéon en todo el territorio na-
cional. Sirve como instrumento financiero de apoyo a la ejecucion de
las politicas ambientales, asi como de actividades, estudios, investiga-
ciones, planes, programas y proyectos encaminados al fortalecimiento
de la gestion ambiental, el manejo adecuado de los recursos naturales
renovables y el desarrollo sostenible.

Las actuaciones del Fonam se rigen por el Plan nacional de desarrollo,
la Politica ambiental y el Plan de accién del Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sostenible. Estd conformado por siete subcuentas distri-
buidas en dos lineas y fuentes de financiacién. Frente a la linea de
financiacién por demanda de proyectos de inversion ambiental, tiene
la subcuenta de inversiones ambientales, la subcuenta de apoyo a la
gestion ambiental del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
y la subcuenta de inversiones ambientales para proteccién del recur-
so hidrico. Respecto a la linea de financiacion, recaudo y ejecucion
de recursos con destinaciéon especifica se encuentra la subcuenta del
sistema de Parques Nacionales Naturales, la subcuenta para sufragar
los costos de evaluaciéon y seguimiento de las licencias, permisos e
instrumentos de control y manejo ambiental, y la subcuenta del Fondo

Ambiental de la Amazonia.

Fondo de Compensacion Ambiental. Creado mediante la Ley 344 de
1996 y reglamentado por el Decreto 954 de 1999 como cuenta de la
nacion, sin personeria juridica y adscrito al Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible. Tiene por objeto la distribucién de los recursos
entre las Corporaciones en relaciéon con sus presupuestos de funciona-
miento, inversién y servicio de la deuda, lo cual debe tener en cuenta
los criterios de presupuesto total en cada vigencia fiscal, la capacidad
de generacion de recursos propios, las condiciones socioeconémicas y

las prioridades tematicas nacionales y regionales.
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Los recursos del Fondo provienen del 20% de los recursos percibidos
por las CAR, excepto las Corporaciones de Desarrollo Sostenible, las
transferencias del sector eléctrico y el 10% de las restantes rentas pro-
pias, excepto el porcentaje ambiental de los gravdmenes a la propiedad
inmueble y las que se originen en relaciones contractuales interadmi-
nistrativas.

Impuesto al carbono. Creado mediante el Decreto 1819 de 2016, es un
gravamen sobre el contenido de carbono de todos los combustibles
fésiles, incluyendo los derivados de petréleo y todos los tipos de gas
fésil usados con fines energéticos, siempre que sean usados para com-
bustién (articulo 221). Los recursos recaudados tienen como destino el
Fondo Colombia en Paz (FCP) del que trata el Decreto-Ley 691 de 2017,
y del total recolectado el 25% esté dirigido al manejo de la erosién cos-
tera, la reduccién de la deforestacion, la conservacién de fuentes hidri-
cas, la conservacién de ecosistemas estratégicos, acciones en cambio
climéatico y el pago por servicios ambientales; el 5% al fortalecimiento
del Sinap y otras estrategias de conservacion, y el 70% a la implemen-
taciéon del Acuerdo de paz.

4.2 COMPETENCIAS REGIONALES

Con el propésito de abordar las competencias asignadas a las autoridades
ambientales cuya jurisdiccién se circunscribe a lo regional, a continuacién se
presenta una descripcion de estas en el marco de sus funciones de: 1) gestion;

2) investigacion.

4.2.1 Gestion

Las funciones regionales de administracién y manejo ambiental le correspon-

den principalmente a las CAR y las CDS, y se relacionan a continuacién.

a. Corporaciones Auténomas Regionales y Corporaciones para el Desarro-

llo Sostenible. Son las entidades encargadas de administrar, dentro del

area de su jurisdiccién, el ambiente y los recursos naturales renova-
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bles y propender a su desarrollo sostenible; por tanto, son la maxima
autoridad ambiental regional conforme a los criterios y directrices del
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

Cabe resaltar que a las Corporaciones para el Desarrollo Sostenible,
ademas de las funciones asignadas a las CAR, les corresponde la pro-
mocién de la investigacion cientifica e innovacion tecnoldgica, la pla-
nificaciéon regional del uso del suelo para mitigar los efectos de la
explotacién inadecuada del territorio y el fomento a la generacion de
tecnologias apropiadas para el uso y conservacién del ambiente de su
area de influencia. En la tabla 6 se relacionan las CAR y CDS vigentes

en el pafs.

TaBLA 6. CORPORACIONES AUTONOMAS REGIONALES Y DE DESARROLLO SOSTENIBLE VIGENTES

CORPORACIONES AUTONOMAS REGIONALES (CAR)

Corporacién Auténoma regional para la Defensa de la Meseta de Bucaramanga (CDMB).

Corporacién Auténoma Regional de Boyaca (Corpoboyaca).

Corporacién Auténoma Regional de Caldas (Corpocaldas).

Corporaciéon Auténoma Regional de Chivor (Corpochivor).

Corporaciéon Auténoma Regional de Cundinamarca (CAR).

Corporaciéon Auténoma Regional de la Frontera Nororiental (Corponor).

Corporaciéon Auténoma Regional de La Guajira (Corpoguajira).

Corporacién Auténoma Regional de la Orinoquia (Corpoorinoquia).

© |0 | N | O |U [ W | N |-

Corporacion Auténoma Regional de las Cuencas de los Rios Negro y Nare (Cornare).

-
o

Corporaciéon Auténoma Regional de los Valles del Sint y del San Jorge (Cvs).

[
[N

Corporaciéon Auténoma Regional de Narifio (Corponarifo).

[
[\S}

Corporaciéon Auténoma Regional de Santander (CAS).

[y
w

Corporaciéon Auténoma Regional de Sucre (Carsucre).

-
'S

Corporacién Auténoma Regional del Rio Grande de la Magdalena (Cormagdalena).

Juny
(&2}

Corporacion Auténoma Regional del Alto Magdalena (cAM).

—_
o]

Corporaciéon Auténoma Regional del Atlantico (CRrA).

[
N

Corporaciéon Auténoma Regional del Canal del Dique (Cardique).

[
o]

Corporacién Auténoma Regional del Cauca (CRC).

=
©

Corporacién Auténoma Regional del Centro de Antioquia (Corantioquia).

Contintia en la pdgina siguiente
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20 | Corporacién Auténoma Regional del Cesar (Corpocesar).
21 | Corporacién Auténoma Regional del Guavio (Corpoguavio).
22 | Corporacién Auténoma Regional del Magdalena (Corpamag).
23 | Corporacién Auténoma Regional del Quindio (CRQ).
24 | Corporacién Auténoma Regional del Sur de Bolivar (CSB).
25 | Corporacién Auténoma Regional del Tolima (Cortolima).
26 | Corporacién Auténoma Regional del Valle del Cauca (cvc).
CORPORACIONES PARA EL DESARROLLO SOSTENIBLE
1 | Corporacion Auténoma Regional para el Desarrollo Sostenible del Chocé (Codechoco).
3 | Corporacién para el Desarrollo Sostenible del Norte y el Oriente Amazénico (CDA).
3 | Corporacién para el Desarrollo Sostenible de la Mojana y el San Jorge (Corpomojana).
4 | Corporacién para el Desarrollo Sostenible del Archipiélago de San Andrés, Provi-
dencia y Santa Catalina (Coralina).
5 | Corporaci6n para el Desarrollo Sostenible del Area de Manejo Especial La Macarena
(Cormacarena).
6 | Corporacion por el Desarrollo Sostenible del Sur de la Amazonia (Corpoamazonia).
7 | Corporacion para el Desarrollo Sostenible del Uraba (Corpouraba).
8 | Corporacion para el Desarrollo Sostenible de la Sierra Nevada de Santa Marta (CSN)*.

* El articulo 42 de la Ley 344 de 1996 suprimi6 a esta Corporacion y dictaminé que sus competencias

serian asumidas por las Corporaciones Auténomas Regionales del Cesar, La Guajira y del Magdale-

na, de acuerdo con sus jurisdicciones sobre la Sierra Nevada de Santa Marta.

Fuente: elaboracién propia.

En ese contexto, de acuerdo con la Ley 99 las CAR tienen las siguientes

funciones:

+ Ejecutar las politicas, planes y programas ambientales definidos en
el Plan nacional de desarrollo, el Plan nacional de inversiones o por

el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

¢ Preparar los planes, programas y proyectos de desarrollo ambiental
que deban formular los actores regionales del Sina y asesorar a los
entes territoriales en la definicién de los planes y proyectos de de-

sarrollo y proteccion ambiental.

¢ Participar en los procesos de planificacién y ordenamiento territo-

rial a fin de incluir el factor ambiental en las decisiones adoptadas.
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+ Otorgar o negar, evaluar, controlar y seguir concesiones, permisos,
autorizaciones y licencias ambientales para el uso y aprovecha-
miento de los recursos naturales renovables o desarrollo de activi-
dades con potencial de afectar al ambiente.

¢ Evaluar, controlar y seguir el uso de los recursos naturales reno-
vables, el vertimiento, la emisién o incorporacién de sustancias o
residuos al agua, aire o suelo que puedan causar dafio o poner en

peligro al ambiente.

+ Ejecutar las medidas sancionatorias a que haya lugar por la viola-

cion de las normas de protecciéon ambiental.

+ Fijar los limites permisibles de emisién, descarga, transporte o de-
posito de sustancias como productos, compuestos o cualquier otra
materia que puedan afectar el ambiente, y prohibir, restringir o re-
gular la disposicién o el vertimiento de sustancias causantes de

degradacién ambiental.

+ Recaudar las contribuciones, tasas, derechos, tarifas y multas por el
uso y aprovechamiento de los recursos naturales renovables y fijar
los montos de su jurisdiccién con base en las tarifas establecidas

por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

4.2.2 Investigacion

Las funciones de investigaciéon y divulgaciéon de conocimiento regional son
desarrolladas por los institutos de apoyo cientifico y técnico cuyas funciones

principales se mencionan a continuacion:

a. Instituto de Investigaciones Marinas y Costeras “José Benito Vives de
Andréis” (Invemar). Tiene a cargo la investigacion ambiental basica y
aplicada de los recursos naturales renovables y el ambiente y los eco-
sistemas costeros y ocednicos de los mares adyacentes al territorio na-
cional. Corresponde a este instituto emitir los conceptos técnicos sobre

la conservacion y el aprovechamiento sostenible los recursos marinos
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y prestar asesoria y apoyo cientifico y técnico al Ministerio de Ambien-

te y Desarrollo Sostenible, las entidades territoriales y las CAR.

b. Instituto Amazénico Investigaciones Cientificas (Sinchi). Su objeto es rea-
lizar y divulgar estudios e investigaciones cientificas de alto nivel relacio-
nados con la realidad bioldgica, social y ecolégica de la regién amazénica.
De tal manera que debe efectuar el seguimiento del estado de los recursos
naturales de la Amazonia en lo referente a su extension, contaminacion y
degradacion; colaborar con el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sos-
tenible en la promocién, creacién y coordinaciéon de una red de centros
de investigacién amazonica; y coordinar el Sistema de Informacion Am-
biental en los aspectos amazoénicos de acuerdo con las directrices del

Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, entre otras.

c. Instituto de Investigaciones Ambientales del Pacifico “John von Neu-
mann” (TIIAP). Tiene como fin investigar la realidad social ecolégica
del litoral Pacifico y el Chocé biogeogréfico, por lo cual debe emitir
informacién oficial de caracter cientifico en las areas de su competen-
cia; emitir los conceptos técnicos de su competencia requeridos por el
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y otras autoridades;
colaborar en la reglamentacién de estudios como exploraciones e in-
vestigaciones sobre el ambiente en el marco de respeto a la soberania
nacional y los derechos sobre los recursos genéticos; y promover y
ejecutar proyectos de investigacion y transferencia de tecnologia agro-

pecuaria sostenible, entre otros.

4.3 COMPETENCIAS LOCALES

A escala local, los grandes centros urbanos y las entidades territoriales tienen
competencias en materia de gestién ambiental, especialmente en los asuntos
relacionados con el uso del suelo. De acuerdo con las normas vigentes, les

corresponde las siguientes funciones.
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4.3.1 Grandes centros urbanos

Estas autoridades ambientales son aquellas que se encuentran en los mu-
nicipios, distritos o dreas metropolitanas con una poblacién urbana igual o
superior a un millén de habitantes, y ejercen las mismas funciones atribuidas
a las CAR dentro del perimetro urbano. Ademas de las funciones relacionadas
con licencias, permisos y autorizaciones ambientales, tienen la responsabi-
lidad de efectuar el control de vertimientos y emisiones contaminantes, la
disposicion de residuos sélidos y peligrosos; dictar las medidas de correccion
o mitigacion de dafios ambientales, y adelantar proyectos de saneamiento y
descontaminacién. Actualmente, en el territorio nacional encontramos ocho

grandes centros urbanos, que son:
1. Departamento Técnico Administrativo del Medio Ambiente de Barran-
quilla.

2. Departamento Administrativo Distrital del Medio Ambiente de Santa
Marta.

Establecimiento Pablico Ambiental de Cartagena.

Area Metropolitana del Valle de Aburra.

Secretaria Distrital de Ambiente de Bogota.

Departamento Administrativo para Gestién del Medio Ambiente de Cali.

Establecimiento Publico Ambiental del Distrito de Buenaventura.

® N2 g e w

Area Metropolitana de Bucaramanga.

4.3.2 Entidades territoriales

A los departamentos, distritos, municipios y otros les han sido asignadas
funciones y responsabilidades ambientales, las cuales se encuentran consa-
gradas en los articulos 64, 65, 66, 67 y 68 de la Ley 99, cuyo ejercicio debe
fundamentarse en los principios constitucionales de coordinacién, concu-
rrencia y subsidiariedad. En general, las entidades territoriales deben adaptar
las politicas y normas expedidas por el legislador y el Ministerio de Ambiente

y Desarrollo Sostenible a las necesidades locales y vigilar su cumplimiento


http://www.damab.gov.co/
http://www.damab.gov.co/
http://www.dadma.santamarta.gov.co/
http://www.dadma.santamarta.gov.co/
http://www.epacartagena.gov.co/
http://www.metropol.gov.co/pages/inicio.aspx
http://www.ambientebogota.gov.co/
http://www.cali.gov.co/dagma/
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(Procuraduria General de la Nacion, 2020). Ademas, tienen funciones especi-

ficas, como veremos a continuacion:
¢ Departamentos

Les corresponde promover y ejecutar los programas y las politicas ambientales
nacionales, regionales y sectoriales; expedir las disposiciones departamenta-
les especiales relacionadas con el ambiente; apoyar presupuestal, técnica, fi-
nanciera y administrativamente a las CAR y entes territoriales en la ejecucion
de programas y tareas de conservacién ambiental; ejercer, en coordinacién
con el Sina, funciones de control y vigilancia ambiental; desarrollar, con ase-
soria o participacion de las CAR, programas de cooperacion e integracién con
entes territoriales equivalentes del pais vecino para el fomento de la preser-
vaciéon del ambiente comin y los recursos naturales binacionales; promover,
cofinanciar o ejecutar obras de irrigacion, drenaje, recuperacion de tierras,
defensa contra las inundaciones y regulacién de cauces o corrientes de agua
para el uso y aprovechamiento de las cuencas hidrograficas, y coordinar y di-
rigir las actividades de control y vigilancia ambientales intermunicipales con
apoyo de la Fuerza Publica en relacién con la movilizacién, procesamiento,
uso, aprovechamiento y comercializacién de los recursos naturales renova-
bles. Estas funciones pueden ser ejercidas por la Asamblea Departamental
en virtud de sus funciones de reglamentacién, vigilancia y control o por los
gobernadores como jefes de gobierno departamental. Ademas, deberan contar
con una organizacién administrativa interna con competencias en materia
ambiental, que configura la institucionalidad ambiental de carédcter regional

(Procuraduria General de la Nacion, 2020).
¢ Distritos y municipios

Entre sus funciones estan las de promover y ejecutar los programas y las
politicas ambientales nacionales, regionales y sectoriales; elaborar planes,
programas y proyectos ambientales municipales articulados a los regiona-
les, departamentales y nacionales; dictar normas de control, preservacién y
defensa del patrimonio ecolégico municipal; participar y adoptar los planes,

programas y proyectos de desarrollo ambiental aprobados regionalmente; co-
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laborar con las CAR en la elaboraciéon de planes regionales y ejecuciéon de
programas, proyectos y tareas para la conservacion ambiental; ejercer funcio-
nes policivas, junto con la Policia Nacional y las entidades del Sina para el
control y vigilancia ambiental; dictar las normas de ordenamiento territorial
y las regulaciones sobre usos del suelo; ejecutar obras o proyectos de des-
contaminacién de corrientes o depésitos de agua afectadas por vertimientos,
asi como programas de disposicién o aprovechamiento de residuos sélidos
y de control a emisiones contaminantes del aire; y promover, cofinanciar o
ejecutar obras de irrigacién, drenaje, recuperacion de tierras, defensa contra
las inundaciones y regulacién de cauces o corrientes de agua para el uso y

aprovechamiento de las cuencas y microcuencas hidrograficas.

Ademas, la Ley 99 concibié como funciones de los alcaldes aquellas re-
lacionadas con el control y la vigilancia ambiental para la salvaguarda del
derecho a un ambiente sano en relaciéon con el uso y aprovechamiento de
los recursos naturales o con actividades contaminantes del agua, el aire y el
suelo. Las funciones mencionadas pueden ser ejercidas por los concejos mu-
nicipales o por los gobernadores. Ademas, deberan contar con una estructura
administrativa de cardcter municipal con competencias en materia ambien-
tal, que depende de las necesidades especificas del municipio y su capacidad

administrativa (Procuraduria General de la Nacién, 2020).
¢ Territorios indigenas

Tienen las mismas funciones y deberes definidos para los municipios en ma-
teria ambiental. Ademas, manejan sus recursos de acuerdo con sus usos y
costumbres y les corresponde demostrar el cumplimiento de la funcién eco-

l6gica de la propiedad para su titulacion.
¢ Otros entes territoriales

Adicionalmente, se incluyen otros entes territoriales como las dreas metro-
politanas y las asociaciones de municipios que se encuentran bajo una ad-
ministracion coordinada para la prestacién conjunta de servicios publicos, la

ejecucion de obras o el cumplimiento de funciones administrativas y de pla-
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nificacién. Cabe senalar que estas entidades tienen obligaciones especificas
relacionadas con el ordenamiento ambiental del territorio, el ordenamiento
territorial costero segin corresponda, el cambio climético y la gestién del
riesgo de desastres, servicios publicos domiciliarios, los factores de deterioro
y contaminacién ambiental y otros asuntos de la agenda regional y urbana

(Procuraduria General de la Nacion, 2020).

4.4 COMPETENCIAS TRANSVERSALES

Es importante mencionar que la Ley 99 contempl6 otras entidades del Estado
que si bien no se encuentran adscritas al Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible ni son autoridades ambientales, hacen parte del Sina como enti-
dades de apoyo para la gestion ambiental. A continuacién se relacionan las
funciones que cumplen estas instituciones en materia ambiental, clasificadas

en las categorias de planeacién y control.

4.4.1 Planeacion

Corresponde principalmente al Departamento Nacional de Planeacion y
a otras instancias como los Ministerios, el Congreso de la Reptiblica desde
su funcion legislativa, el Consejo Nacional de Politica Econémica y Social
(Conpes) y el Consejo Nacional de Planeacién. Para efectos de este escrito,

enfatizaremos en las funciones del Departamento Nacional de Planeacion.

a. Departamento Nacional de Planeacion. Es una entidad técnica encar-
gada de impulsar la visién estratégica en las areas social, econémica
y ambiental en el pais mediante el disefio, la orientacién y evaluacién
de politicas publicas, el manejo y asignacion de la inversiéon ptblica
y la concrecién de planes, programas y proyectos del Gobierno. Par-
ticularmente, la Direccion de Ambiente y Desarrollo Sostenible tiene
como funcién la consideracién de politicas ambientales y de gestion

del riesgo de desastre en la planeacion del desarrollo.

Por tal raz6n, a esta dependencia le corresponde el desarrollo de accio-

nes relacionadas con el conocimiento, uso y conservacion de la bio-
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diversidad; el manejo y conservacion de 4reas protegidas; la gestion
integral del recurso hidrico y espacios ocednicos, costeros e insulares;
la prevencién y control de la educaciéon ambiental; el cambio climati-
co; el desarrollo productivo sostenible y competitivo; los modelos de
analisis y valoracién econ6mica ambiental; la planificacion ambiental
territorial; la reduccién del riesgo y los mecanismos de proteccion fi-

nanciera ante desastres.

4.4.2 Control

En el marco de esta competencia se encuentran los organismos de control
que cumplen funciones de vigilancia sobre el desempeiio de las autoridades
ambientales y otras entidades con injerencia en lo ambiental, ademas de la
fiscalizacién a la gestién publica y privada, la supervisién a la eficiencia del
Sina y el seguimiento a la garantia de los derechos ambientales.

a. Ministerio Piblico. Conformado por la Contraloria General de la Re-
publica-Contraloria Delegada Sector Medio Ambiente; la Procuraduria
General de la Nacion-Procuraduria Delegada para Asuntos Ambien-
tales y Agrarios; y la Defensoria del Pueblo y Personeros Distritales y

Municipales.

¢ Contraloria General de la Republica-Contraloria Delegada Sec-
tor Medio Ambiente (CDMA). Tiene entre sus funciones vigilar la
gestion fiscal integral de las entidades pertenecientes al Sina y a
las demas entidades que reciban o administren recursos publicos
para la gestién ambiental; dirigir la vigilancia fiscal, incluyendo la
comunicacion y la participacion de la ciudadania en este control,
especialmente en las acciones que generan més impactos ambien-
tales; vigilar y promover la aplicacién de los estudios sectoriales
y del desarrollo sostenible; y valorar los costos ambientales en to-
dos los proyectos susceptibles de afectar al patrimonio natural del
pais. Asimismo, tiene el Observatorio de Control Fiscal Ambiental
(Ocfa), como el equipo multidisciplinario, cuyo objetivo es contri-

buir al logro de estos objetivos.
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Ademas, este ente de control tiene las siguientes funciones:

- Control fiscal micro: involucra el control financiero, de gestiéon y
de resultados con base en la eficiencia, economia, equidad y valo-

racion de costos ambientales.

- Control fiscal macro: hace referencia a los informes constituciona-
les que debe rendir ante el Congreso de la Reptblica, entre los que
se destaca el Informe anual sobre el estado de los recursos naturales

y el ambiente.

- Adelantar las indagaciones preliminares, fiscales y procesos de
responsabilidad fiscal ambiental por medio de las Contralorias De-
legadas Sectoriales; la Contraloria Delegada para Investigaciones,
Juicios Fiscales y Jurisdiccién Coactiva; la Unidad de Investigacio-
nes Especiales contra la Corrupcion; la Planta Temporal de Rega-

lias; y Grupos de Investigaciones.

¢ Procuraduria General de la Nacion-Procuraduria Delegada para
Asuntos Ambientales y Agrarios. Se encarga de velar por el cum-
plimiento de la Constitucién y las leyes, los actos administrativos
y las decisiones judiciales relacionadas con los asuntos agroam-
bientales; intervenir en las actuaciones administrativas y de poli-
cia adelantadas en defensa del ambiente y los recursos naturales
renovables; iniciar acciones de cumplimiento, tutela y populares
para la defensa del orden juridico y los derechos fundamentales y
colectivos en materia ambiental y agraria, entre otras.

+ Defensoria del Pueblo-Y personeros Distritales y Municipales. Su
funcién principal es difundir conocimiento sobre los derechos so-
ciales, econ6micos, culturales, colectivos y ambientales conteni-
dos en la Constitucién politica, asi como velar por la proteccién
efectiva de estas garantias en todo el territorio nacional. Ademas,
puede interponer acciones populares en asuntos relacionados con
su competencia; presentar proyectos de ley sobre materias relativas
a su competencia; y rendir informes al Congreso sobre el cumpli-

miento de sus funciones.
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Fiscalia General de la Nacién. Mediante la Resolucion 3438 de 2011, la
Fiscalia General de la Nacién creé la Unidad Nacional de Fiscalias de
Delitos contra los Recursos Naturales y el Medio Ambiente, cuyo pro-
posito es adelantar el ejercicio de la accién penal y de la investigacién
de los hechos que revistan las caracteristicas de los delitos previstos en
el titulo X1, Libro 11 del Codigo Penal (Ley 599 del 2000), referente a los

delitos contra los recursos naturales y el medio ambiente.

Policia Ambiental y Ecolégica. De acuerdo con el articulo 101 de la Ley
99, esta institucion debe prestar apoyo a las autoridades ambientales,
a los entes territoriales y a la comunidad en la defensa y proteccion
del ambiente; asimismo, ejercer las funciones y acciones de control y
vigilancia previstas por la ley, que incluyen acciones relacionadas con
educacion ambiental y promocién del cuidado y respeto por la natura-
leza. El Cuerpo Especializado de Policia debera prestar su servicio con
prioridad en zonas de reserva, parques nacionales y areas de especial

importancia ecosistémica.

Al respecto, el Codigo Nacional de Seguridad y Convivencia (Ley 1801
de 2016) dispone como una de sus categorias de convivencia al am-
biente, y el deber de favorecer la proteccién de los recursos naturales,
el patrimonio ecoldgico, el goce y la relacion sostenible con el entorno
(articulo 6°). En ese sentido, consagra diferentes funciones para esta
institucién en materia ambiental, como lo es la competencia que tie-
ne en materia minero-ambiental en aras de proteger y salvaguardar la
salud humana y preservar los recursos naturales renovables y no reno-
vables (articulo 108); la generacion de impactos ambientales como una
causal de agravacion en las infracciones urbanisticas (articulo 136); y
la facultad de inhabilitar totalmente los bienes para actividades ilicitas

que atenten contra el medio natural (articulo 191), entre otras.

Fuerzas Armadas. De acuerdo con el articulo 103 de la Ley 99, las
Fuerzas Armadas velaran por la proteccién y defensa del ambiente
en el territorio nacional, asi como por el cumplimiento de las normas

orientadas a proteger el patrimonio natural de la nacién, entendiendo
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este como elemento integrante de la soberania nacional. Esto incluye
acciones de control y vigilancia sobre actividades como la mineria

ilegal, la pesca ilegal, el trafico ilegal de flora y fauna, entre otros.

Rama legislativa. Conformada por el Congreso de la Reptublica y la
Camara de Representantes, la rama legislativa tiene entre sus funcio-
nes relacionadas con lo ambiental las de interpretar, reformar y dero-
gar las leyes; expedir cédigos y reformar sus disposiciones; aprobar
el plan nacional de desarrollo y de inversiones ptuiblicas; definir la
division del territorio y fijar las bases para la creacién, eliminacion,
modificacién o fusion de las entidades territoriales; determinar la es-
tructura de la administracion nacional; revestir al presidente de la Re-
publica de facultades extraordinarias para expedir normas con fuerza
de ley cuando la necesidad lo exija; establecer rentas nacionales y fijar
gastos de la administraciéon; aprobar o improbar los tratados interna-
cionales celebrados por el Gobierno nacional con otros Estados o en-
tidades de derecho internacional; dictar normas sobre la adjudicacién
o recuperacion de tierras baldias; expedir leyes sobre el ejercicio de
las funciones publicas y la prestacién de servicios publicos; regular el
régimen de propiedad intelectual, entre otras (Constitucién politica,
articulo 150).

Rama judicial. Conformada por la jurisdiccién ordinaria (civil, comer-
cial, agraria, penal, laboral y demas), la contencioso administrativa, la
constitucional y las especiales (jurisdiccién especial indigena y jueces
de paz), asi como por la Fiscalia General de la Nacién®, le corresponde

la administraciéon de justicia, la resoluciéon de conflictos y controver-

Conforme con el articulo 249 de la Constitucién politica, inciso tercero, la Fiscalia Ge-
neral de la Nacién forma parte de la rama judicial y tiene autonomia administrativa y
presupuestal. Le corresponde “adelantar el ejercicio de la accién penal y realizar la in-
vestigacion de los hechos que revistan las caracteristicas de un delito que lleguen a su
conocimiento por medio de denuncia, peticién especial, querella o de oficio, siempre
y cuando medien suficientes motivos y circunstancias facticas que indiquen la posible
existencia del mismo” (articulo 250).
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sias entre los ciudadanos, y entre estos y el Estado, y decidir cuestiones
juridicas, entre ellas los conflictos ambientales, mediante pronuncia-
mientos como sentencias, fallos o autos. Esta rama se encarga asimismo
de hacer efectivos los derechos, las obligaciones, garantias y libertades
consagradas en la Constitucién y las leyes, como lo pueden ser aque-

llas disposiciones ambientales fijadas en el ordenamiento juridico.

4.5 ACTORES SOCIALES

Ademas de las diferentes instituciones del orden nacional, regional y local, el
ordenamiento constitucional colombiano, al consagrar la participacién como
un principio, un valor axial, un derecho fundamental y un deber, asi como la
corresponsabilidad que hay entre el Estado y los particulares de proteger el
entorno, permite que existan diferentes instancias adicionales de origen ciu-
dadano que coadyuvan en la gestién ambiental del pais. Entre ellas, podemos

mencionar:

4.5.1 Organizaciones no gubernamentales

Que corresponden a cualquier organizacion de caracter particular, sin fines
de lucro y conformadas por la poblacién que habita el territorio donde actian
o por profesionales especializados. Histéricamente, las ONG ambientales han
sido primordiales en la concientizacién ciudadana y estatal sobre la priori-
dad del ambiente y la calidad de vida de los ciudadanos, habiendo trabajado
la mayoria en diversos ejes tematicos con el auspicio de Ecofondo’. Existen

asimismo ONG que auspician la investigacién ambiental, como la Fundacién

7 La Corporacién Ecofondo fue creada en 1993 por una asamblea de ciento diecinueve
organizaciones ambientales. Actualmente es una organizacién de organizaciones ambien-
talistas no gubernamentales, comunitarias, de pueblos indigenas y afrodescendientes, sin
danimo de lucro. Concebida como un espacio democratico y participativo de incidencia
en politica y gestién ambiental, entre sus principales acciones se encuentra la cofinan-
ciacién de proyectos ambientales, la incidencia en politicas publicas, la promocién de
reflexién y accién en relacién con problematicas ambientales y el fortalecimiento de or-
ganizaciones y movimientos sociales (Enda-Colombia, 2016).
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Alejandro Angel Escobar, la Friedrich-Ebert-Stiftung en Colombia (Fescol) y el
Fondo FEN, liquidado en el afio 2000 (Ministerio del Medio Ambiente y CVC,
2002).

No obstante, Lopez-Davila (2017) sefnala que la falta de reglamentacion
sobre las ONG ambientales induce a dos posturas acerca de como identificar
aquellas entidades que hacen parte del Sina. La primera considera que todas
las ONG son parte del Sina por tener funciones relacionadas con el ambiente,
mientras que la segunda estima que solo deben considerarse aquellas con
experiencia e inversién en cuestiones ambientales, lo cual exige la autoridad
ambiental para su reconocimiento. Pese a ello, es importante destacar la im-
portante labor que desempenan estas instituciones en el marco de la gestién
ambiental, pues cuentan con la capacidad para incidir de forma directa en
diferentes asuntos como el ordenamiento territorial, la conservacién de la
biodiversidad, la gestion ambiental urbana, la gestion de agroecosistemas,
la proteccién de los derechos de comunidades étnicas y campesinas y la di-

namizacién de procesos participativos ambientales, entre otros.

4.5.2 Organizaciones comunitarias

Son aquellas asociaciones, cooperativas, empresas y organizaciones en ge-
neral cuyas funciones se enmarcan en la proteccién ambiental. A diferencia
de las ONG, estas organizaciones estdn conformadas por la comunidad sin
intermediarios, y su propésito es construir procesos conjuntamente a partir
de criterios como la legitimidad y la representatividad. Como ejemplo tene-
mos las organizaciones campesinas por medio de las Juntas de Accién Co-
munal o asociaciones de productores o usuarios, organizaciones indigenas y
negras, grupos ecolégicos o agremiaciones de profesionales especializados,

entre otras.

4.5.3 Organizaciones étnico-territoriales

Hace referencia a aquellas organizaciones que representan grupos étnicos in-

digenas o afrocolombianos, cuya estructura social esta basada en su tradicién
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cultural, su etnicidad y su ubicacién en territorios especificos como resguar-
dos o territorios de titulacién colectiva. Su importancia se fundamenta en la
relacién especial de estos pueblos con la naturaleza, ademas de su importante

labor en la conservacién y el uso sostenible de la biodiversidad.

Particularmente, los pueblos indigenas han conformado importantes
plataformas organizativas regionales y nacionales como mecanismos de rei-
vindicacion de derechos y canales de interlocucién con el Estado y otros ac-
tores del Sina. Asimismo, las comunidades negras cuentan con importantes
formas organizativas como el Proceso de Comunidades Negras, los Consejos
Territoriales de Comunidades Negras y los Consejos Comunitarios Mayores,

Locales, Zonales y Regionales, asi como asociaciones de diferente naturaleza.

4.5.4 Gremios de la produccion y del sector privado

Tienen como una de sus funciones promover la produccién y el consumo
sostenible. Entre estos gremios cabe destacar el Consejo Gremial Nacional, la
Asociacién Nacional de Empresarios de Colombia (Andi) y el Consejo Empre-
sarial Colombiano para el Desarrollo Sostenible (Cecodes), los cuales relacio-

namos a continuacion:

¢ (Consejo Gremial Nacional. Es un foro que retine gremios de los sectores
industrial, de la construccién, minero-energético, de infraestructura,
servicios, tecnologia, agropecuario, financiero, turistico y comercial.
Este Consejo desarrolla acciones en areas de politica econémica, ne-
gociaciones de acuerdos comerciales e impulsa la competitividad del
desarrollo tecnolégico e informatico. Asimismo, apoya la moralizacion
y lucha contra la corrupcién, el medio ambiente, la seguridad social,
la educacion, iniciativas legislativas, entre otros (Consejo Gremial Na-
cional, 2020.

+ Asociacién Nacional de Empresarios de Colombia (Andi). Cuenta con
una Vicepresidencia de Desarrollo Sostenible encargada de promover
el desarrollo sostenible mediante la representacién gremial en instan-

cias internacionales, nacionales y regionales de caracter ambiental, la
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asesoria técnica, la gestion de informacién, capacitacién y formacion
y gestion de proyectos, entre otras. Entre las lineas estratégicas de ges-
tién desarrolladas por esta dependencia se encuentran: el ordenamien-
to y la biodiversidad; la gestién integral del recurso hidrico y calidad
del aire; la economia circular; el clima; la evaluacién ambiental; y sus-

tancias quimicas (Andi, 2021).

¢ Consejo Empresarial Colombiano para el Desarrollo Sostenible (Ce-
codes). Retine empresas de sectores como el minero-energético, la
agroindustria, la manufactura, el de la construcciéon y el financiero
con el propdsito de promover el desarrollo sostenible. Es el capitu-
lo colombiano del World Business Council for Sustainable Develop-
ment (WBCSD) con sede en Ginebra, Suiza. Esta organizaciéon brinda
acompanamiento en el desarrollo y la puesta en marcha de précticas
sostenibles, ademés de espacios de socializacion para el intercambio
de experiencias y la creacion de redes de conocimiento en cuestiones
ambientales (Cecodes, 2015).

4.5.5 Academia y entidades de investigacion cientifica

Adicional a los institutos de investigacién cientifica mencionados, la Ley 99
contemplé como apoyo cientifico y técnico del Ministerio de Ambiente y De-
sarrollo Sostenible a los centros de investigaciones ambientales y las univer-
sidades publicas y privadas, especialmente el Instituto de Ciencias Naturales
de la Universidad Nacional de Colombia (Idea) y 1a Universidad de la Amazo-
nia. Cabe resaltar que el componente de investigacion es de gran importancia
para la generacién de conocimientos que conduzcan a la mejor toma de deci-
siones en el marco de la formulacién de politicas publicas, planes y proyectos

de las entidades y actores que conforman el Sina.

De igual forma, vale senalar que la produccién de conocimiento, ademas
del cientifico, involucra los saberes tradicionales, las innovaciones y practi-
cas de los pueblos indigenas, comunidades negras y locales. Por ende, la in-

vestigacion en la gestion ambiental es un elemento que se nutre de diferentes
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actores y saberes que deben articularse entre si y con los entes encargados de
las decisiones para encaminarlas hacia la mejora de la calidad de vida de la

poblacion y la garantia de derechos ambientales.

5. REFLEXIONES

Los avances en la proteccién del entorno en nuestro pais en el siglo XX se
caracterizaron por una visién utilitarista de la naturaleza, concebida como
una fuente inagotable de bienes y servicios para la satisfaccion de las necesi-
dades del ser humano. Sin embargo, de acuerdo con Rodriguez-Becerra et al.
(2002), de manera paralela a esta l6gica surgi6 una vision del aprovechamien-
to racional de los recursos naturales cuyo fin es protegerlos para garantizar
su renovacién y nueva explotacion, introduciendo asi el concepto de recurso

renovable que representa el flujo continuo de productos del entorno natural.

De este modo, en el marco de las exigencias de la comunidad interna-
cional de asumir como una materia urgente las problematicas ambientales y
tomar acciones en cada Estado tendientes a proteger el entorno y los recursos
naturales, ademas de las diferentes iniciativas que se desarrollaron en el pais
al respecto, en la Carta politica de 1991 se introdujeron una serie de articulos
relacionados con la corresponsabilidad entre el Estado y los particulares de
salvaguardar nuestro patrimonio natural, siendo el primero el encargado de
disenar la politica en esta materia, asi como la necesidad de actuar coordi-
nada y arménicamente para lograr estos objetivos de proteccion del medio

natural.

En este contexto, podemos referir como uno de los principales ejemplos
de coordinacion entre los actores del sector ambiental al Sina, que conforme
expusimos es el resultado de una alianza sin precedentes entre los ambienta-
listas del sector ptblico y privado a finales del siglo pasado para emprender
una reforma en el manejo del entorno en el pais. Dicha iniciativa se basaba
en una nueva propuesta de estructura, funciones y relaciones entre los acto-
res, para que trabajaran de manera articulada en torno a una gestién ambien-

tal descentralizada, democréatica y participativa.
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En este sentido, la creacion del Sina se da en el marco del crecimiento
gradual de la conciencia ambiental de la sociedad colombiana, que tiene en
cuenta la magnitud y el valor estratégico del entorno y la biodiversidad, asi
como la responsabilidad de preservarlo y hacer uso racional del mismo. A
esto se le suma la relacién entre los conflictos sociales y ambientales que
puso en evidencia la necesidad de explorar nuevas formas de articulacién
social en torno a la gestién ambiental, un deber ser del Sistema Nacional Am-
biental (Ministerio del Medio Ambiente, 2000), lo que hemos denominado el
deber de relacionamiento entre los distintos actores de la gestién ambiental.

No obstante, la situaciéon actual evidencia la falta de coordinacién y
articulacién entre la institucionalidad y la sociedad civil, lo cual lleva al
incremento en los reclamos ciudadanos y el escalamiento de conflictos am-
bientales, pues en la mayoria de los casos las acciones desarrolladas por las
entidades estatales no son coherentes con las necesidades y las realidades
ambientales del territorio en sus diferentes escalas. La conciencia ciudadana
y la presién ejercida por ella ha incrementado las demandas por la bisqueda
de soluciones a sucesos de contaminacién hidrica, atmosférica y de suelos,
entre otros, que inciden directamente en el bienestar de la poblacién, hacien-
do que los procesos de desarrollo urbano e industrial se vean sometidos cada

vez maés a exigencias ambientales (Gligo et al., 2020).

Por tanto, de acuerdo con Rodriguez-Becerra y Espinoza (2002), la ges-
tiéon ambiental debe constituirse como un proceso permanente y de aproxi-
maciones sucesivas en las que diversos actores publicos y privados llevan a
cabo un conjunto de esfuerzos para preservar, restaurar, conservar y utilizar
el ambiente de forma sustentable. En virtud de ello, reiteramos la necesidad
de reconocer, permitir y brindar espacios para la incidencia real de todos
los actores en la proteccion ambiental, como son, las instituciones, el sector
privado y las comunidades; de coordinar y articular actuaciones y objetivos
en aras de trabajar por el objetivo comtin que tenemos como pais: proteger
nuestro patrimonio para garantizar el goce a un ambiente sano tanto en la
presente como en las futuras generaciones. Maxime si se tiene en cuenta que

desde la organizaciéon del Sina por medio de la Ley 99, este sistema ha tenido
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numerosas transformaciones, que han derivado en el debilitamiento de las

instituciones que lo integran, como es el caso del Ministerio del Ambiente.

En consecuencia, se reitera la necesidad de lograr una gestion integral en-
tre los actores que hacen parte del Sina y que involucre también a las demas
entidades del Estado, en aras de alcanzar la sostenibilidad en el desarrollo del
pais, teniendo en cuenta nuestro patrimonio natural y cultural y el valor que
tiene nuestra biodiversidad, asi como la posibilidad de que las tareas y las
competencias no pongan en riesgo la proteccion del entorno. Igualmente, se
requiere del fortalecimiento de los institutos de investigacién mediante pro-
yectos que les permitan conocer el patrimonio natural con el que contamos
y establecer los mecanismos idéneos de conservacién y preservacién que se

requiere.

Finalmente, se insta para que el Consejo Nacional Ambiental, en cuyo
seno se encuentran muchas instituciones publicas y de la sociedad civil, se
constituya en un escenario de didlogo que propicie el establecimiento de po-
liticas ambientales para superar graves problemas como el cambio climatico,
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la pérdida de la diversidad biolégica y la contaminacién, entre otros, y que
incida en la planificacién a corto, mediano y largo plazo, para contribuir asi a

mejorar la calidad de vida para esta y las futuras generaciones.



LA EDUCACION AMBIENTAL

os eventos nacionales e internacionales en materia ambiental que ante-
Lcedieron la expediciéon de la Carta politica de 1991, sumados a instru-
mentos como la Declaracién de Estocolmo sobre el Medio Ambiente Humano
de 1972, la Carta Mundial de la Naturaleza de 1982 y la Declaracién de Rio
sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de 1992, llevaron a que las exigen-
cias internas relativas a proteger el entorno y garantizar la incidencia de todas
las personas en los asuntos que los afectan sirvieran como lineamientos para
consagrar nuevas figuras en nuestro régimen constitucional, como es el caso
de la educaciéon y la participaciéon ambiental, como lo hemos mostrado en

capitulos anteriores.

Asfi las cosas, estas prerrogativas constitucionales se consagraron como
herramientas preponderantes para garantizar el derecho a gozar de un am-
biente sano, ya que ofrecen la posibilidad de hacernos parte, individual o
colectivamente, de aquellas decisiones que pueden afectarnos, para de esta
manera tener en cuenta la interaccion entre los individuos, la sociedad, el
sector productivo y el Estado. En este sentido, en este capitulo abordaremos
la educacion ambiental, su concepto, desarrollo normativo y jurisprudencial
en nuestro ordenamiento juridico, asi como algunas reflexiones en torno a

sus retos.

De esta manera, la educacion ambiental ha sido definida como la he-
rramienta por medio de la cual es posible lograr transformaciones sociales
a partir de la enseflanza de nuevos enfoques tedricos y practicos que se fun-

damentan en valores y actitudes de compromiso y ética ambiental (Basterra,

— 267 —
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et al., 2014). Lo anterior en el entendido que mediante esta se pretende la
creacién de una nueva racionalidad social que tenga como pilar la relacién
armoénica con el entorno (Garcia y Priotto, 2009). En palabras de la Unesco y
el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) (1987:

6), la educacién ambiental es:

un proceso permanente en el cual los individuos y las comunidades ad-
quieren conciencia de su medio y aprenden los conocimientos, los va-
lores, las destrezas, la experiencia y también la determinaciéon que les
capacite para actuar, individual y colectivamente, en la resolucién de los
problemas ambientales presentes y futuros.

El grupo de trabajo del Instituto de Estudios Ambientales (Idea), de la
Universidad Nacional de Colombia, y del Ministerio de Educacién Nacional
considera la educacién ambiental como el proceso que le permite al indivi-
duo comprender las relaciones de interdependencia con su entorno, a partir
del conocimiento reflexivo y critico de su realidad biofisica, social, politica,
econémica y cultural. Entre sus objetivos, la educacion ambiental se propone
promover competencias reflexivas y criticas acerca de la realidad, asi como
impulsar el desarrollo humano integral, y en este sentido tiene un papel fun-
damental como estrategia de cambio cultural. Partiendo de sefialar que no se
limita a la escuela y la universidad, porque es ademéas compromiso de todos,
los politicos, los universitarios, las amas de casa, los obreros, los empresarios,
los indigenas, los campesinos, los nifnos, los jévenes y los adultos mayores.
Todos los ciudadanos tenemos algo que hacer en relaciéon con el ambiente,
que comprende no solo el proteger y manejar adecuadamente la naturaleza,

sino lograr unas mejores relaciones humanas (Bermuidez-Guerrero, 2016).

Sobre esta materia hemos hecho referencia' a que la educacion ambiental
no tiene como fin en si mismo la generacién de una adaptacion del ser hu-

mano a las consecuencias negativas que sus actuaciones tienen en el entorno

1  Para profundizar, consultar: Ibafez-Elam, G6mez-Rey y Rodriguez (2018).
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y los peligros asociados al deterioro y agotamiento de los recursos naturales,
sino que se dirige hacia la consolidacién de un cambio cultural que garantice
la proteccién efectiva del medio natural a partir de acciones concretas de la
poblacién en general. De ahi que se entienda desde dos visiones: como la
herramienta para transformar la relacién de los seres humanos con el entorno
hacia précticas sostenibles; y como proceso para difundir los saberes y las
cosmovisiones basadas en la salvaguarda de la naturaleza y de todos los seres

que la integran (Ibanez-Elam, Gémez-Rey y Rodriguez, 2018).

A la par de esta cuestion debe tenerse en cuenta la pedagogia ambiental,
como aquella que busca aportar herramientas indispensables en la forma-
cién de una nueva visién civica de los habitantes de la Tierra, a partir de la
comprensién de una ética profunda, que se base en la democracia plena y
en el respeto auténtico de todas las personas y demaés seres que habitan el
planeta (Zimmermann, 2014). Mediante la pedagogia ambiental se pretende
consolidar nuevos valores en la sociedad y la transformacién de realidades,
dirigida hacia la proteccion efectiva del entorno y la prevencién y solucion de

confrontaciones relacionadas con el medio natural (Serna, 2007).

Ahora bien, debemos comprender que la educacién ambiental puede de-
sarrollarse tanto en 4mbitos escolarizados, es decir, dentro de las instituciones
de formacion, como en espacios no-escolarizados, cuyo fin es la transferencia de
informacién a todos los grupos poblacionales, a partir de procesos estructu-
rados y sistematicos que con actividades voluntarias y practicas pretenden
crear consciencia en asuntos relacionados con el entorno (Boada y Escalona,

2005, citados en Cardeno-Sanmiguel, Ruiz-Tafur y Castillo-Bolafios, 2018).

De acuerdo con Carrizosa-Umarfia (2014), para la educacién ambiental
es clara la necesidad de reflexionar acerca del reconocimiento de la comple-
jidad, pues la ignorancia especifica acerca de la estructura y las funciones
ecosistémicas, asi como aquella de lo poco que han logrado conocer los cien-
tificos, ha conducido al reconocimiento de la tarea de enfrentarse a muchas
mas variables y a muchas mas interacciones de las que suponiamos, y a una

totalidad impredecible desde la tradicién cientifica.
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En el mismo sentido, no podemos dejar de lado la denominada educa-
cién hacia el desarrollo sostenible, que en virtud de los desarrollos interna-
cionales en materia ambiental se ha planteado como aquella cuyo objetivo es
alcanzar un equilibrio entre lo ecolégico, lo social y lo econémico en un con-
texto cultural particular. Esto en el marco de la realidad actual del entorno,
que exige nuevos patrones de conducta y de conocimientos respecto a qué es
la naturaleza y como funciona, para asi educar, més alla de los muros de las
instituciones de formacién, a las presentes y futuras generaciones de cara a
los retos en torno a la crisis del medio natural y la necesidad de mejorar las

condiciones del planeta (Filut, 2018).

| . DESARROLLO NORMATIVO
DE LA EDUCACION AMBIENTAL EN COLOMBIA

Instrumentos internacionales como la Declaracion de Estocolmo de 1972 in-
cluyeron entre sus principios la labor indispensable de educar en materias
ambientales tanto a las generaciones jéovenes como a los adultos, para ampliar
asi los fundamentos de una opinién publica bien informada y de una conduc-
ta de las personas, el sector productivo y los Estados basada en el sentido de
responsabilidad por la proteccién y el mejoramiento del entorno, para garan-
tizar las condiciones en las que el ser humano pueda desarrollarse en todos

los aspectos (Principio 19).

Con base en estas disposiciones, de manera previa a la expedicién de la
Carta politica de 1991, Colombia consagré en la Ley 23 de 1973 el deber del
Gobierno nacional de incluir dentro de los programas educativos de nivel pri-
mario, medio, técnico y universitario cursos regulares sobre la conservacién
y salvaguarda del entorno (articulo 9°). Esto se consigné posteriormente en el
articulo 14? del Decreto-Ley 2811 de 1974, el cual dispuso que dentro de las

facultades constitucionalmente reconocidas al Gobierno le corresponde re-

2 Reglamentado mediante el Decreto 1337 de 1997, que se encuentra compilado en el De-
creto Gnico reglamentario del sector ambiente y desarrollo sostenible 1076 de 2015.
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glamentar la educacién e incluir cursos de ecologia, preservaciéon ambiental,
el fomento del desarrollo de estudios interdisciplinarios y la promocién de
jornadas ambientales con participacion de las comunidades urbanas y rurales

(articulo 14)°.

En este contexto, a la Asamblea Nacional Constituyente se presentaron
diferentes proyectos constitucionales para incluir la educacién ambiental en
la nueva Carta politica (Amaya-Navas, 2002), lo cual permitié que en el arti-

culo 67 se consagrara lo siguiente:

La educacion es un derecho de la persona y un servicio ptblico que tiene
una funcién social; con ella se busca el acceso al conocimiento, a la cien-
cia, a la técnica, y a los demaés bienes y valores de la cultura. La educacion
formara al colombiano en el respeto a los derechos humanos, a la paz y a
la democracia; y en la préctica del trabajo y la recreacion, para el mejora-
miento cultural, cientifico, tecnolégico y para Ia proteccion del ambiente
(italicas fuera de texto) (...).

Dicha consagracion de la educacion en la proteccion del entorno como
uno de los fines primordiales del Estado representd, entre otras cosas, un
importante avance en las tendencias ambientalistas de la época, en la medida
que se procur6 concentrar esfuerzos en las tendencias pedagégicas, mas que
en las represivas y sancionatorias (Amaya-Navas, 2002; Rengifo, Quitiaquez
vy Mora, 2012).

En este escenario constitucional, la Ley General Ambiental 99 de 1993 in-

cluy6 una serie de articulos relativos a la educacién ambiental, en los cuales

3 De esta norma sobre la educacion ambiental se destacan también el articulo 15, relativo
a la formulacién de sugerencias e iniciativas por parte de la comunidad para proteger los
recursos naturales por medio de la comunicacién; y el 16, que consagra la obligacién del
Gobierno de estipular en los contratos televisivos o de frecuencia radiodifusora clausulas
relacionadas con su colaboracién con las otras partes contratantes en programas educati-
vos y de divulgacién para formar y mantener informada a la sociedad sobre la necesidad
de salvaguardar el entorno.
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se encomend6 al Ministerio del Medio Ambiente adoptar, con el Ministerio
de Educacién Nacional, planes y programas académicos en torno a la protec-
ci6n ambiental en todo el territorio nacional (articulo 5°). De igual manera,
exhorté a las Corporaciones Auténomas Regionales (CAR) a asesorar a las en-
tidades territoriales en la formulaciéon de planes educativos en esta materia
(articulo 31.8), y se le encarg6 al cuerpo especializado de la policia ambiental
la labor de desarrollar tareas educativas, promocionales y preventivas para el

respeto y cuidado de la naturaleza (articulo 101).

Posteriormente, es importante sefalar la Ley General de Educacién, 115
de 1994, en la que se establecen importantes disposiciones frente a la educa-
cién ambiental. En atencién al articulo 67 superior, esta disposicién define
como uno de los fines de la educacion la adquisicion de una conciencia para
la conservacion, proteccion y mejoramiento del ambiente y el uso racional de
los recursos naturales, en el marco de una cultura ecolégica y del riesgo y la
defensa del patrimonio cultural (articulo 5.10). Asimismo, determina que la
educacion formal en todos sus niveles estd obligada a impartir la ensefianza
de la proteccién del ambiente, la ecologia y la preservacion de los recursos
naturales (articulo 14.c).

Particularmente, la Ley define como uno de los objetivos de la educacion
primaria la formacién para la proteccion de la naturaleza y el ambiente (ar-
ticulo 21.h), mientras que para el nivel secundario promueve el desarrollo
de actitudes favorables al conocimiento, la valoraciéon y conservacion de la
naturaleza y el ambiente (articulo 22.e). En ese sentido, fija a la educacién
ambiental como un &rea obligatoria y fundamental de los planes de estudio
de las instituciones educativas formales (articulo 23), y en cuanto a la educa-
ci6on media técnica establece al medio ambiente como una especialidad en la
cual los estudiantes podran formarse para el desemperio laboral (articulo 32).
De igual forma, frente a la etnoeducacién, la Ley senala que debe estar ligada
al ambiente y a los procesos productivos, sociales y culturales de los pueblos

étnicos con el debido respeto de sus creencias y tradiciones.

En 2002, tomando como base las disposiciones constitucionales y nor-

mativas sobre el ambiente, asi como del sector educativo, ademas de ins-
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trumentos de politica piblica y planificacién como el Documento Conpes
2541, “Una politica ambiental para Colombia”, el documento del Ministerio
del Medio Ambiente “Cultura para la paz, hacia una politica de educacién
ambiental”, el Decreto 1860 de 1994 que incluye el Proyecto ambiental es-
colar (Prae) como parte del Proyecto educativo institucional (PEI), el Decre-
to 1743 de 1994 que institucionaliza el Proyecto de educacién ambiental, el
Programa nacional de educaciéon ambiental, los lineamientos para una Poli-
tica de educaciéon ambiental, entre otros, los Ministerios de Educacion y del
Medio Ambiente formularon en conjunto la Politica nacional de educacién
ambiental —detallada mas adelante- en la cual se recogen instrumentos como
los Proyectos ambientales escolares (Prae), los Proyectos ciudadanos de edu-
cacion ambiental (Proceda), los Proyectos ambientales universitarios (Praus)

y los Comités Técnicos Interinstitucionales de Educacién Ambiental (Cidea).

De igual modo, debemos mencionar la Ley 1549 de 2012, por medio de la
cual se fortalece la institucionalizacién de la Politica nacional de educacién
ambiental y su incorporacién efectiva en el desarrollo institucional, que en su

articulo 1° define la educacién ambiental como:

un proceso dindmico y participativo, orientado a la formacién de personas
criticas y reflexivas, con capacidades para comprender las probleméticas
ambientales de sus contextos (locales, regionales y nacionales). Al igual
que para participar activamente en la construccién de apuestas integrales
(técnicas, politicas, pedagogicas y otras), que apunten a la transformacién
de su realidad, en funcién del propésito de construccién de sociedades
ambientalmente sustentables y socialmente justas.

A continuacién presento una breve descripcién de los instrumentos y
mecanismos nacionales para el ejercicio de la educaciéon ambiental en el pais.
1.1 PROYECTOS AMBIENTALES ESCOLARES

La Ley General de la Educacion (115 de 1994) estableci6 las bases y los li-

neamientos para los Proyectos ambientales escolares en la educacién formal,
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como los proyectos encargados de promover la comprension y el andlisis de
los conflictos y potencialidades locales, regionales y nacionales, en el mar-
co de espacios participativos que buscan implementar acciones acordes con
las dinamicas socioculturales y ambientales de cada contexto (Ministerio de

Educacién Nacional, 2005).

Por su parte, la Ley 1549 de 2012, siguiendo los lineamientos de la Po-
litica nacional de educaciéon ambiental, establece que estos proyectos incor-
poraran a las dindmicas curriculares de los establecimientos educativos, de
manera transversal, problemas ambientales como el cambio climético, la bio-
diversidad, el agua, el manejo del suelo, la gestion del riesgo y la gestiéon
integral de residuos sélidos, entre otros, para lo cual se deberdan desarrollar
proyectos concretos que permitan a los nifios, nifias y adolescentes el desa-
rrollo de competencias bésicas y ciudadanas para la toma de decisiones éticas

y responsables frente al manejo sostenible del ambiente.

Asi pues, la Politica nacional de educacién ambiental define que los Pro-
yectos ambientales escolares se constituyen a partir de proyectos y activida-
des especificos que permiten la integracién y participacién de diversas areas
del conocimiento para la bisqueda de soluciones a las problematicas am-
bientales; esto por medio de la formacién en ciencia, técnica y tecnologia en
el ambito social, a fin de articular las propuestas estudiantiles con las situa-
ciones particulares de su localidad o regién. De este modo, los Proyectos am-
bientales escolares deben ser interdisciplinarios y su proyeccién debe incidir
directamente en la formacién integral de los estudiantes, quienes contaran
con las capacidades necesarias para actuar consciente y responsablemente en

su relacién con el ambiente.

En ese contexto, Bermudez-Guerrero (2016) sefiala que estos proyectos
buscan, mediante el trabajo interdisciplinario de los docentes, involucrar a la
comunidad educativa (profesores, estudiantes, administrativos, padres de fa-
milia y comunidad aledafa) en la aproximacién a las probleméticas ambien-
tales a partir del pensamiento critico y reflexivo de la realidad socio-cultural,

incorporando lo ambiental de manera transversal en el curriculo escolar. Para
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ello se requiere el conocimiento del entorno natural y cultural de la institu-
cién educativa con un enfoque participativo, donde una vez seleccionadas y
priorizadas las probleméticas mas importantes, cada una de las areas aporte a

la planificacién del Proyecto ambiental escolar.

1.2 PROYECTOS AMBIENTALES UNIVERSITARIOS

En el marco de la educaciéon superior se encuentran los Proyectos ambientales
universitarios, promovidos, de igual manera, por la Politica nacional de edu-
caciéon ambiental. El propdsito de este instrumento es incorporar transversal-
mente la dimensién ambiental en el curriculo universitario, asi como en las
acciones para el manejo del entorno en el campus universitario, desde una
perspectiva amplia y compleja del ambiente, con un fin mayor: formar pro-
fesionales con alto sentido de responsabilidad y pertenencia con su entorno

ambiental, social, cultural, econémico y politico (Bermtdez-Guerrero, 2016).

Los Proyectos ambientales universitarios implican la generaciéon de nue-
vos conocimientos sobre las problematicas ambientales y la interaccién de
nuevos grupos sociales, los cuales reunidos en torno a intereses comunes
buscan aportar a la construccién de nuevas soluciones mediante consensos
intersubjetivos y sinergias colectivas; esto promueve oportunidades pedago-
gicas en las que los participantes asumen su rol de ciudadanos involucrados

en un proceso de educaciéon permanente (Bermidez-Guerrero, 2016).

De acuerdo con la Politica nacional de educacién ambiental, la educa-

cién ambiental en las instituciones de educacién superior requiere de:

+ El disefio de estrategias para la inclusién de la dimensién ambiental en
los curriculos, con énfasis en aquellos relacionados con la formacion

de docentes.

+ El conocimiento de las problematicas ambientales, las caracteristicas
especificas de la educacién ambiental y las estrategias para desarrollar
cambios de actitud y construccién de valores propios del desarrollo

sostenible y del mejoramiento de la calidad de vida.
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¢ Laintroduccién de la pedagogia, la didactica y la investigacién en edu-
cacién ambiental como componentes importantes de los programas de

formacion.

+ La construcciéon de marcos conceptuales que permitan la lectura per-
manente de las dindmicas sociales, culturales y naturales particulares,

asi como la cualificacién de las interacciones entre ellas.

¢ La organizacion de programas de capacitacién para profesores univer-

sitarios en materias fundamentales del campo ambiental.

¢ La consolidacién de un programa que incluya: formacion, actualiza-
cion y perfeccionamiento de docentes, formacion de otros agentes
educativos ambientales, y el impulso a programas y proyectos de in-

vestigacién en educaciéon ambiental.

1.3 PROYECTOS CIUDADANOS Y COMUNITARIOS DE EDUCACION AMBIENTAL

Los Proyectos ciudadanos y comunitarios de educacién ambiental en la edu-
cacion informal se entienden como las iniciativas comunitarias que desarro-
llan grupos ciudadanos organizados para contribuir en la solucién de las dis-
putas relacionadas con el entorno en todos los niveles (Secretaria Distrital de
Gobierno de Bogot4, s. f.). Estos proyectos deben tener en cuenta el diagnés-
tico ambiental de la comunidad a intervenir, deben ser intersectoriales e inte-
rinstitucionales, interdisciplinarios, interculturales, asi como propender a la
formacién en valores, ser regionales y participativos (Ministerio de Ambiente,

Vivienda y Desarrollo Territorial y Ministerio de Educacion Nacional, 2003).

Al respecto, la Politica nacional de educacién ambiental destaca el papel
de las ONG y los organismos gubernamentales diferentes al sector educativo
en la formacién de ciudadanos éticos y responsables en el manejo de los re-
cursos naturales, conscientes de sus derechos y deberes ambientales y capa-
ces de agenciar la construcciéon de una nueva cultura, lo que implica contar
con herramientas de anélisis, administracién y evaluacién de la gestion am-

biental. La politica resalta también la importancia de disminuir las brechas
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entre la educacion formal y no formal, por lo cual los Proyectos ambientales
escolares deben servir como referentes para la construccién de los Proyectos
ciudadanos y comunitarios de educacién ambiental, y en sentido inverso, a

fin de enriquecer y fortalecer los procesos de resolucién de conflictos,

Por ello, en el marco de los Proyectos ciudadanos y comunitarios de edu-
cacion ambiental las aulas ambientales son una propuesta relevante para pro-
piciar cambios radicales en los comportamientos de la ciudadania, en zonas
determinadas, transformando la vida cotidiana y facilitando la participacién
de las comunidades, la concertacién y la voluntad politica en el reconoci-
miento de las caracteristicas dominantes de deterioro ambiental, sus causas
y consecuencias (Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial y

Ministerio de Educacién Nacional, 2003).

1.4 Comites TECNICOS INTERSECTORIALES DE EDUCACION AMBIENTAL

En el sector ambiental, el fundamento legal de los Comités Técnicos Intersec-
toriales de Educacion Ambiental se encuentra en la Ley 99, la cual establece
entre las obligaciones del Consejo Nacional Ambiental la de designar comités
técnicos intersectoriales con participacién de funcionarios del nivel técnico a
fin de adelantar actividades de coordinacién y seguimiento. Por su parte, en
el contexto educativo el Decreto 1743 de 1994 senala explicitamente que el
Consejo Nacional Ambiental creara y organizard un Comité Técnico Interins-
titucional de Educacién Ambiental, integrado por funcionarios especialistas
en educacién ambiental, representantes de las instituciones y organismos
que hacen parte del Consejo Nacional Ambiental, y cuya funcién seré la de
coordinacion y seguimiento a los proyectos de educacién ambiental. De igual
manera, este Decreto dicta que los consejos ambientales de las entidades te-
rritoriales creardn Comités Técnicos Intersectoriales de Educacién Ambiental
con la funcién de coordinar acciones intersectoriales e interinstitucionales en

el campo de la educacién ambiental territorial.

La Politica nacional de educacién ambiental concibe a estos comités

como una estrategia fundamental de descentralizacién y autonomia de la
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educacion ambiental en el pais, mediante los cuales se busca aunar esfuerzos
conceptuales, metodolégicos, financieros y de proyeccion para la definicién
de planes de educacién ambiental acordes con las necesidades ambientales
de las regiones. Por ello, los Comités Técnicos Intersectoriales de Educacién
Ambiental deben desarrollar competencias y responsabilidades tanto en la
elaboracién de planes de educacién ambiental como en la gestion para la
incorporacién de estos en los planes de ordenamiento y de desarrollo (Mi-
nisterio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial y Ministerio de Edu-

cacion, 2003).

En ese sentido, las funciones de los Comités Técnicos Intersectoriales
de Educaciéon Ambiental se enmarcan en asesorar territorialmente las accio-
nes intersectoriales e interinstitucionales frente a la educacién ambiental;
gestionar la inclusién de la educacién ambiental en los planes de desarro-
llo, los planes de gestion ambiental regional y los planes de ordenamiento;
acompanar y evaluar los Planes de educacién ambiental de departamentos y
municipios; impulsar y apoyar los Proyectos ambientales escolares y Proyec-
tos ciudadanos y comunitarios de educacién ambiental en sus propuestas de
formacién, investigacion, trabajo interdisciplinario, proyeccién comunitaria

y comunicacién-informacion; entre otros.

Ante ese panorama, debemos comprender que la educaciéon ambiental no
hace referencia a la mera ensefianza de la cultura ‘amigable’ con el entorno,
sino que es el proceso técnico, social y juridico, que debe contar con su pro-
pia financiacién (Ibanez-Elam, Gomez-Rey y Rodriguez, 2018) y que se dirige
hacia la transformacion de las relaciones entre el ser humano y el entorno,
para asi lograr la sostenibilidad y el respeto por la naturaleza y todos los seres

y elementos que la integran.

2. POLITICA NACIONAL DE EDUCACION AMBIENTAL

En 2002, como resultado de un esfuerzo conjunto entre los Ministerios del
Medio Ambiente y de Educaciéon Nacional, se expidié la Politica nacional

de educacion ambiental dirigida no solo al sector formal sino también al no
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formal e informal, con miras al fortalecimiento del Sina. Este instrumento
tiene como fin la coordinacion de acciones con todos los sectores, actores,
ambitos y escenarios en los que se aborda la tematica, en aras de reconstruir
la cultura y orientarla hacia una ética ambiental, en el marco del desarrollo
sostenible. Por tanto, su propésito es guiar desde un dmbito de concertacién
de acciones trabajadas por diversidad de actores y sectores, para producir los
impactos sociales requeridos por un proyecto de gran dimensién como es la

educacién ambiental.

En ese sentido, esta politica ptblica tiene como objetivo general propor-
cionar un marco conceptual y metodolégico basico que oriente las acciones
en materia de educacién ambiental en los sectores formal, no formal e infor-
mal del pais, desde una vision sistémica del ambiente y de formacion integral
del ser humano. Esto en consideracién de los propésitos del sector ambiental
y educativo, y en general del Sina, a fin de fortalecer los procesos partici-
pativos, la instalacién de capacidades técnicas, la consolidacién de la insti-
tucionalizacién y la proyeccién de la educacién ambiental hacia escenarios
de construccion de regién y de una cultura ética y responsable en el manejo

sostenible del ambiente.

De tal manera que la visién proyectada para esta politica se fundamenta
en la construccion de una cultura ambiental ética y responsable frente al ma-
nejo de la vida en todas sus formas y, en general, en el manejo del ambiente,
en el marco del respeto a la diversidad nacional y con una visién de regién,
donde la sostenibilidad de los contextos naturales y sociales es un reto y
propésito del desarrollo sostenible, bajo el principio de equidad y acorde con
las dindmicas socioculturales del pais. Por tanto, el horizonte se halla en la
formacién de una ciudadania capaz de comprender las dindmicas naturales y
socioculturales en las que est4 inmersa, se reconoce como parte del ambiente
y sus problemaéticas y hace parte de las soluciones. La politica pretende asi-
mismo alcanzar una ciudadania preparada para la participacion critica y res-
ponsable en la toma de decisiones y el logro de consensos para la resolucién

de conflictos, en aras de la construccién de una nueva sociedad.
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De otro lado, la politica aborda diferentes perspectivas sobre las cuales
debe darse una aproximacion sistémica al ambiente y, por ende, a la educa-
cién ambiental. Asi pues, desde la perspectiva interdisciplinaria se resalta
el hecho de que en las situaciones ambientales confluyen diversas areas o
disciplinas del conocimiento de esencia tanto natural como social; por tanto,
para la comprension de los fenémenos del ambiente se requieren diversos
puntos de vista. Desde la perspectiva cientifica y tecnolégica se sefiala que la
solucién de problemas ambientales requiere de un espiritu critico y reflexivo
fundamentado en la razon y la argumentacion, lo que hace necesario recurrir

a la ciencia para profundizar en el conocimiento ambiental.

Por su parte, la perspectiva social resalta la relacién ser humano-socie-
dad-naturaleza, para la cual es necesaria una actividad educativa tendiente a
la formacién de la responsabilidad individual y colectiva y a la bsqueda de
un compromiso real del individuo y la sociedad con el manejo de su entorno
inmediato, en consideraciéon de referentes locales y globales. En esa linea, la
perspectiva estética busca hacer comprensible la relacién ser humano-socie-
dad-naturaleza para permitir el desarrollo de una sensibilidad basada en la
admiracion y el respeto por la diversidad natural y sociocultural. Finalmente,
desde la perspectiva ética es imprescindible la sensibilizacién y la concien-
tizacién de los individuos y colectivos frente a su comportamiento a fin de

generar nuevas formas de relacién con el ambiente particular y global.

Adicionalmente, un componente importante incluido en la politica co-
rresponde a la investigacion, pues esta permite una reflexién permanente en
torno a la interpretacion de la realidad y posibilita el didlogo interdisciplinario
frente la complejidad del ambiente. La accidn investigativa, de la mano con
la educaciéon ambiental, debe tener como objeto el reconocimiento y la com-
prensién del ambiente, ya que mediante la exploracion y el redescubrimiento
del entorno el individuo se hace creativo en la bisqueda de soluciones. Es asi
como la educacion ambiental debe facilitar la socializacién y recontextuali-
zacion de los resultados de la investigacion cientifica, tecnolégica y social,
y, a su vez, generar nuevas demandas de conocimientos y saberes. Por lo

anterior, la educacién ambiental debe considerarse como eje articulador de
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los sistemas de investigaciéon e informacioén, a partir de la reflexién sociocul-
tural de sus contenidos y la consolidaciéon de herramientas conceptuales y
metodolégicas necesarias para transformar las relaciones entre la naturaleza,

la sociedad y la cultura.

Es necesario también el reconocimiento y planteamiento permanente
de vias para la cualificacion de acciones que redunden en la sostenibilidad
ambiental, las cuales pueden ser vistas desde lo cognitivo y lo axiolégico.
Por ello, es importante la elaboracion de sistemas investigativos propios, sin
reducirlos al paradigma de la investigacién experimental, sino que recurran
a principios de la investigacion-accién, entre otros, en los que las propuestas

de diferentes actores cumplen un papel preponderante.

3. ALGUNOS APORTES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
SOBRE LA EDUCACION AMBIENTAL

La educacién ambiental como una herramienta prevista en nuestra Carta po-
litica para la proteccién del ambiente se enmarca en el deber de prevencién
de dafios al entorno y todos los seres que lo habitan. En este sentido, la Corte
Constitucional ha considerado que la educacién implica una funcién social,
en la cual se encuentra aquella de abordar y desarrollar los asuntos relacio-
nados con nuestro medio natural, porque es a partir de la creacién de una
conciencia publica en torno a la conservacién y preservacion ecolégica en el
Estado, en la familia y en las instituciones educativas del nivel basico, medio
y superior, que podemos materializar la proteccién de nuestro patrimonio
natural (Corte Constitucional, C-032 de 2019).

Al respecto, en uno de sus pronunciamientos la Corte explicaba que la
conciencia del ser humano se adquiere a partir la formacién que reciba desde
nifio y, como proceso continuo y permanente, la educacién ambiental debe
estar en todas las etapas del individuo, aun en aquellas que van después de
los limites profesionales o académicos, en aras de garantizar la salvaguarda
de la diversidad e integridad del entorno como obligacién de los particulares
y del Estado (Corte Constitucional, C-519 de 1994).
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El alto tribunal destaca asimismo que la educaciéon ambiental es un ele-
mento indispensable para garantizar la participaciéon ciudadana en las de-
cisiones que los afectan en la conservacion de los recursos naturales, de la
biodiversidad y de la integridad del ambiente (Corte Constitucional, C-401
de 1997), dado que mediante la transmisién de valores es posible formar ac-
titudes que permitan alcanzar las metas relacionadas con la realizacién del
hombre y la sociedad en pro de la tutela del entorno para la presente y futuras

generaciones (Corte Constitucional, C-008 de 1996).

4. APUNTES FINALES SOBRE LA EDUCACION AMBIENTAL

Se ha insistido en que la educacién ambiental permite alcanzar las metas de
proteccién, conservacion, preservacién y restauracién del entorno y, por lo
tanto, se debe desarrollar en todos los contextos de formacién del individuo,
esto es, en el familiar, en las instituciones educativas basicas, medias y su-
periores y en los demés escenarios posibles, toda vez que se entiende que la
creacién de la conciencia ambiental es un proceso permanente y continuo
que no se limita a ciertos grados académicos o profesionales. Dicha concien-
cia ambiental permite la concrecion de los fines del Estado relativos a garan-
tizar el derecho a gozar de un ambiente sano y la participacién ciudadana en
todos los asuntos que los afectan, al contar con una ciudadania informada
que incide en los asuntos relacionados con la naturaleza y los bienes y servi-

cios ambientales.

La educacion ambiental debe contar con un enfoque trans/interdiscipli-
nario e intercultural para asumir el reto de enfrentar las incertidumbres y las
diferentes visiones, donde el paradigma a asumir nos permita enfrentar las
probleméticas ambientales y abordar la tarea impostergable de su proteccion.
Es necesario contar entonces con una mirada desde la 6ptica del pensamiento
complejo como lo han propuesto Edgar Morin y Julio Carrizosa, estableciendo
las relaciones entre las diferentes areas del conocimiento para asumir la tarea
de cuidado de la naturaleza, teniendo presente tanto lo ecosistémico como
lo cultural, social y econémico. Los escenarios para la educaciéon ambiental

deben ser diversos (no solamente deben existir los formales) y deben carac-
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terizarse por promover cambios politicos, sociales y culturales tendientes a
lograr la justicia ambiental, y en ellos se debe contar con un marco dialégico
simétrico que consienta la construccién colectiva de nuevos saberes, donde
se reconozcan los conocimientos tradicionales y la construccién colectiva de
futuro. Alli debe ser posible contar con escenarios para la innovacién y el
desarrollo tecnolégico, donde ademas se cuente con posibilidades de inves-

tigacién que tengan en cuenta el conocimiento de las comunidades locales.

Asi las cosas, debemos entender la educacion ambiental como la herra-
mienta por medio de la cual es posible cambiar paradigmas; construir nue-
vas formas de vida y de relacion con el ambiente; crear conciencia alrededor
de la prevencion y no repeticion de actividades que afecten gravemente los
ecosistemas y todas las formas de vida que dependen de ellos; y fomentar el
desarrollo de manera planificada y ordenada para alcanzar la sostenibilidad

econdmica y ambiental.

Es necesario tener presente ademas que la educacién ambiental, mas
alla de brindar elementos para que el ser humano se adapte a los contextos
naturales afectados por el desarrollo de sus actividades, tiene como objetivo
lograr un cambio cultural en el que se garantice la proteccién de nuestro
medio natural por una sociedad informada y participativa en todos los asun-
tos que la afectan, dialogando con las diferentes cosmovisiones y llegando
a acuerdos que permitan construir un pais con conciencia ambiental, que
respete la naturaleza y pueda garantizar el desarrollo econémico sin compro-

meter su entorno ni el de las futuras generaciones.

Como lo ha planteado Julio Carrizosa-Umana (2018), algunos de los pos-
tulados de la educacién ambiental son revolucionarios en el sentido de que
dan vuelta a los esquemas tradicionales de formacién. En particular se consi-
dera que forma ciudadanos respetuosos incluyendo no solamente a todas las
personas sino a la fauna, la flora y la gea, es decir la visiéon de la educacién

ambiental debe ser compleja.

Finalmente, el deber estatal y de los particulares de proteger las riquezas

naturales de la Nacién colombiana establecido en la Constitucién politica
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encuentra dos herramientas fundamentales para su efectividad como son la
educacién y la participacién ambiental —como lo veremos en otro capitulo—,
derechos que para garantizar su progresividad requieren en el pais de la rati-
ficacién del Acuerdo de Escazt, que es el Acuerdo Regional sobre el Acceso
a la Informacién, la Participacién Publica y el Acceso a la Justicia en Asuntos
Ambientales en América Latina y el Caribe, cuyo objetivo es garantizar la im-
plementacién plena y efectiva de los derechos de acceso a la informacion, a
la participacién publica en los procesos de toma de decisiones ambientales y
al acceso a la justicia en asuntos ambientales, asi como la creacién y el forta-
lecimiento de las capacidades de los Estados, para asi lograr la proteccién del
derecho de cada persona a vivir en un medio ambiente sano y al desarrollo

sostenible.

Sobresale este instrumento internacional que pretende materializar el
Principio 10 de la declaracion de Rio de Janeiro, segtn el cual la mejor manera
para promover la gestion ambiental es con la participacion de todos los inte-
resados y, en ese sentido, contiene una serie de disposiciones que los Estados
parte deben adoptar para promover la incidencia ciudadana en lo ambiental,
procurando a su vez mejorar la legitimidad, equidad, justicia y confianza en
la gobernanza ambiental, asi como la transparencia en las actuaciones publi-
cas y privadas, relacionadas con el entorno por medio de unos parametros
minimos internacionales sobre esta materia, y garantizar el acceso a la justi-
cia, ademas de consagrar disposiciones para la proteccién de los defensores
ambientales. De ahi su importancia para nuestro pais y para hacer realidad los

derechos de acceso en estos asuntos.



PARTICIPACION E INFORMACION AMBIENTAL
EN COLOMBIA!

Yntendemos la participacién ambiental como la accién social que posibi-

A _1lita la interaccién entre los actores involucrados en las decisiones y los
proyectos ambientales, que permite a su vez incidir en la toma de decisiones
relativas a esta materia. En otras palabras, una forma de intervencién social
mediante la cual se puede materializar el derecho a gozar de un medio am-
biente sano. Asimismo, se constituye como un deber, derecho y principio de la
vida social y politica, en la medida que hace posible construir colectivamente

mejores condiciones de vida y proteger el patrimonio (Rodriguez, 2018).

Sin embargo, su conceptualizacion es relativamente reciente, pues en si
la figura de la intervencion ciudadana en las actuaciones de la administracion
fue un avance que se dio en el marco de la Constitucién politica de 1991, ya
que en el texto constitucional de 1886 se limitaba la incidencia de la pobla-
cion a la democracia representativa, es decir a la eleccion de sus gobernantes

por medio del voto.

Con los diferentes eventos que se dieron en el pais y en el contexto inter-
nacional durante la segunda mitad del siglo XX, en los cuales se exigian espa-
cios que permitieran tomar decisiones informadas e incluyentes que contaran

con la intervencién y aceptacion de las comunidades, en la Carta politica se

1 El desarrollo de este capitulo recoge algunos de los elementos del libro de G. A. Rodri-
guez. 2021. Yo participo, tii participas, otros deciden: la participacién ambiental en Colom-
bia. Fescol y FNA, el cual puede ser consultado en el siguiente enlace: https://library.fes.
de/pdf-files/bueros/kolumbien/17450.pdf
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consagré que Colombia es un Estado social de derecho, democrético, parti-
cipativo y pluralista, que se encuentra fundado en el respeto por la dignidad
humana, la solidaridad y la prevalencia del interés general. En ese sentido, se
incluyeron una serie de principios y valores tendientes a orientar y desarro-
llar dichas disposiciones, entre los cuales estan los articulos 2° y 79, relativos
a los fines del Estado y al derecho a gozar de un ambiente sano y participar en

la toma de decisiones relacionadas con esta materia, respectivamente.

De esta manera, con las disposiciones consagradas en el texto constitu-
cional se procur6 hacer la transicién hacia una democracia mixta, esto es,
una democracia representativa y participativa, que més alla del sufragio como
escenario de intervencion de la ciudadania en los asuntos ptiblicos garantiza
el derecho de todas las personas a incidir en los asuntos que las afectan me-

diante una serie de mecanismos politicos, administrativos y judiciales.

En ese sentido, la participacién se reconocié como un valor y principio
axial de nuestro ordenamiento juridico, lo cual significa que es un princi-
pio fundante y transversal del régimen constitucional colombiano, que debe
estar en la conformacién, el ejercicio y control del poder en nuestro Estado.
Asimismo, se erige en un modelo de comportamiento en el que la ciudadania
y las autoridades tienen un nuevo rol en la toma de decisiones, en aras de
materializar la denominada democratizacion de las instancias de representa-
cion, siendo entonces un derecho fundamental de todas las personas, como

agentes que son parte de la sociedad y de la construccién de su futuro.

La Corte Constitucional ha explicado al respecto que esta garantia funda-
mental permite hacer realidad la calidad de ciudadano, en tanto posibilita el
ejercicio del poder politico, la intervencién social y la opcién de formar aso-
ciaciones en defensa de sus intereses. Asimismo, se constituye en un deber
de todos los individuos de hacer parte activa de la vida en sociedad y de las
actuaciones del Estado, por medio de los mecanismos establecidos para ello
(Corte Constitucional, C-418 de 2002).

En materia ambiental podemos traer a colacién algunos de los anteceden-

tes que se dieron en Colombia y que permitieron consolidar lo que hoy enten-
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demos por participacion en estos asuntos. Algunos de ellos los encontramos
en la creacion de las Juntas de Accién Comunal en los afios 1950 y en la Ley
23 de 1973, por medio de la cual se reconocié al ambiente como un patrimo-
nio comun y se sefiala que su mejoramiento y conservacién son actividades
de utilidad ptiblica en las que deben participar de manera conjunta el Estado
y los particulares. Esto fue consagrado posteriormente en el Decreto-Ley 2811
de 1974 o Codigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccion
al Medio Ambiente, que incluye a la participacién y la educaciéon como ele-

mentos indispensables para la gestion del entorno.

Igualmente, esta la denominada Campana Verde que se promovid en la
década de 1980 con el objetivo de atacar y minimizar la problematica de de-
terioro ambiental mediante la reforestacion en todos los municipios del pafs,
asi como la participacion ciudadana en el uso y planificacién de los recursos
naturales. Esta iniciativa permitié que afios mas tarde, a mediados de la déca-
da de los ochenta, se crearan los Concejos Verdes con el liderazgo de Marga-
rita Marino de Botero, mientras estaba en la direccién del Inderena (Instituto

Nacional de los Recursos Naturales Renovables y del Ambiente),

En este contexto, tras diferentes debates en la Asamblea Nacional Cons-
tituyente, en la Carta politica se incluy6 el articulo 79 relativo al derecho a
gozar de un ambiente sano y la obligacion correlativa del Estado de garanti-
zar que todas las personas puedan participar en la toma de decisiones de los
asuntos que los afectan, por medio de un enfoque proactivo, propositivo y,
especialmente, preventivo. Ademas, encontramos el articulo 95, relativo a los
deberes y las obligaciones de todas las personas, que en el numeral 5 determi-
na el de participar en la vida politica, civica y comunitaria, y en el numeral 8
el de proteger los recursos naturales y culturales y velar por la conservacién

del medio natural.

Sobre esto, el profesor Gustavo Wilches-Chaux (1996) planteaba que la
incidencia ciudadana en la gestion ambiental debe ejercerse desde una vision
holistica e integral del entorno y de la sociedad y, ademas, que debe verse

como un proceso continuo, colectivo y a largo plazo que les permite a los
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actores acceder y entender la informacion en estos asuntos para llegar asi a

decisiones concretas y libres.

Para hacer realidad la participacién en materia ambiental se consagra-
ron diferentes canales y mecanismos, los cuales se constituyen en un reto
para la institucionalidad y para la sociedad en general pues, mas alla del
sufragio, la incidencia ciudadana debe superar la etapa de socializacion e
informacién de los proyectos hacia la construcciéon conjunta de propuestas y
de una cogestién ambiental, caracterizada por la toma de decisiones basadas
en la deliberacion, la concesién y la inclusién. En especial, porque se trata
de una herramienta que nos permite proteger, conservar y decidir sobre la
sostenibilidad del medio natural y la biodiversidad, para con ello garantizar

el derecho de todas las personas al ambiente sano.

Adicionalmente, la participacién en estos asuntos permite prevenir los
conflictos ambientales, toda vez que mediante el didlogo temprano y fluido en-
tre los diferentes actores, asi como la toma conjunta de decisiones, es posible
la apropiacion de las mismas y la gestion conjunta e inclusiva del ambiente.

Ante este panorama, podemos entender que la participacién ciudadana
en los asuntos relacionados con el entorno tiene un papel de gran importan-
cia, en tanto permite el didlogo entre los diferentes actores en la planificacién
y gestion ambiental, asi como la incidencia de las personas en la construcciéon
de modelos de uso y manejo sostenible del medio y los recursos naturales,
teniendo en cuenta las diferentes visiones, perspectivas e intereses que hay

alrededor de los mismos.

En particular, porque asi como ha sostenido la Corte Constitucional, el
futuro del planeta no puede depender solo de las personas que se encargan
de explotar econémicamente los recursos naturales o de quienes no tienen en
cuenta que los recursos que provee el ambiente son finitos, sino que se debe
atender a la interdependencia del ser humano de la naturaleza y la necesidad
de proteger los elementos del entorno por su importancia y no simplemente
por la utilidad que pueden representar para las personas (Corte Constitucio-
nal, T-361 de 2017).
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Por ello se ha dicho que los principales actores de la participacién son los
miembros de la sociedad civil, es decir las organizaciones comunitarias, no
gubernamentales y étnico-territoriales, entre otras, ademéas de la academia y
el sector empresarial. A lo que debemos muchas de las iniciativas de protec-

cién que actualmente se destacan en materia ambiental.

En cuanto a los actores sociales, se ponen de relieve los procesos de re-
clamo de las organizaciones y los grupos étnicos en defensa de sus derechos.
Es importante reafirmar que los actores de los conflictos ambientales repre-
sentan diversas visiones e intereses, y los reclamos por la defensa ambiental
han estado acompaifiados por otros sectores y grupos organizados. Asi, en el
caso de los derechos ambientales, los grupos y movimientos ecologistas y
ambientalistas han sido quienes en las tres Gltimas décadas y media vienen
trabajando en defensa del ambiente y de los grupos mas vulnerables (Me-
sa-Cuadros, 2007).

Ahora bien, el contenido y la naturaleza de la participacién ambiental
pueden ser un tanto confusos, toda vez que la misma se manifiesta en el ac-
ceso a la informacién, la consulta e incidencia ciudadana en los procesos de
deliberacién y toma decisiones de politicas, programas, planes, obras y acti-

vidades que los puedan afectar, asi como en el acceso a la justicia ambiental.

Sin embargo, de acuerdo con la doctrina jurisprudencial que ha mante-
nido la Corte Constitucional, la participacién se constituye en un principio,
una finalidad y una forma de gobierno representada en la democracia parti-
cipativa, y en ese entendido refiere que como principio y valor requiere de
la injerencia de los ciudadanos en todas las actividades que le han sido con-
fiadas a los gobernantes, para garantizar la satisfaccién de las necesidades de
la poblacién, pues de lo contrario la inactividad de los actores de la sociedad
podria llevar al Estado a estar expuesto a una pérdida irrecuperable de legiti-
midad (Corte Constitucional, T-540 de 1992).

Ademas, sostiene el alto tribunal, la participacion tiene como caracteris-
tica adicional su tendencia expansiva, lo cual quiere decir que el principio

debe aumentar de manera progresiva, incluyendo nuevos ambitos y buscan-
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do siempre tener mayor vigencia, lo que requiere de la implementacion pau-
latina de una nueva cultura en la sociedad politica que tenga a su disposicién
una maximizacion gradual de mecanismos que permitan el acceso, ejercicio
y control del poder politico, ademads de la intervencion en la toma de decisio-
nes (Corte Constitucional, C-179 de 2002).

Ante este panorama se ha dicho también que el principio de participa-
cion es transversal, en la medida en que en la Carta politica se incorporé
como un imperativo constitucional que permea diferentes disposiciones del
texto superior, entre las que se destaca su inclusién en el modelo de Estado
colombiano como constitucional, democratico y participativo. Asi, la partici-
pacién aparece como un presupuesto y una condicion para la accién estatal
y la privada en los distintos escenarios de la vida en sociedad (Corte Consti-
tucional, C-303 de 2010). Dicho de otro modo, el principio de participaciéon
hace parte de toda la actuacién estatal que faculta a los ciudadanos a exigir a
las autoridades escenarios, mecanismos e instancias de participacién, debido
a la confianza del gobierno en la madurez civica de sus ciudadanos, capaces
de participar en los procesos que los afectan mas allad de la esfera electoral
(Corte Constitucional, T-361 de 2017).

En este contexto, esta corporacién ha reconocido que “un elemento de-
finitorio/esencial/axial a la Constitucién colombiana es: la participaciéon
politica como principio fundante y transversal al régimen constitucional co-
lombiano resulta esencial en la conformacion, ejercicio y control del poder en
un Estado democratico” (Corte Constitucional, T-577 de 2014), en el entendi-
do que este principio y sus derechos conexos no se limitan a los escenarios
tradicionales de presentacion, sino que tienden a actualizarse, maximizarse,
ajustarse o corregirse en el marco del reconocimiento del derecho objetivo de
las personas a interferir en las decisiones que las afectan (Corte Constitucio-
nal, C- 150 de 2015).

Adicionalmente, ha referido la Corte que el derecho a la participacién
hace parte de los derechos fundamentales de la persona, toda vez que solo

por medio del reconocimiento del otro y de su condicién de sujeto libre los
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seres humanos pueden desarrollarse en sociedad, con autodeterminacién
personal y asegurando a su vez la convivencia pacifica y la persecucion de
un orden justo (Corte Constitucional, T-439 de 1992).

Asi, la participacion se constituye en un derecho fundamental debido
a la calidad de titulares de soberania que tienen todos los ciudadanos. Su
reconocimiento constitucional abierto implica que su realizacién puede ser
diferenciada, que supone la facultad de la ciudadania de exigir tanto igualdad
en las posibilidades de intervencién en la conformacién, ejercicio y control
del poder politico, como de oponerse al establecimiento de medidas despro-
porcionadas respecto al ejercicio de derechos politicos o de mecanismos de
participacién (Corte Constitucional, C-150 de 2015).

En virtud de lo anterior, podemos decir que en nuestro ordenamiento
juridico la participacién en materia ambiental se constituye en un principio y
valor axial, y también en un derecho y un deber de todas las personas de in-
cidir en los asuntos que las afectan relacionados con el entorno y los recursos
naturales. Se trata entonces de la superacion de las instancias de intervencién
ciudadana en espacios representativos, para hacer parte de manera directa y
proactiva de todas las cuestiones que nos involucran, para lo cual es indis-
pensable que se garantice el acceso a la informacion y a la justicia en esta

materia, como lo veremos a continuacion.

Ahora bien, debemos mencionar que a consecuencia de la importancia
que tiene la participacién en materia ambiental y en atencién al Principio 10

de la Declaracién de Rio? se disefié y formulé el Acuerdo Regional sobre el

2 Principio 10. “El mejor modo de tratar las cuestiones ambientales es con la participacién
de todos los ciudadanos interesados, en el nivel que corresponda. En el plano nacional,
toda persona debera tener acceso adecuado a la informacién sobre el medio ambiente de
que dispongan las autoridades publicas, incluida la informacién sobre los materiales y
las actividades que encierran peligro en sus comunidades, asi como la oportunidad de
participar en los procesos de adopcién de decisiones. Los Estados deberdn facilitar y
fomentar la sensibilizacion y la participacion de la poblacién poniendo la informacién a
disposicién de todos. Debera proporcionarse acceso efectivo a los procedimientos judicia-
les y administrativos, entre estos el resarcimiento de dafos y los recursos pertinentes”.
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Acceso a la Informacion, la Participacion Publica y el Acceso a la Justicia en
Asuntos Ambientales en América Latina y el Caribe, denominado también
Acuerdo de Escazt, cuyo objetivo es garantizar la implementacion de los de-
rechos de acceso a la informaciéon ambiental, la participacién publica en los
procesos de toma de decisiones en esta materia y el acceso a la justicia en estos
asuntos, en aras de promover la proteccién de los derechos de las presentes y

futuras generaciones a vivir en un ambiente sano y al desarrollo sostenible®.

De manera concreta, el Acuerdo de Escaza dispone en su articulo 7° que

cada Parte debe asegurar el derecho de participacién piiblica y, por lo tanto,

“implementar una participacion abierta e inclusiva en los procesos de
toma de decisiones ambientales, sobre la base de los marcos normati-
vos interno e internacional”, especialmente “en los procesos de toma
de decisiones, revisiones, reexaminaciones o actualizaciones relativos a
proyectos y actividades, asi como en otros procesos de autorizaciones
ambientales que tengan o puedan tener un impacto significativo sobre el

medio ambiente, incluyendo cuando puedan afectar la salud”.

| . EL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION

El derecho fundamental a la informacién se configura como un presupuesto
para garantizar el derecho a la participaciéon ambiental, en el sentido que este
altimo requiere que los interesados en intervenir en la toma de decisiones
puedan establecer su posicion para el didlogo. Asi, la Corte Constitucional
ha sostenido que el suministro de datos permite el aumento de la calidad de la

participacién y la obtenciéon de mejores resultados. Ademas, la garantia de

3 Al momento de redacciéon de esta obra, octubre de 2021, el Acuerdo de Escazu ha-
bia sido ratificado por doce paises de Ameérica Latina y el Caribe (Antigua y Barbu-
da, Argentina, Bolivia, Ecuador, Guyana, México, Nicaragua, Panamd, Saint Kitts
y Nevis, San Vicente y las Granadinas, Santa Lucia y Uruguay) y firmado por veinti-
cuatro, entre ellos Colombia (el 11 de noviembre de 2019), donde el proceso de apro-
bacién de este instrumento internacional no ha culminado en el Congreso de la
Republica.
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este principio es la iinica forma de elaborar una politica de gestién ambiental
sustentable (Corte Constitucional, T-361 de 2017).

El acceso a la informacién encuentra como sustento constitucional el
articulo 74, relativo al derecho que tienen todas las personas a tener la liber-
tad de solicitar y recibir informacién, es decir, de acceder a los documentos
publicos salvo en los casos en los que la ley establezca su reserva; y el articulo
23, que consagra el derecho de peticion, segtin el cual todos los ciudadanos
tienen derecho a presentar peticiones respetuosas ante las autoridades por
asuntos de interés general o particular y a recibir respuesta pronta sobre las
mismas. Este reconocimiento del acceso a la informaciéon como garantia fun-
damental ha permitido que su proteccién se pueda solicitar por medio de
acciones judiciales, tales como la accién de tutela o mediante recursos admi-

nistrativos, como el de insistencia (Lora, Mufioz y Rodriguez, 2008).

Si bien antes de la Constitucién de 1991 hubo algunos avances relacio-
nados con este derecho, los cuales se encuentran consagrados en el Codigo
de Recursos Naturales Renovables y de Proteccién al Medio Ambiente (De-
creto-Ley 2811 de 1974), con el nuevo régimen constitucional se expidio la
Ley 99 de 1993 que cred, entre otras instancias, el Sistema Nacional Am-
biental (Sina)?, y dispuso en su articulo 74° lo relacionado con el derecho de
peticion en materia ambiental. Por su parte, el articulo 71 dispone lo relativo

a la publicidad de las decisiones sobre el entorno, segiin el cual a cualquier

4  Reglamentado por el Decreto 1600 de 1994 —compilado en el Decreto Unico Reglamenta-
rio 1076 de 2015—, en cuyo articulo 1° se dispone que el Sina esta integrado por los datos,
bases de datos, estadisticas, informacion, sistemas, modelos, informacién bibliogréfica y
documental, colecciones, reglamentos y protocolos que regulen esta materia relacionada
con el manejo de la informacién y su movilidad.

5 Articulo 74. “Del derecho de peticién de informaciones. Toda persona natural o juridica
tiene derecho a formular directamente peticién de informacién en relacién con los ele-
mentos susceptibles de producir contaminacién y los peligros que el uso de dichos ele-
mentos pueda ocasionar a la salud humana de conformidad con el articulo 16 de la Ley 23
de 1973. Dicha peticién debe ser respondida en diez dias hébiles. Ademds, toda persona
podré invocar su derecho a ser informada sobre el monto y utilizacién de los recursos
financieros, que estan destinados a la preservacién del medio ambiente”.
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persona que solicite por escrito, incluido el interesado, le seran notificadas
las decisiones que den por terminada una actuacién administrativa ambien-
tal para la expedicién, modificacion o cancelacion de una licencia o permiso
que afecte o pueda afectar el entorno y sea requerida dando cumplimiento a
los parametros legales. Para hacer efectivo este requisito se crearon las gacetas
ambientales, en las que es posible identificar las principales decisiones adop-

tadas por la autoridad ambiental.

Ademas, la Ley 99 determina que la informacién ambiental es un ele-
mento esencial para la toma de decisiones sobre esta materia. Al respecto, el
articulo 1° relativo a los principios, consagra en el numeral 6 que la formu-
lacién de politicas ambientales debe hacerse a partir de los resultados de los
procesos de investigacion cientifica, y en los casos en que haya falta de
certeza cientifica absoluta respecto a la existencia de peligro de dano grave
e irreversible se aplicara el principio de precaucién, y cuando haya certeza
absoluta, el de prevencién. Asimismo, en el numeral 11 se dispone que los
estudios de impacto ambiental son el instrumento basico para la toma de de-
cisiones relacionadas con la construccién de obras y actividades que afecten

de manera significativa al medio natural o artificial.

En el mismo sentido, en lo relacionado con las licencias ambientales el De-
creto 1076 de 2015 menciona en cuanto a la participacion de las comunidades
que estas deben ser informadas del alcance del proyecto que se encuentra en
tramite de licenciamiento, especialmente en lo relativo a los impactos y las me-
didas de manejo propuestas, valorando e incorporando cuando sea pertinente
los aportes que hagan durante el proceso. Igualmente, establece el acceso a la
informacién como el derecho que tiene toda persona natural o juridica de for-
mular directamente, a partir de peticién de informacién, todo lo concerniente a
los elementos susceptibles de producir contaminacion y peligros que el uso de
dichos elementos pueda generar en la salud humana. Ademas, en el articulo 49
se reitera que la informacién ambiental es un presupuesto indispensable para

la toma de decisiones en los trdmites de licenciamiento ambiental.

Por otro lado, la ley estatutaria 1755 de 2015, que regula el derecho de

peticién, consagra en el articulo 1° la facultad que tiene toda persona de pre-
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sentar peticiones respetuosas a las autoridades, por razones de interés gene-
ral o particular y de obtener resolucién pronta, completa y de fondo. Asi, se
entiende que toda peticién que inicie cualquier persona ante las autoridades
implica el ejercicio del derecho constitucional contenido en el articulo 23,
sin que sea necesario invocarlo. Entre las actuaciones que se pueden solicitar
esta la solicitud de informacion, consulta, examen o copias de documentos,
los cuales pueden ser sobre asuntos ambientales. De igual modo, se establece
que el ejercicio del derecho de peticion es gratuito y puede realizarse sin ne-
cesidad de un abogado o de una persona mayor de edad, cuando se trate de

menores de edad.

En ese sentido, la peticiéon de acceso a la informacién establecida en el
articulo 74 de la Ley 99 establece el plazo de diez dias para entregar respuesta
por la entidad competente. En los demés casos se aplicaran los términos
establecidos por el articulo 14 de la Ley 1755 de 2015, a saber, toda peticién
debe contestarse en los quince dias hébiles siguientes; las peticiones de do-
cumentos e informacién en diez dias habiles siguientes; y las consultas en los

treinta dias habiles siguientes.

De manera més reciente, en el Acuerdo de Escazt se consagré como de-

finicién de la informacién ambiental, la siguiente:

por “informacién ambiental” se entiende cualquier informacién escrita,
visual, sonora, electrénica o registrada en cualquier otro formato, relativa
al medio ambiente y sus elementos y a los recursos naturales, incluyendo
aquella que esté relacionada con los riesgos ambientales y los posibles
impactos adversos asociados que afecten o puedan afectar el medio am-
biente y la salud, asi como la relacionada con la proteccion y la gestién
ambientales (Acuerdo de Escazt, articulo 2°, literal c).

Asimismo, la profesora Erika Castro-Buitrago (2020) ha explicado que el
numeral 3 del articulo 6° del precitado instrumento internacional consagra
la informacién ambiental que deben ofrecer los Estados de manera ptuiblica y

sin restricciones, asi:
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a. Los textos de tratados y acuerdos internacionales, asi como las leyes,

reglamentos y actos administrativos sobre el medio ambiente;
b. Los informes sobre el estado del medio ambiente;

c. El listado de las entidades ptublicas con competencia en materia am-

biental y, cuando fuera posible, sus respectivas 4reas de actuacion;

d. El listado de zonas contaminadas, por tipo de contaminante y locali-
zacion;
e. Informacion sobre el uso y la conservacion de los recursos naturales y

servicios ecosistémicos;

f. Informes, estudios e informacién cientificos, técnicos o tecnolégicos
en asuntos ambientales elaborados por instituciones académicas y de

investigacion, publicas o privadas, nacionales o extranjeras;

g. Fuentes relativas a cambio climatico que contribuyan a fortalecer las

capacidades nacionales en esta materia;

h. Informacién de los procesos de evaluacién de impacto ambiental y de
otros instrumentos de gestién ambiental, cuando corresponda, y las
licencias o permisos ambientales otorgados por las autoridades publi-

cas;

i. Un listado estimado de residuos por tipo y, cuando sea posible, desa-

gregado por volumen, localizacién y afo;

j.  Informacién respecto de la imposicién de sanciones administrativas

en asuntos ambientales.

En este contexto, el acceso a la informacién es el derecho que tienen todas
las personas de solicitar, conocer y divulgar datos y documentos ptublicos a
los sujetos obligados, que pueden ser autoridades o particulares con funciones

publicas sobre asuntos relacionados con el ambiente y los recursos naturales.

Ahora bien, debe tenerse en cuenta que este derecho no es absoluto, en
la medida que hay informacién piblica que puede estar sujeta a reserva, por

lo que su acceso puede ser rechazado o limitado dada la existencia de una
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prohibicién legal o constitucional expresa, principalmente cuando se trate de
asuntos relacionados con la defensa y seguridad nacional; la seguridad publi-
ca; las relaciones internacionales; la prevencion, investigacién y persecuciéon
de los delitos y las faltas disciplinarias, mientras que no se haga efectiva la
medida de aseguramiento o se formule pliego de cargos, segtn el caso; el
debido proceso y la igualdad de las partes en los procesos judiciales; la admi-
nistracion efectiva de la justicia; los derechos de la infancia y la adolescencia;
la estabilidad macroeconémica y financiera del pais; y la salud publica (Ley
1712 de 2014, articulo 19).

De ahi que la limitacién al derecho de acceso a la informaciéon deba
estar sometida a un régimen limitado de excepciones, el cual debe ser inter-
pretado de manera restrictiva, de forma tal que se favorezca el derecho de
acceso a la informacion; toda decision negativa debe ser motivada y, en este
sentido, corresponde al Estado la carga de probar que la informacién solici-
tada no puede ser revelada, y ante una duda o un vacio legal debe primar el
derecho de acceso a la informacién (Comision Interamericana de Derechos
Humanos, 2011).

1.1. PRINCIPIOS DEL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION

De acuerdo con la profesora Erika Castro-Buitrago (2020), el Sistema Intera-
mericano de Derecho Humanos, a partir de las decisiones de la Corte Intera-
mericana de Derechos Humanos y los pronunciamientos de sus érganos es-
peciales, ha brindado aportes hacia la consolidacién del contenido y alcance
del derecho de acceso a la informacién. En ese sentido, como principios de

esta garantia encontramos los siguientes.

1.1.1 Principio de maxima divulgacién

Se refiere a que los Estados estan en la obligacién de divulgar la maxima in-
formacién posible sobre los asuntos ambientales, incluyendo la que se refiera
a las afectaciones y/o posibles dafios que pueden impactar negativamente al

entorno o la salud humana.
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1.1.2 Principio de buena fe

Este principio se configura como una pauta de actuacién para los sujetos
obligados, tendiente a que mantengan una actitud honesta en relacién con el
ejercicio de acceso a la informacion, que se exterioriza en las siguientes acti-
tudes: interpretar y aplicar la ley a favor del acceso a la informacién; asistir
a los solicitantes y facilitar el ejercicio del derecho fundamental; promover
la cultura de la transparencia; y seguir una actitud basada en “la diligencia,

profesionalidad y lealtad institucional”.

1.2. JURISPRUDENCIA SOBRE EL DERECHO
DE ACCESO A LA INFORMACION AMBIENTAL

La Corte Constitucional ha establecido que el derecho de acceso a la in-
formacion cumple con determinadas funciones, a saber: 1) garantizar la
participacion democratica y el ejercicio de los derechos politicos; 2) ser un
instrumento que le permite a la ciudadania conocer las condiciones para
el ejercicio de otros derechos; y 3) garantizar la transparencia de la gestion
publica y un mecanismo de control ciudadano, en cumplimiento de los prin-
cipios de publicidad y transparencia de la informacién piblica. De manera
concomitante se ha dicho que este derecho le impone dos deberes al Estado:
1) proporcionar informacién clara, completa, oportuna, cierta y actualizada
sobre su actividad a quien lo requiera; y 2) velar por la preservaciéon y el
mantenimiento de la informacién sobre su funcionamiento (Corte Constitu-
cional, C-644 de 2017).

En materia ambiental ha sostenido que este derecho de acceso tiene una
intima relacién con el cumplimiento de la funcién a cargo del Estado descrita
en el articulo 80 de la Carta politica sobre la planificacién y el manejo de los
recursos naturales, en la medida que para un mayor grado de efectividad en
la tarea de proteger el entorno se requiere de informacién cientifica y técnica
(Corte Constitucional, C-644 de 2017).

Asi las cosas, la Corte Constitucional ha explicado que este derecho de

acceso a la informacién permite la eficiencia y eficacia de la participacion,
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ya que se erige en la etapa en la que los intervinientes interesados en inci-
dir en los procesos de toma de decisiones ambientales identifican los datos,
documentos, hechos, nociones y mensajes para la elaboracién de un criterio
propio, y asi hacer parte en las etapas subsiguientes de debate, concertacion,
decisién, gestion y fiscalizacion. En ese sentido, la participacién ciudadana
puede ser eficaz siempre que abra espacios de informacién, comunicacién
y didlogo, porque solo por medio del conocimiento integral sobre los
asuntos que se abordaran es posible la apertura de cambios ideoldgicos y
actitudinales en relaciéon con la percepcién y actuacién de los involucrados
(Corte Constitucional, T-361 de 2017).

En este contexto, se ha insistido en que el derecho de acceso a la infor-
macién ambiental es un prerrequisito para la participacién ptiblica en la toma
de decisiones, porque solo la informacion relevante y completa permite que
la sociedad pueda expresar su opinién frente a los procesos que la afectan,
ademés de controlar y emprender las acciones a las que haya lugar (Corte
Constitucional, SU-133 de 2017).

1.3. CONTENIDO DE LA INFORMACION AMBIENTAL

En nuestro ordenamiento juridico no hay una ley o norma que reglamente de
manera exclusiva lo relacionado con el acceso a la informacion ambiental;
sin embargo, debemos mencionar que en estos asuntos solo esta restringida
la informacién relacionada con los recursos genéticos por motivos de pro-
piedad intelectual, y aquella referente a proyectos que manejan materiales
como explosivos que requieran de proteccién especial por seguridad. En los
demas asuntos la informacién debe ser libre para todos los ciudadanos que la
soliciten, y para ello se han creado algunos sistemas de informacién ptblica
y oficial que contienen lo relacionado con la biodiversidad, el cambio climé-
tico, los recursos hidricos, la calidad del aire y los recursos forestales, entre

otros. Entre ellos podemos mencionar los siguientes.
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1.3.1 Sistema de Informacion Ambiental para Colombia

La expedicién de la Ley 99 permitio iniciar la reorganizacién de la informa-
ciéon ambiental desde el sector piiblico, pues esta se encontraba en poder
de diferentes entidades puiblicas y privadas y no habia sistematizacién de la
misma ni estdndares para su recoleccién y provision, lo cual impedia su uso

en diferentes situaciones (Lora, Munoz y Rodriguez, 2008).

En virtud de la necesidad de un sistema articulado de informaciéon am-
biental, el Ministerio del Medio Ambiente se encargé de ser el ente gestor de
la creacion y el desarrollo del Sistema de Informacion Ambiental de Colom-
bia (Siac), que defini6 como “el conjunto integrado de actores, politicas, pro-
cesos y tecnologias involucradas en la gestion de la informacién ambiental
del pais, para facilitar la generacién de conocimiento, la toma de decisiones,
la educacion y la participacion social para el desarrollo sostenible” (Ministe-

rio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, 2007).

Ahora bien, es importante sefialar que el Siac contiene tanto la informa-
cién ambiental de tipo legal, como también aquella de las distintas disciplinas,
en aras de lograr la articulacion de las diferentes areas del conocimiento a
partir de la recoleccién de datos de caracter cientifico, social, cultural, legal,
econémico y demés (Mendoza, 2018). En este entendido, el Siac se encuentra
conformado por dos grandes sistemas®: el Sistema de Informacién Ambiental
(S1A), encargado del seguimiento de la calidad y el estado del ambiente y los
recursos naturales; y el Sistema de Informacién para la Planeacién y Gestion
Ambiental (Sipga), que tiene a su cargo los sistemas para el seguimiento y eva-

luacién del Plan de gestién ambiental y regional y el Plan de accién cuatrienal.

En lo que respecta al Sistema de Informacién Ambiental, tiene como
fin identificar los ecosistemas, recursos naturales y regiones prioritarias en
términos de investigacién, proteccién, recuperaciéon o manejo sostenible, asi

como el reconocimiento de la presién antrépica critica sobre el entorno y el

6  De conformidad con lo dispuesto en el articulo 2.2.8.6.5.1 del Decreto 1076 de 2015.
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desarrollo de normas para su prevencion y mitigacién (Uribe, 2007), y como

subsistemas se pueden destacar los siguientes:

*

El Sistema de Informacién de Recurso Hidrico (SIRH).

El Sistema de Informacion sobre Biodiversidad (SIB).

El Sistema de Informacién Ambiental Marina (Siam).

El Registro tinico de ecosistemas y areas ambientales (REAA).

Sistema de Informacion sobre Calidad del Aire (Sisaire).

El Sistema Nacional de Informacién Forestal (SNIF).

El Sistema de Monitoreo de Bosques y Carbono para Colombia (SMBYC).
El Registro de generadores de residuos o desechos peligrosos (Respel).
El Registro Unico Nacional de Areas Protegidas (Runap).

El Sistema de Informacién Ambiental Territorial del Pacifico Colom-
biano (Siat-PC).

El Sistema de Informacién Ambiental Territorial de la Amazonia Co-
lombiana (Siat-AC).

ANNA Mineria.

El Registro tinico manufacturero (RUA).

En cuanto al Sistema de Informacién para la Planeacién y Gestion Am-

biental, “se ha entendido que hace referencia al conjunto de actores, politicas,

procesos y tecnologias que tienen como propésito conocer y evaluar los pro-

cedimientos de la gestién ambiental de Colombia” y, como tal, se encuentra

a cargo del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, dado su objetivo

de eje orientador de la politica de gestion ambiental del pais. Tiene como

subsistemas los siguientes:

*

*

Sistema Nacional de Evaluacion de Gestion y Resultados (Sinergia).

Ventanilla Unica de Tramites Ambientales (Vital).
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En este panorama general del derecho de acceso a la informacién am-
biental debemos mencionar que para su ejercicio no es necesario demostrar
interés o afectacién para reclamarla, ya que estamos en defensa de lo ptblico
o de lo colectivo y, en consecuencia, las instituciones tienen la obligacién de
responder de manera oportuna, completa y accesible a las solicitudes que les

sean formuladas.

De igual modo, este derecho esté relacionado con la obligacién de transpa-
rencia, ya que las instituciones estatales tienen la obligacién de suministrar al
publico la méxima cantidad de informacién de manera sencilla y permanen-
temente actualizada. De otro lado, consideramos pertinente tener en cuenta
también los trabajos de investigacién realizados por los centros privados y las
instituciones de educacién superior, que constantemente estan promoviendo
proyectos sobre asuntos relacionados con el entorno y los recursos naturales,
asf como los saberes y la informacién que manejan las comunidades, en es-
pecial sobre el uso de los recursos, entre los que se destacan, por ejemplo, los

usos agricolas, medicinales, etcétera.

Por lo anterior insistimos en que la informacién en materia ambiental
debe caracterizarse por ser clara, suficiente, oportuna y accesible. De esta
forma, la informacién temprana y la incidencia social en relacién con la
adopcion de una licencia o un permiso ambiental se constituye en un valor
que permite la prevencién de los conflictos ambientales y en garantia de los
derechos humanos. La posibilidad de contar con procesos idéneos de parti-
cipacion se da a partir del momento en que las comunidades conocen de los
planes, programas o proyectos, lo cual les ofrece herramientas concretas para

incidir socialmente en estas decisiones (Rodriguez, 2021).

2. MECANISMOS DE PARTICIPACION

La participaciéon en materia ambiental como principio, valor, derecho y de-
ber en el ordenamiento juridico colombiano cuenta con una serie de instru-
mentos para su ejercicio y la garantia de los derechos de todas las personas.
Por ello se han establecido diferentes mecanismos judiciales (que desarro-

llaremos en el capitulo siguiente), politicos y administrativos que permiten



Participacién e informacién ambiental en Colombia

303

que las personas incidan en los asuntos que puedan afectar el entorno y los

recursos naturales para la presente y futuras generaciones, tal y como lo pre-

sentamos en la tabla 7.

2.1 LA PARTICIPACION POLITICA EN MATERIA AMBIENTAL

Entre los mecanismos previstos por el texto constitucional para hacer efectivo

el derecho a la participaciéon en materia ambiental podemos sefalar algunos

de caracter politico, como lo veremos a continuacion:

*

La iniciativa popular legislativa o normativa ante las corporaciones
publicas, derecho politico que tienen los ciudadanos de presentar en
conjunto un proyecto de acto legislativo o de ley ante el Congreso de
la Repiiblica; de ordenanza ante las asambleas departamentales; de
acuerdo ante los concejos municipales o distritales; y de resolucion
ante las juntas administradoras locales, y demés actos administrati-
vos de las corporaciones de las entidades territoriales, conforme con el
sustento juridico respectivo, segiin el caso, para que sean debatidos y
posteriormente aprobados, modificados o negados por la corporacién
publica correspondiente.

El referendo, como el mecanismo de participacién que se refiere a la
convocatoria que se hace al pueblo para que apruebe total o parcial-
mente o rechace un proyecto de norma juridica o derogue una que se
encuentra vigente, la cual puede ser nacional, regional, departamental,
distrital, municipal o local.

La revocatoria al mandato, derecho politico que les permite a los ciu-
dadanos dar por terminado el mandato que le han conferido a un go-
bernador o a un alcalde, bajo el entendido que mediante el sufragio
existe un nexo de responsabilidad entre los elegidos y los electores.

El plebiscito, mecanismo de participaciéon que requiere del pronuncia-
miento del pueblo tras una convocatoria por el presidente de la Rept-

blica para que apoye o rechace una decisién del poder ejecutivo.
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TaBLA 7. MECANISMOS DE PARTICIPACION CIUDADANA EN MATERIA AMBIENTAL

Tipo de mecanismo

Reglamentacién

Participacién politica

Iniciativa popular legisla-
tiva o normativa ante las
corporaciones publicas.

Constitucion politica, articulos 40, 103 y 106 y ley 134
de 1994, articulo 2° y modificada por la ley 1757 de 2015.

Referendo.

Constitucién politica, articulos 40 y 103; ley 134 de 1994
y ley 1757 de 2015.

Revocatoria del mandato.

Constitucién politica articulo 103; ley 134 de 1994; ley
131 de 1994 y ley 1757 de 2015.

Plebiscito.

Constitucion politica, articulos 40 y 103; ley 134 de 1994;
ley 131 de 1994 y ley 1757 de 2015.

Consulta popular.

Constitucién politica, articulos 40, 103 al 105; ley 134 de
1994; ley 131 de 1994 y ley 1757 de 2015.

Cabildo abierto.

Constitucién politica, articulo 103; ley 134 de 1994; ley
131 de 1994 y ley 1757 de 2015.

Participacién administrativa

Audiencia publica am-

biental.

Constitucién politica, articulos 40, 79, 270; ley 99 de
1993, articulo 72 y decreto 330 de 2007 compilado en el
decreto 1076 de 2015.

Intervencioén en los proce-
dimientos administrativos
ambientales.

Constitucién politica, articulos 40, 79, 270 y ley 99 de
1993, articulos 69, 70.

Derecho de peticion.

Constitucién politica, articulos 23 y 79; ley 99 de 1993,
articulo 74; ley 23 de 1973, articulo 17; ley 1755 de 2015
y decreto 1166 de 2016.

Consulta previa con pue-
blos indigenas y demas
comunidades étnicas de
Colombia.

Convenio 169 de la OIT; Constitucién politica, articulos
2°,7°, 8% 10° 40, 79, 270, paragrafo del 330; ley 21 de
1991; ley 99 de 1993, articulo 76; decreto 1397 de 1996;
decreto 1320 de 1998 compilado en el decreto 1066 de
2015; decreto 2613 de 2013 compilado en el decreto 1066
de 2015; directiva presidencial 10 de 2013 modificada por
la directiva presidencial 8 de 2020.

Veedurias ciudadanas en
asuntos ambientales.

Constitucién politica, articulos 40, 79, 270; ley 134 de
1994; ley 136 de 1994, articulos 91 y 178; ley 489 de 1998,
articulos 34 y 35; ley 850 de 2003 y ley 1757 de 2015.

Participacién en los pro-
cesos de planificacién am-
biental.

Constitucion politica, articulos 40, 70 y 270; ley 99 de
1993, articulos 11, 13, 26 literales f y g, y 64; resoluciéon
128 de 2000; resolucién 389 de 2000; decreto 1523 de
2003 compilado en el decreto 1066 de 2015 y el decreto
330 de 2007, articulo 17 compilado en el decreto 1076 de
2015.

Fuente: adaptado de Rodriguez (2021).
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La consulta popular, institucién por medio de la cual una pregunta de
caracter general sobre un asunto trascendental en el &mbito nacional,
departamental, municipal, distrital o local, realizada por el presiden-
te de la Republica, el gobernador o el alcalde, segtin corresponda, es
puesta a consideracion del pueblo para que se pronuncie formalmente
sobre ella.

El cabildo abierto, mecanismo de participacion que hace referencia a la
reunién publica de los concejos distritales, municipales o de las juntas
administradoras locales, en la que los habitantes tienen la facultad de
participar directamente con el objetivo de deliberar sobre asuntos que

son del interés de toda la comunidad.

2.2 LA PARTICIPACION ADMINISTRATIVA EN MATERIA AMBIENTAL

Ademas de los mecanismos de participacién en materia ambiental judiciales

y politicos referidos, se establecieron algunos de caracter administrativo que

se dan en el marco de los procesos ambientales, como lo pueden ser los de

otorgamiento de licencias o permisos, sancionatorios y demés. Entre ellos

encontramos:

*

La audiencia ptiblica ambiental, cuyo objetivo es dar a conocer a la co-
munidad, las organizaciones sociales o a entidades ptblicas y privadas
sobre la solicitud de licencias, permisos o concesiones ambientales, o
la existencia de una actividad o proyecto que puede generar impac-
tos, cudles son estos y las medidas de manejo que se han propuesto al
respecto o que han sido tomadas para la prevencién, mitigacién, co-
rreccién o compensacion. Este mecanismo de participacién ambiental
pretende también abrir espacios para recibir opiniones, informacién
y documentos de las personas interesadas y de las entidades ptblicas y
privadas, que deben tenerse en cuenta para la toma de decisiones de

la respectiva autoridad ambiental (Rodriguez y Mufioz-Avila, 2009).

La intervencion en los procedimientos administrativos ambientales,
que implica que cualquier persona natural o juridica, ptblica o pri-
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vada, sin que sea necesario demostrar interés juridico alguno, puede
intervenir en las actuaciones administrativas que fueren iniciadas para
la expedicién, modificacién o cancelaciéon de licencia o permisos de
actividades que afecten o puedan afectar el ambiente o para los even-
tos en los que impongan o revoquen sanciones por el incumplimiento

de las normas y regulaciones en esta materia.

El derecho de peticién, que como garantia fundamental consiste en la
facultad que tiene toda persona de presentar peticiones respetuosas a
las autoridades publicas o particulares, en los términos que determine
la ley, por motivos de interés general o particular, y a obtener una reso-

lucién pronta, completa y de fondo al respecto.

La consulta previa con grupos étnicos de Colombia, que es el derecho
fundamental (Corte Constitucional, SU-039 de 1997) que tienen los
pueblos indigenas y demas grupos étnicos, cada vez que se vaya a to-
mar una decisién que pueda afectarles directamente o cuando se pre-
tenda realizar proyectos, obras o actividades dentro de sus territorios

colectivos.

Las veedurias ciudadanas en asuntos ambientales, mecanismo de par-
ticipacion ambiental que permite que los ciudadanos u organizaciones
comunitarias ejerzan vigilancia, fiscalizacién y evaluacion sobre la
gestién publica de las autoridades administrativas, politicas, judicia-
les, electorales, legislativas y érganos de control; las entidades publi-
cas o privadas; las organizaciones no gubernamentales que desarrollen
actividades en el pais o aquellas que estén encargadas de ejecutar pro-

gramas, proyectos, contratos o prestar servicios publicos.

La participacién en los procesos de planificacién ambiental, mecanis-
mo de participacién que permite que todas las personas participen en
los procesos de planificacién ambiental en coordinacién con las enti-
dades encargadas del ejercicio de la planificacién ambiental. Estas son:
el Departamento Nacional de Planeacién, las gobernaciones departa-

mentales, las alcaldias distritales y municipales, los entes descentrali-
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zados, las Corporaciones Auténomas Regionales y demés autoridades

publicas que desarrollen asuntos ambientales.

3. ALGUNAS ANOTACIONES SOBRE LA PARTICIPACION CIUDADANA:
HACIA UNA GOBERNANZA AMBIENTAL

En la Constitucion politica de 1991 se consagré que la participacién ciudada-
na se podria ejercer mediante la democracia representativa, la cual permite
que cada ciudadano elija o sea elegido mediante el sufragio. Igualmente, se
menciona la facultad que tiene de vigilar y denunciar, que implica también la
facultad de incidir en la sociedad mediante grupos organizados, lo cual puede
ser mediante partidos politicos, grupos de opinién, sindicatos, huelga, etcé-
tera. Sin embargo, en el texto superior se hizo referencia a la democracia par-
ticipativa, segtn la cual la sociedad y el Estado trabajan de manera conjunta
en la construccién de escenarios de convivencia que incluyan los intereses y
las necesidades del sector ptblico y privado, por medio de la incidencia de
los actores de las diferentes esferas, en espacios de discusion, deliberacion y

comunicacién de los distintos intereses y necesidades (Rodriguez, 2021).

Asi las cosas, la participacién ambiental no solo se basa en postulados
morales o politico-democréticos, sino que se trata de un asunto fundamental
del cual depende la supervivencia del ser humano y de las demas especies
que habitan el planeta, en tanto garantiza que de manera conjunta todos,
esto es los ciudadanos, las comunidades, las ONG, la academia, el sector pro-
ductivo y las instituciones, incidan en los asuntos que los afectan y lleguen
a acuerdos que permitan la cogestién ambiental, el desarrollo de la sosteni-
bilidad ambiental y el mejoramiento de la calidad de vida de las actuales y

futuras generaciones.

Como hemos reiterado en otras obras, el reto no es tener normas sobre
asuntos ambientales y sobre los derechos, sino hacerlas cumplir y, para ello,
es necesario establecer responsabilidades con el fin de generar procesos in-
cluyentes que eviten la generacién de las problematicas planteadas. Esto con

el fin de lograr, a corto y mediano plazo, tratar dichas problematicas ambien-
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tales de forma que posibiliten la proteccién de nuestro patrimonio natural
y cultural y, ademas, el ejercicio efectivo de los derechos a la participaciéon y
a la paz de todos los colombianos. El incumplimiento de estos elementos se
constituye en sustento para motivar las decisiones que en estos asuntos de-

ben adoptar los jueces.

Para el ejercicio efectivo de la participaciéon es necesario establecer que
es obligacion del Estado permitir a la ciudadania el acceso a la informacién
ambiental, para lo cual es imprescindible la divulgacién por cualquier medio
escrito, visual, sonoro, etcétera, que posibilite a todas las personas conocer
sobre los bienes y servicios que ofrecen los ecosistemas; sobre los proyec-
tos, obras y actividades que generan efectos en el entorno, asi como todo
lo referente a los programas que pretenden adelantarse en relaciéon con es-
tos asuntos. Teniendo en cuenta estos precedentes, debemos avanzar hacia
una gobernanza ambiental como elemento indispensable para alcanzar el de-
sarrollo sostenible, la cual se ha entendido como el “conjunto de procesos,
mecanismos y organizaciones a través de los cuales los actores politicos y
sociales influyen en las acciones y resultados medioambientales. Esto inclu-
ye a actores como el Estado, comunidades, empresas y organizaciones de
la sociedad civil” (Moreno, 2013, p. 66). Dicho en otras palabras, se trata de la
accion social incluyente por su carédcter integro y articulado que hace posible
la interaccién entre diferentes actores y tiene en cuenta las dindmicas socia-

les para la toma de decisiones.

Al respecto, la profesora Erika Castro-Buitrago (2011) afirma que la gober-
nanza en materia ambiental ha implicado el reconocimiento de la participa-
cion y de la concertaciéon, como etapa mas avanzada, en el tratamiento de los
asuntos publicos, que en versiones de modelos de gobernacién verticales esta-
ban reservados exclusivamente a la administracion. En ese orden de ideas, in-
dica también que no obstante las buenas intenciones de la politica e inclusién
de la Carta constitucional como gran directriz de esta, los servidores ptiblicos
permanecen anclados en las tradicionales formas inflexibles e impositivas
de administrar los asuntos piblicos. Esto ha imposibilitado tomar decisiones

ambientales en las que se tengan en cuenta las expectativas, preocupaciones
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y sugerencias de los sectores involucrados, que consideren también que un
procedimiento participativo debe agotar, como minimo, las fases de una con-
vocatoria abierta e incluyente, pasando por aportar toda la informacién sobre
los proyectos, la posibilidad de presentar iniciativas y ser consultados, tenien-
do en cuenta en las decisiones finales los comentarios, reclamos y alternativas

propuestas por las comunidades y las autoridades locales.

Por lo anterior consideramos necesario que la gestion ambiental garantice
las condiciones para que todos los actores intervengan en igualdad de opor-
tunidades y puedan deliberar, al igual que todos los afectados con la decisién
administrativa ambiental sobre los proyectos. Para garantizar ese mandato,
las autoridades deben asumir una actitud proactiva, esto es, deben convocar
e invitar a las comunidades interesadas y promover una convocatoria ptblica
y abierta, como lo ha planteado la Corte Constitucional (Corte Constitucional,
T-294 de 2014; T-660 de 2015; y T-599 de 2016).

Reafirmamos que se trata de reconocer que la gobernanza ambiental im-
plica cumplir con los postulados constitucionales sobre el acceso a la infor-
macion, la participacién y la justicia ambiental, y avanzar hacia una reflexién
conjunta en la que se consideren las expectativas de los diferentes actores, se
analicen las consecuencias de las decisiones sobre los proyectos, se permita
el debate y el didlogo y se decida considerando todos estos elementos, para
superar la situacién que hemos vivido y que ha dado lugar a muchos conflic-

tos ambientales con su respectiva judicializacion.

De esta manera, destacamos que una forma de conocer, ejercer control y
seguimiento, es a partir de la implementacién de mecanismos que le permi-
tan a la ciudadania incidir en la toma de decisiones ambientales, conforme
con las necesidades y expectativas del pais y de las comunidades. Asi pues,
la intervencion de las personas en el desarrollo es un imperativo que implica la
inclusién y deliberacién ciudadana en la politica y gestién ambiental, y, ade-
mas, es una herramienta para prevenir futuras probleméticas relacionadas

con el entorno y los recursos naturales.
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Se deben garantizar entonces los derechos de acceso a la participacién y
la informacién en los términos descritos en este texto, procurando avanzar en
el didlogo y en la construccion conjunta de propuestas de desarrollo social,
cultural y econémico desde una vision diferencial, étnica y territorial, en el
marco de la sostenibilidad ambiental y el ejercicio de los derechos de todas

las personas en la presente y las futuras generaciones.

Un elemento adicional para tener presente es el Acuerdo de Escaz, el
cual se encuentra en proceso de ratificacién al momento de escribir este do-
cumento e incluye elementos trascendentales sobre los derechos de acceso y
la proteccion de los defensores ambientales, por lo cual consideramos de gran

importancia su incorporacién a nuestro marco juridico.



EL DERECHO DE ACCESO A LA JUSTICIA AMBIENTAL

TVl derecho a la justicia en materia ambiental ha sido asociado con los me-

=l

A _canismos para garantizar la efectividad de los derechos ambientales, esto

es, la distribucién equitativa de los dafios naturales y los beneficios ambien-
tales. Los conflictos ambientales nos han exigido tener en cuenta los denomi-
nados rostros de la injusticia ambiental, lo cual hace referencia a las grandes
probleméticas que enfrentamos en la actualidad, tales como el cambio climé-
tico, la degradacion ambiental, la pérdida de la biodiversidad, la contamina-
cion, el incremento de la desigualdad y la pobreza, entre otros, que de manera
correlativa aumentan la presién sobre los recursos naturales y, con ello, las
disputas ambientales. En la medida que tiene una triple calidad, a saber, es
una garantia propia del Estado ambiental de derecho; es un derecho de acce-
S0; y es un servicio que se traduce en la actividad judicial (Guzman-Jiménez,
2021).

En esta misma linea, Valencia (2018) sostiene que la justicia ambiental
reconoce y destaca la desigualdad ambiental y social que caracteriza a las
sociedades contemporaneas, asi como la necesidad del uso equilibrado, res-
ponsable y ético de los recursos naturales, para con ello garantizar la soste-
nibilidad de los seres humanos y otras especies que habitan el planeta en la

actualidad y en las futuras generaciones.

Es asi como el acceso a la justicia ambiental permite que los individuos
y las comunidades tengan una herramienta por medio de la cual exigir la
proteccién de sus derechos ambientales, entre ellos, los derechos a la par-

ticipacion y al acceso a la informacién ambiental mediante procedimientos

—-311 -
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judiciales y administrativos previamente establecidos, con cumplimiento de
las garantias de equidad, independencia, autonomia y oportunidad, y que
incluyen mecanismos de reparacién y restauraciéon del dafio al entorno gene-

rado por el Estado o por particulares (Cepal, 2018).

De ahi que se trate de un derecho auténomo que involucra la actitud
activa, comprometida y solidaria de las personas, la comunidad y las orga-
nizaciones sociales para su ejercicio, ademés del acceso a la informacién y
la participacién en esta materia (Valencia, 2014a). En ese sentido, hemos en-
tendido que la justicia ambiental se debe caracterizar por el consenso y el
trabajo conjunto entre todos los actores (sector publico, privado, academia,
organizaciones comunitarias, etcétera), hacia la construccién de una mejor
calidad de vida y la garantia del derecho a gozar de un ambiente sano, en
donde contemos con recursos naturales para el uso adecuado por parte de
toda la poblaciéon y el establecimiento de mecanismos para la proteccién del

patrimonio natural (Rodriguez, 2018).

Sobre el particular, la Cepal (2018) ha referido que el derecho de acceso
a la justicia ambiental implica la garantia que tienen todas las personas y co-
munidades de contar con mecanismos e instancias judiciales o administrati-
vas para exigir la proteccién de sus derechos, conforme con los principios de
equidad, independencia, autonomia y oportunidad, y teniendo en cuenta las
medidas de reparacion y restauracion por los dafios ambientales generados

por el Estado o los particulares.

Adicionalmente, Guzmén-Jiménez (2021) sostiene que este derecho tie-
ne como principios orientadores: 1) la calidad y eficacia, que busca que esta
garantia pueda obtener una materializacion efectiva, esto es, no solo la posi-
bilidad de acudir al sistema jurisdiccional, sino que la estructura judicial y
administrativa puedan cumplir un minimo de estdndares de calidad en esta
materia, los cuales se relacionan con la accesibilidad, el tiempo que tarde, la
motivacién de la decisién y la igualdad entre las partes; y 2) la adaptabilidad,
que hace referencia a que esta prerrogativa debe considerar las diferencias

sociales entre las partes y el paso del tiempo, es decir, atender al caracter
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dindmico y cambiante de la estructura social, las particularidades demogra-
ficas, la satisfaccion de las necesidades basicas, la tendencia politica de los
dirigentes, la economia y demas, en otras palabras, se trata de tener en cuenta

la progresividad propia del derecho de acceso a la justicia y de su contenido.

Sin embargo, como menciona Brafies (2001), este derecho, si bien les
permite a las personas contar con la posibilidad de una solucién pronta y
completa por parte de las autoridades judiciales en un conflicto juridico rela-
cionado con el entorno y los recursos naturales, tiene ciertas complejidades
que sumadas a las dificultades del derecho de acceso a la justicia en si mismo
se relacionan con los aspectos técnico-cientificos propios de esta materia y
que pueden obstaculizar su entendimiento por las partes, asi como por los

intereses en disputa, que son principalmente colectivos y difusos.

En virtud de lo anterior, Valencia (2014a) califica el derecho de acceso a
la justicia ambiental como complejo y polisémico, dado que implica deberes
y responsabilidades compartidos entre los obligados, esto es, el Estado como
responsable de velar por la proteccién efectiva del entorno y de los recursos
naturales, y los sujetos activos, aquellos a los que se les reconoce el derecho
y pueden ejercerlo frente a amenazas o vulneraciones de la administracién o

los particulares.

En ese contexto, se ha hecho hincapié en que el derecho de acceso a la
justicia ambiental se materializa en los procedimientos judiciales o adminis-
trativos, y ademads de significar la posibilidad de acudir a los estrados, hace
referencia también a los escenarios en los que las comunidades pueden par-

ticipar en la toma de decisiones relacionadas con el entorno (Valencia, 2014).

Por lo anterior, hemos sostenido que esta garantia permite que ante las
situaciones de disputas ambientales, las personas, comunidades, ONG o en-
tes de control acudan a las instancias judiciales o a las autoridades admi-
nistrativas para exigir su resolucién y la protecciéon del medio natural y los
derechos que estén siendo amenazados o afectados por el Estado o por los

particulares.
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Adicionalmente, en materia del acceso a la justicia ambiental el Acuerdo
de Escazt dispone que cada Parte debe garantizar este derecho, conforme con
las garantias del debido proceso, y asegurar, en el marco de su legislacién
nacional, el acceso a instancias administrativas y judiciales para impugnar y
recurrir por asuntos de procedimiento y fondo cualquier decisién, acciéon u
omision relacionada con el acceso a la informacion ambiental; con la partici-
pacion publica en procesos de toma de decisiones ambientales; o cualquiera
que pueda afectar negativamente al entorno o contravenir normas juridicas

relacionadas con esta materia.

|. SUSTENTO CONSTITUCIONAL Y DESARROLLO JURISPRUDENCIAL

El fundamento de este derecho se encuentra principalmente en el articulo 79
de la Carta politica de 1991, relativo al derecho de todas las personas a gozar
de un ambiente sano y la obligacién del Estado de garantizar, por medio del
marco normativo, la participacion de la comunidad en las decisiones que
puedan afectarla, y de proteger la biodiversidad e integridad del entorno. Asi
como también en el articulo 80, sobre el deber de Estado de planificar el ma-
nejo y aprovechamiento de los recursos naturales y prevenir y controlar los
factores de deterioro ambiental, imponer sanciones legales y exigir la repara-

cion de los dafios causados al medio natural.

Adicionalmente estan los articulos 86, 87, 88 y 229 del texto constitucio-
nal, relativos a la accion de tutela, la accion de cumplimiento, las acciones
populares y el derecho de acceso a la administraciéon de justicia, respectiva-
mente, que se erigen como fundamento del derecho de acceso a la justicia

ambiental.

Para la Corte Constitucional, la justicia ambiental es una condicién ne-
cesaria para asegurar la vigencia de un orden justo, en la medida que implica
el tratamiento justo y la incidencia significativa de todas las personas, sin
importar su raza, color, origen nacional, cultura, educacién o ingreso respecto
al desarrollo y la aplicacién de las normas, reglamentos y politicas en materia

ambiental. En otras palabras, ningtin grupo poblacional debe sobrellevar des-
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proporcionadamente la carga de las consecuencias ambientales negativas por

el desarrollo de las operaciones industriales.

De acuerdo con el alto tribunal, este precepto se compone de la demanda
de justicia distributiva en las cargas y beneficios del entorno, en la cual se busca
suprimir las medidas que le imponen a determinada poblacién —por lo general
vulnerable— soportar dafios sin recibir beneficios como otras, y paralelamente
representa un llamado para garantizar que las personas, en particular las que
se han visto afectadas por los dafios ambientales, participen con sus propias
experiencias en los espacios de toma de decisiones en materia de evaluacion,

ejecucion y desarrollo de proyectos (Corte Constitucional, T-704 de 2016).

En este entendido, para el alto tribunal el concepto de justicia ambiental
se integra de dos principios: el primero, referido a la demanda de la justicia
distributiva, esto es, el reparto equitativo de las cargas y los beneficios am-
bientales entre la poblacién, ya sea en el ambito nacional o internacional y
superando la discriminacion por razones de género, condicién socioecondmi-
ca u origen étnico; el cual, a su vez, se integra por la equidad ambiental prima
facie, que exige el reparto equitativo de las cargas y los bienes de cualquier
politica, programa o proyecto, y la redistribucién y compensacién efectiva
a las comunidades a las que les corresponde asumir tales cargas o pasivos
ambientales en obras o actividades que son necesarias para el interés general
(Corte Constitucional, T-704 de 2016).

El segundo principio se refiere a la justicia participativa, entendida como
la intervencién significativa de los ciudadanos, especialmente de los que pue-
den resultar afectados por la ejecucion de cierta actividad. Este factor implica
la apertura de espacios de incidencia efectiva en la toma de decisiones que
tengan relacién con los proyectos, la evaluacion de impactos y demas etapas
de los procesos en materia ambiental, que permitan tener en cuenta tanto
los criterios técnicos como el conocimiento local para la definicién de medi-
das de prevencién, mitigacién y compensacién (Corte Constitucional, T-704
de 2016). La Corte Constitucional ha explicado que esta dimensién tiene en

cuenta que la participacién implica:
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(i) La apertura de espacios de participacion, informacién y concertacion,
y no de mera informacién o socializacién, que impliquen el consenti-
miento libre e informado, en el momento de la evaluacién de los impactos
y del disefio de medidas de prevencién, mitigacién y compensacién, de
modo tal que en ellas se incorpore el conocimiento local y la voz de los
afectados. (ii) La participacién en el proceso de elaboracién de los cen-
sos de afectados y a todo lo largo de la realizacién del proyecto. (iii) El
cumplimiento de los compromisos acordados en los espacios de concer-
tacion. (iv) La financiacién de la asesoria que requieran las comunidades
afectadas por el proyecto, a fin de que estas puedan ejercer su derecho a la
participacion efectiva. (v) La participacién de las comunidades afectadas
por dafos ambientales en las actividades de monitoreo y control (Corte
Constitucional, T-294 de 2014).

Mas adelante, la Corte Constitucional anadié como un tercer principio
de la justicia ambiental el de sostenibilidad, que exige que la economia y la
sociedad puedan desarrollarse sin que eso signifique el deterioro de los eco-
sistemas, procurando entonces la viabilidad ecolégica. De modo que se exige
el respeto por los limites de absorcién y de regeneraciéon del ambiente, para
que el disfrute de un ambiente sano no se vea comprometido en la presente y
futuras generaciones, tanto para el ser humano como para las demas especies
(Corte Constitucional, T-021 de 2019).

Adicionalmente, la Sala explic6é que la justicia ambiental se encuentra
intimamente ligada con el principio de precaucion, el cual prescribe el deber
que tienen los agentes ambientales de no desarrollar una actividad cuando
exista una duda razonable sobre si la misma puede generar un dafio a la natu-
raleza o a la salud humana, siendo entonces la guia humana para comportarse
ante la incertidumbre de perjuicio y prevencion ante el riesgo de afectaciones

irremediables en el ambiente (Corte Constitucional, T-021 de 2019).

2. MECANISMOS DE PARTICIPACION JUDICIAL EN MATERIA AMBIENTAL

El derecho de acceso a la justicia ambiental implica la existencia de mecanis-

mos que garanticen dicho acceso a la via jurisdiccional. En ese sentido, en el
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ordenamiento juridico colombiano se han desarrollado una serie de acciones
para que las personas, individual o colectivamente, puedan exigir ante un
juez o cuerpo colegiado de la reptiblica la proteccion de sus derechos ambien-

tales (véase la tabla 8).

2.1 PARTICIPACION JUDICIAL EN MATERIA AMBIENTAL

La participacién cuenta con una serie de mecanismos judiciales por medio de
los cuales las personas, individual o colectivamente, pueden acudir ante un
juez o un cuerpo colegiado para la resolucion de las controversias que en ma-
teria ambiental se presenten, en aras de proteger sus derechos individuales y

colectivos. Entre esos mecanismos encontramos:

* La accidn de tutela, mecanismo constitucional que le permite a todas
las personas reclamar ante los jueces de la Reptublica, en cualquier mo-

mento, mediante un procedimiento preferente y sumario, por si misma

TABLA 8. MECANISMOS DE PARTICIPACION CIUDADANA EN MATERIA AMBIENTAL

Tipo de mecanismo Reglamentacién

Accién de tutela Constitucion politica de Colombia, articulo 86; decreto
2591 de 1991; decreto 306 de 1992 compilado en el decre-
to 1069 de 2015 y decreto 1983 de 2017.

Accién de cumplimiento Reglamentada por la Constitucién politica, articulo 87;
ley 393 de 1997; ley 1437 de 2011, articulo 146.

Accién popular Constitucion politica, articulo 88; ley 472 de 1998 y ley
1437 de 2011.

Accidn de grupo Constitucion politica, articulo 88; ley 472 de 1998 y ley
1437 de 2011.

Medio de control de nulidad Constitucion politica, articulo 40 numeral 6; ley 1437 de

Participacién judicial

2011, articulo 135 (nulidad por inconstitucionalidad); ley
1437 de 2011, articulo 137 (nulidad simple); ley 1437 de
2011, articulo 138 (nulidad y restablecimiento del dere-

cho).
Accién de inconstitucionali- | Constitucion politica, articulos 4°, 40 inciso 6 y 241; de-
dad o inexequibilidad creto 2067 de 1991 y acuerdo 02 de 2015 de la Corte Cons-

titucional (Reglamento interno).

Fuente: Rodriguez (2020).
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o0 por quien acttie a su nombre, la salvaguarda de sus derechos funda-
mentales cuando estos se vean amenazados o vulnerados por acciéon
u omision de cualquier autoridad ptublica. Dicha proteccién radicara
en una orden para que el o los accionados actiien o se abstengan de

hacerlo de manera inmediata.

La accién de cumplimiento, que puede ser presentada por cualquier
persona natural o juridica, servidores publicos, organizaciones socia-
les y organizaciones no gubernamentales en cualquier tiempo para
asegurar el cumplimiento efectivo de una ley o un acto administrativo,
mediante la orden de un juez a la respectiva autoridad publica o al
particular que acttie o deba actuar en ejercicio de funciones ptublicas,

bien sea por accién u omision.

La accion popular, medio procesal idéneo para proteger los derechos
e intereses colectivos relativos al patrimonio puablico y cultural de la
Nacion, el espacio, la seguridad, la salubridad ptublica, la moral ad-
ministrativa, el ambiente, el equilibrio ecolégico, el aprovechamiento
racional de los recursos naturales, los servicios publicos, la libre com-
petencia econémica y demads tramites de naturaleza similar. Se ejerce
con una finalidad preventiva para evitar el dafio contingente de los re-
feridos derechos e intereses colectivos, asi como para cesar su peligro,
amenaza, vulneracién o agravio, o restituir las cosas a su estado ante-
rior, siempre que esto fuere posible, contra las acciones u omisiones de

las autoridades ptuiblicas o de los particulares.

La accién de grupo, mecanismo judicial que permite que un grupo de
personas —no menos de veinte— acuda a los jueces para reclamar el re-
conocimiento y la reparacion de un dano generado a derechos o intere-
ses colectivos mediante el pago de la indemnizacion de los perjuicios,

cuando estos se hayan dado por la misma causa y hecho generador.

El medio de control de nulidad de los actos administrativos previsto
en la Ley 1437 de 2014 (Cédigo de Procedimiento Administrativo y

de lo Contencioso Administrativo), en el cual encontramos tres tipos
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cuya pretension se dirige a declarar la nulidad de los mismos: 1) por
su inconstitucionalidad, por la infraccién directa el contenido de la
Carta politica; 2) la nulidad simple, como mecanismo de participacion
que permite que toda persona en nombre propio o por medio de un
representante solicite la declaracién de la nulidad de los actos admi-
nistrativos de caracter general, por la infraccién de las normas en que
deberian fundarse, o por ser expedido sin competencia, o en forma
irregular, o con desconocimiento del derecho de audiencia y defensa,
o mediante falsa motivacién, o con desviacién de las atribuciones pro-
pias de quien los profiri6; y 3) la nulidad y el restablecimiento de dere-
cho, la cual permite que quien crea que se le ha lesionado un derecho
subjetivo protegido por una norma juridica, solicite a un juzgado de
la Republica, por intermedio de abogado, la declaracién de la nulidad
del acto administrativo particular, expreso o presunto, y que, en con-
secuencia, se restablezca dicha garantia. Ademas, se puede solicitar la
reparacion del dafno que se le hubiere generado por el acto administra-

tivo que se declare nulo.

¢ La accién de inconstitucionalidad o inexequibilidad, como el mecanis-
mo de participaciéon que faculta a todos los ciudadanos colombianos
para impugnar las normas que violen la Constitucién politica ante la
Corte Constitucional, como la entidad encargada de velar por la inte-
gridad y supremacia de la norma superior, la cual debe decidir sobre
la demanda en sentencia que debe resolver el asunto estudiado, de
manera definitiva que se constituye en cosa juzgada y tiene efectos

erga omnes.

2.2 ALGUNOS OBSTACULOS Y RETOS DEL ACCESO A LA JUSTICIA AMBIENTAL

El marco juridico colombiano que sirve como fundamento para el derecho de
acceso a la justicia ambiental dista mucho de la realidad de su ejercicio. Al
respecto, Valencia (2014b) ha referido que las grandes dificultades que hay
en la operatividad del sistema judicial, las diferencias econémicas de las par-

tes, los inconvenientes financieros para el acceso a las instancias judiciales y
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administrativas, las formalidades procesales, entre otros factores, inciden en
la manera en la que los ciudadanos de manera individual o colectiva puedan

materializar este derecho real y efectivamente.

Adicionalmente, se distinguen como obstaculos del ejercicio de la justicia
ambiental: 1) la falta de preparacién de los operadores judiciales y adminis-
trativos en materias ambientales debido a sus elementos técnicos y cientifi-
cos; 2) la falta de conciencia ambiental; 3) los problemas estructurales de las
instituciones en relaciéon con el manejo, la administracion y planificacién de
los recursos naturales y el ambiente; y 4) los costos que implica adelantar un

proceso en estos asuntos por los aspectos probatorios y demas.

Esta situacién, sumada al escalonamiento de los conflictos ambientales
en el pais por las afectaciones al entorno y a los recursos naturales, el acceso
limitado a la informacién, los escasos espacios de participacién, la carencia
de mecanismos de prevencién de estas disputas y la marcada tendencia de
la judicializacion de los conflictos ambientales, han permitido que se evi-
dencie una brecha entre la consagracién de los derechos y su cumplimiento

efectivo.

Este contexto ha permitido la expresién de numerosas confrontacio-
nes con tensiones, intereses subyacentes, cosmovisiones diversas y escasa
incidencia social, que requieren ser vistas desde una perspectiva amplia e
integral para avanzar en la construccién del Estado social de derecho, la con-
solidacion de un verdadero régimen democratico con el ejercicio de las liber-
tades, el desarrollo de las capacidades de sus miembros y el desarrollo como

sociedad moderna y participativa.

De esta manera, la justiciabilidad, entendida como la posibilidad de re-
clamar ante un juez el cumplimiento de las obligaciones y la realizaciéon de
derechos ambientales, ha permitido que el poder judicial tenga un rol impor-
tante en la defensa de las garantias constitucionales. Sin embargo, para su-
perar los conflictos relacionados con el entorno y las limitaciones al derecho
a la participacion es necesario asumir el desafio de conocer las necesidades

de las comunidades y profundizar en las consideraciones de desarrollo con
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identidad y cultura, con el fin de buscar mecanismos de ponderacién que

permitan garantizar los derechos de todos los colombianos.

De igual forma, es necesario tomar medidas para promover procesos rea-
les de participacién que atiendan su caracter previo, ademas de elementos
como la buena fe, la informacién adecuada, la flexibilidad y adecuacién cul-
tural, asi como la ponderacién y armonizacién de los derechos de las partes

involucradas.

Adicionalmente, el profesor Guzméan-Jiménez (2021) refiere que en el
ambito nacional existen diferentes obstaculos en torno a la garantia de la
justicia ambiental, especialmente por cuestiones relacionadas con el acceso
por cuestiones de cobertura, tanto por la carencia de operadores judiciales
frente a la densidad demogréafica, como por la cobertura territorial. Ademas,
se encuentran las barreras relativas a la falta de especialidad de los jueces en
asuntos ambientales, en especial ante la complejidad (técnica y cientifica) de
los conflictos ambientales y la naturaleza difusa de los derechos e intereses
colectivos en la justicia ambiental. En virtud de ello, sefiala que la respuesta
a los conflictos ambientales no puede ser en el marco de un procedimiento
general, toda vez que por sus caracteristicas especiales no tiene acogida en
las instituciones procesales clasicas, por lo que es necesario considerar la
trascendencia del entorno como interés juridico superior y avanzar hacia
la revisién de fondo de las instituciones procesales para brindar una tutela

judicial efectiva del medio natural y los derechos ambientales.
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1] territorio y los recursos naturales que en él se encuentran se han consti-

A _Jtuido en una de las causas de disputa a lo largo de la historia de nuestro
pais, debido a los distintos intereses alrededor de este. Como refiere Her-
nandez (2010), dichos intereses van desde los que tiene el pequefio propie-
tario hasta los de los duefos de grandes extensiones, desde los grupos que
defienden la conservacion del ambiente hasta aquellos de grandes empresas

transnacionales.

Desde la Carta Mundial de la Naturaleza se ha sefialado que en la plani-
ficacién y la ejecucién de las actividades de desarrollo social y econémico se
tendrd en cuenta el hecho de que la proteccién ambiental es parte integran-
te de estas, y que toda tarea de planificacién incluira, entre sus elementos
esenciales, la elaboracién de estrategias de conservacién de la naturaleza, el
establecimiento de inventarios de los ecosistemas, la evaluacion de los efec-
tos que hayan de tener sobre el ambiente y las politicas y acciones proyec-
tadas. Todos estos elementos se pondran en conocimiento de la poblacién
recurriendo a medios adecuados y con la antelacién suficiente, para que las
personas puedan participar efectivamente en los procesos de consulta y de
adopcién de decisiones al respecto. Para ello se considera forzoso asegurar
la disponibilidad de los medios financieros, los programas y las estructuras
administrativas necesarias para alcanzar los objetivos de la conservacion y

proteccién de la naturaleza.

En el contexto nacional, para el constituyente de 1991 fue indispensable

incluir lo relacionado con la planificacion y el ordenamiento territorial y am-
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biental como una herramienta fundamental para la gestién del entorno ten-
diente a prevenir los procesos de deterioro de los ecosistemas (Hurtado-Rassi,
2017), asi como para incluir las diferentes perspectivas, modos de vida, ex-
pectativas y caracteristicas naturales de cada territorio, consagrando en este
sentido que Colombia es una Reptiblica “descentralizada, con autonomia de
sus entidades territoriales” (articulo 1°), y estableciendo de este modo lo que

se considera por estas tltimas (articulo 287).

En ese escenario, en el articulo 80 de la Carta politica se dispuso el deber
del Estado de planificar', como respuesta a la multiplicidad de intereses y
atendiendo a la descentralizacién administrativa; a las exigencias de reivin-
dicacién de antiguas demandas relacionadas con la autonomia territorial y
politica; al activismo ambiental que encuentra como fundamento el principio
constitucional de democracia participativa; y a una politica de gestion del ca-
pital natural fundamentada en la explotacién de los recursos naturales, como
herramienta para resolver los conflictos entre el alcance y los fines del desa-
rrollo econémico y el deber de proteger y conservar el ambiente y los recursos
naturales (Molina-Roa, 2017).

De acuerdo con Otero (1998), la planeaciéon permite estudiar la evolu-
cion histoérica de la transformacién del crecimiento socioeconémico. En otras
palabras, explica como se han utilizado los recursos naturales y se ha ocu-
pado el espacio geografico a través del tiempo y, con base en ello, se indica
cémo debe orientarse y organizarse determinado territorio a futuro en materia
administrativa, juridica, ambiental, social, econémica y funcional, teniendo
como principios rectores la participacion, la competitividad, la equidad y el

desarrollo sostenible.

Por tanto, en nuestro ordenamiento juridico se han desarrollado dife-

rentes instrumentos de planificaciéon para las areas de especial importan-

1 Caberecordar que ya el articulo 9° del Decreto-Ley 2811 de 1974 establecia que la planea-
cién del manejo de los recursos naturales renovables y los elementos ambientales debia
hacerse integralmente, a fin de que contribuyera al desarrollo equilibrado urbano y rural.
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cia ecoldgica —con el Sistema Nacional de Areas Protegidas—, para el nivel
territorial con los planes de ordenamiento territorial (POT) y los planes de
ordenaciéon y manejo de cuencas hidrograficas (Pomca), y otros que varian
dependiendo del sector o el recurso. En la mayoria de ellos se imponen
restricciones a los usos del suelo o de los recursos naturales, y se otorgan o
conciertan entre las autoridades administrativas y las ambientales, como lo

veremos mas adelante.

Sin embargo, la planificacion de la gestién ambiental es una tarea que
no solo le corresponde al Estado. Es una accién conjunta que requiere la
intervencién activa de todos los actores institucionales, sociales, privados,
comunitarios, gremiales, etcétera, en el entendido que el ambiente es un
asunto colectivo que es de interés de todos. El intercambio consensuado de
conocimientos y experiencias solo conducira a enriquecer los debates y a
mejorar la toma de decisiones legitimas, asegurando su implementacién a lar-
go plazo. En ese sentido, es importante tener en cuenta que el constituyente
adopt6 un modelo de democracia participativa que requiere una ciudadania
activa, pero también un Estado garante de la efectividad de los mecanismos
y canales de participacion, en aras de facilitar espacios participativos inclu-

sivos y equitativos.

En esa linea, entendiendo la planeacién del ordenamiento territorial
como parte de una estrategia macro de defensa del territorio de factores que
alteran la calidad y formas de vida, la cultura, el desarrollo, la economia y los
recursos, la participacién en este proceso debe constituirse “de abajo hacia
arriba”, es decir empezar por la comunidad e incorporarla en todas las fases,
sin importar los desafios técnicos que ello implica, a fin de preservar el inte-
rés general y superar la amenaza de intereses particulares (Hofman-Quintero,
2021).

En virtud de ello, en este capitulo abordaremos el deber del Estado de
planificar analizando los planes ambientales y la jurisprudencia de la Corte
Constitucional al respecto. Para con ello continuar con unas reflexiones gene-

rales sobre la materia.
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|. LA PLANIFICACION EN MATERIA AMBIENTAL

El articulo 80 de la Constitucion politica determina que el Estado es el encar-
gado de planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales,
para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacién, restauracién o sus-
titucion. En esa medida, la planificacién ambiental se integra a los procesos
de planeacion del sector publico con el fin de facilitar la toma de decisiones
frente a la resolucién de las problematicas ambientales, asi como a la admi-
nistracion de los recursos naturales y la promocién del desarrollo territorial,
constituyéndose en una estrategia politica con fuerza para controlar las rela-
ciones interdependientes entre el ser humano y la naturaleza de la presente y

futuras generaciones (Hofman-Quintero, 2019).

Asi pues, la planificacién ambiental incorpora y evalda factores sociales,
econdémicos y politicos que influyen en el ambiente y el desarrollo sostenible,
para lo cual debe comprender el estado actual del entorno, determinar una
vision sobre la solucion del problema e implementarla (Hofman-Quintero,
2019). En esa linea, Mateo (2002, como se cit6 en Rodriguez, 2021) refiere que
la planificacién ambiental se basa en la recoleccién de informacién, el anali-
sis y la reflexion de las potencialidades y los limites de los sistemas ecosisté-
micos en los territorios urbanos y rurales, y, correlativamente, como el punto
de referencia para la toma de decisiones sobre las formas e intensidades de

utilizacién de los recursos naturales.

Ademas, segtin Mateo-Rodriguez (2020), el proceso de planificacién, bajo
una perspectiva holistica, sistémica y racional, retine tres aspectos: 1) politi-
co-administrativo, en el entendido que comprende un conjunto de procedi-
mientos administrativos y decisorios sobre el uso y la transformacién de los
recursos naturales en el territorio; 2) técnico, al considerar los estudios de
cardcter técnico para formular e implementar las medidas administrativas; y
3) cientifico, al fomentar el conocimiento sobre las propiedades de los siste-

mas ambientales.

De esta manera, la planificacién ambiental busca superar la concepcion

tradicional, caracterizada por su cardcter sectorial, rigido y reduccionista
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(Mateo-Rodriguez, 2020), al tener en cuenta la esencia entrépica y compleja
de la naturaleza, donde la ruta a seguir debe adaptarse a las condiciones de
incertidumbre y variabilidad. Por ello, se establece la necesidad de armonizar
los objetivos de la planificaciéon desde la escala local hasta la internacional,
incluyendo los procesos sociales que se manifiestan en todos los sistemas
ambientales e integrando lo rural y lo urbano en diferentes grados de trans-

formacién antropogénica (Lopes de Souza, 1992).

De ahi que la planificacién en asuntos ambientales responda a las nece-
sidades humanas, vinculando la oferta ambiental y salvaguardando los re-
cursos naturales y el entorno. Lo anterior implica procesos dindmicos y
participativos entre la ciudadania, el sector industrial, la academia, las ONG
y las instituciones, en los que se llegue a consensos mediante el didlogo entre
los actores involucrados y en las diferentes fases de la planificacion ambien-
tal. En este ambito, el papel de los actores involucrados es fundamental para
el buen funcionamiento del Estado y la gestién publica en materia ambiental,
lo que requiere del fortalecimiento institucional, a fin de que sean las ins-
tituciones las que fomenten el didlogo y el ejercicio de los mecanismos de

participacién existentes (Rodriguez, 2021).

Conforme con el articulo 80* de la carta magna, Rodriguez (2021) sefala
que esta disposicion se limita a ser un marco de referencia sobre las tareas
en materia ambiental a cargo del Estado, sin proponer una definicién pre-
cisa sobre la materia. Por ello, en desarrollo de esta disposicién, el Decreto
1200 de 2004, compilado en el Decreto 1076 de 2015, define la planificacion
ambiental como un proceso dindmico que le permite a una regién orientar y
administrar el manejo de los recursos renovables, en aras de afianzar el de-

sarrollo sostenible a corto, mediano y largo plazo, incorporando la magnitud

2 Con base en esta prerrogativa y los principios generales de la Carta politica, la Ley 99
determina que el manejo ambiental serd descentralizado, democratico y participativo,
ademds de manifestar que las instituciones ambientales se estructuran a partir de crite-
rios integrales del manejo ambiental y su interrelacién con diferentes procesos de plani-
ficacién.
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ambiental en los procesos de desarrollo y ordenamiento territorial en consi-
deracién de las caracteristicas biofisicas, sociales, culturales y econémicas de
cada territorio (Decreto 1076 de 2015, articulo 2.2.8.5.1.1).

De igual forma, la norma citada establece que el proceso de planificacion
ambiental debe regirse por los principios generales ambientales y, ademas,
por los establecidos en el titulo noveno de la Ley 99, de armonia regional,
gradaciéon normativa y rigor subsidiario. Asimismo, esta norma dispone que
la planificacién regional debe guardar concordancia y articulacién con los
diferentes instrumentos de planeacién del Estado, reconociendo los procesos
de desarrollo regional y la incorporacién de elementos para la construcciéon
colectiva de una perspectiva de desarrollo sostenible; y que debe integrar
también todos los componentes para el manejo de los recursos y, en gene-
ral, coordinar las acciones prioritarias de la proteccion del ambiente (Decreto
1076 de 2015, articulo 2.2.8.5.1.2).

Para el Ministerio del Medio Ambiente (1997), la planificacién ambien-
tal hace parte de las acciones instrumentales de la politica ambiental y se
erige en una herramienta fundamental para la garantia de la renovabilidad
del capital natural; la prevencién del deterioro de ecosistemas de especial
importancia para el desarrollo nacional; y la proteccion de la biodiversidad y

la diversidad cultural.

En virtud de lo anterior, se ha insistido en que la planificacién ambiental
se constituye en un instrumento articulado al proceso de toma de decisiones
de la gestion del entorno, que se caracteriza por ser integradora, sistémica,
holistica y directa en el entendimiento de la relacién entre la sociedad y la
naturaleza. De ahi que su estructuracion responda a los fundamentos técni-
cos, cientificos, sectoriales y participativos, en aras de facilitar el desarrollo
de las acciones y los procesos de gestion (Mateo-Rodriguez, 2020). En otras
palabras, los procesos de planificacién ambiental deben tener en cuenta los
procesos de coordinacion y participacion, entendiendo a esta tltima como un
elemento indispensable para mejorar la calidad de vida de todas las personas
(Rodriguez, 2021).
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1.1 PLANES AMBIENTALES

Entendiendo asi que la planificacién del ambiente corresponde a una tarea
conjunta entre los diferentes actores sobre las acciones, los programas y pro-
yectos a desarrollar en el presente y de cara al futuro entre la relaciéon de la
sociedad y la naturaleza, atendiendo a las distintas disciplinas y saberes y
propendiendo a lograr el desarrollo sostenible con justicia ambiental, es nece-
sario conocer los principales planes nacionales vigentes en esta materia, por
lo que a continuacién abordaremos algunos de ellos, en el siguiente orden:
Plan nacional de desarrollo; Plan de gestién ambiental regional (PGAR); Plan
de accion cuatrienal; Planes de ordenacién y manejo de cuencas hidrograficas
(Pomca); Plan de ordenacion forestal; Planes de ordenamiento del recurso hi-
drico continental superficial (PORH); Plan de manejo ambiental de acuiferos;
Planes de saneamiento y manejo de vertimientos (PSMV); Planes de gestion
integral de residuos s6lidos (PGIRS); Planes de ordenamiento territorial (POT);
Plan de ordenacion y manejo integrado de unidades ambientales costeras (Po-
miuac); Plan de accién del Sistema Nacional de Areas Protegidas de Colom-
bia-Sinap; Planes de manejo ambiental (PMA); planes de vida de los puebos
étnicos y planes sectoriales (esquema 3). Finalmente, se tratard el desarrollo
jurisprudencial de la Corte Constitucional sobre la planificacién ambiental.

EsQUEMA 3. INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION AMBIENTAL

- Plan de ordenamiento
territorial

- Plan basico de
ordenamiento territorial

- Esquema de ordenamiento
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I.1.1 Plan nacional de desarrollo

Los articulos 339 y siguientes de la Constitucion politica consagran la obliga-
cién de contar con un Plan nacional de desarrollo. Particularmente, el 339 de-
termina que este se conforma de una parte general y un plan de inversiones,
donde la primera incluye los propdsitos y objetivos a largo plazo, las metas y
prioridades de la accién estatal y las estrategias y orientaciones de la politica
econdmica, social y ambiental que seran adoptadas por el gobierno. Por su
parte, el plan de inversiones contiene los presupuestos plurianuales de los
programas y proyectos de inversién piblica nacional y los recursos financie-

ros requeridos para su ejecucion.

Asi las cosas, el Constituyente integré el componente ambiental a los
planes de desarrollo que el Estado esta en obligacién de formular y ejecutar,
en articulacion con el Consejo Nacional de Planeacién del que trata el articu-
lo 340 superior, conformado por representantes de las entidades territoriales
y los sectores econémicos, sociales, ecolégicos, comunitarios y culturales.
Como senala Sanchez-Pérez (2002), la Carta politica elevo la politica ambien-
tal a la misma categoria de la politica social y econémica, motivo por el cual
el Plan nacional de desarrollo debe incorporar objetivos, estrategias, progra-
mas y metas ambientales en armonia con los aspectos sociales y econémicos,
ademas de reconocer al sector ambiental como interlocutor en la discusién

del mencionado plan.

Asimismo, sefiala Ponce de Leén (1997, como se cité en Sanchez Pé-
rez, 2002, p. 93) que, al incluir el aspecto ambiental en el plan en cuestion,
“la Constitucion brindé la herramienta teérica mas propicia para plasmar el
concepto de desarrollo sostenible como referente para el pais”, el cual, como
hemos visto, se incluye explicitamente en el articulo 80 constitucional, cons-

tituyéndose asi en una finalidad estatal y una meta social.

Muestra de lo anterior son las Bases del Plan de 2018-2022 “Pacto por Co-
lombia, pacto por la equidad”, que se erige en la fundamentacion para el Plan
nacional de desarrollo-Ley 1955 de 2015. En ellas se consagra como uno de

los pactos transversales el relativo a la “sostenibilidad: producir conservando
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y conservar produciendo”, cuyo objetivo es consolidar procesos que faciliten
el equilibrio entre la conservacion del patrimonio natural, su uso responsable
y la produccién natural, de manera tal que se constituya en un activo estra-
tégico de la Nacion mediante la potencializacién de las acciones integrales y
coordinadas entre los territorios, las instituciones publicas, el sector privado,
la cooperacién internacional y la sociedad civil, para la adopcion de practicas
sostenibles, adaptadas al cambio climéatico y bajas en carbono, en el marco de
un contexto con mayor cultura y educacion ciudadana que valore la biodiver-
sidad y dialogue con base en el conocimiento y la informacién. Es importante
hacer una valoracién del Plan nacional de desarrollo en futuras investigacio-
nes, ya que existen cuestionamientos de fondo sobre el abordaje del asunto

ambiental en este instrumento.

Para tales efectos, se pretende hacer realidad el mencionado Pacto trans-
versal por medio de cuatro puntos: 1) los sectores comprometidos con la
sostenibilidad y la mitigacién del cambio climatico; 2) la biodiversidad y ri-
queza natural: activos estratégicos de la Nacién; 3) Colombia resiliente: cono-
cimiento y prevencién para la gestion del riesgo de desastres y adaptacién al
cambio climético; 4) instituciones ambientales modernas, apropiacién social

de la biodiversidad y manejo efectivo de los conflictos socioambientales.

En este contexto, el Plan nacional de desarrollo, como la herramienta de
planificacion de la actuacion estatal, debe incluir todos los elementos que la
administracion, el sector productivo y la sociedad deben tener en cuenta para
dirigir sus actividades, siendo indudablemente parte de dichos elementos los
asuntos ambientales como un eje transversal en todas las materias, tal y como

lo consagran las referidas bases del gobierno actual.

1.1.2 Plan de gestion ambiental regional

El Decreto 1200 de 2004, compilado en el Decreto 1076 de 2015, define este
Plan como el instrumento estratégico de las Corporaciones Auténomas Regio-
nales cuyo objetivo es orientar su gestién a largo plazo e integrar las acciones

de los actores regionales para alcanzar la sostenibilidad. Este plan tiene una
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vigencia minima de diez afios y debe ser aprobado por el Consejo Directivo
respectivo, ademas de contar con la participacion de las entidades territoria-
les de la jurisdiccion y los representantes de los sectores sociales y econdmi-
cos regionales. Es de resaltar que el contenido del Plan de gestion ambiental
regional debera tenerse en cuenta en la formulacién de los planes de ordena-

miento territorial y los planes de desarrollo a que haya lugar.

Este plan contempla minimo cuatro componentes, a saber: diagndstico
ambiental, visién regional, lineas estratégicas e instrumentos de seguimiento
y evaluacién. Estos componentes involucran aspectos sociales, econémicos,
culturales y biofisicos, asi como las relaciones urbano-rurales y la oferta y de-
manda de bienes y servicios ambientales. De igual manera, el Plan de gestién
ambiental regional identifica el escenario de sostenibilidad ambiental para
garantizar el desarrollo regional, y establece las lineas estratégicas priorita-
rias para alcanzar dicho escenario, las cuales reflejan las responsabilidades
y los compromisos de los actores involucrados. Por dltimo, el plan dispone
de un sistema de seguimiento y evaluacién para verificar el impacto del ins-
trumento sobre el ambiente, la calidad de vida de la poblacion y el desarrollo

regional.

Ahora bien, el compromiso institucional de las corporaciones para el lo-
gro de los objetivos y las metas planteadas en el Plan de gestién ambiental
regional se concreta en los planes de accién cuatrianual, que tienen una pro-
yeccion de cuatro anos, y corresponde al Plan que presenta el director general
de cada Corporacién Auténoma Regional para desarrollar en el periodo de su
administracién, definiendo alli las acciones e inversiones que adelantara en

el area de su jurisdiccién.

I1.1.3 Plan de acciéon cuatrienal

Este Plan esta estrechamente vinculado con el Plan de gestion ambiental re-
gional, pues alli se concreta el compromiso institucional para el logro de los
objetivos y metas planteados en este tltimo. En este plan se definen las accio-

nes e inversiones a ejecutar en un plazo de cuatro afios. Vale senialar que debe
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contar con la amplia participacién de la comunidad a fin de recibir comenta-
rios, sugerencias y propuestas de ajuste, por lo cual el Decreto 1076 de 2015
fija en su articulo 2.2.8.6.4.3 los términos para la celebracion de la audiencia
publica, en la que el director general de la Corporacién Auténoma Regional

efectuard su presentacion ante los convocados.

1.1.4 Planes de ordenaciéon y manejo de cuencas hidrograficas

De acuerdo con el Decreto 1076 de 2015, los Planes de ordenacién y manejo de
cuencas hidrogréficas se constituyen en normas de superior jerarquia y de-
terminantes ambientales para la formulacién de los planes de ordenamiento
territorial, los cuales deberan tener en cuenta la zonificacién ambiental, el
componente programatico y el componente de gestién del riesgo que alli se
determine (Decreto 1076 de 2015, articulo 2.2.3.1.5.6). Los Planes de orde-
nacién y manejo de cuencas hidrograficas tienen como finalidad el ordena-
miento integral, asi como el buen uso y manejo del recurso hidrico, el suelo,
la flora y la fauna pertenecientes a una cuenca, a partir del conocimiento de
su situacién actual, proyecciones de usos y actividades econémicas relacio-
nadas. La norma citada establece los términos para la elaboracién de estos
planes respecto a la declaratoria, las autorizaciones ambientales, las fases,
publicidad y armonizacién con otros instrumentos de planificacién de mane-

jo de recursos naturales renovables.

Vale mencionar que mediante la Resolucién 1907 de 2019 el Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible expidi6 la guia técnica para la formula-
cion de los Planes de ordenacién y manejo de cuencas hidrograficas, la cual
establece que la cuenca hidrografica es la unidad adecuada para la planifica-
cion ambiental del territorio, pues involucra factores especiales y sociales,
fundamentales para comprender de forma integral la realidad del territorio
(Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2014b). Adicionalmente,
esta guia establece también las directrices para la formulacion, el seguimien-
to y la evaluacion de este instrumento de planificacion, y sefiala los asuntos
transversales que hacen parte de este, como lo es la gestién del riesgo, la ges-

tién de la informacion y la participacion.
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En relacién con la participacion, en 2012 el Ministerio de Ambiente y De-
sarrollo Sostenible promulgé el Decreto 1640, compilado en el Decreto 1076
de 2015, donde define al Consejo de Cuenca® como la instancia consultiva
y representativa de los actores* que viven y desarrollan sus actividades en
la cuenca hidrogréfica. No obstante, esta norma no contempla la obligacién
de las autoridades publicas en relacién con la promocién y el fortalecimien-
to de la participacién, asi como en el apoyo logistico y financiero a estas
instancias, limitando con ello la integracién de poblacién en condiciéon de
vulnerabilidad y, consecuentemente, la prevencion y resolucién de conflictos
(Castro-Buitrago et al., 2019).

Debe aclararse que conforme lo ha explicado el Consejo de Estado al es-
tudiar la legalidad del Acuerdo 026 de 2007 de Cortolima, mediante el cual
se adoptaron los usos del suelo establecidos en el Plan de ordenacién y ma-
nejo de cuencas hidrograficas del rio Coello, los procesos de planificacién
no suponen la ordenacion de los usos del suelo ni su reglamentacién. Por lo
que las autoridades ambientales no pueden asumir las facultades de los entes
territoriales al respecto, toda vez que ello no cuenta con fundamento legal
(Sentencia del 12 de julio de 2018).

Adicionalmente, el ordenamiento juridico ha contemplado la necesidad
de contar con planes de manejo ambiental de ecosistemas estratégicos en
asuntos hidricos como los paramos, humedales y manglares. La Ley 1930 de

2018 establece en su articulo 6° y siguientes la obligacién de las autoridades

3 Los Consejos de Cuenca fueron reglamentados por la Resolucién 509 de 2013, la cual
establece los lineamientos para su conformacién y su participacion en las fases del Plan
de ordenacién y manejo de cuencas hidrogréficas. Alli se determinan quiénes son los
miembros, las directrices para su eleccion, el funcionamiento del Consejo y las instancias
de participacién de este.

4  El articulo 49 del Decreto 1640 de 2012, compilado en el Decreto 1076 de 2015, establece
que los Consejos de Cuenca estardan conformados por los “los representantes de cada una
de las personas juridicas publicas y/o privadas asentadas y que desarrollen actividades en
la cuenca, asi como de las comunidades campesinas, indigenas y negras, y asociaciones
de usuarios y gremios segtn sea el caso”.
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ambientales de adoptar e implementar los Planes de manejo ambiental de los
péaramos encontrados dentro de su jurisdiccién bajo un esquema de gober-
nanza, participacién y enfoque diferencial de derechos. Por su parte, la Ley
357 de 1997, “Por medio de la cual se aprueba la “Convencién relativa a los
humedales de importancia internacional especialmente como hébitat de aves
acuéaticas”, suscrita en Ramsar el 2 de febrero de 1971”, determina que debe
planificarse el uso racional de los humedales en aras de favorecer su con-
servacion. Finalmente, a consecuencia de las disposiciones® expedidas por
el Ministerio del Medio Ambiente se han formulado y ejecutado Planes de
manejo ambiental de ecosistemas de manglar desde una visién ecosistémica

y de desarrollo sostenible.

I1.1.5 Plan de ordenacion forestal

Corresponde al estudio que deben elaborar las Corporaciones Auténomas
Regionales sobre los aspectos bidticos, abidticos, sociales y econémicos de
un 4rea forestal productora con el objeto de garantizar que los interesados
en utilizar los recursos de ella lo hagan de forma planificada, adecuada y
sostenible (Decreto 1076 de 2015, articulo 2.2.1.1.1.1.). Segtin el documento
de Lineamientos y guia para la ordenacion forestal en Colombia expedido por
el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (2020), es competencia de
las autoridades ambientales realizar el proceso de clasificacién, ordenacion,
zonificacion y determinacién del uso de las areas forestales localizadas en su
jurisdiccién, con fundamento en la potencialidad de estas, el equilibrio entre
los intereses de las comunidades presentes y el mantenimiento de la oferta

permanente de bosques.

El proceso de ordenacién forestal requiere de la subdivisién temporal
o permanente del bosque o regiones boscosas en distintos niveles de pla-
nificacion para generar unidades administrativas mas o menos homogéneas

y de esta manera simplificar su organizaciéon y manejo eficiente, las cuales

5 Resoluciones 1602 de 1995, 020 de 1996, 924 de 1997 y 257 de 1997.
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corresponden a: Unidad de ordenacién forestal (UOF); Unidad administrativa
(UA), que incluye las Areas forestales protectoras (AFPt) y las Areas forestales
productoras (AFPp); Unidad de manejo forestal (UMF); y la Unidad de cosecha
anual o unidad de corte anual (UCA) (Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, 2020).

1.1.6 Planes de ordenamiento del recurso hidrico continental superficial

El Decreto 1076 de 2015 define el ordenamiento del recurso hidrico como el
proceso de planificacién mediante el cual se determinan los usos y la des-
tinacién de los cuerpos de aguas continentales y marinas, se establecen las
normas, condiciones y programas de seguimiento para alcanzar y mantener
los usos actuales y potenciales, y conservar los ciclos biolégicos y el desa-
rrollo normal de las especies. En esta misma norma se establece el proceso
de ordenamiento, el cual incluye: declaratoria, diagnéstico, identificacién de
usos potenciales del recurso y elaboracién del Plan de ordenamiento del re-

curso hidrico.

Sobre este tltimo, la Resolucion 751 de 2018 adopt6 la Guia técnica para
la formulaciéon de Planes de ordenamiento del recurso hidrico continental
superficial (PORH), la cual presenta los lineamientos que deben seguir las au-
toridades ambientales competentes para el ordenamiento del recurso hidri-
co, incluyendo los aspectos minimos a abordar en el proceso, tales como los
avances técnicos respecto a la estimacion de la oferta hidrica y la modelacion
de la calidad del agua (Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2018).

1.1.7 Plan de manejo ambiental de acuiferos

El objeto de este Plan, cuya formulacién le corresponde a la autoridad am-
biental competente, es la planificacién y administracién del agua subterranea
mediante la ejecucion de proyectos y actividades de conservacién, proteccién
y uso sostenible del recurso (Decreto 1076 de 2015, articulo 2.2.3.1.11.1).
Los acuiferos seleccionados y priorizados para la elaboraciéon del plan en

mencion y que no se encuentren dentro de un Plan de ordenacién y manejo
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de cuencas hidrogréficas deberdn presentar al menos una de las siguientes
condiciones: agotamiento y contaminacién del agua subterrdanea, principal
fuente de abastecimiento para consumo humano, acuifero estratégico para
el desarrollo econémico de la regién, existencia de conflictos por el uso del
agua subterranea o fuente alterna por desabastecimiento de agua superficial.

El Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, con fundamento en
la Politica nacional para la gestién integral del recurso hidrico y en cum-
plimiento del Decreto 1640 de 2012, elaboré la Guia metodolégica para la
formulacién de planes de manejo ambiental de acuiferos, la cual tiene por
objeto establecer directrices y orientaciones técnicas y metodolégicas para la
formulacion de los planes de manejo ambiental de los acuiferos priorizados
por las autoridades ambientales en su jurisdiccion (Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, 2014a). Esta guia contiene los lineamientos que se de-
ben seguir respecto de las fases que componen el mencionado plan, como lo
son la de aprestamiento, diagndstico, formulacion, ejecucién y seguimiento

y evaluacion.

1.1.8 Planes de saneamiento y manejo de vertimientos

Reglamentado por la Resolucién 1433 de 2004 del Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial, este Plan es un instrumento de manejo am-
biental con un horizonte de implementaciéon de diez anos. Comprende un
conjunto de programas, proyectos y actividades relacionados con el sanea-
miento y tratamiento de los vertimientos, los cuales deberan articularse con
los objetivos y las metas de calidad y uso que defina la autoridad ambiental
competente. Adicionalmente, la resolucion senala que el Plan de saneamien-
to y manejo de vertimientos debe elaborarse con base en la informacion dis-
ponible sobre la calidad y el uso de los cuerpos de agua receptores, la prio-
rizacion de los proyectos determinados en el Reglamento Técnico del Sector
de Agua Potable y Saneamiento Bésico (RAS) 2000 y lo fijado en los planes de

ordenamiento territorial, segiin corresponda.
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1.1.9 Planes de gestion integral de residuos sélidos municipales

Reglamentado por la Resolucién 754 de 2014, este Plan es un instrumento
de planeaciéon municipal que contiene objetivos, metas, proyectos, progra-
mas, actividades y recursos para el manejo de los residuos sélidos, los cuales
se formulan a partir de una linea base o diagnéstico de la situacion actual
de los residuos en el municipio. Tiene un horizonte de implementacién de
doce afos (tres periodos administrativos) y debe articularse con otros instru-
mentos de planificacién municipal: plan de ordenamiento territorial (POT),
esquema de ordenamiento territorial (EOT) y planes de desarrollo municipal.
El Plan de gestion integral de residuos s6lidos municipales lo debe elaborar
la administracién municipal y el prestador del servicio ptiblico domiciliario

de aseo debe cenirse a él.

Es importante en la medida que establece objetivos y metas para garan-
tizar la prestacion eficiente del servicio de aseo en cada uno de los compo-
nentes contemplados por las normas vigentes, pero también porque incluye
aspectos prioritarios como el aprovechamiento de los residuos y la formaliza-
cién de los recicladores de oficio que laboran en los municipios, en el marco
de las obligaciones de definir acciones afirmativas a favor de esta poblacién,

de acuerdo con lo dispuesto por la Corte Constitucional®.

1.1.10 Planes de ordenamiento territorial

La Ley 388 de 1997 los define como el instrumento basico para desarrollar
el proceso de ordenamiento del territorio municipal, el cual, como se deta-
llard més adelante, corresponde a la definicién de estrategias territoriales de
uso, ocupacién y manejo del suelo en funcién de los objetivos econémicos,
sociales, urbanisticos y ambientales; el disefio y adopcién de instrumentos

y procedimientos de gestién para la ejecucién y articulacién de actuaciones

6  Para profundizar sobre el asunto, consultar las sentencias T-724 de 2003, T-291 de 2009 y
T387 de 2012, vy los Autos 268 de 2010 y 275 de 2011.
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urbanas integrales y sectoriales que afectan la estructura del territorio; y la
definicién de programas y proyectos que concretan estos propésitos (Ley 388
de 1997, articulo 6°).

Esta misma ley establece que el Plan de ordenamiento territorial es el
conjunto de objetivos, directrices, politicas, estrategias, metas, programas, ac-
tuaciones y normas cuyo fin es orientar y administrar el desarrollo fisico del
territorio y la utilizacién del suelo. En ese contexto, dependiendo del tamano
de la poblacion del distrito o municipio, estos planes pueden clasificarse en:
1) planes de ordenamiento territorial (mas de 100.000 habitantes); 2) planes
basicos de ordenamiento territorial (entre 30.000 y 100.000 habitantes); y 3)
esquemas de ordenamiento territorial (menos de 30.000 habitantes) (Ley 388
de 1997, articulo 9°).

Ademas, vale sefialar que la formulacion de los Planes de ordenamiento
territorial debe tener en cuenta los determinantes que se constituyen en nor-
mas de superior jerarquia en concordancia con la Constitucién, las leyes y los
decretos, entre ellos el Decreto 3600 de 20077, que comprenden aquellas rela-
cionadas con la conservacién y proteccién del ambiente, los recursos natura-
les y la prevencion de amenazas y riesgos naturales; las politicas, directrices y
regulaciones sobre conservacién, preservaciéon y uso de areas e inmuebles del
patrimonio cultural de la Nacién; la infraestructura de la red vial, de puertos
y aeropuertos y de servicios publicos; y los componentes de ordenamiento

territorial de los planes integrales de desarrollo metropolitano.
l1.1.11 Plan de ordenacién y manejo integrado
de unidades ambientales costeras

De acuerdo con el Decreto 1076 de 2015, este Plan es un instrumento de

planificacién que define y orienta la ordenacién y el manejo ambiental de las

7  Por el cual se reglamentan las disposiciones de las leyes 99 de 1993 y 388 de 1997, relativas
a las determinantes de ordenamiento del suelo rural y al desarrollo de actuaciones urbanis-
ticas de parcelacion y edificacién en este tipo de suelo, y se adoptan otras disposiciones.
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unidades ambientales costeras®. Vale senalar que este Plan constituye norma
de superior jerarquia y determinante ambiental para la elaboracién y adop-
cion de los planes de ordenamiento territorial descritos. Asimismo, que se ar-
ticula con el Plan de ordenacién y manejo de cuencas hidrograficas mediante

el suministro de insumos técnicos para su elaboracion.

De igual manera, mediante la Resolucién 768 de 2017, el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible adopté la Guia técnica para la ordenacién y
manejo integrado de la zona costera, la cual establece los lineamientos para el
desarrollo de cada una de las fases del plan, como son: preparacién o apresta-
miento, caracterizacién y diagndstico, prospectiva y zonificacién ambiental,

formulacion y adopcion, implementacion y seguimiento y evaluacion.

1.1.12 Plan de accién del Sistema Nacional
de Areas Protegidas de Colombia-Sinap

Como pais megadiverso, pluriétnico y multicultural, Colombia cuenta con
un gran nimero de areas protegidas, y con la aprobacién del Convenio sobre
la Diversidad Biolégica de 1992 mediante la Ley 165 de 1994, que establece
una serie de compromisos relativos a disefiar planes, programas y politicas
encaminadas hacia el logro de los objetivos de conservacion y proteccién de
la biodiversidad en los Estados Parte, se desarroll6 el denominado Plan de

accion del Sinap.

Dicho Plan se constituye en el instrumento de planificacién estratégico
del Sistema de Areas Protegidas de Colombia, toda vez que alli se establecen
las metas, los indicadores, los responsables y el presupuesto requerido para

su gestién e implementacién. Un aspecto destacable de este plan es que su

8 Las Unidades Ambientales Costeras corresponden a las de: el Caribe insular, la alta Gua-
jira, la vertiente norte de la Sierra Nevada de Santa Marta, del rio Magdalena, complejo
canal del Dique-sistema lagunar de la Ciénaga Grande de Santa Marta, estuarina del rio
Sint y el golfo de Morrosquillo, del Darién, Pacifico norte chocoano, Baudg-San Juan, del
complejo de Méalaga-Buenaventura y la llanura aluvial Sur.
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construccion se distingue por ser una instancia articuladora entre los elemen-
tos técnicos y politicos, que involucra los actores institucionales, las ONG,
las comunidades y la academia, para que en el marco de los recursos ad-
ministrativos se logre un sistema complejo, ecolégicamente representativo y

eficazmente gestionado.

Adicionalmente podemos encontrar los planes de accién regionales, que
en la jurisdiccién de cada subsistema regional cuentan con un instrumento
orientador de la gestién a mediano plazo, el cual debe ser arménico y cohe-
rente con las demas herramientas de planeacion definidas por la ley y desa-

rrollar las acciones contempladas en el Plan de accién del Sinap.

En esta misma materia encontramos los planes de manejo de las areas
protegidas, que hacen referencia al plan de manejo que tiene cada area pro-
tegida integrante del Sinap, el cual se constituye en el instrumento de pla-
nificaciéon que orienta su gestion de conservacion para un periodo de cinco
anos, de manera tal que ponga en evidencia el logro de los objetivos de con-
servacion que motivaron su reconocimiento y su contribucién al desarrollo

de este sistema.

1.1.13 Planes de manejo ambiental

El desarrollo de actividades que requieren de autorizaciones ambientales,
esto es, de permisos, licencias o concesiones para la ejecucién de un proyec-
to, obra o actividad que puede generar deterioro grave a los recursos naturales
renovables, al ambiente o introducir modificaciones considerables o notorias
al paisaje debe contar, de acuerdo con nuestro marco juridico, con un Plan de
manejo ambiental. Este se define como el conjunto detallado de actividades
que conforme con una previa evaluacion ambiental contenida en el estudio

de impacto ambiental (EIA)?, estdn orientadas a corregir, mitigar o compensar

9 El estudio de impacto ambiental se constituye en un principio del derecho ambiental
consagrado en la Declaracién de Rio de 1992 e incorporado en nuestro ordenamiento
juridico mediante el articulo 1° de la Ley 99. El articulo 57 de esta misma ley, y el Decreto
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los impactos y efectos ambientales derivados de dicho proyecto, obra o acti-
vidad, y deben incluir, segtin la naturaleza de este, los planes de seguimiento,
monitoreo, contingencia y abandono (articulo 1° del Decreto 2041 de 2014
compilado en el Decreto 1076 de 2015).

En ese sentido, la Agencia Nacional de Licencias Ambientales (Anla)
(2018) ha dicho que el Plan de manejo ambiental es el instrumento basico que
le permite a las autoridades ambientales decidir sobre la viabilidad ambien-
tal de los proyectos, obras o actividades sujetas a licenciamiento ambiental,
toda vez que tiene como objetivos describir el area de influencia, identificar
y valorar los impactos ambientales que se pueden derivar, asi como formular
las medidas de manejo que se ajusten a la naturaleza de dichos impactos,

especificando la forma de prevenirlos, mitigarlos, corregirlos y compensarlos.

Por su parte, la jurisprudencia de la Corte Constitucional ha definido el
Plan de manejo ambiental como el mecanismo de control que, con base en la
evaluacién ambiental, se constituye en el conjunto detallado de actividades y
medidas orientadas a prevenir, mitigar, corregir o compensar los impactos
y efectos ambientales generados por el desarrollo de un proyecto, obra o ac-
tividad. El alto tribunal ha sefialado ademés que este mecanismo de control
ambiental reviste de una gran importancia, dado que su funcién es la materiali-
zacién de los principios constitucionales e internacionales relacionados con la
proteccion real del entorno y hacer posible que las personas vivan en un medio

libre de riesgos para su salud y vida (Corte Constitucional, T-614 de 2019).

Asi las cosas, este instrumento, propio de los procesos de licenciamiento
ambiental, hace parte de las herramientas de planificacién en asuntos relacio-

nados con el entorno, el cual tiene como objetivo garantizar que el desarrollo

1076 de 2015, lo definen como el instrumento bésico para la toma de decisiones sobre los
proyectos, obras o actividades que requieren licencia ambiental, y se exige en todos los casos
en que se requiera licencia ambiental de acuerdo con la Ley y dicho reglamento. Este estudio
debera corresponder en su contenido y profundidad a las caracteristicas y entorno del proyec-
to, obra o actividad, e incluir toda la informacién necesaria para tomar la decisién de otorgar
o no la licencia ambiental (Rodriguez, Gémez-Rey y Monroy-Rosas, 2012).
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de actividades, obras y proyectos que pueden generar afectaciones en el me-
dio natural se haga conforme con los lineamientos de prevencion, mitigacion,

correccion o compensaciéon de los efectos o impactos en este.

1.1.14 Planes de vida de los pueblos étnicos

“El éxito de las estrategias de desarrollo econémico puede depender de la
forma en que sus resultados esperados beneficien o perjudiquen a diferen-
tes comunidades étnicas” (Stavenhagen, 2000, p. 23). En este contexto, en el
caso de los pueblos indigenas aparecen visiones propias del desarrollo que se
plantean por medio de la figura propia de los planes de vida y formas propias
de intercambios, como se presentara mas adelante. Asi las cosas, los planes de
vida son la expresién de los intereses fundamentales de los pueblos indige-
nas', en los cuales visualizan su futuro, el entorno, la proteccién étnica y
cultural, su idea de territorio, y en general lo que se entiende como desarrollo,
pero comprendido desde su cosmovision. Dichos planes son construidos por
ellos mismos en compaiifa de sus autoridades tradicionales, lo cual les faci-

lita reconstruir, proteger y reivindicar su integridad étnica y cultural, orien-

10 Por ejemplo, los pueblos curripaco y yeral reconocen como ejes definidos de su plan
de vida la identidad como pueblos y la politica propia para orientar la autonomia hacia
el gobierno propio. Este plan fue confirmado en cada una de sus fases, recogiendo los
aportes y los planteamientos de todas las comunidades, autoridades, ancianos, lideres,
mujeres, etcétera. Para ellos, su plan de vida nace desde su cosmovisién, que comprende
su forma de pensar, sentir, actuar y relacionarse con la tierra, el cielo y los hombres. Es el
producto de un trabajo comunitario y organizativo, en el cual estd plasmado el pensar y
sentir, convirtiéndose en una guia, en el camino sefalado para el actuar futuro de todos
los miembros de sus dos pueblos (Rodriguez, 2002a, pp. 17-24).

De otro lado, el Plan de vida del pueblo murui pretende regular las condiciones del cam-
bio cultural mediante la identificacién de las fortalezas de la tradicién (su riqueza) y sus
debilidades, y como estas pueden ser manejadas con nuevas habilidades y capacidades
que vienen de afuera. Asi, ellos consideran que al establecer los planes de vida se crean
condiciones para acabar con el aislamiento y la marginacién, sin perder lo especifico, de-
sarrollando en las comunidades las capacidades e iniciativas transformadoras que surgen
en su seno, sin renunciar a las fortalezas de la tradicién. En consecuencia, consideran que
los planes de vida no son otra cosa que los planes de actuacién generados y elaborados
por los propios indigenas desde sus realidades y necesidades (Rodriguez, 2002b, p. 6).
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tando estrategias y acciones en relacion con sus opciones de vida frente a la
sociedad, el Estado y las empresas (DGAI, DGN, Ecopetrol, Upme, Ministerio
del Medio Ambiente, 1999, pp. 17-18). En consecuencia, estos planes son sus

instrumentos propios de planificacion.

En sus propias palabras, los pueblos indigenas consideran que:

de forma tradicional en el Plan de Vida participan generalmente los pue-
blos, las comunidades, los adultos, los hombres, las mujeres y en especial
los nifios porque lo que aqui se determina es una decisién de la comu-
nidad, es decir, lo que quiere la comunidad para su futuro, lo que esta
pensando a largo plazo. Este plan tiene un fin que es la pervivencia de los
pueblos, es decir, lo que se busca es que nuestros pueblos se sigan man-
teniendo como tales (Soria, 2002).

En este mismo sentido, los pueblos afrodescendientes mencionan el enfo-
que del etnodesarrollo para las comunidades, el cual propende a que el Esta-
do colombiano adopte las medidas para garantizar el derecho a desarrollarse
econdmica y socialmente atendiendo los elementos de su cultura auténoma
y en la direccion de alcanzar la igualdad material y la justicia étnica colectiva
(Garcés-Carabali, 2020). De esta manera, ellos definen el etnodesarrollo como
la forma en que un grupo étnico desarrolla su cultura, incluyendo las prac-
ticas tradicionales para mantener la conservacion del territorio, la seguridad
alimentaria y mejorar colectivamente la calidad de vida de las comunidades
presentes y futuras, fortaleciendo su identidad y conciencia critica ante los
modelos de desarrollo no aptos para el medio (Paz-Renteria, 2013).

En desarrollo de los derechos y las garantias contenidas en la Ley 70 de
1993, los afrodescendientes vienen construyendo propuestas con la tenden-
cia de mejorar su calidad de vida, partiendo de su origen como pueblo negro
y del respeto a las condiciones naturales del territorio. En ese contexto, abo-
gan por un desarrollo que se adapte a su historia y cultura, que genere vida
y no ocasione muerte, y rechazan un modelo de desarrollo impuesto desde
afuera. Por eso consideran que su desarrollo debe ser planeado mediante un
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proceso que garantice aprovechar la experiencia histérica y los recursos po-
tenciales de esta cultura, de tal forma que incremente la capacidad social de
decisiones en la identificacion y la soluciéon de las necesidades que tienen y
que, mediante un proceso de autogestion, fortalezca sus formas organizativas
(Paz-Renteria, 2013).

En ese sentido han desarrollado propuestas de reglamentacion integral
de la Ley 70, sin lograrlo. Ante lo cual sefialan que esta situacién mantie-
ne una tensiéon permanente entre el proyecto hegemoénico, préactica histérica
institucional en Colombia, y el proyecto de etnodesarrollo y bienestar que
impulsan los pueblos diferenciados culturalmente, afrocolombianos e indi-
genas, cuya trayectoria se orienta hacia la biisqueda del respeto a su cosmovi-
sién y con ella la reafirmacién de la identidad étnico-cultural afrocolombiana
en perspectiva de un modelo de desarrollo y bienestar acorde con sus entor-
nos (Garcés-Carabali, 2020).

En consecuencia, la planificacion ambiental debe tener presente estas
otras visiones y alternativas de planificacién que responden a contextos cul-
turales de comunidades y pueblos que cuentan con las zonas con mayor can-
tidad de recursos que prestan importantes servicios ambientales al pais y al

mundo.

I1.1.15 Planes sectoriales

En el marco del Plan nacional de desarrollo, los Ministerios, asi como las
entidades adscritas y vinculadas, deben elaborar los planes estratégicos sec-
toriales, los cuales corresponden a los lineamientos y acciones para dar cum-
plimiento a los objetivos, indicadores y metas definidos en el Plan nacional
de desarrollo. Asi pues, cada sector que conforma la administracién nacional
formula el respectivo plan sectorial de acuerdo con los propésitos generales
trazados por el gobierno nacional en el &mbito de su mandato, lo que implica

que son instrumentos de planificacién a corto plazo.

En ese sentido, un Plan estratégico nacional es un instrumento de la

gestion publica de planeacién sectorial, el cual contempla los lineamientos
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normativos y misionales de un sector de gobierno para que, en cumplimien-
to de las politicas publicas, el Plan nacional de desarrollo y los programas
y proyectos contribuyan a mejorar el desempefio en la entrega de bienes y
servicios. Por tanto, estos planes se elaboran de forma paralela al plan de de-
sarrollo, cuentan con una vigencia de cuatro afnos e incluyen las principales
apuestas sobre las cuales se priorizaran los recursos y se espera el logro de los
objetivos y propositos mediante herramientas de gestién (Secretaria Distrital
de Gobierno, s. f.).

Entre las principales apuestas que se deben priorizar en estos planes se
encuentran las tematicas ambientales, teniendo en cuenta que la proteccion
del ambiente, la conservacién de la naturaleza y el uso y aprovechamiento
sostenible de los recursos naturales se constituyen como propédsitos generales
del Estado, conforme a lo dispuesto en los articulos 79 y 80 de la Constitu-
cién. De esta manera, el ambiente es un asunto transversal en la formulacién
de los planes estratégicos sectoriales, considerando ademés que el desarrollo
sostenible ha sido adoptado como el modelo mas apropiado para garantizar
el progreso social y econémico del pais, sin desmedro de la integralidad am-

biental del territorio nacional.

Es asi como los planes estratégicos sectoriales formulados para el pre-
sente cuatrienio (2018-2022) incorporan entre sus objetivos al ambiente y
la sostenibilidad como ejes fundamentales de las acciones y estrategias a
implementar bajo principios de gobernanza, responsabilidad, participacion,
competitividad y desarrollo, de acuerdo con las directrices establecidas en el
Plan nacional de desarrollo y en el &mbito internacional, la Agenda 2030 y los
Objetivos de Desarrollo Sostenible. De ahi que estos planes se constituyen en
instrumentos de gran importancia para la planificacion de la gestion ambien-
tal del pais, en clave de integralidad con los diferentes sectores del gobierno

nacional.

De otro lado, es importante resaltar los Planes integrales de gestion del
cambio climdtico sectoriales (PIGCCS), que conforme a la Ley 1931 de 2018

—Por la cual se establecen directrices para la gestién del cambio climatico- se
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definen como los instrumentos mediante los cuales cada Ministerio identifi-
ca, evalta y orienta la incorporacién de medidas de mitigacion de gases de
efecto invernadero y adaptacion al cambio climético en las politicas y regu-
laciones del respectivo sector. Asi pues, la formulacién e implementacion de
los Planes integrales de gestion del cambio climatico sectoriales esta a cargo
de cada Ministerio, asi como el seguimiento de acuerdo con los lineamientos
definidos por la Comisién Intersectorial de Cambio Climatico en relacién con

el Sistema Nacional de Informacién de Cambio Climaético (articulo 7°).

De acuerdo con la Politica nacional de cambio climatico, los Planes in-
tegrales de gestion del cambio climatico sectoriales tienen un horizonte
de planificaciéon de doce anos, con acciones concretas para cada periodo de
gobierno, cuyo fin es alcanzar las metas nacionales de reduccién de gases de
efecto invernadero y adaptacién al cambio climatico; esto por medio de la
identificacion de recursos financieros y las acciones a desarrollar junto con

otros sectores, dada la transversalidad de esta tematica.

La citada ley contempla los Planes integrales de gestién del cambio
climético territoriales como aquellos instrumentos mediante los cuales las
entidades territoriales y las autoridades ambientales regionales identifican,
evaltan, priorizan y definen medidas y acciones de adaptacién y mitigacién
de gases de efecto invernadero para ser implementadas en el territorio para
el cual han sido formulados. En esa medida, les corresponde a los departa-
mentos, en conjunto con las autoridades ambientales —y con apoyo de los
nodos regionales de cambio climatico—, formular, implementar y seguir estos
planes segtn los lineamientos establecidos en el marco del Sistema Nacional

de Cambio Climatico (Sisclima) (articulo 8°).

Los Planes integrales de gestién del cambio climético territoriales debe-
rdan contener una visién a largo plazo del desarrollo y del territorio, y orien-
tar la gestién del cambio climatico en los planes de desarrollo y los planes
de ordenamiento territorial. En estos planes es importante la participacion y
concertaciéon con los diferentes actores, que a su vez adquieren compromisos

en la consecucién de los objetivos, asi como también la articulacién con los
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lineamientos definidos en los Planes integrales de gestién del cambio clima-
tico sectoriales. Estos planes pueden formularse a una escala mas detallada
para grandes ciudades y dreas metropolitanas, las cuales deberan incorporar
la gestion del cambio climatico en los procesos de planificacion del desarrollo
y del territorio (Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2016a).

2. JURISPRUDENCIA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
SOBRE PLANIFICACION AMBIENTAL

Desde sus primeros pronunciamientos, la Corte Constitucional reconoci6 que
la proteccién juridica del ambiente es una respuesta a las graves problema-
ticas asociadas a la contaminacién y degradacion ambiental, que se derivan
de la puesta en marcha del modelo de desarrollo industrial y econémico sin

planificacién del entorno (Corte Constitucional, T-411 de 1992).

En ese sentido, la Corte explicoé que la planificacién ambiental debe res-
ponder a los imperativos de la politica nacional y a la participacién activa de
la sociedad, en el marco de la coordinacién institucional y la articulacién
de las entidades estatales y territoriales en el desarrollo de la misma, teniendo
como fundamento el respeto del derecho que tienen todas las personas a go-
zar de un ambiente sano y, por ende, entendiendo que su preservacién va mas
alla de cualquier limitacion territorial del orden municipal o departamental
(Corte Constitucional, C-495 de 1996).

Asi las cosas, refiere la Sala que el deber del Estado de planificaciéon
ambiental contenido en el articulo 80 de la Carta politica constituye un prin-
cipio transversal a la politica ambiental, desde la etapa de prevencién hasta
las medidas de restauraciéon que sean necesarias ante la generaciéon de un
siniestro, lo cual es de especial importancia en los casos de contaminacién
masiva, en tanto se requiere del trabajo articulado de los diferentes respon-
sables y la vigilancia de la implementacion efectiva de todas las medidas y
acciones tendientes a garantizar la proteccién del entorno y la renovabili-
dad de los recursos naturales cuando ello sea posible (Corte Constitucional,
T-080 de 2015).
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En este sentido, en pronunciamientos més recientes el alto tribunal ha
explicado que la planificacién ambiental, la regulacion sobre los recursos na-
turales y su explotacion, deben tener en cuenta diferentes aspectos, entre
ellos los relacionados con los lugares en los que se desarrollan las activi-
dades, la naturaleza e intensidad de los métodos y herramientas utilizados
para la extraccion, la obligacién de preservar los servicios ecosistémicos y la
diversidad biolégica, asi como la adecuacién entre la variedad de los proyec-
tos y la relacién con el tamano y escala de explotacién, en aras de cumplir
el mandato constitucional de proteccion y preservacion del ambiente (Corte
Constitucional, C-389 de 2016).

En otras palabras, de acuerdo con la jurisprudencia constitucional la
planificacién ambiental involucra al desarrollo sostenible, la conservacion,
restauracién y compensacién ambiental como derechos constitucionales que
garantizan el bienestar general, y que las actividades productivas y econé-
micas del ser humano se desarrollen en armonia con la naturaleza y no en

perjuicio o sacrifico de esta (Corte Constitucional T-622 de 2016).

Se trata entonces de disenar estrategias, acciones y lineamientos confor-
me con las disposiciones de la Carta politica, que logren prevenir y controlar
los factores de deterioro ambiental y proteger la salud, integridad y calidad de
la poblacién, como objetivos esenciales en nuestro Estado social de derecho
(Corte Constitucional, T-733 de 2017).

En este contexto, la Corte Constitucional ha procurado brindar una inter-
pretacion integral del articulo 80, entendiendo el deber del Estado de plani-
ficar las relaciones del ser humano con la naturaleza, de modo tal que logre
garantizar el desarrollo sostenible y, correlativamente, la conservacién y pre-
servacion del entorno y de los recursos naturales, para con ello proteger a la

naturaleza en si y el goce efectivo de los derechos de todas las personas.

3. REFLEXIONES EN TORNO A LA PLANIFICACION AMBIENTAL

La expedicién de la Constitucién politica de 1991 implicé una serie de cam-

bios en nuestro ordenamiento juridico, que obedeciendo a diferentes recla-
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mos reconocio, entre otras cosas, el deber del Estado de planificar el uso y
aprovechamiento de nuestro patrimonio natural, en aras de garantizar su
proteccién, conservacién y restauracién, asi como la facultad que tienen los
entes territoriales de ordenar el territorio, teniendo en cuenta los aspectos

ambientales, sociales, culturales y econémicos.

En este sentido, la Ley 99 dispuso en su articulo 1° los principios genera-
les, entre los cuales se menciona que la acciéon de proteccion y recuperacion
del entorno es una tarea conjunta entre el Estado, las ONG y el sector privado
(numeral 10). Asimismo, se consagra que el manejo ambiental del pais sera
descentralizado, democratico y participativo (numeral 12), y que las institu-
ciones del Estado se estructuraran con base en criterios de manejo integral
del ambiente y su interrelacién con los procesos de planificacion econémica,

social y fisica.

Ademas, los municipios deben ser el punto de partida del proceso de
planificacion, en el entendido que el conocimiento y necesidades locales se
constituyen en un eje central del mismo, pues solo asi es posible que la nor-
mativa del nivel central se elabore e implemente desde una perspectiva de
inclusién y diversidad, tanto desde el &mbito ambiental como econémico y
cultural (Hurtado-Rassi, 2017). Por lo tanto, es necesario superar la disper-
sién y el traslape de los instrumentos de planificacién, que actualmente difi-
cultan un verdadero ejercicio de organizacién de los asuntos ambientales en
los territorios, y buscar su articulacién e integralidad en diferentes escalas y
niveles a fin de consolidar una visién sistémica y holistica del ambiente entre
todos los actores involucrados, asegurando con ello la continuidad, actualiza-

cién y permanencia de las acciones y estrategias por desarrollar.

Asf las cosas, es necesario contar con procesos participativos donde pri-
men el didlogo y la deliberacién, a fin de que los ciudadanos y las comuni-
dades incidan en las regulaciones y decisiones ambientales; se reconozcan
las aspiraciones de grupos vulnerables, como lo son los pueblos étnicos, de
asumir el control de las instituciones, formas de vida y su desarrollo econé-

mico y cultural; se mantenga un sistema institucional abierto que garantice
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la inclusidn efectiva de las opiniones de la poblacion en las decisiones fina-
les; y se reconozca el derecho a la incidencia social, asi como la existencia
de mecanismos y espacios participativos en aras de que los actores que alli
intervienen contribuyan a fortalecer la planificacién y el ordenamiento del

territorio (Rodriguez y Mufioz-Avila, 2009).

Adicionalmente, debemos comprender que el territorio es un elemento
axial para el desarrollo de la vida de las comunidades, por lo que es necesaria
su participaciéon en la formulacién de las actividades que a futuro se preten-
den desarrollar en el mismo y la concertacién entre los actores que en él inter-
vienen. Esto en aras de garantizar la conservacién y proteccién del entorno,
asf como la sostenibilidad y la garantia del derecho a gozar de un ambiente

sano para todas las personas del territorio nacional.

Lo anterior teniendo en cuenta que la tarea de planificacion es funda-
mental en la misién de proteccién ambiental y en las decisiones de futuro que
se pretenden adoptar. Su desarrollo conjunto y coordinado posibilita avanzar
y proponer alternativas de desarrollo que permitan a esta y las generaciones
venideras disfrutar de los bienes ambientales que caracterizan nuestro pafs,
ademas de atender a las expectativas y necesidades sociales del territorio na-

cional.

Como se ha indicado en este capitulo, la planificacién es una herramien-
ta muy importante para la proteccion de los bienes ambientales. No obstante,
se requiere de la dinamizacién y coordinacion entre las diferentes figuras del
orden local, regional y nacional. De igual manera, dado que en otros sectores,
como el minero o agricola, se establecen también politicas de planificacién,
es necesaria la articulacién entre todas estas figuras y que en todos estos ins-
trumentos se atiendan también las expectativas y los intereses planteados por

las comunidades desde los territorios.






ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y AMBIENTAL

Yn diferentes paises, incluido Colombia, el ordenamiento territorial y am-

A _biental se ha constituido en un imperativo, como una herramienta juridi-
ca para prevenir los conflictos generados a causa de los diferentes usos que el
ser humano hace del territorio y lograr el desarrollo sostenible contenido en
la Carta politica de 1991 (Bejarano-Ramos, 2017).

Para examinar este asunto debemos tener en cuenta que el ordenamiento
territorial se concibe como el resultado de la incidencia espacial de las poli-
ticas ambientales, las sectoriales de desarrollo econémico, social y cultural,
y el manejo politico-administrativo del territorio, lo que evidencia la relacién
entre las estrategias de desarrollo, la distribucién de competencias y del po-
der politico y el modelo territorial (Massiris-Cabeza, 1998).

En un sentido amplio, podemos decir que el ordenamiento territorial es
un mecanismo mediante el cual el Estado configura de manera prospectiva las
actividades y/o finalidades que pueden alcanzarse en un territorio en el 4&mbi-
to politico, econémico, social o ambiental, las cuales inciden directamente
en la manera como se desarrollan las politicas ptblicas en el espacio fisico
y en la forma en la que los particulares se relacionan con el entorno (Silga-
do-Mejia, 2018). Por ello se hace referencia a que el ordenamiento territorial
debe realizarse desde un enfoque holistico, integral e inclusivo que considere
y estudie el territorio como un todo, de manera sistémica, teniendo en cuenta

todos los aspectos que intervienen y se interrelacionan en el territorio.

Como senalan Rodriguez y Henao-Mera (2018), la planificacion del terri-

torio posibilita la creaciéon de un modelo de desarrollo organizado y sostenible

—353 -



Fundamentos del derecho ambiental colombiano
354

cuyo fin sea la garantia de los postulados econémicos, sociales y ambientales
contenidos en la Constitucién politica, asi como la proteccién de una estruc-
tura organizacional orientada al ejercicio correcto de las competencias admi-
nistrativas y la toma de decisiones en el marco de las funciones asignadas a

cada autoridad.

Al respecto, la Constitucién politica, en concordancia con el articulo 80
relativo a la planificacién ambiental, ratifica que la organizacion territorial
del pais estara conformada por entidades territoriales! como son los departa-
mentos, distritos, municipios y territorios indigenas, y segtn la ley, regiones
y provincias (articulo 286), siendo el municipio la entidad fundamental del
ordenamiento territorial (articulo 311). De igual forma, determina que el ejer-
cicio de las competencias atribuidas a cada nivel territorial se regira bajo los
principios constitucionales de unidad, descentralizacién y autonomia (arti-
culo 1°), en conjugacién con los de coordinacién, concurrencia y subsidiarie-

dad, acorde a los términos fijados por la ley (articulo 288).

Por tanto, el constituyente definié una estructura organizacional politi-
co-administrativa basada en entidades territoriales, siendo el municipio el
eje de dicha distribucién, con autonomia en la gestion de sus intereses, entre
ellos el desarrollo territorial, pero limitada en lo que atafie a las politicas del
Estado unitario, evidentes sobre todo en lo que se refiere a la asignacién de
usos en los planes de ordenamiento que tengan incidencia en actividades a

desarrollar en el subsuelo de sus territorios.

Vale mencionar al respecto que la Carta politica dejé en manos del legis-
lativo el reparto de competencias entre la Nacion y las entidades territoriales,
asi como la conformacién de otras figuras como las regiones, las provincias

y las entidades indigenas por medio de la Ley Orgénica de Ordenamiento

1 Elarticulo 286 sefiala que “son entidades territoriales los departamentos, los distritos, los
municipios y los territorios indigenas. La ley podra darles el cardcter de entidades territo-
riales a las regiones y provincias que se constituyan en los términos de la Constitucién y
de la ley”. Ademas, estdn las dreas metropolitanas.
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Territorial. Esto se concreté en la expedicién de la Ley 1454 de 20112, dejan-
do aun asi vacios en torno a dicha obligacién, la regulacion de las regiones
y provincias como entidades territoriales y la conformacién de las entidades

territoriales indigenas (Penagos et al., 2020).

Como senalan Botero y Hofman-Quintero (2015), esta situacién limité la
autonomia de municipios y departamentos, dado que permitié el estableci-
miento de marcos de accién “descentralizada” que los convirtieron en opera-
dores territoriales de politicas nacionales y prestadores de servicios publicos,
desvirtuando los propoésitos superiores relacionados con el desarrollo del te-

rritorio.

Pese a ello, cabe resaltar que otros instrumentos normativos, como la Ley
388 de 1997, fueron relevantes en la regulacion de los procedimientos para
la planificacién del ordenamiento territorial. Esta ley regula el régimen mu-
nicipal e incluye las dinamicas de planificacién, regulaciéon de uso, transfor-
macion y ocupacién del suelo, asi como los instrumentos y procedimientos
de gestiéon del territorio, entre otras funciones municipales relacionadas con
la infraestructura de transporte y servicios publicos domiciliarios; las activi-
dades productivas, terciarias y residenciales; el espacio publico y zonas no
urbanizables, etcétera; ademas de fijar los parametros poblacionales de las
figuras de los planes de ordenamiento territorial (POT), los determinantes y

los lineamientos para su formulacién (Diaz-Parra y Aguilar-Herrera, 2018).

En adicién a lo anterior, vale destacar que entre los objetivos de la pre-
citada ley se incluye la preservacién y defensa del patrimonio ecolégico y
cultural, la prevencion de desastres y la ejecucion de acciones urbanisticas
eficientes, al igual que la promocién de la concurrencia de la Nacion, las

entidades territoriales, las autoridades ambientales y las instancias de plani-

2 Ademas de la expedicion tardia de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial, su con-
tenido no llené el vacio en materia territorial, pues diferentes instituciones dependian de
dicho estatuto para su desarrollo. Por tanto, es claro que el Congreso de la Repiblica elu-
dio sus deberes constitucionales, deviniendo esto en la transformacion nula del territorio
(Zuluaga-Gil, 2013).
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ficacién para el cumplimiento de las obligaciones constitucionales y legales

del Estado en el ordenamiento del territorio.

En ese sentido, el proceso de ordenamiento del territorio por medio de
los planes de ordenamiento territorial, entendidos como los instrumentos ba-
sicos para el desarrollo del proceso de ordenamiento del territorio municipal,
se constituye en una oportunidad tnica para la articulaciéon de la gestién
ambiental y la planificacién territorial de orden local (Ministerio del Medio
Ambiente y CVC, 2002), como se detallara més adelante, teniendo presente
que en el marco de la formulacién de dichos planes los asuntos ambientales
involucran aspectos sociales, ecolégicos, econémicos y culturales, como se

vera a continuacion.

| . ESQUEMAS ASOCIATIVOS TERRITORIALES

Antes de abordar los aspectos del ordenamiento territorial y ambiental es
importante hacer una breve referencia a los esquemas asociativos territoriales
desarrollados en la Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial, debido a su re-

levancia en las formas de organizacion territorial y administrativa del Estado.

Conforme senala Herrera-Carrascal (2017), el fin del ordenamiento te-
rritorial de cara a las disposiciones contenidas en la Ley Organica de Or-
denamiento Territorial se orienta a promover el aumento de la capacidad
de descentralizacion, planeacion, gestion y administracién de sus propios
intereses para las entidades e instancias de integracién territorial; asi como
al fomento del traslado de competencias y poder entre los 6rganos del ni-
vel central y descentralizado del gobierno. En otras palabras, a propiciar las
condiciones para concertar politicas publicas entre la Nacién y las entidades
territoriales en el marco del reconocimiento de la diversidad geografica, am-

biental, histérica, econémica, étnica y cultural.

De ahi que el articulo 9° de esta Ley determine expresamente que “el Es-
tado promovera procesos asociativos entre entidades territoriales para la libre
y voluntaria conformacién de alianzas estratégicas que impulsen el desarrollo

auténomo y autosostenible de las comunidades”, sefialando que las regiones
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administrativas y de planificacién, las regiones de planeacion y gestion, las
asociaciones de departamentos, las areas metropolitanas, las asociaciones de
distritos especiales, las provincias administrativas y de planificacién y las
asociaciones de municipios constituirdn esquemas asociativos territoriales
(Ley 1454 de 2011, articulo 10°), los cuales se describen en la tabla 9.

TaBLA 9. ESQUEMAS ASOCIATIVOS TERRITORIALES

Esquema

asociativo Descripcién Funciones

territorial
Entidades administra- | ¢ Asociacion de municipios: prestaciéon
tivas de derecho pu- conjunta de servicios publicos, ejecu-
blico, con personeria cién de obras de interés comin o plani-

Asociacién juridica conformadas ficacién y gestion del desarrollo estraté-

de entidades
territoriales:
municipios,
distritos,
departamentos
y areas
metropolitanas

mediante convenios o
contratos plan como
fuente de financia-
cion.

gico regional.

* Asociacién de distritos especiales y dreas
metropolitanas: planeacién
formulacién y gestion de proyectos de
desarrollo estratégico regional.

conjunta,

¢ Asociacién de departamentos: impulso
al desarrollo econémico regional, orga-
nizacién de actores publicos y privados,
incentivo a nuevas fuentes de empleo y
ejecucion de obras de alcance regional.

Provincias
Administrativas

Esquemas asociativos
integrados por dos
0 mas municipios
geograficamente con-

¢ Promover la articulacién de visiones de
desarrollo local y subregional en torno al
manejo de cuencas, ecosistemas estraté-
gicos y gestion del recurso hidrico.

y de tiguos, de un mismo
Planificacién | departamento, cuyo
(PAP) objetivo es coordinar
el ordenamiento am-
biental del territorio.
Esquemas de caracter | ¢ Construir bancos de proyectos de inver-
temporal y transitorio sién estratégicos de impacto regional.
Regiones para estructurar pro- + Consolidar la estructura y el arreglo ins-
de Planeacién | cesos de asociacion titucional en torno a la planificacién del
y Gestién territorial conforma- territorio para la asociatividad territorial
(RPG) dos libre y voluntaria- a largo plazo.

mente por las entida-
des territoriales.

+ Planear y ejecutar la designacion de los re-
cursos del Fondo de Desarrollo Regional.

Contintia en la pagina siguiente
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Esquema
asociativo Descripcién Funciones
territorial
Entidades conforma- | ¢ Promover acciones para concretar el en-
das por dos o mas foque de desarrollo regional en conside-
departamentos conti- racién de las particularidades econémi-
guos o asociaciones de cas, culturales, sociales y ambientales.
departamentos conti- Fomentar la identidad cultural regional.
guos con personeria Propender a la coherencia y articulacién
juridica, autonomia fi- de la planeacion entre entidades territo-
nanciera y patrimonio riales.
propio. Disefiar e impulsar la ejecucién de pla-
Regioén nes, programas y proyectos de interés
Administrativa mutuo que conduzcan al desarrollo inte-
y de gral sostenible.
Planificacién Promover la incorporacién del enfoque
(RaP)” regional en los Planes de ordenamiento
territorial, los Planes de ordenamiento
departamental, los planes de desarrollo y
otros instrumentos de planificacién.
Participar en los procesos de ordena-
miento y planificacién de los recursos
naturales del componente ecolégico y
ambiental de la region.
Las demés fijadas en el articulo 30 de la
Ley 1454 de 2011.
Regién Asociacién del Distri- Planificar conjuntamente el desarrollo
Administrativa | to Capital con otros econdémico y social de la regién.
y de departamentos. Cuen-
Planificacién | ta con personeria ju-
Especial ridica, autonomia y
(Rape) patrimonio propio.
Figura definida por Vincular los planes de desarrollo y espe-
Areas de el Departamento Na- cialmente de ordenamiento territorial de
Desarrollo cional de Planeacion, los municipios o departamentos donde se
Territorial pero no se encuentra ubiquen obras de infraestructura de am-
(A07) contemplada en la Ley plia envergadura o interés nacional.

Orgénica de Ordena-
miento Territorial.

" Mediante el Acto Legislativo 02 de 2020 se cre6 la Regién Metropolitana Bogota-Cundinamarca,

la cual se reglament6 por medio de la Ley organica 2199 de 2022.

Fuente: elaboracion propia a partir de Diaz-Parra y Aguilar-Herrera, 2018, y Ley 1454 de 2011.
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Estupinan-Achury (2013) sefiala al respecto que este nuevo modelo re-
emplaza el principio de descentralizacién por el de asociatividad, como un
nuevo enfoque de administracién abierta que recurre a diversos procesos de
integracion y gestién del territorio. Esto representa una transformacion en
c6mo se concibe la organizacion territorial, més alla de las tradicionales di-
visiones politico-administrativas que han regido en el pais desde el siglo XX.
No obstante, las disposiciones de la Ley Orgénica de Ordenamiento Territo-
rial frente a los esquemas asociativos territoriales son limitadas. Las figuras
de asociatividad territorial contempladas por la norma no implican una re-
estructuracion del Estado sino que, por el contrario, constituyen procesos
complementarios en el cumplimiento de las funciones y los servicios que le
corresponden, sin contar ademas con las competencias y recursos inherentes

a las entidades territoriales bajo el esquema descentralizado.

De acuerdo con Penagos et al. (2020), la Ley Organica de Ordenamiento
Territorial no estableci6 en su régimen los estatutos especiales en cada regién
ni asigné recursos para la creacién de alianzas entre las entidades territoria-
les, por lo que a los esquemas asociativos territoriales se les dificulta acceder

a recursos para su desarrollo.

A partir de este panorama, es claro que la Ley no fue suficiente en llenar
los vacios de la organizacion territorial del Estado designadas en la Constitu-
cion, por cuanto se mantienen visiones centralizadas y de concentracién del
poder que dificultan ampliar la visién hacia otras formas organizativas y de

desarrollo acordes con la realidad del territorio (Zuluaga-Gil, 2013).

Por ello, en términos de desarrollo se producen desbalances, asociados a
la heterogeneidad territorial, las bajas capacidades institucionales y la oferta
limitada de procesos colaborativos entre entidades territoriales para la ges-
tién de recursos, proyectos y procesos de integracion territorial, lo que pone
en la agenda la necesidad de potenciar la conectividad, los vinculos urba-
no-regionales y la integracion regional y subregional, entendiendo esto como

factores de transformacion territorial (Penagos et al., 2020).
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2. PLANIFICACION DEL ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y AMBIENTAL

Pese a las falencias y vacios normativos, es necesario mencionar que las leyes
388 de 1997 y 1454 de 2011 reconocen la relacion entre el territorio y el de-
sarrollo, resaltando al primero como el espacio del cambio activo, en razén a
sus condiciones dindmicas, es decir el lugar donde ocurren las transformacio-
nes y se moldean las condiciones de vida de sus habitantes, asi como donde
se promueve el crecimiento econémico y el desarrollo sostenible (Departa-
mento Nacional de Planeacién, 2013). Este tltimo reconocido como pilar del
ordenamiento territorial, que depende de la utilizacién racional del suelo en
armonfa con la funcién social y ecoldgica de la propiedad (Ley 388 de 1997,

articulo 3°).

Por lo tanto, esta condicion exige un proceso de planificaciéon ordenado y
racional en el que se plasmen las dindmicas sociales, econémicas y ambien-
tales que confluyen en el territorio, a fin de alcanzar el desarrollo econémico
y equilibrado en las regiones, mejorar la calidad de vida de la poblacién y

proteger el ambiente (Guzman-Jiménez y De la Rosa, 2018).

Puntualmente, el articulo 2° de la Ley 1454 establece que el ordenamien-
to territorial es un instrumento de planificacion y de gestion de las entidades
territoriales progresivo, gradual y flexible, tendiente a lograr la organizacién
politico-administrativa del Estado en el territorio, facilitar el desarrollo insti-
tucional y fortalecer la identidad cultural y el desarrollo territorial. De igual
forma, sefiala que la finalidad del ordenamiento territorial es promover el
aumento de la capacidad de descentralizacién, planeaciéon y administracién
de las entidades e instancias de integracion territorial fomentando el tras-
lado de competencias y poder politico desde el orden nacional hacia el nivel

territorial pertinente, con la correspondiente asignacion de recursos.

De acuerdo con Penagos (2020), el modelo de ordenamiento territorial

debe reconocer la funcionalidad territorial® como una estrategia para dismi-

3 De acuerdo con Penagos (2020, p. 31, n. 6), “La funcionalidad territorial se expresa en los
flujos y las dindmicas que estdn presentes en un territorio y que se expresa por ejemplo
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nuir las desigualdades territoriales, ademés de aprovechar e impulsar los vin-
culos entre areas urbanas, periurbanas y rurales, y que se fundamente en la
planeacién supramunicipal, logrando mayor alcance en términos de impacto,
por lo que el proceso planificador debe abordar elementos de la estructura
ecoldgica regional, de la estructura funcional y de servicios y de la estructura
socioeconémica y espacial que dan cuenta de las interacciones humanas con

el territorio.

En ese sentido, los instrumentos de ordenamiento territorial deben con-

siderar los determinantes definidos como:

aquellos criterios de jerarquia superior que deben acoger los Planes de
Ordenamiento Territorial Municipal y los instrumentos que los desarro-
llan; es decir, que obligan o condicionan y sirven para resolver conflictos
que se presentan en el disefio y ejecucién de toda clase de proyectos y
acciones relacionadas con el ordenamiento del territorio (Massiris, 2000,

citado en Hofman-Quintero, 2021).

Adicional a lo anterior, la Fundacién Cambio Democratico y la Fundacion
Ambiente y Recursos Naturales (2011) han hecho hincapié en la necesidad de

incluir en este punto el ordenamiento ambiental, el cual definen como:

(...) una herramienta de politica ambiental que tiene por objeto la organi-
zacion espacial de las actividades en un ambito determinado, y que toma
al ambiente en una concepcién amplia —incluyente de los bienes sociales,
naturales y culturales— ademaés de considerarlo con el sustrato que hace
posible la vida en sus diversas formas. Bajo esta concepcion, el ordena-
miento territorial deja de ser una mera planificacién de los usos del suelo
para convertirse en la expresién del modelo de desarrollo deseado, que
integra, entre otras cuestiones, las aspiraciones sociales en relacién con
los bienes colectivos (p. 16). (...)

en la conmutacién laboral, por educacidn y salud, los vinculos urbano-rurales por la pro-
visién y demanda de servicios, incluso los bienes y servicios ambientales”.
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Asi las cosas, el ordenamiento territorial y ambiental se erige en un

instrumento de gestion ambiental y de toma de decisiones publicas que

tienen en cuenta la incidencia de la colectividad e integran las diferentes

visiones, intereses y formas de vida, en funcién de la ocupacién ordenada

y del desarrollo sostenible a partir de un procedimiento técnico-adminis-

trativo (Fundacion Cambio Democratico y Fundacién Ambiente y Recursos

Naturales, 2011). Es asi como el ordenamiento legal les ha asignado a las

entidades territoriales un conjunto de competencias diferenciadas, como se

muestra en la tabla 10.

TABLA 10. COMPETENCIAS EN MATERIA DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Nivel

Competencias

Nacién

+ Establecer la politica de ordenamiento del territorio en asuntos de interés na-
cional como son areas de parques nacionales y areas protegidas.

+ Definir la localizacién de grandes proyectos de infraestructura y dreas de se-
guridad y defensa.

+ Definir los lineamientos urbanisticos y de distribucién de servicios piblicos
e infraestructuras sociales.

+ Conservar y proteger areas de importancia histérica y cultural.

+ Definir los principios de economia y buen gobierno minimos a cumplir por las
entidades territoriales y las diferentes alternativas de asociacion.

Departamento

+ Establecer directrices y orientaciones para el ordenamiento del territorio de
acuerdo con el potencial 6ptimo ambiental, en funcién de los objetivos de de-
sarrollo y de las potencialidades y limitantes biofisicos, econémicos y cultu-
rales.

+ Definir las politicas de asentamientos poblacionales y centros urbanos.

+ Orientar la localizacién de la infraestructura fisica y social aprovechando las
ventajas competitivas regionales y promoviendo la equidad en el desarrollo
municipal.

+ Integrar y orientar la proyeccién espacial de los planes sectoriales departa-
mentales, municipales y de las entidades territoriales indigenas.

+ Articular politicas, directrices y estrategias de ordenamiento fisico territorial
con otros instrumentos de planificacién del territorio mediante la adopcién de
planes de ordenamiento.
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+ Dividir el territorio distrital en localidades de acuerdo con las caracteristicas
sociales de sus habitantes y atribuir competencias y funciones administrativas.

¢ Organizar areas metropolitanas siempre y cuando existan relaciones fisicas,
sociales y econ6micas que den lugar a ello, y coordinar el desarrollo del espa-
cio territorial mediante la racionalizacién de la prestacién de los servicios y la
ejecucion de obras de interés metropolitano.

¢ Adicionalmente, la Ley 1617 de 2013 establece la obligacién de los Distri-
tos Especiales de disponer de instrumentos eficientes para orientar el orde-

Distritos Especiales

namiento territorial en su jurisdiccién (articulo 23), como lo es el Plan de
Ordenamiento Territorial, cuya aprobacién es responsabilidad del Concejo
Distrital.

Segtn la Ley 1625, las 4reas metropolitanas cumplen las siguientes funciones:

¢ Programar y coordinar el desarrollo arménico, integrado y sustentable de los
municipios que la conforman.

+ Racionalizar la prestacién de los servicios publicos, si es el caso prestara en co-
mun algunos de ellos y podra participar en su prestacion de manera subsidiaria.

+ Ejecutar obras de infraestructura vial y proyectos de interés social.

Areas Metropolitanas

+ Establecer las directrices y orientaciones especificas para el ordenamiento del
territorio de los municipios que la integran a fin de promover y facilitar la
armonizacion de los planes de ordenamiento territorial.

¢ Formular y adoptar los planes de ordenamiento del territorio.

+ Reglamentar los usos del suelo en las dreas urbanas, de expansién y rurales
de acuerdo con la ley.

¢ Optimizar el uso de la tierra disponible y coordinar los planes sectoriales en
armonia con las politicas nacionales y los planes departamentales y metropo-
litanos.

Municipio

Si bien el articulo 286 de la Constitucién politica incluyé a los territorios indige-
nas dentro de la categoria de entidades territoriales, a la fecha no se han creado
juridicamente ni se les ha otorgado competencias en materia de ordenamiento.
El Decreto 1953 de 2014 se aproxim6, mediante el capitulo II, “Planes de vida,
proceso de planeacién y administracion”, a la regulacién de la planeacién del de-
sarrollo en estos territorios. Sin embargo, este decreto se enfocé en la ejecucién

Territorios indigenas

del Sistema General de Participaciones (SGP) y no resolvio las falencias en torno
a la planeacién del ordenamiento territorial (Diaz-Parra y Aguilar-Herrera, 2018).

Fuente: elaboracién propia a partir de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial.

En ese escenario, encontramos que respecto a los instrumentos de plani-
ficacién territorial esta Ley ha constituido a los planes de ordenamiento terri-
torial como el instrumento basico y principal para el desarrollo del territorio

a cargo del nivel municipal, estableciendo al desarrollo sostenible como el
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modelo base para dicho propésito. Sin embargo, con fines de coordinacién
existen otros instrumentos a escalas supramunicipales y supradepartamenta-
les, como son los Planes de ordenamiento metropolitano (Pemot), los Planes
de ordenamiento departamental (POD) y los Modelos de ordenamiento territo-
rial regional (MOTR) (Penagos, 2020), que se describen en la tabla 11.

Para efectos de este escrito nos centraremos en el Plan de ordenamiento
territorial, el cual, como afirma Rincén-Cérdoba (2012), es el mejor instru-
mento para detallar la distribucién de la poblacién y delimitar los espacios
necesarios para vias, redes de servicios publicos e infraestructura para el cre-
cimiento social y econémico, asi como para definir los suelos sometidos a un
régimen especial de proteccién ambiental, histérica, cultural y social y de

garantia de derechos fundamentales.

Por su parte, Guzmén-Jiménez y De la Rosa (2018) indican que los
POT son un instrumento de planificacién complejo, cuyo objetivo es la pro-
yeccién del territorio en el futuro, por lo que se requiere contar con los estu-
dios e informes que den cuenta de su estado actual en lo referente a lo social,

lo econémico y lo ambiental. Esto para que las directrices fijadas perduren

TaBLA 11. INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION TERRITORIAL

Instrumento Descripciéon

Este instrumento define a corto, mediano y largo plazo
la apuesta territorial estratégica del municipio y la regu-
lacién de los usos del suelo por medio del ordenamiento
fisico, facilitando asi la toma de decisiones sobre las ac-

Planes
de ordenamiento
territorial

POT
(POT) tividades a desarrollar en el territorio.

Planes de ordenamiento

. Estos instrumentos se orientan a los asuntos de caréc-
metropolitano (Pemot)

- ter metropolitano entre municipios y departamentos y
Planes de ordenamiento L. . .
supramunicipal, entre subregiones y regiones, respec-

departamental .
tivamente.
(POD)
Modelos de ordenamiento | Este instrumento se ocupa de las relaciones territoriales
territorial regional entre departamentos, regiones y el territorio colombia-
(MOTR) no.

Fuente: elaboracién propia a partir de Penagos (2020).
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en el tiempo y no sean la respuesta mediatica a problemas de corto plazo.
Asi pues, el POT contiene un conjunto de objetivos, directrices, politicas, es-
trategias, metas, programas, actuaciones y normas adoptadas para orientar y
administrar el desarrollo del territorio. En funcién del tamano poblacional

del municipio, los POT se clasifican segtin se muestra en la figura 1.

En cuanto al proceso de planeacién para la puesta en marcha del POT, es
necesario tener en cuenta las directrices (politicas, objetivos y estrategias) de
caracter nacional, regional, departamental o local, en observancia de los prin-
cipios de coordinacién, congruencia y subsidiariedad. Con ello, se adelantan
las siguientes fases: 1) de formulacion; y 2) de implementacién, las cuales a su

vez se integran por diferentes etapas (Otero, 1998; Hofman-Quintero, 2021):
a. Fase de formulacion:

- Inicial o preliminar. En esta etapa se encuentran todos los pro-
cesos previos a la formulaciéon del POT, a saber: 1) la inicia-

tiva por parte de la autoridad territorial en coordinacién con

FiGura 1. CATEGORIAS DE LOS PLANES DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Plan de
ordenamiento
territorial (POT)

>100.000 habitantes

Plan basico de
ordenamiento
territorial (PBOT)

Entre 30.000 y 100.000 habitantes

Fuente: elaboracién propia a partir de la Ley 388 de 1997.
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las consultas a las Corporaciones Auténomas Regionales y de
Desarrollo Sostenible, teniendo en cuenta el marco juridico
aplicable y las estrategias, politicas y objetivos de desarrollo
del orden nacional, regional, departamental y local. Con ello, se
2) estructura la gestién a partir de la identificacién de las ins-
tituciones, autoridades o instancias ante las cuales se tramita,
para adelantar un trabajo articulado y participativo, convocan-
do también a la ciudadania en esta primera etapa; y 3) con base
en lo anterior se llega a la instancia preparatoria, en la cual se
determinan las acciones operativas para la formulacién y ges-
tion del plan, teniendo en cuenta los términos de referencia,
el equipo técnico y el plan operativo. En sintesis, se hace un
andlisis de la factibilidad técnica, institucional y financiera y

de los procesos participativos requeridos.

- Diagnéstico: en esta etapa se realiza lo concerniente a la ca-
racterizacién, clasificacién, sintesis y evaluacién integral del
espacio y de los sistemas administrativo, biofisico, social, eco-
nomico y funcional. En otras palabras, se trata de hacer una
especie de radiografia integral y estructurada del territorio y, en

virtud de ello, tener claridad sobre:

(i) el sistema administrativo y de gestiéon publica, que impli-
ca el contexto geografico —localizacién espacial-, la juris-

diccién y la organizaciéon y divisién territorial;

(ii) el sistema biofisico, que abarca los recursos naturales y
del ambiente, desde una perspectiva holistica, esto es,
analizando la zonificacion ecolégica del paisaje, la inte-
raccién con los demas elementos de la naturaleza, la po-

blacién y las amenazas actuales?;

4 Climatologia, hidrologia, geologia, geomorfologia, edafologia-propiedad y clasificacion de
los suelos, cobertura y uso del suelo, amenazas naturales y zonificacién ambiental.
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(iii) el sistema social, que comprende el andlisis integral de
la poblacién y el inventario y la evaluacion de todos los

elementos que conforman este subsistema?®;

(iv) el sistema econémico, que se refiere a las actividades eco-
noémicas integradas a los sistemas de produccion y cade-
nas productivas, para con ello establecer la zonificacién
de la produccion, la evaluacién para su optimizacion y la

identificacion y articulacién de mercados®; y

(v) el sistema funcional, que tiene en cuenta las relaciones y

vinculos espaciales urbano-rural y urbano-regional.

En esta etapa se identifican también los problemas, las
necesidades, los usos del suelo, la conservacién del pa-
trimonio cultural, los conflictos existentes, las potencia-

lidades y los limitantes del territorio.

- Prospectiva: hace referencia a la visién territorial hacia el fu-
turo, esto es, planeando cé6mo es, cémo puede ser y cémo se
espera que sea el territorio, en la cual se consideran las varia-
bles determinantes en el proceso de desarrollo o los aspectos

considerados mas importantes en esta materia.

b. Implementacién:

Esta etapa corresponde a las acciones que se adelantan para la puesta en mar-

cha del Plan de ordenamiento territorial. Con base en las conclusiones de los

5 Demografia (poblacién territorial total, por divisiones territoriales, migraciones o movi-
mientos poblacionales, tasa de crecimiento, etcétera), infraestructura para el desarrollo
(sistema de transporte, servicios sociales, servicios domiciliarios, etcétera) y zonificacién
de los asentamientos humanos.

6 Desarrollo econémico (productividad, innovacién tecnoldgica, capital de trabajo, rentabi-
lidad y crecimiento econémico), desarrollo social (transporte, servicios ptblicos y bienes-
tar social) y zonificacién de la produccién.
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elementos encontrados en la fase de formulacion y prospectiva se determina la

dimension temporal, espacial, econémica, social, administrativa y ambiental.

- Instrumentacion: en esta fase se articula el Plan de ordenamien-
to territorial con otros planes, programas y proyectos de desa-
rrollo, asi como la discusién, aprobacién y adopcién normativa

del mismo.

- Ejecucion: en esta fase se pone en marcha el plan y se realizan

su seguimiento, control, evaluacién y ajustes necesarios.

Asi pues, conforme a lo anterior, en el esquema 4 presentamos el modelo

general para la gestion del Plan de ordenamiento.

Frente a los componentes y contenidos de los Planes de ordenamiento

territorial, Planes basicos de ordenamiento territorial y Esquemas de ordena-

EsQUEmA 4. MODELO GENERAL PARA LA GESTION DEL PLAN DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

MODELO GENERAL PARA LA GESTION DEL PLAN DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

o o Estrategias, politicas y Estructura de gestion
—> Iniciativa —» Marco juridico <> objetivos de desarrolio <> Coordinacion institucional
Nacional, departamental y municipal Participacion social

Preparatoria < )
/\ Términos de referencia Equipo técnico Plan operativo

Sistema administrativo Sistema biofisico Sistema social Sistema econémico Sistema funcional
Desarrollo institucional  Desarrollo ambiental Desarrollo social Desarrollo econdmico Desarrollo regional
Zonificacion de la gestion  Zonificacion ecoldgica Zonificacion de Zonificacion economica Zonificacion del
_ administrativa Unidades de paisaje asentamientos humanos Unidades de funcionamiento espacial
Unidades administrativas ~ Amenazas naturales  Unidades socioculturales produccion Unidades socioculturales

PARTICIPACION CIUDADANA

(‘ Aptitud de uso

Escenarios tendenciales

Disefio de escenarios —»[ ]_, Escenarios concertados
Escenarios alternativos
PROPUESTAS DE PLAN

SISTEMA DE INFORMACION MUNICIPAL

5 INSTRUMENTACION Adopcion normativa ‘ <« ‘Discusién y aprobacio’n‘ <« ‘ Avrticulacion ‘(/
(o] (

<

£ EJECUCION Operativizacion —>  Seguimiento y control —> Vigencia — Evaluacion —  Ajuste
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Fuente: Otero (1998).
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miento territorial, Hofman-Quintero (2021) refiere lo siguiente con base en lo
dispuesto en la Ley 388 de 1997:

a.

Planes de ordenamiento territorial (POT): involucran tres componen-
tes, a saber: general, urbano y rural. El general esta conformado por ob-
jetivos, estrategias y contenidos estructurales a mediano y largo plazo
e incluye la identificacion y localizacién de las acciones sobre el terri-
torio para su organizacién y adecuado aprovechamiento; la definicién
de acciones territoriales estratégicas para el logro de los objetivos de
desarrollo econémico y social, y la adopcién de politicas a largo plazo
para la ocupacién, el aprovechamiento y manejo del suelo y los recur-
sos naturales. El componente urbano contiene las politicas, acciones,
programas y normas para la administracién del desarrollo y la ocupa-
cion del suelo urbano y de expansién urbana. Mientras que el rural se
enfoca en garantizar la interaccién adecuada entre los asentamientos
rurales y la cabecera municipal, asi como la utilizacién apropiada del
suelo rural y la provisién de infraestructura y equipamientos basicos a
los pobladores rurales.

Planes basicos de ordenamiento territorial (PBOT): desde el compo-
nente general, este plan debe sefialar los objetivos y las estrategias
territoriales a mediano y largo plazo, asi como las acciones para la orga-
nizacién y el aprovechamiento del territorio; los sistemas de comuni-
cacion urbano-rurales; las areas de reserva y proteccién del ambiente y
del patrimonio histérico, cultural y arquitecténico; las actividades, in-
fraestructuras y equipamientos basicos; la clasificacion del territorio,
el suelo urbano, rural y de expansién urbana; y el inventario de zonas

de alto riesgo por amenazas naturales o condiciones de insalubridad.

En cuanto al componente urbano, debera contener la localizacion del
sistema vial y de transporte, los equipamientos colectivos y espacios
publicos, asi como la disponibilidad de redes primarias y secundarias
de vias y servicios publicos; la delimitacién de &reas de conservacién
y proteccién de los recursos naturales, paisajisticos, histéricos y cultu-

rales; los desarrollos de vivienda de interés social; los procedimientos
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e instrumentos requeridos para la ejecucion de las politicas, y las nor-
mas urbanisticas generales. El componente rural establecerd minimo

las mismas previsiones indicadas para el POT.

¢. Esquemas de ordenamiento territorial (EOT): deben contener por lo me-
nos los objetivos, las estrategias y politicas a mediano y largo plazo en
relacion con la ocupacion y el aprovechamiento del suelo; la division
urbano-rural del territorio; la estructura general del suelo urbano en
lo que respecta a vias y servicios piblicos domiciliarios; las zonas de
amenazas y riesgos naturales; las zonas de conservacién y proteccion
ambiental; y las normas urbanisticas para actuaciones de parcelacién,

urbanizacién y construccion.

Cabe resaltar que cada una de las categorias del POT debe tener en cuenta
los determinantes, que en consonancia con el articulo 10° de la Ley 388 de
1997 corresponden a aquellos relacionados con la conservacién y proteccién
del ambiente, los recursos naturales y la prevencién de amenazas y riesgos
naturales; las politicas, directrices y regulaciones sobre conservacién, pre-
servaciéon y uso de las dreas e inmuebles consideradas como patrimonio cul-
tural de la Nacién y los departamentos; el sefialamiento y la localizacién de
infraestructura basica de la red vial, puertos y aeropuertos, sistemas de abas-
tecimiento de agua, saneamiento y suministro de energia, asi como sus areas
de influencia; y los componentes de ordenamiento territorial de los planes
integrales de desarrollo metropolitano referentes a hechos metropolitanos.
La incorporacién de los determinantes en los POT debe adecuarse a escalas
cartograficas pertinentes a fin de asegurar su eficacia en los diferentes niveles

territoriales (Hofman-Quintero, 2021).

3. HACIA EL ORDENAMIENTO AMBIENTAL DEL TERRITORIO

De acuerdo con lo anterior, es importante mencionar que los Planes de orde-
namiento territorial no son independientes de los planes de desarrollo ni de
los de ordenamiento ambiental, pues al incorporar estrategias de manejo sos-

tenible de los recursos naturales y de preservacién de condiciones ambienta-
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les apropiadas para la vida de la poblacién se convierten en planes de orde-
namiento y desarrollo territorial sostenible, logrando con ello la integracién
entre ordenamiento, desarrollo y sostenibilidad concebida en la Constitucién
politica (Massiris-Cabeza, 1998).

Asi pues, la Ley 99 de 1993 incorpora el concepto de ordenamiento am-
biental del territorio (OAT) como parte de las obligaciones ambientales esta-
tales, y lo define como “la funcién atribuida al Estado de regular y orientar el
proceso de diseno y planificacién de uso del territorio y de los recursos natu-
rales renovables de la nacién, a fin de garantizar su adecuada explotacién y

su desarrollo sostenible” (Ley 99, articulo 7°).

En linea con lo anterior, la Ley 388 de 1997 consideré como determinan-
tes del proceso de ordenamiento municipal las politicas, normas y demaés
regulaciones expedidas por las autoridades ambientales del orden nacional y
regional, y ademas concibi6 a las Corporaciones Auténomas Regionales como
parte activa del proceso de concertacion, consulta y aprobacién de los POT
en lo relacionado con el ambiente, las cuales en su gran mayoria han logrado
articular e incorporar el componente ambiental en las decisiones de ordena-
miento de los municipios de su jurisdiccion, lo que representa un avance en
la articulacién del Sina con el Sistema Nacional de Planificacion (Ministerio
del Medio Ambiente y CVC, 2002).

Como senala la Corte Constitucional en Sentencia C-431 de 2000, por
medio del ordenamiento territorial se pretende garantizar el desarrollo soste-
nible a fin de que exista un equilibrio entre la oferta y la demanda ambiental
en relaciéon con la ejecucion de los procesos de desarrollo municipal y distri-
tal, razon por la cual se justifica el estudio previo de la autoridad ambiental a
fin de verificar que los POT se ajusten a las directrices del Estado, en cumpli-

miento de su obligacién constitucional de proteccion ambiental.

Asi pues, el ambiente es uno de los elementos fundamentales para el
ordenamiento del territorio en el que no solo se fijan metas de desarrollo
econdémico, sino que también se promueve la proteccion de los derechos de

la sociedad, entre ellos el de gozar de un ambiente sano (Rodriguez y He-
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nao-Mera, 2018). En esa medida, los determinantes ambientales que rigen la
planificacion del territorio tienen fundamento constitucional en los articulos
58, 67, 79, 80, 81, 95 (numeral 8), 268 (numeral 7), 277 (numeral 4), 289, 313
(numeral 9), 317, 330 (numeral 5), 334, 360, 361 y 366, entre los que se des-
tacan el 79, al consagrar el derecho de todos a un ambiente sano, y el 80, al
incluir el desarrollo sostenible en la actividad econémica y exhortar al Estado

a planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales.

De ahi que la inclusién del componente ambiental en el ordenamiento
territorial trasciende la mera planificacion de los usos del suelo para integrar
aspiraciones sociales en relacién con el modelo de desarrollo, entendiendo
que el ordenamiento ambiental del territorio puede definirse como una he-
rramienta de politica ambiental cuyo objetivo es la organizacién espacial de
las actividades en un ambito territorial determinado, donde el ambiente tie-
ne una concepcion mas amplia en términos sociales, naturales y culturales,
haciendo de este un proceso racional y participativo (Fundacién Ambiente y

Recursos Naturales, 2010; Fundacién Ambiente y Recursos Naturales, 2011).

No obstante, es importante senialar que actualmente los POT se elaboran
localmente, esto es, en los entes municipales, donde no hay claridad frente
a la interaccién con otros niveles de la administracién y no se cuenta con
mecanismos de coordinacién de las determinantes sobre el territorio, lo que
en consecuencia resulta en la inexistencia de un diagndstico integral de lo
ambiental que sirva de insumo para la toma de decisiones. Esto deviene en
la falta de articulaciéon en la planificacién y ordenacién del territorio con
instrumentos de escala nacional e internacional como la Estrategia regional
de biodiversidad de la Comunidad Andina de Naciones (CAN), los cuales
reflejan la complejidad ambiental del espacio y trascienden las divisiones
politico-administrativas definidas en la Constitucién (Guzmén-Jiménez y De
la Rosa, 2018).

Como lo sefialaron en su momento el Ministerio del Medio Ambiente y
la CVC (2002), el ordenamiento ambiental es regulado por normas superiores
que no siempre corresponden con la division politico-administrativa del te-

rritorio nacional y, por tanto, no se valora su verdadera dimensién en la pla-
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nificacién territorial, pues en muchos casos no se considera que el ambiente
sea un factor para el desarrollo socioeconémico del municipio, pero que si se

ve afectado por decisiones locales desarticuladas.

Esto también puede convertirse en un generador de conflictos ambien-
tales, pues al fundamentar el ordenamiento tinicamente en aspectos técni-
cos o politicos se dejan de lado las necesidades y aspiraciones de los actores
interesados en cuanto al uso y goce del territorio, el ambiente y los recursos
naturales. Por tanto, es imprescindible que el ordenamiento ambiental del te-
rritorio sobreponga el bien comtn a los intereses sectoriales, mediante proce-
sos de consulta y participacion, haciendo del proceso un mecanismo garante
de derechos y valores colectivos y un instrumento para prevenir y transfor-
mar tensiones en el territorio que se anticipe a escenarios futuros (Fundacién

Ambiente y Recursos Naturales, 2010).

En ese sentido, hacemos hincapié en la necesidad de tener en cuenta to-
das las visiones existentes en los territorios respecto a los procesos de ordena-
miento territorial y ambiental, esto es, garantizar la participacién ciudadana,
de las ONG, la academia, el sector productivo y la institucionalidad en la cons-
truccién conjunta de los POT. Asimismo, permitir que sean los habitantes de
los territorios quienes decidan, con base en sus expectativas y caracteristicas,
la forma de ordenarlos, respetando los derechos e intereses colectivos y la

proteccion y conservacién del ambiente.

4. DESARROLLO JURISPRUDENCIAL DEL ORDENAMIENTO TERRITORIAL
Y AMBIENTAL EN COLOMBIA

Por medio de diferentes pronunciamientos la Corte Constitucional ha defini-
do al ordenamiento territorial como el conjunto de decisiones, regulaciones
y acciones que definen de forma democratica, participativa, racional y plani-
ficada el uso y desarrollo de cierto espacio fisico territorial, conforme con las
orientaciones y pardmetros demograficos, urbanisticos, rurales, ecolégicos,
biofisicos, sociolégicos, econémicos y culturales. Se trata de la definicién de

uno de los aspectos més importantes para la vida comunitaria, esto es, su
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dimensién y proyeccion espacial, la cual estd condicionada a las relaciones
de la sociedad con su entorno cultural y natural (Corte Constitucional, C-795
de 2000).

En este sentido, de acuerdo con el alto tribunal el ordenamiento territorial
y la funcién de determinar los usos del suelo afecta elementos axiales de la
vida en comunidad tanto en el &mbito urbano como rural, ya que el modelo de
desarrollo adoptado por las entidades territoriales incide en las condiciones de
vida de la poblacién al contener disposiciones en materia econémica, social,
cultural, ambiental, urbanistica y demas. De ahi que la funcién de planificar
y ordenar el territorio sea la expresién mas clara de descentralizacién y auto-
nomia de las entidades territoriales, en tanto disefia y orienta el desarrollo in-
tegral de las personas que habitan determinado espacio (Corte Constitucional,
C-145 de 2015).

Por ello, dicha funcién se encuentra asignada en la Constitucién politica
a los concejos municipales (articulo 313.7), pues su origen democratico invo-
lucra el conocimiento de las realidades de cada municipio y de las necesida-
des de sus integrantes, y su construccion significa el acercamiento ciudadano
a la actuacién de la administracién, lo cual permite fortalecer la legitimidad
de la gestion territorial (Corte Constitucional, C-535 de 1996).

Ante este panorama, la Corte Constitucional ha explicado que el ordena-
miento territorial es una funcién publica-administrativa y, por ello, sometida
a las disposiciones legales, que consiste en la organizacién del territorio en
las entidades territoriales, cuyos fines son el orden publico y la planeaciéon
del desarrollo. Es decir, la ordenacion del territorio se constituye en una me-
dida de politica administrativa o de funcién ordenadora de la administracién
que mediante la determinacién adecuada del espacio publico y de la limita-
cién de libertades y derechos —de la propiedad, del trabajo, de la libertad de
empresa—, pretende crear condiciones materiales adecuadas para la convi-
vencia en sociedad y para el correcto ejercicio de las libertades y los derechos
individuales y colectivos, en el marco de la seguridad, la tranquilidad y la
sanidad ambiental (Corte Constitucional, C-138 de 2020).
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Ademas, el ordenamiento territorial es un instrumento de planeacién del
desarrollo de las actividades de las entidades territoriales, pues como actua-
cién prospectiva, politica y técnica debe identificar las finalidades y elegir
los instrumentos para lograrlas por medio de la configuracién y proyeccién
del espacio urbano y rural, con una visién a mediano y largo plazo hacia el
cumplimiento de los fines de interés general del Estado (Corte Constitucio-
nal, C-138 de 2020).

Se trata entonces de un instrumento por medio del cual se pretende pro-
gramar e impulsar el desarrollo social, ecolégico y econémico mediante el di-
sefio e implementacién de objetivos, metas, politicas, directrices, estrategias
y normas. En otras palabras, el ordenamiento territorial municipal y distrital
tiene como objeto complementar la planificacién econémica y social con la
dimensién del territorio, orientando el desarrollo y aprovechamiento sosteni-
ble por medio de estrategias territoriales de uso, disefio de instrumentos, pro-
cedimientos de gestién y actuaciones que permitan ejecutar planes urbanos y

rurales integrales (Corte Constitucional, C-531 del 2009).

Sin embargo, sobre la funcién constitucional que tienen los concejos mu-
nicipales y distritales de reglamentar los usos del suelo se ha indicado que la
misma se protege mediante garantias institucionales, tales como la reserva de
ley orgénica y los principios de concurrencia, coordinacién y subsidiariedad,
y, por lo tanto, no es absoluta, pues debe ser compatible con la autonomia de
los municipios para la reglamentacién de los usos del suelo con el principio
de unidad estatal (Corte Constitucional, C-138 de 2020).

Esta interpretacion de las disposiciones constitucionales sobre la facul-
tad de las entidades territoriales, y en particular de los municipios, de regla-
mentar los usos del suelo dentro de su jurisdiccion, ha sido objeto de distintas
probleméticas que giran en torno a las diferencias entre los intereses y las
expectativas del gobierno nacional respecto a la destinacion y/o proteccion

del mismo y aquellos que tienen las comunidades en sus territorios.

Para explicar este punto la Corte senala que el constituyente otorgé a los

municipios una “facultad reglamentaria en materia de uso de suelos y de pro-
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teccion del patrimonio ecoldgico dentro de su territorio”, permitiéndoles que,
con base en la normativa del orden nacional que regula cada materia, emitan
planes, politicas y acciones dirigidos a la ejecucion de la misma (Corte Cons-
titucional, C-534 de 1996). No se trata entonces de una funcién soberana,
en estricto sentido, de los concejos municipales, sino de una facultad regla-
mentaria que, en el marco de la ley, implica el deber de planear el desarrollo
del territorio municipal en armonia con el principio de unidad estatal (Corte
Constitucional, C-138 de 2020).

En este orden de ideas, se ha comprendido que la facultad de los muni-
cipios para ordenar su territorio y, en consecuencia, los usos del suelo, no es
absoluta, en tanto debe articularse con las disposiciones que el marco juridi-
co nacional disponga, lo cual muchas veces parece ser problematico, dada la
falta de armonia entre las visiones del desarrollo y las expectativas e intereses

que recaen sobre el territorio y los recursos que alli se encuentran.

En virtud de ello se reitera lo imperativo que las decisiones tomadas des-
de el nivel central en torno a la planificacion y el ordenamiento del territorio
se hagan teniendo en cuenta las comunidades que alli habitan, pues como
sostenia la Corte en sus pronunciamientos, el territorio es un elemento axial
en el desarrollo de sus vidas, y su afectaciéon y destinacién de manera inevi-
table impacta en todos los aspectos de las colectividades, esto es, en el econé-

mico, social, politico y cultural.

5. REFLEXIONES EN TORNO AL ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y AMBIENTAL

La Constitucién politica contiene una serie de disposiciones en relacién con
la descentralizacion; sin embargo, no ha sido posible visibilizar el cambio del
modelo de ordenamiento territorial, pues el Estado sigue siendo unitario y las
decisiones se siguen tomando desde el nivel central, ignorando las expecta-
tivas y la participacién de las comunidades locales y las particularidades de
cada territorio, lo que inevitablemente desencadena la generacién de conflic-

tos ambientales.
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Es importante tener en cuenta que, como lo sefialan Giglo et al. (2020),
por un lado la ocupacion del territorio se ha hecho en funcién del mercado
a partir la especulacién del suelo, y, por otro, la bisqueda por parte de po-
blaciones pobres de tierras con minimas condiciones de habitabilidad para
vivir y producir ha derivado en la pérdida de vidas humanas, el deterioro de
la calidad de vida y la degradacién ambiental. Esto evidencia el rezago en la
inclusién de la variable ambiental, ecolégica, social y cultural en los procesos
de planificaciéon y ordenamiento, desde un sistema efectivo de evaluacién de

impacto ambiental, lo cual no ha recibido la trascendencia debida.

Por ello resulta imperativo ver al ordenamiento territorial y ambiental
como una herramienta fundamental para la materializacion de los fines del
Estado y la proteccion del entorno, toda vez que de la misma depende la
coordinacion de las actividades econémicas y de desarrollo, asi como la sal-
vaguarda del derecho a gozar de un ambiente sano. Si bien con las herramien-
tas de ordenamiento se ha procurado concretar, entre otras cosas, la funcién
ecologica de la propiedad y los usos del territorio, sigue siendo necesario
avanzar hacia su materializaciéon en todo el territorio nacional, para lograr el

deseado desarrollo sostenible (Bejarano-Ramos, 2017).

Asf las cosas, es indispensable que los procesos de ordenamiento territo-
rial y ambiental partan desde lo local, teniendo como referente las politicas
del orden nacional, a partir de la priorizacién de la participacién de las co-
munidades, el analisis de los factores ecoldgicos y biofisicos del territorio, asi
como de las condiciones socioeconémicas y culturales de las comunidades
que se encuentran en él. Esto conforme a los principios del ordenamiento del
territorio establecidos en el articulo 2° de la Ley 388 de 1997, a saber: 1) la
funcién social y ecolégica de la propiedad; 2) la prevalencia del interés gene-
ral sobre el particular, dando la debida importancia que en este sentido tiene
el ambiente, considerado también de utilidad ptblica e interés social en el
Cédigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al Medio
Ambiente (articulos 1° y 3°); y 3) a la distribucién equitativa de las cargas y

los beneficios.
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En ese sentido, el aspecto territorial en los municipios no esta configura-
do solamente por sus criterios técnicos, sino que debe observarse desde una
perspectiva integral que tenga en cuenta los elementos culturales, politicos,
sociales y econémicos, desde una concepcién comprehensiva de la ecologia,

la ética y la justicia ambiental.

En este horizonte, a pesar de que el ordenamiento territorial tiene como
objetivo establecer las condiciones que deben contemplarse para el uso de la
tierra, sus particularidades como bien juridico exigen que tenga un enfoque
transversal, en el que se consideren todos los aspectos que intervienen y se

relacionan en él para el desarrollo de la vida (Silgado-Mejia, 2018).

Si bien en Colombia existe un marco juridico amplio sobre el ordena-
miento territorial, en el mismo sentido se advierte su carencia o implemen-
tacién defectuosa, lo cual ha incidido de cierta manera en la generacién de
riesgos derivados del rapido deterioro del entorno, del uso inadecuado del
suelo, entre otros factores, que desencadenan dafios ambientales, muchas
veces irreversibles, y, en consecuencia, afectan los derechos humanos (Oso-
rio-Sierra, 2017). De ahi la necesidad de planificar y ordenar el territorio,
teniendo en cuenta los elementos que confluyen en él y las expectativas de
las poblaciones locales de cara con las politicas nacionales, para alcanzar la

sostenibilidad y la garantia del derecho a gozar de un ambiente sano.

Por consiguiente, es imperativo superar las problematicas que hay en
torno a la planificacion y al ordenamiento territorial y ambiental, las cuales
estan relacionadas con la falta de intervencién ciudadana en su disefio e im-
plementacién; la demora en la actualizacion de los planes de ordenamiento;
la ausencia de las cuestiones ambientales en estos tltimos; y las decisiones
del nivel central que desconocen la realidad local, esto es, las diferentes vi-
siones y expectativas de desarrollo en contraste con las formas de vida que
tienen las comunidades, las cuales se fundamentan en aspectos culturales,
econdémicos, sociales y politicos propios que dependen de su relacién parti-

cular con el territorio.



AREAS PROTEGIDAS

a proteccion juridica de las areas de especial importancia ecolégica tuvo
Lcomo auge el siglo X1X. Desde este periodo, en todos los continentes se
impulsaron diferentes categorias de proteccién ambiental mediante normas
legales. De manera particular, en Europa y Norteamérica esta figura tuvo
como objeto la proteccién de paisajes; en Suramérica se orienté al control de
la erosion y al suministro de agua potable; y en Africa se dirigi6 crear parques
libres de caza (Pierri, 2005; UICN, 2010).

Dentro de estas categorias de proteccién se cre6 la figura de parques na-
turales nacionales, siendo el primer parque en el mundo con esta denomina-
cion el valle del rio Yellowstone en Estados Unidos, que se reconocié como
tal en 1872. Posterior a ello, en este mismo pais se crearon el Parque Nacional
de las Secuoyas y el Parque Nacional del Monte Rainier, asi como otras areas

con una extensién cercana a los 338.000 km? (Quintero de Contreras, 2011).

Estas iniciativas nacionales de proteccién de grandes areas naturales
propiciaron discusiones en el &mbito internacional sobre la tarea comiin de
salvaguardar ecosistemas de gran importancia. En ese sentido, el médico sui-
zo Paul Sarasin propuso en 1910 la creaciéon del Comité para establecer una
comisién internacional o mundial para la proteccién de la naturaleza. En-
tretanto, se desarrollaron conferencias sobre fauna y flora silvestre en 1905,
1909, 1923, 1928 y 1933, esta tltima denominada Conferencia Internacional
para la Proteccién de Fauna y Flora Silvestre, cuyo objeto fue consolidar un
lenguaje comin de conservacién ambiental, estableciendo para ello cuatro

categorias, a saber: parque natural, reserva natural estricta, reserva de flora y

— 379 -
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fauna y reserva con prohibicion de caza y recoleccion, acogidas por la Unién

Internacional para la Conservacion de la Naturaleza (UICN)! en 1948.

En linea con lo anterior, en 1958 la UICN establecié temporalmente el Co-
mité de Parques Nacionales, que en 1960 se modificé a Comisién permanen-
te, denominandose hoy Comisién Mundial de Areas Protegidas, que trabaja

de manera articulada con la misiéon de la UICN (Dudley, 2008).

| . DESARROLLO DEL CONCEPTO DE AREAS PROTEGIDAS
EN EL AMBITO INTERNACIONAL

De acuerdo con la UICN, un area protegida es:

Un espacio geografico claramente definido, reconocido, dedicado y ges-
tionado, mediante medios legales y otros tipos de medios eficaces para
conseguir la conservacion a largo plazo de la naturaleza y de sus servicios

ecosistémicos y sus valores culturales asociados (Dudley, 2008, p. 10).

En ese sentido, un area protegida comprende areas terrestres, aguas con-
tinentales, marinas y costeras o una combinacién de dos o més de ellas, con
limites demarcados y definidos conforme a sus caracteristicas fisicas o accio-
nes de gestién. Ademas, su proteccién puede involucrar diferentes formas
de gobernanza establecidas por el Estado y que implican un compromiso de
conservacion vinculante a largo plazo expresado en convenios, leyes, acuer-
dos, planes, etcétera, y, por ende, medidas de gestién activas para conservar

los valores naturales (Dudley, 2008).

La figura de 4reas protegidas pretende igualmente que sean reconocidas
legalmente y gestionadas a perpetuidad en aras de mantener los ecosistemas,

habitats naturales y seminaturales y especies en su entorno natural en un

1 En 1948 se fundé la Unidn Internacional para la Proteccién de la Naturaleza, hoy Unién
Internacional para la Conservacion de la Naturaleza, como la primera organizacion global
dedicada a esta materia (UICN, 2010).
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contexto de biodiversidad y geodiversidad, asi como los servicios ecosistémi-
cos que prestan, especialmente en materia de aprovisionamiento, regulaciéon
y culturales. Asimismo, las areas protegidas pueden tener diferentes objetivos
de conservacion y enfoques de gestion, razon por la cual la UICN ha desarro-
llado seis categorias de manejo cuyo propoésito es orientar a los Estados en la
clasificacion y gestion de un area determinada de acuerdo con sus condicio-
nes especificas. Estas son descritas por Dudley (2008) como se relaciona a

continuacion:

1.1 CATEGORIA IA: RESERVA NATURAL ESTRICTA

Corresponden a dreas estrictamente protegidas para la conservacion de la bio-
diversidad en las que visitas, usos e impactos son contralados y limitados, y,
ademas, sirven como areas de referencia para la investigacién cientifica y el
monitoreo. De esta manera, el objetivo de esta categoria es conservar a escala
regional, nacional o global ecosistemas, especies y rasgos de geodiversidad

que se degradarian o destruirian ante impactos no muy ligeros.

1.2 CATEGORIA IB: AREA SILVESTRE

Areas de gran tamano no modificadas o ligeramente modificadas por el ser
humano, que mantienen su caracter natural, sin asentamientos significativos
o permanentes, libres de infraestructuras modernas y actividades de desarro-
llo e industrias extractivas, cuyo fin es proteger a largo plazo su integridad

ecoldgica para el disfrute de presentes y futuras generaciones.

1.3 CATEGORIA II: PARQUE NACIONAL

Hace referencia a 4reas naturales o casi naturales definidas para la conser-
vacion de procesos ecolégicos a gran escala, con especies y ecosistemas ca-
racteristicos, que brindan oportunidades espirituales, cientificas, educativas,
recreativas y de visita ambiental y culturalmente compatibles. Su objetivo es
proteger la biodiversidad, la estructura ecolégica subyacente y los procesos

ambientales mediante el fomento de la educacion y el uso recreativo.
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1.4 CATEGORIA Ill: MONUMENTO O CARACTERISTICA NATURAL

Estas 4reas tienen como fin la proteccion de un monumento natural espe-
cifico con rasgos naturales sobresalientes, asi como la biodiversidad y los
hébitats asociados. Por lo general, son de tamafo pequefio y con gran valor

para los visitantes.

1.5 CATEGORIA IV: AREAS DE GESTION DE HABITATS/ESPECIES

Corresponden a 4reas destinadas a la proteccién de hébitats o especies con-
cretas cuya gestion refleja esta prioridad, donde muchas de ella requeriran
intervencién activa para atender las necesidades de las especies o mantener,

conservar o restaurar los hébitats.

1.6 CATEGORIA V: PAISAJE TERRESTRE/ MARINO PROTEGIDO

Esta categoria retine areas con valores ecologicos, biolégicos, culturales y es-
téticos significativos producto de la interaccién entre los seres humanos y la
naturaleza, cuya proteccién es indispensable para salvaguardar el area, sus
componentes naturales y otros valores derivados de practicas de gestién tra-

dicionales.

1.7 CATEGORIA VI: AREA PROTEGIDA CON USO SOSTENIBLE
DE LOS RECURSOS NATURALES

El objetivo de conservacién de esa categoria se orienta hacia ecosistemas y
hébitats en conjunto con los valores culturales y los sistemas tradicionales
de gestion de los elementos naturales asociados. La mayor parte del area se
encuentra en condiciones naturales y una parte cuenta con gestién sostenible

de los recursos naturales compatible con la conservacién de la naturaleza.

2. AREAS PROTEGIDAS EN COLOMBIA

En Colombia la primera area protegida fue la Reserva Meremberg establecida

en 1932 por el alemén Carlos Kohlsdorf, quien adquiri6é un predio de 300 ha
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para la proteccién de un bosque andino cercano al volcan Puracé; en este
mismo ano se constituyé la Reserva L.a Macarena. Posterior a ellas, en 1938 se
crearon las Reservas Forestales Protectoras Cerro Dapa-Carisucio y Rio Gua-
bas, las cuales se destinaron a la proteccién de bosques andinos y paramos de
importancia para la provision de agua; y en 1960 mediante el Decreto 2631
se cred el primer Parque Nacional denominado la Cueva de los Guacharos
(Guerrero, 2011; Lotero, 2015).

Sin embargo, en Colombia se pretendié lograr un mayor desarrollo en
esta materia desde la expedicién de la Ley 2a de 1959, la cual promovié
la declaracion de los parques nacionales naturales para la conservacion de la
fauna y la flora. De igual manera, el C6digo Nacional de los Recursos Natura-
les Renovables? dispone en su articulo 327 lo relativo al sistema de parques
nacionales como el conjunto de areas con valores excepcionales para el pa-
trimonio nacional que, en beneficio de los habitantes de la nacién y debido
a sus caracteristicas naturales, culturales o histéricas, se reserva y declara
en cualquiera de las categorias de la tabla 12. Por su parte, el Decreto 622 de
1977 definio al sistema de parques nacionales naturales como el conjunto de
zonas con valores excepcionales para la Nacién que por sus caracteristicas
naturales merecen ser reservadas y declaradas con una categoria de protec-

cion determinada.

Ahora, con la expedicién de la Constitucién politica de 1991 y las dis-
posiciones que reconocen el cardcter de inalienabilidad, inembargabilidad e
imprescriptibilidad de los parques naturales (articulo 63), asi como el deber
del Estado y de los particulares de proteger las riquezas naturales y culturales de
la Nacién (articulo 8°); la obligacién del Estado de proteger la diversidad e in-
tegridad del ambiente, conservar las areas de especial importancia ecolégica

y fomentar la educacién para el logro de estos fines (articulo 79); y el deber

2 Ademas, el articulo 332 del Decreto-Ley 2811 de 1974 define las actividades permitidas
en el sistema de parques nacionales, que son de conservacién, investigacién, educacion,
recreacion, cultura y recuperacién y control.
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TaBLA 12. CATEGORIAS DE AREAS PROTEGIDAS EN COLOMBIA

Categoria Descripciéon

Area de extension que permita su autorregulacién ecolégica y cu-
yos ecosistemas en general no han sido alterados sustancialmente

Parque por la explotacién u ocupacién humana, y donde las especies ve-
Nacional getales de animales, complejos geomorfolégicos y manifestaciones
Natural histéricas o culturales tienen valor cientifico, educativo, estético y

recreativo nacional, y para su perpetuaciéon se somete a un régimen
adecuado de manejo.

Area en la cual existen condiciones primitivas de flora, fauna y gea,

Reserva ) . P o .
natural y estd destinada a la conservacién, investigacién y estudio de sus
riquezas naturales.
Area Area que, por poseer condiciones especiales de flora o gea, es un
natural Unica escenario natural raro.

Santuario Area dedicada a preservar especies o comunidades vegetales para
de flora conservar recursos genéticos de la flora nacional.
Santuario Area dedicada a preservar especies o comunidades de animales sil-
de fauna vestres, para conservar recursos genéticos de la fauna nacional.

Faja de terreno con carretera que posee bellezas panoramicas sin-
Via parque gulares o valores naturales o culturales, conservada para fines de
educacién y esparcimiento.

Fuente: Decreto-Ley 2811 de 1974, articulo 329.

estatal de planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales,
para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacién, restauracién o sus-
titucion (articulo 80), se expidi6 la Ley 99 de 1993, que ademas de crear el
Ministerio del Medio Ambiente y reordenar el Sistema Nacional Ambiental
(Sina), establece obligaciones relacionadas con las dreas protegidas y otorga
facultades a las autoridades ambientales en materia de reserva, alinderacion,

administracion o sustraccion de estas.

Al respecto, la Corte Constitucional ha explicado que conforme con las
disposiciones de la Carta politica en relacién con la protecciéon del ambiente,

el Estado tiene una serie de obligaciones, las cuales son:

1) proteger su diversidad e integridad, 2) salvaguardar las riquezas natura-
les de la Nacioén, 3) conservar las areas de especial importancia ecoldgica,
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4) fomentar la educacién ambiental, 5) planificar el manejo y aprovecha-
miento de los recursos naturales para asi garantizar su desarrollo sosteni-
ble, su conservacion, restauracién o sustitucién, 6) prevenir y controlar
los factores de deterioro ambiental, 7) imponer las sanciones legales y
exigir la reparacién de los dafios causados al ambiente y 8) cooperar con
otras naciones en la proteccion de los ecosistemas situados en las zonas
de frontera (Corte Constitucional, C-431 de 2000).

Asf las cosas, en cumplimiento de la normativa ambiental y de los com-
promisos adquiridos en el Convenio sobre la Diversidad Biolégica, ratificado
mediante la Ley 165 de 1994, se ha consolidado el Sistema Nacional de Areas
Protegidas (Sinap) como el conjunto de éreas protegidas, actores sociales e
institucionales y estrategias e instrumentos de gestion que las articulan, para
contribuir como un todo al cumplimiento de los objetivos de conservacion
del pais (articulo 3°), y en el que se incluyen las 4reas protegidas de gober-
nanza publica, privada o comunitaria, y de gestién nacional, regional o local
(Guerrero, 2011), y se expidié el Decreto 2372 de 2010 compilado en el 1076
de 2015, que reglamenta el 2811 de 1974 en lo relacionado con el Sinap y
las categorias de manejo que lo conforman®. Una critica a la norma Decreto
2372 de 2010 es que no contempla dreas comunitarias o locales de manera

especifica.

Lo anterior teniendo en cuenta la necesidad de contar con una regla-
mentacién sistemética que regule integralmente las diversas categorias y de-
nominaciones legales, dando claridad a los objetivos, criterios, directrices y
procedimientos para la seleccion, establecimiento y ordenacion de las areas
protegidas, en aras de lograr una coordinacion efectiva del mencionado siste-
ma (Decreto 2372 de 2010). Atendiendo, ademas, a la importancia ecolégica

de los diferentes ecosistemas y a sus diferentes objetivos, entre los cuales

3 Las areas protejidas locales, municipales y comunitarias no han sido reglamentadas, s6lo
se tienen areas de escala regional o nacional. Sin embargo, esas areas participan en los
subsistemas regionales o locales.
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estan asegurar el mantenimiento de los procesos ecolégicos para mantener la

biodiversidad; ofrecer bienes y servicios ambientales esenciales para el bien-

estar humano; y la permanencia del medio natural en aras de conservar la

diversidad cultural del pais y de la valoracién social de la naturaleza (Corte
Constitucional, C-035 de 2016).

Asf las cosas, la labor del Sinap se enmarca en los objetivos nacionales

de conservacion de la biodiversidad, por lo que desarrolla unos fines especi-

ficos que pretenden alcanzarse mediante las diferentes categorias de manejo,

niveles de gestién y formas de gobierno. Dichos objetivos se describen en el

articulo 2.2.2.1.1.6 del Decreto 1076 de 2015 y se resumen a continuacion:

a.

Preservar y restaurar la condicién natural de espacios representati-

vos de ecosistemas o combinaciones caracteristicas de ellos.

Preservar poblaciones y hébitat necesarios para la sobrevivencia de

especies de interés especial para la conservacién de la biodiversidad.

Conservar la capacidad productiva de ecosistemas naturales o en
restauracion, asi como la viabilidad de especies silvestres, a fin de
asegurar la oferta y aprovechamiento sostenible de los recursos bio-

logicos.

Mantener las coberturas naturales y aquellas en restablecimiento,
asi como las condiciones ambientales para regular la oferta de bie-

nes y servicios ambientales.

Conservar areas constituidas como espacios tnicos, raros o de
atractivo escénico especial, debido a su importancia cientifica, em-

blemaética o cultural.

Proveer espacios naturales o en restablecimiento para el deleite, la
recreacién, la educacion, el mejoramiento de la calidad ambiental

y la valoracién social de la naturaleza.

Conservar espacios naturales asociados a elementos de cultura ma-

terial o inmaterial de grupos étnicos.
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El Sinap esta compuesto por subsistemas de gestion tales como los sub-
sistemas regionales de areas protegidas y los subsistemas tematicos (ver tabla
13). Los primeros corresponden al conjunto de areas protegidas nacionales,
regionales y locales, ptiblicas o privadas existentes en las zonas que se deter-
minan en la regionalizacién adoptada, los actores sociales e institucionales y
las estrategias e instrumentos de gestiéon que las articulan. Por su parte, los
subsistemas tematicos son el conjunto de areas protegidas nacionales, regio-
nales y locales, ptiblicas o privadas existentes en las zonas que se determinen
atendiendo a componentes teméticos que las retinan bajo 16gicas particulares
de manejo, los actores sociales e institucionales y las estrategias e instrumen-

tos de gestion que las articulan (Decreto 1076 de 2015, articulo 2.2.2.1.1.8).

La normativa establece de forma general los usos permitidos en las éreas
protegidas, que dependen de la categoria de manejo que se determine para
una zona especifica, aclarando que para el desarrollo de las actividades per-
mitidas se requiere de su realizacién por medio de un plan de manejo y, en caso

de que se adelante por los posibles propietarios privados, ocupantes, usuarios

TaBLA 13. SUBSISTEMAS DE LAS AREAS PROTEGIDAS

Subsistemas regionales

Subsistemas tematicos

Subsistema Regional de Areas Protegi-
das del Caribe (Sirap Caribe).

Subsistema Regional de Areas Protegi-
das del Pacifico (Sirap Pacifico).

Subsistema Regional de Areas Protegi-
das Andes Occidentales (Sirap Andes
Occidentales).

Subsistema Regional de Areas Protegi-
das Andes Nororientales (Sirap Andes
Nororientales).

Subsistema Regional de Areas Protegi-
das de la Orinoquia (Sirap Orinoquia).

Subsistema Regional de Areas Protegi-
das de la Amazonia (Sirap Amazonia).

Sistema de Parques Nacionales Natu-
rales.

Sistema de Areas Marinas Protegidas
(Samp).

Sistema Regional de Areas Protegidas
del Eje Cafetero (EC).

Sistema Regional de Areas Protegidas
del Macizo Colombiano.

Sistemas Departamentales de Areas
Protegidas (Sidap).

Sistemas Municipales o Locales de
Areas Protegidas.

Fuente: Parques Nacionales Naturales (2021).
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o habitantes que se encuentren o ubiquen en el interior de tales zonas, se debe
contar con el permiso, la concesién, licencia o autorizacién a que haya lugar,
otorgada por la autoridad ambiental competente y acompanada de la defini-
cion de los criterios técnicos para su realizacion. Asi las cosas, en la tabla 14

se relacionan los usos permitidos en las dreas del Sinap, con su descripcion.

Adicionalmente, de acuerdo con la Politica para la consolidacién del
Sinap Visién 2021-2030, se busca que este sea: 1) representativo ecoldgica-
mente, es decir, que las areas y sistemas cuenten con funcionalidad y otras
cualidades ecoldgicas que permitan su viabilidad a largo plazo, teniendo en
cuenta escenarios de cambio global; 2) bien conectado, con éreas integradas
dentro de paisajes terrestres o marinos mas amplios conforme a sus caracte-
risticas biofisicas, sociales, culturales, econémicas y politico-administrativas;
3) efectivamente gestionado, mediante la implementacion eficiente de poli-
ticas, planes y programas con arreglos de gobernanza, un marco normativo
adecuado, gestion del conocimiento, sostenibilidad y soporte operativo y téc-
nico; y 4) equitativamente gestionado, mediante la distribucién justa en la
sociedad de los costos y beneficios de la conservacion de las areas protegidas
considerando los contextos territoriales, las formas de gestion social e insti-
tucional y estrategias de gobernanza incluyentes (Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, 2021).

Adicionalmente, debemos mencionar que sobre las areas protegidas con-
fluyen diferentes instrumentos de planificaciéon y manejo como lo es el plan
de manejo ambiental, el cual, ademas de los objetivos de conservacién, debe
incluir la zonificacion del area y las actividades permitidas; y la licencia am-
biental y los permisos y autorizaciones, que en ningn caso pueden contra-

riar las actividades permitidas y los objetivos del area.

En cuanto a algunas actividades a realizar, es importante mencionar que
se han establecido permisos o autorizaciones que pueden otorgarse en el in-

terior de las 4reas protegidas, y que corresponden a los siguientes:

+ Permiso de toma y uso de fotografias, grabaciones de video, filmacio-

nes y su uso posterior en Parques Nacionales Naturales: es el permiso
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TaBLA 14. Usos PERMITIDOS DE LAS AREAS PROTEGIDAS

Uso Descripcién

Actividades de proteccién, regulacién, ordenamiento y control y vigi-
lancia, dirigidas al mantenimiento de los atributos, composicién, es-
tructura y funcién de la biodiversidad, evitando al maximo la interven-
ci6on humana.

Preservaciéon

Recuperacion y rehabilitaciéon de ecosistemas; manejo, repoblacion,
Restauracién | reintroduccion o trasplante de especies y enriquecimiento y manejo de
habitats, dirigidas a recuperar los atributos de la biodiversidad.

Actividades de investigacién, monitoreo o educacién ambiental que au-
mentan la informacién, el conocimiento, el intercambio de saberes, la

Cono- et o . .
cimiento sensibilidad y conciencia frente a temas ambientales y la comprensién
de los valores y funciones naturales, sociales y culturales de la biodi-
versidad.
Actividades de produccién, extraccién, construccién, adecuacién o
mantenimiento de infraestructura, relacionadas con el aprovechamiento
Uso sostenible de la biodiversidad, asi como las actividades agricolas, gana-
sostenible deras, mineras, forestales, industriales y los proyectos de desarrollo y
habitacionales no nucleadas con restricciones en la densidad de ocu-
pacion y construccién siempre y cuando no alteren los atributos de la
biodiversidad previstos para cada categoria.
Actividades de recreacién y ecoturismo, incluyendo la construccion,
Uso de adecuacién o mantenimiento de la infraestructura necesaria para su de-
disfrute sarrollo, que no alteran los atributos de la biodiversidad previstos para

cada categoria.

Fuente: Decreto 2372 de 2010 compilado en el Decreto 1076 de 2015.

que se otorga para efectuar o realizar filmaciones, grabaciones de vi-
deo, toma de fotografias y su uso posterior, que involucran aspectos
naturales o histéricos de las areas protegidas del Sistema de Parques
Nacionales Naturales. El procedimiento y los costos para su obtencién
se regulan por medio de la Resolucién 395 de 2015, modificada por la
Resolucion 543 de 2018.

¢ Permiso de recoleccion de especimenes de especies silvestres de la di-
versidad biolégica con fines de investigacion cientifica no comercial:
hace referencia al permiso que otorga en este caso Parques Nacionales

Naturales de Colombia, por tratarse de actividades en el interior de
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las areas protegidas, para llevar a cabo procesos de captura, remocion
o extraccién temporal o definitiva de especimenes del medio natural
requeridos en la obtencién de informacion cientifica con fines no co-
merciales, la integracién de inventarios o el incremento de los acervos
de colecciones cientificas o museograficas (Decreto 1076 de 2015, arti-
culo 2.2.2.8.1.2y 2.2.2.8.1.3).

+ Permiso de estudio para la recoleccion de especimenes de especies sil-
vestres de la diversidad biolégica con fines de elaboraciéon de estudios
ambientales en Parques Nacionales Naturales: consiste en el permiso
otorgado por la autoridad ambiental competente, en este caso Parques
Nacionales Naturales de Colombia, a las personas que pretendan la
recoleccién de especimenes de especies silvestres de la diversidad bio-
légica en el territorio nacional, con la finalidad de elaborar estudios
ambientales necesarios para solicitar y/o modificar licencias ambienta-
les o su equivalente, permisos, concesiones o autorizaciones (Decreto
1076 de 2015, articulo 2.2.2.9.2.1).

¢ Registro de Reservas Naturales de la Sociedad Civil: de acuerdo con
el articulo 2.2.2.1.2.9 del Decreto 1076 de 2015, los propietarios de
los predios destinados como reserva natural de la sociedad civil que
deseen incluirse como areas integrantes del Sinap, deben registrarlos
ante Parques Nacionales Naturales de Colombia y en ejercicio de su
autonomia pueden solicitar la cancelacién del registro. El registro fue
creado por la Resolucién 207 de 2007 indicando que tiene como fin
reconocer el aporte a la conservacién privada y a la estrategia nacional
del conservacion in situ de la biodiversidad, asi como facilitar el inter-
cambio de informacién entre Parques Nacionales Naturales de Colom-

bia y las organizaciones articuladoras®.

De acuerdo con articulo 1°, paragrafo 1 la Resolucién 207 de 2007, se entiende por organi-
zacioén articuladora “toda entidad de derecho privado y sin &nimo de lucro que contemple
dentro de sus objetivos institucionales el trabajo con predios en procesos de conservacién
de la biodiversidad y uso sostenible de los recursos biolégicos”.
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Concesion de aguas superficiales: es la autorizacién o permiso por me-
dio del cual se otorga a una persona natural, juridica, nacional extran-
jera publica o privada, el derecho de acceso, uso y aprovechamiento de
aguas continentales no maritimas por un tiempo establecido y sujeto al
cumplimiento de obligaciones derivadas de la proteccién del ambiente
(Rodriguez et al., 2020).

Permiso de prospeccién y exploracién de aguas subterraneas: permiso
otorgado por la autoridad ambiental competente para la protecciéon y
exploracion, que incluye perforaciones de prueba en busca de aguas
subterrdneas para su posterior aprovechamiento (Decreto 1076 de
2015, articulo 2.2.3.2.16.4), lo que implica que para la construccién
del pozo profundo se debe tener certeza sobre el “hallazgo” del agua,
para evitar que se requiera més de una perforacion a fin de que esta
actividad no desestabilice el suelo y los recursos naturales renovables
(Rodriguez et al., 2020).

Concesion de aguas subterraneas: hace referencia al permiso que per-
mite la extraccion del agua del pozo profundo construido bajo el per-
miso de prospeccién y exploraciéon de aguas subterrédneas, asi como
el derecho a su utilizacién. Vale senalar que la concesiéon considera
la capacidad de recuperacion de la fuente hidrica subterranea y, por
ende, no autoriza la extraccién de agua en cantidades mayores a las
que el pozo puede recuperar, exigiéndole para tal fin al beneficiario la
instalaciéon de un micro mirador y el reporte de las aguas que extrae,
ademas de demostrar que el uso del pozo no presentara interferencia

con pozos aledanos (Rodriguez et al., 2020).

Permiso de ocupacion de cauces: de acuerdo con el articulo 102 del
Decreto-Ley 2811 de 1974 corresponde a la autorizacién permanente
o transitoria para la construccién de obras que ocupen el cauce de una

corriente o depdsito de agua.

Permiso de vertimientos: se entiende como aquel permiso otorgado por

la autoridad ambiental competente para el vertimiento de elementos,
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sustancias o compuestos contenidos en un medio liquido, con la me-
nor carga contaminante a un cuerpo de agua superficial, el suelo o al
mar, sin causar dano, poner en peligro la salud humana o el normal
desarrollo de la fauna y flora o impedir u obstaculizar su empleo para

otros usos (Rodriguez et al., 2020).

¢ Autorizacién para ubicar, mantener, reubicar y reponer estructuras de
comunicacién de largo alcance: es la autorizacién solicitada por cual-
quier persona natural o juridica que requiera la ubicacién, reubica-
cién, reposiciéon y operacion de estructuras de largo alcance para redes
de telecomunicacién y radiocomunicacién publica y privada dentro
las 4reas del Sistema de Parques Nacionales Naturales, con el fin de
hacer uso del espacio electromagnético para la difusién de radio y/o
television en distintas areas de la geografia nacional. Estan exentos de
este permiso las Fuerzas Militares de Colombia y la Policia Nacional
por razones de seguridad y defensa. Las Resoluciones 227 de 2005, 072
de 2006, 093 de 2006 y 120 de 2008 de Parques Nacionales Naturales de
Colombia regulan lo concerniente al procedimiento y demas aspectos

asociados a este permiso.

Teniendo en cuenta lo anterior, a continuacién presentaremos una breve
descripcion de las categorias de areas protegidas en Colombia, las cuales se
dividen en ptblicas y privadas, que valga sefialar hace referencia tinicamente
al caréacter de la entidad competente en su declaracion y no a la propiedad del
suelo, y que, ademas, poseen diferentes niveles de proteccion frente al uso y

aprovechamiento de los recursos naturales (Rodriguez et al., 2020).

2.1. AREAS PROTEGIDAS PUBLICAS

Las areas protegidas publicas comprenden el Sistema de Parques Nacionales
Naturales, las Reservas Forestales Protectoras, los Parques Naturales Regiona-
les, los Distritos de Manejo Integrado, los Distritos de Conservacion de Suelos

y las Areas de Recreacion, las cuales se describen a continuacién.
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2.1.1 Sistema de Parques Nacionales Naturales

Conformado por los tipos de 4reas determinadas en el articulo 329 del Codigo
Nacional de Recursos Naturales Renovables y del Medio Ambiente, como son
Parque Nacional Natural, Reserva Natural, Area Natural Unica, Santuario de
Flora, Santuario de Fauna y Via Parque, su reserva, delimitacién, alinderacién
y declaracion estd a cargo del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sosteni-
ble, mientras que su administracién y manejo le corresponde a Parques Na-
cionales Naturales de Colombia. Cabe resaltar que estas areas no son objeto
de sustraccion de acuerdo con lo sefialado por la Corte Constitucional en
Sentencia C-649 de 1997.

Actualmente, el pais cuenta con cincuenta y nueve areas pertenecientes
al Sistema de Parques Nacionales Naturales, las cuales representan aproxi-
madamente diecisiete millones de hectareas y cerca del 12% del territorio
nacional. Ademas, el 22% del area total del Sistema de Parques Nacionales
Naturales se traslapa con resguardos indigenas y el 0,02% con comunidades
negras, siendo la Amazonia la regién con mayor superficie de dreas compar-

tidas con resguardos indigenas (Vilardy y Le6n Parra, 2021).

El Sistema de Parques Nacionales Naturales fue reglamentado por el De-
creto 622 de 1977 (hoy compilado en el Decreto 1076 de 2015), el cual tiene
por objeto regular el manejo y uso de las areas que lo conforman; reservar y
conservar areas con valores sobresalientes de paisaje; promover la investiga-
cion y el conocimiento de las 4reas reservadas; perpetuar en estado natural
muestras representativas de comunidades biéticas, unidades biogeograficas
y regiones fisiograficas; perpetuar especies silvestres; mantener la diversidad
biolégica y el equilibrio ecoldgico; proveer formas de recreaciéon compatibles
con los objetivos de las dreas del Sistema de Parques Nacionales Naturales; y

promover la educacién ambiental; entre otros.

En cuanto a las actividades permitidas dentro de las 4reas del Sistema
de Parques Nacionales Naturales, el Cédigo en su articulo 332 establece las

siguientes definiciones:
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De conservacion: son las actividades que contribuyen al mantenimiento en
su estado propio de los recursos naturales renovables y al de las bellezas
panoramicas y fomentan el equilibrio biolégico de los ecosistemas;

de investigacion: son las actividades que conducen al conocimiento del
ecosistema y de aspectos arqueolégicos y culturales, para aplicarlo al
manejo y uso de los valores naturales e histéricos del pafs;

de educacion: son las actividades permitidas para ensenar lo relativo al
manejo, utilizacién y conservacion de valores existentes y las dirigidas a
promover el conocimiento de las riquezas naturales e histéricas del pais y
de la necesidad de conservarlas;

de recreacion: son las actividades de esparcimiento permitidas a los visi-
tantes de dreas del sistema de parques nacionales;

de cultura: son las actividades tendientes a promover el conocimiento de
valores propios de una region, y

de recuperacién y control: son las actividades, estudios e investigaciones,
para la restauracion total o parcial de un ecosistema o para acumulacién

de elementos o materias que lo condicionan.

En ese contexto, procedemos a definir cada uno de los tipos de areas que

conforman el Sistema de Parques Nacionales Naturales de acuerdo con lo

dispuesto en las normas vigentes, incluyendo algunos ejemplos con su afio

de creacion:

*

Parque Nacional Natural: corresponde al area de extension capaz de
autorregularse ecolégicamente, cuyos ecosistemas no han sido altera-
dos significativamente por la explotacién u ocupacién humana, donde
las especies de fauna y flora, complejos geomorfolégicos y manifes-
taciones histdoricas o culturales tienen valor cientifico, educativo, es-
tético y recreativo, sometiéndose a un régimen adecuado de manejo
para garantizar su conservacion. Bajo esta figura se encuentra la Sierra
Nevada de Santa Marta (1964), los Parques Nacional Natural Yaigojé
Apaporis (2009), E1 Cocuy (1977), Los Nevados (1974), Sierra de la
Macarena (1989) y los Katios (1973), entre otros.
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Reserva natural: area en la cual existen condiciones primitivas de flora,
fauna y gea, y esta destinada a la conservacion, investigacion y estudio
de sus riquezas naturales. A este tipo de area pertenecen las Reservas

Nacional Natural Puinawai y Nukak, declaradas en 1989.

Area Natural Unica: corresponde a escenarios naturales raros debido a
que poseen condiciones especiales de flora o gea. En el pais solamente
se ha declarado a Los Estoraques como area natural Ginica, en 1988,
pues alli es posible encontrar formas y relieves excepcionales esculpi-

dos por la erosion en la piedra rojiza (PNNG, s. f.).

Santuario de Flora: son las areas destinadas a la preservacién de espe-
cies o comunidades vegetales para conservar recursos genéticos de la
flora nacional. Aqui se encuentran, por ejemplo, el Santuario de Flora
Plantas Medicinales Orito Ingi-Ande, creado en 2008 mediante la Re-
solucién 0994, el Santuario de Flora y Fauna Iguaque, creado en 1977

y el Santuario de Flora y Fauna Malpelo, creado en 1995, entre otros.

Santuario de Fauna: comprende las 4reas dedicadas a preservar espe-
cies o comunidades de animales silvestres, para conservar recursos
genéticos de la fauna nacional. Como ejemplos estdn el Santuario de
Fauna Acandi, Play6n y Playona, creado en 2013, el Santuario de Fau-
na y Flora Los Flamencos, en 1977 y el Santuario de Fauna y Flora

Ottn Quimbaya de 1996, entre otros.

Via Parque: hace referencia a la faja de terreno con carretera que posee
bellezas panoramicas singulares o valores naturales o culturales, con-
servada para fines de educacion y esparcimiento. Actualmente solo se
cuenta con la Via Parque Isla de Salamanca, creada en 1964, donde
pueden contemplarse bosques de manglar, ciénagas y playas excepcio-

nales en la carretera entre Barranquilla y Santa Marta.
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2.1.2 Reserva Forestal Protectora

El Decreto 1076 de 2015 en su articulo 2.2.2.1.2.3 senala que estas son es-
pacios geograficos donde los ecosistemas de bosque mantienen su funcion,
pese a que su estructura y composicién hayan sido modificadas y, ademas,
los valores ambientales asociados se ponen al alcance del ser humano para
su preservacion, uso sostenible, restauracion, conocimiento y disfrute; por
tanto, esta categoria de area protegida, que puede ser de propiedad piiblica o
privada, tiene como fin el mantenimiento y utilizacién sostenible de los bos-

ques y coberturas vegetales naturales.

En las Reservas Forestales donde existan ecosistemas estratégicos de es-
cala nacional, le correspondera al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sos-
tenible su reserva, delimitacion, alinderacién, declaracién y sustraccion,
mientras que las CAR seran las responsables de su administracion bajo los
lineamientos dictados por el Ministerio. En el caso de las Reservas Forestales
de escala regional, las funciones mencionadas estan a cargo de las CAR, segiin

su jurisdiccion.

Adicionalmente, la norma es clara en sefalar que la utilizacién soste-
nible de los bosques se limita a la obtencién de frutos secundarios asocia-
dos a las actividades de aprovechamiento forestal como son los productos
no maderables, flores, frutos, fibras, cortezas, hojas, semillas, gomas, resinas
y exudados; sin embargo, los usos deben ser coherentes con los objetivos del
area protegida, dando prevalencia a los valores naturales, razén por la cual
las actividades de caracter publico o privado deben efectuarse conforme a la
finalidad del area y de acuerdo la regulacion expedida por el Ministerio (De-
creto 1076 de 2015, articulo 2.2.2.1.2.3, pardgrafo 1y 2).

La normativa que regula las reservas forestales es de larga data, destacén-
dose la Ley 2a de 1959, mediante la cual se delimitaron las primeras areas
con el caracter de Zona Forestal Protectora y Bosques de Interés General, las
cuales se mantienen hoy en dia, adicionandose las reservas declaradas en su
momento por el Inderena y el Ministerio del Medio Ambiente, asi como el De-
creto 2372 de 2010, compilado en el Decreto 1076 de 2015, mediante el cual se
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reglamenta esta categoria de area protegida. Actualmente existen cincuenta y
ocho reservas forestales protectoras nacionales que comprenden 563.004,80
hectéreas, y noventa y siete reservas de escala regional con 225.441,33 hecta-

reas (Parques Nacionales Naturales, 2021).

Entre las reservas forestales protectoras nacionales se pueden encon-
trar el Bosque Oriental de Bogota (1976), el Rio Anchicaya (1943), el Darién
(1977), la Laguna La Cocha Cerro Patascoy (1971), la Serrania La Lindosa-An-
gosturas II (2018) y Carauta (1975), entre otras. Por su parte, entre las reservas
forestales protectoras regionales estan Cuchillas de El Tigre, el Calén y la Osa
(2015), los Farallones de Citara (2008), Cafiones de los rios Melcocho y Santo
Domingo (2015), Rio Bravo (2018) y Montes de Oca (2007), entre otras.

2.1.3 Parques Naturales Regionales

Fueron reconocidos por la Ley 99 en su articulo 31, numeral 16, en virtud
de la competencia que se le otorga a las CAR para su declaracion. En el arti-
culo 2.2.2.1.2.4 del Decreto 1076 de 2015 se definen como espacios geogra-
ficos de escala regional, donde paisajes y ecosistemas estratégicos, asi como
procesos ecoldgicos y evolutivos que los sustentan mantienen su estructura,
composicién y funcién, y cuyos valores naturales y culturales se encuentran
al alcance del ser humano para su preservacion, restauracion, conocimiento
y disfrute. Las CAR son las encargadas de su reserva, delimitacion, alindera-

cion, declaracién y administracién.

Frente a esta categoria de area protegida, la Corte Constitucional en Sen-
tencia C-598 de 2010 ha afirmado que la diferencia entre la determinacion de
la escala —nacional o regional- de los parques naturales es difusa dado que no
existe un listado taxativo de criterios que permita establecer cuando se debe
declarar de una u otra forma, dado que un Parque Natural Regional podria
consistir en un “area ecoldgica decisiva para la sostenibilidad de un macro-
sistema ambiental, o ser el habitat de una comunidad humana cuya identidad
es esencial al concepto de nacional colombiano, o con formaciones paisajis-

ticas identificatorias del territorio nacional”. De esta manera, el Tribunal es
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enfético en sefialar que, independientemente de la escala de que se trate, los
parques naturales prestan servicios ambientales de gran importancia, ademas
de poseer un caracter tinico e insustituible de los recursos de flora, fauna y

paisajisticos y que, por tanto, merecen especial proteccion.

Asi pues, es dable afirmar que los parques naturales regionales contienen
las mismas caracteristicas de los parques naturales de escala nacional; por tan-
to, las actividades permitidas en ellos seran las mismas, al igual que las condi-
ciones para su adecuado manejo. De acuerdo con el Registro inico nacional de
areas protegidas (Runap), el pais cuenta con cincuenta y nueve Parques Natu-
rales Regionales, los cuales abarcan 770.815,22 hectareas (Parques Nacionales
Naturales, 2021), y entre los cuales se encuentran, por ejemplo, el Parque Natu-
ral Regional Miraflores Picachos, declarado en 2018, el paramo de Santurbén,
en 2013, el Corredor Biol6gico Gudcharos Puracé, en 2007, la Serrania del Peri-
ja, en 2016, y la Unidad Biogeografica de Siscunci Ocetd, en 2008, entre otros.

2.1.4 Distrito de Manejo Integrado

El articulo 2.2.2.1.2.5 los define como espacios geogréficos donde paisajes y
ecosistemas mantienen su composicion y funciéon pese a que su estructura
haya sido modificada y cuyos valores naturales y culturales se encuentran
al alcance de la poblacién humana para su uso sostenible, preservacion, res-
tauracion, conocimiento y disfrute. De esta manera, el objeto de los Distritos
de Manejo Integrado es ordenar, planificar y regular el manejo y uso soste-
nible de los recursos naturales renovables y las actividades econémicas que
alli se desarrollan, por lo que presentan una zonificaciéon interna correspon-
diente a preservacién, proteccién, produccién y recuperacioén, en la que esta
altima puede ser para la preservacién o para la produccién (Ponce de Leén
Chaux, 2005).

Los Distritos de Manejo Integrado pueden clasificarse segin su escala,
es decir, en nacionales o regionales, dependiendo de la representatividad de
los paisajes y ecosistemas estratégicos que alli se alberguen. Esto deviene en

las competencias para su reserva, delimitacién, alinderacién y sustraccion,
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que en el caso de los nacionales le corresponde al Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sostenible, delegando la administracién en Parques Nacionales
Naturales de Colombia, y en el caso de los regionales le correspondera a las

CAR por medio de sus Consejos Directivos.

Como se menciond, esta categoria de area protegida fue creada por el
articulo 310 del Decreto-Ley 2811 de 1974, en el que se establecié que estos
podrian crearse teniendo en cuenta factores ambientales o socioeconémicos
con el objeto de constituir modelos de aprovechamiento racional; por ende,
alli se permiten actividades econémicas controladas, investigativas, educati-
vas y recreativas. En el &mbito nacional, segtin Parques Nacionales Naturales
(2021) se han creado cuatro Distritos de Manejo Integrado con una extensiéon
de 9'323.697,42 hectareas, como son el Area Marina Protegida de la Reserva
de Biosfera Seaflower (2005), el Cabo Manglares Bajo Mira y Frontera (2017),
Cinaruco (2018) y Yurupari-Malpelo (2017). A escala regional existen ciento
treinta y un Distritos de Manejo Integrado con un area de 2’656.567,22 hec-
tareas, entre los que se encuentran la Serrania de los Yariguies (2005), el En-
canto de los Manglares del Bajo Baudé (2017), la Cuenca Alta del Rio Atrato
(2016) y La Tatacoa (2008), entre otros.

2.1.5 Distrito de Conservacion de Suelos

Fueron creados por el Decreto-Ley 2811 de 1974 con el fin de delimitar un
area para someterla a manejo especial para la recuperacion de suelos altera-
dos o degradados, asi como para prevenir fenémenos que causen alteraciéon o
degradacién en espacios vulnerables dadas su condiciones fisicas o climéati-
cas o por la clase de utilidad que alli se desarrolla (articulo 324). Por tanto, las
actividades alli permitidas se enmarcan en la rehabilitacion y el manejo del
area para la recuperacién del suelo o la prevencion de la degradacion segin

corresponda.

Por su parte, el articulo 2.2.2.1.2.7 del Decreto 1076 de 2015 los define
como espacios geograficos con ecosistemas estratégicos a escala regional que

mantienen su funcién, pero cuya estructura y composicién han sido modi-
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ficadas y aportan a la generacién de bienes y servicios ambientales, y cuyos
valores naturales y culturales pueden destinarse a su restauraciéon, uso soste-
nible, preservacién, conocimiento y disfrute. La reserva, delimitacion, alinde-
racion, declaracién y administracién de estas areas protegidas le corresponde

a las CAR mediante acuerdo del Consejo Directivo.

Segtin Parques Nacionales Naturales (2021), existen dieciocho Distritos
de Conservacion de Suelos que cubren un drea de 115.488,21 hectareas, entre
los que se encuentran Campoalegre, declarado en 2011, los Cerros del Norte
de Ibagué, en 20186, y el Distrito de conservacién de Suelos de Peque, Antio-
quia, en 2019, entre otros.

2.1.6 Area de Recreacién

Al igual que los Distritos de Manejo Integrado y los Distritos de Conservacion
de Suelos, las areas de recreacién fueron creadas por el Decreto-Ley 2811 de
1974 mediante su articulo 311, el cual establece que “podran crearse dreas de
recreacion urbanas y rurales principalmente destinadas a la recreacién y a las

actividades deportivas”.

De acuerdo con el Decreto 1076 de 2015, estas areas son espacios geogra-
ficos de escala regional, donde paisajes y ecosistemas estratégicos mantienen
su funcién, ademés de contar con un potencial significativo de recuperacion,
y cuya reserva, delimitacion, alinderacién, declaracion y administracién le

corresponde a las CAR (articulo 2.2.2.1.2.86).

En total, existen diez areas de recreacién con una extensién de 792,84
hectareas (PNNC, 2021), entre las que se pueden mencionar los Parques Eco-
l6gicos Humedal Calatrava (2011), Caracoli (2011), Charco Oasis (2011), Co-
roncoro (2010) y Zuria (2011), entre otras.

2.2. CATEGORIAS PRIVADAS

Las areas protegidas privadas comprenden las Reservas Naturales de la So-

ciedad Civil, las cuales corresponden a una parte o al total de un inmueble
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de caracter privado que conserva una muestra de un ecosistema natural y
es manejado de acuerdo con principios de sustentabilidad en el uso de los
recursos naturales y que por voluntad de su propietario es destinado al uso
sostenible, preservacién o restauracion con vocacion de largo plazo (Decreto
1076 de 2015, articulo 2.2.2.1.2.8).

Estas areas protegidas estdn reguladas por el Decreto 1996 de 1999, en el
cual se determina que su objetivo es el manejo integrado bajo criterios de sus-
tentabilidad a fin de garantizar la conservacién, preservacion, regeneraciéon o
restauracion de los ecosistemas naturales contenidos en ellas y que permita la
generacion de bienes y servicios ambientales (articulo 2°). Por tanto, los usos

y actividades alli permitidos comprenden:

1. Actividades para la conservacién, preservacién, regeneracion y restau-

racién de los ecosistemas.
2. Acciones de conservacién, preservacion y recuperacion de fauna nativa.

3. Aprovechamiento maderero doméstico y el aprovechamiento sosteni-

ble de recursos no maderables.
4. Educacién ambiental.
5. Recreacién y ecoturismo.
6. Investigacion bésica y aplicada.
7. Formacion y capacitacion técnica y profesional.

8. Produccién o generacion de bienes y servicios ambientales directos a

la Reserva e indirectos al 4rea de influencia de esta.

9. Construccién de tejido social, la extensién y la organizaciéon comunita-

ria, y
10. Habitacién permanente (Decreto 1996 de 1999, articulo 3°).

Por otra parte, la norma senala que los propietarios cuyos predios desti-

nados como reserva natural de la sociedad civil deseen incluirse en el Sinap,
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deben registrarlos ante Parques Nacionales Naturales de Colombia conforme
a los procedimientos establecidos en la normatividad vigente (Decreto 1076
de 2015, articulo 2.2.2.1.2.9). Actualmente se encuentran registradas nove-
cientas cuarenta y una reservas, siendo la cantidad més alta de areas pro-
tegidas del total de categorias incluidas en el Sinap y con una extensiéon de
201.652,83 hectareas (Parques Nacionales Naturales, 2021).

3. ALGUNAS ANOTACIONES ADICIONALES SOBRE LAS AREAS PROTEGIDAS

Las areas protegidas preservan nuestros ecosistemas mas representativos y
aseguran la continuidad de los procesos ecolégicos y evolutivos naturales
para proteger la diversidad biol6gica, mantener la oferta de bienes y servicios
ambientales esenciales para el bienestar humano y garantizar la permanencia
del medio natural, como fundamento para el mantenimiento de la diversidad

cultural del pais y de la valoracion social de la naturaleza (Murillo, 2018).

En atencién a lo anterior, el Decreto 2372 de 2010 (compilado en el
Decreto 1076 de 2015) consagra que la reserva, alinderacién, declaracion,
administracién y sustraccion de las areas protegidas bajo las categorias es-
tablecidas en el Sinap se constituyen en determinantes ambientales y, como
tal, son normas de superior jerarquia que no pueden ser desconocidas, con-
trariadas o modificadas en la construccién, revision o modificaciéon de los
Planes de Ordenamiento Territorial de los municipios y distritos, conforme
con el marco constitucional y legal. De manera que estas entidades territoria-
les no pueden regular lo relacionado con el uso del suelo de estas areas pro-
tegidas, sino que deben respetar tales declaraciones y armonizar los procesos

de ordenamiento a los usos permitidos por estas categorias.

El decreto aclara también que las distinciones internacionales tales
como, Ramsar, Reservas de Bidsfera, Area Importante para la Conservacion
de las Aves y la Biodiversidad (AICA) y Patrimonio de la Humanidad, entre
otras, no son categorias de manejo de areas protegidas, sino estrategias com-
plementarias para la conservaciéon de la diversidad bioldgica. Por lo que les

corresponde a las autoridades ambientales priorizar estos sitios de especial
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importancia internacional, en aras de adelantar las acciones de conservacion
respectivas (articulo 28).

En este contexto se defini6 que una de las lineas estratégicas de la Po-
litica para la consolidacién del Sinap Visién 2021-2030 esta orientada al
aumento de las categorias de manejo del Sinap para la conservacion del pa-
trimonio natural y cultural, cuyo propésito es que en 2022 se revise el sis-
tema de categorias y se disenien otras que aseguren suficiencia respecto a la
gobernanza publica del &mbito de gestion local, la gobernanza comunitaria y
la gobernanza publica del &mbito de gestion regional que integra niveles de
biodiversidad diferentes a paisajes y ecosistemas (Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, 2021).

Si bien las 4reas protegidas son una estrategia de gran importancia para
la conservacion de la biodiversidad, en especial por la riqueza natural y cul-
tural que tiene el pais, es necesario tener en cuenta que ademas de estable-
cerse las medidas para asegurar la proteccién, mantenimiento, restauracién
y uso sostenible de la naturaleza, se deben garantizar los derechos de las

poblaciones que alli habitan desde antes de su declaratoria.

Sin duda, la presencia de comunidades en las areas protegidas puede im-
plicar presiones a los diferentes ecosistemas e incluso poner en peligro su
conservacién debido a la afectacién directa a la fauna y a la flora que en ellas
se encuentran, por los procesos de colonizacion; la expansién de la frontera
agropecuaria; la presion sobre las fuentes hidricas; el desarrollo de actividades
extractivas, entre otras. Lo anterior no es ébice para que se desconozcan los
derechos de los habitantes de estas zonas desde antes de su declaracién, por lo
cual es importante garantizar sus derechos al minimo vital y la vivienda digna
(Henao-Mera, 2018), pues de ello depende la continuidad y conservacion de

las areas protegidas, como ha sido reconocido internacionalmente por la UICN.

Asf las cosas, se debe propender a avanzar hacia un modelo de gestion
que permita lograr los compromisos y objetivos de estas areas de especial im-
portancia ecolégica y cultural, tales como la conservacion, el mantenimiento

o la restauracién, y, a su vez, garantizar los derechos de las comunidades
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que han habitado estas zonas de manera sostenible. Es necesario entonces
adoptar un modelo de gobernanza que tenga en cuenta los diferentes actores,

perspectivas, formas de relacién con el entorno, intereses y objetivos.

La proteccién de la riqueza cultural y natural de la Nacién es una obli-
gacion constitucional tanto para el Estado como para los particulares?®, lo cual
cobra sentido en la proteccién efectiva de las dreas mencionadas. Sobre ello,
como lo menciona Julia Miranda (2018), el gran valor que poseen las areas
protegidas es que son un componente esencial de las estrategias nacionales y
mundiales de conservacién de la diversidad biolégica, proporcionan bienes
y servicios ecologicos que preservan el patrimonio natural y cultural, contri-
buyen al alivio de la pobreza y ofrecen oportunidades para la investigacion.
Ademas, son escenarios ideales para la educacién ambiental, la recreacién y
el turismo, y son reconocidas por ofrecer a sus visitantes bienestar y salud

fisica, espiritual y emocional.

El deber de protegerlas implica asumir grandes retos que permitan superar
las problematicas asociadas a los titulos mineros otorgados en el Sistema Na-
cional de Areas Protegidas y el desarrollo ilegal de este tipo de actividades, al
igual que otras relacionadas con ganaderia y cultivos de uso ilicito, asi como
aquellas que generan la degradacion de los suelos, el deterioro de la calidad del

agua e impactos sobre la diversidad biolégica existente en estas zonas.

5 Constitucion politica de Colombia de 1991, articulo 8°.



LAS AUTORIZACIONES AMBIENTALES
COMO MECANISMO DE PLANIFICACION!

Como tratamos en capitulos anteriores, la Carta politica de 1991 le asigné
al Estado el deber de proteger la diversidad e integridad del ambiente y,
en ese sentido, planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos natu-
rales, su conservacion, restauracién o sustitucion, para asi prevenir y contro-
lar los factores de deterioro ambiental, imponer sanciones legales y exigir la
reparacion de los dafios al entorno cuando estos se generen por el desarrollo

de actividades por el uso o aprovechamiento de los recursos naturales (arti-

culos 79 y 80 de la Constitucién politica).

Asi las cosas, conforme con la Ley 685 de 2001, en su articulo 31, en la
elaboracion, modificacion y ejecucion de los planes de ordenamiento territo-
rial, la autoridad competente debe sujetarse a la informacién geoldgica-mi-

nera disponible sobre las zonas mineras, las reservas especiales?, las areas

1 Este capitulo tiene como base el texto “Autorizaciones y procesos administrativos am-
bientales” (Rodriguez, 2016), el cual se amplié y actualizé para ser incluido en este libro.
En H. A. Arenas-Mendoza (ed.). Instituciones de derecho administrativo. Tomo 1. La ad-
ministracion y su actividad. Grupo Editorial Ibanez y Editorial Universidad del Rosario.
Bogota.

2 Ley 685 de 2001: Articulo 31. Reservas especiales. “(...) en aquellas dreas en donde
existan explotaciones tradicionales de mineria informal, delimitard zonas en las cuales
temporalmente no se admitirdn nuevas propuestas, sobre todos o algunos minerales. Su
objeto serd adelantar estudios geoldgicos-mineros y desarrollar proyectos mineros estra-
tégicos para el pais y su puesta en marcha (...)

”»

— 405 —
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libres?, las zonas excluibles de la mineria* y las zonas de mineria restringida®.
Esto en razén de las determinantes ambientales que deben incluirse en los
planes de ordenamiento territorial y definen los usos y ocupacion del suelo
del municipio, el cual debe ser tenido en cuenta en la ejecuciéon de proyectos

extractivos como la mineria.

En atencién a lo anterior, las autorizaciones ambientales se han consa-
grado como una herramienta para el uso eficiente de los recursos naturales
que habilita a los particulares a acceder a estos y a desarrollar las actividades
permitidas por el Estado, conforme con el agotamiento de una serie de etapas
y el deber de cumplir una serie de obligaciones, en aras de garantizar la pro-

teccion del entorno y el derecho a gozar de un ambiente sano.

De esta forma, el C6digo de Recursos Naturales Renovables y de Protec-
cién al Medio Ambiente de 1974 consagra en su articulo 51 que el derecho a
usar los recursos naturales renovables puede ser adquirido por ministerio de la
ley, permiso, concesion y asociacion. En cuanto a la figura de ministerio de
la ley, hace referencia a que todos los habitantes del territorio nacional, sin
que necesiten permiso, tienen derecho de usar gratuitamente y sin exclusi-
vidad los recursos naturales de dominio publico para satisfacer sus necesi-
dades elementales, las de su familia y las de sus animales de uso doméstico,
siempre que no contrarien la normativa o los derechos de terceros ni se re-

quiera de infraestructura o maquinaria alguna.

3 Ley 685 de 2001: Articulo 32. Las éreas libres. “Las dreas objeto de las reservas especiales
que no hubieren quedado vinculadas a los programas y proyectos mineros comunitarios,
quedaran libres para ser otorgadas a los terceros proponentes, bajo el régimen ordinario
de concesién”.

4 Ley 685 de 2001: Articulo 34. Zonas excluibles de la mineria. “No podran ejecutarse
trabajos y obras de exploracién y explotacién mineras en zonas declaradas y delimitadas
conforme a la normatividad vigente como de proteccion y desarrollo de los recursos na-
turales renovables o del ambiente y que, de acuerdo con las disposiciones legales sobre la
materia, expresamente excluyan dichos trabajos y obras”.

5 Ley 685 de 2001: Articulo 35.
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De otra parte, la autorizaciéon es el acto administrativo que genera obli-
gaciones que deben ser cumplidas por el beneficiario o titular del proyecto,
el cual, ademas, cuenta con un procedimiento a fin de garantizar el principio
del “debido proceso”, sin vulnerar el derecho de defensa y contradiccién de la
decisién adoptada. Esto quiere decir que se garantiza un proceso publico, que
se debe realizar sin dilaciones y en el que se pueden presentar y controvertir
pruebas, tanto por el titular o duefio del proyecto como por la comunidad
en general (Sdnchez-Torres, 2004). Todo acto administrativo permisivo del
derecho ambiental tiene elementos necesarios propios, incluso aquellos que
requieren modificaciones, estos son: 1) el recurso natural renovable; 2) su uso
y las obligaciones derivadas; 3) titular de la autorizacion; y 4) lugar: el o los
predios traslapados con su solicitud (Rodriguez, Henao-Mera y Gomez-Rey,
2020).

Ahora bien, debemos tener en cuenta que el tramite para solicitar dicha
autorizacién ambiental puede ser adelantado ante la autoridad ambiental res-
pectiva por cualquier usuario (persona natural o juridica, ptiblica o privada,
nacional o extranjera) que pretenda usar, aprovechar los recursos naturales
renovables o desarrollar proyectos, obras o actividades de equipamiento e

infraestructura que involucre algiin recurso natural renovable (Carder, 2014).

En ese entendido, hemos sostenido desde hace algtin tiempo que los ac-
tos administrativos, en especial aquellos que otorgan licencias y permisos
ambientales, se constituyen en una manifestacién de la voluntad de quie-
nes ejercen funciones administrativas, tendientes a producir efectos juridicos
para que los proyectos, obras o actividades generen el menor impacto posible
y, en virtud de ello, se caracteriza por ser un acto administrativo excepcional,

dadas sus caracteristicas y diversas circunstancias (Rodriguez, 2009a):

a. En el caso de las licencias ambientales, adicional a la autorizaciéon
para la realizacién del proyecto, el acto administrativo incluye per-
misos, autorizaciones y/o concesiones para usar, aprovechar y/o
afectar los recursos naturales necesarios para su desarrollo, como

pueden ser los permisos de emisién atmosférica o de ruido, las con-
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cesiones de agua, los permisos de aprovechamiento forestal o de

vertimientos, entre otros.

Este acto administrativo puede modificarse cuando las condiciones
que dieron origen a su otorgamiento varfen o cuando al otorgarse
no se contemple el uso, aprovechamiento o afectacién de los re-
cursos naturales renovables necesarios o suficientes para el buen
desarrollo y operacion del proyecto o cuando se pretendan variar
las condiciones de la licencia en cuanto al mencionado uso, apro-

vechamiento o afectacién de un recurso natural renovable.

Este acto administrativo puede ser suspendido o revocado me-
diante resoluciéon motivada y debidamente sustentada en concepto
técnico, cuando el beneficiario de la autorizaciéon no hubiere cum-
plido con alguno de los términos, las condiciones, obligaciones o
exigencias de esta. Sin que por ello deba solicitarse el permiso del

beneficiario tal y como lo exige la Ley 1437 de 2011.

Este acto administrativo abarca los derechos de tercera generacion,
por lo que su complejidad estd en que otorga una autorizacién a
un particular, generalmente titular o duefio del proyecto, de usar,
aprovechar y/o afectar determinados recursos naturales, lo cual
consecuentemente genera efectos generales en tanto se encuentran
involucrados los derechos e intereses ambientales considerados co-
lectivos.

Dichos derechos o intereses colectivos pueden verse comprometi-
dos con el otorgamiento de una licencia o un permiso ambiental,
por lo que en la teoria del derecho administrativo esto significaria
que este acto administrativo es de contenido mixto, ya que como
plantea Santofimio (2003, pp. 165) implica “las manifestaciones de
las autoridades administrativas caracterizadas por su doble natura-
leza de normativas, generales, abstractas e impersonales, y a la vez

generadoras de situaciones personales, individuales y concretas”.
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e. Este acto administrativo es condicional, en el entendido que le im-
pone unas obligaciones al titular, relacionadas con la prevencion,
mitigacién, correcciéon, compensacion y manejo de los efectos
ambientales del proyecto o la actividad autorizada para el uso o
afectacion de los recursos naturales. Si bien la resolucién estable-
ce aspectos tan importantes como el objetivo general de la misma,
la localizacién del proyecto, las actividades y recursos naturales
que se autorizan utilizar y también las condiciones, prohibiciones
y requisitos de su uso, de igual forma consagra el Plan de manejo
ambiental (PMA), que contiene todas las actividades del proyecto,
obra o actividad y establece los mecanismos tendientes a prevenir,
mitigar, corregir o compensar los impactos y efectos ambientales
del proyecto, al igual que los planes de seguimiento, monitoreo,
contingencia y abandono del mismo. En la decisién se establecen
también obligaciones adicionales al Plan de manejo ambiental para
las etapas de operacién, mantenimiento, desmantelamiento, aban-

dono o terminacién del proyecto.

f. Este acto administrativo es tomado de manera facultativa o discre-
cional por la autoridad ambiental competente, ya que en el caso de
“la licencia ambiental, es el resultado de un procedimiento en el
cual se evaltia un estudio de impacto ambiental, se consultan otras
autoridades y se permite la participacion de la ciudadania. Esto su-
pone un proceso evaluativo en el cual la autoridad debe tomar una
decisién motivada de acuerdo con esa evaluaciéon” (Macias-Gémez,
2006, p. 238).

En otras palabas, la autoridad ambiental puede negar la autoriza-
cién del proyecto, obra o actividad si considera que no es viable
ambientalmente, por lo cual podemos decir que se trata de un acto
administrativo discrecional en su formacién, ya que aun si el peti-
cionario cumple con todos los requisitos para su otorgamiento, la

misma dependera de la valoracion de la administracion ptblica.



Fundamentos del derecho ambiental colombiano
410

g. Finalmente, este acto administrativo tiene la caracteristica de ser
normado, es decir, cuenta con una reglamentacién propia que de-
termina el procedimiento para su obtencién, modificacion, cesion,
suspensién o revocatoria y cesién del tramite (actualmente consa-
grado en el Decreto 1076 de 2015).

En este orden de ideas, podemos sefialar que las autorizaciones ambien-
tales se constituyen en actos administrativos especiales, particulares o sui ge-
neris, dado que contienen caracteristicas que, por lo general, los demés actos
administrativos no tienen, especialmente porque, como ha desarrollado la
Corte Constitucional en el caso de las licencias ambientales, estas tienen un
fin preventivo o precautorio en la medida que buscan eliminar o por lo menos
prevenir, mitigar o revertir, en cuanto sea posible, con la ayuda de la ciencia y
la técnica, los efectos nocivos de una actividad en los recursos naturales y el
ambiente (Corte Constitucional, T-993 de 2012 y T-462A de 2014).

|. PRINCIPALES PERMISOS Y AUTORIZACIONES AMBIENTALES

Asi las cosas, complementando las autorizaciones sefialadas en la parte sobre
areas protegidas, a continuacién presentaremos los principales permisos y
autorizaciones ambientales, haciendo una breve descripciéon de cada uno y
teniendo en cuenta que estos tienen como fin materializar el deber del Estado
de planificar el uso, manejo, utilizacién y/o aprovechamiento de los recursos

naturales.

1.1 PERMISO DE EMISIONES ATMOSFERICAS (FUENTES FIJAS)

Es el que concede la autoridad ambiental competente mediante acto adminis-
trativo, para que una persona natural o juridica, ptblica o privada, dentro de
los limites permisibles establecidos en las normas ambientales respectivas,
realice emisiones al aire o para el desarrollo de obras, industrias o actividades
en un lugar determinado e inamovible, pese a que los contaminantes descar-

gados se dispersen en el ambiente.



Las autorizaciones ambientales como mecanismo de planificacion

411

En cuanto a su marco juridico, podemos mencionar las siguientes normas:
el Codigo de Recursos Naturales Renovables y de Protecion al Medio Ambien-
te, la Ley 99 de 1993, el Decreto 1076 de 2015 (en el cual se encuentra compi-
lado el Decreto 948 de 1995 sobre la proteccién y control de la calidad del aire
y que regula el permiso de emisiones atmosféricas), articulo 2.2.5.1.1. Ade-
maés, se recomienda revisar el expediente 11001 03 24 000 2015 00464 00 del
Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera.

1.2 PERMISO DE EMISION DE RUIDO

Este es necesario para el desarrollo de actividades o la ejecucién de obras o
trabajos generadores de ruido que superen los estdndares de presion sonora
vigentes o que deban ejecutarse en horarios distintos de los establecidos por
los reglamentos, los cuales estan sujetos a restricciones y control de todas las

emisiones, sean continuas, fluctuantes, transitorias o de impacto.

La regulacion de este permiso la encontramos en el Cédigo de Recursos
Naturales y del Medio Ambiente, la Ley 99, el Decreto 1076 de 2015 (en el
cual se encuentra compilado el Decreto 948 de 1995), articulo 2.2.5.1.5.10 y
subsiguientes y la Resolucion 0627 de 2006. Véase también: Corte Constitu-
cional, Sentencia T-099 de 2016.

1.3 PERMISO DE EXPLORACION Y PROSPECCION
EN BUSCA DE AGUAS SUBTERRANEAS

Las aguas subterraneas son aquellas que se encuentran debajo de las superfi-
cies, provenientes de las lluvias o el deshielo, que al infiltrarse en el terreno
ocupan espacios vacios como poros y fisuras existentes dentro de las rocas;
por tanto, la autoridad ambiental solicita la instalacién de un medidor de

caudales como instrumento de control.

El permiso para explorarlas debe ser otorgado por la autoridad ambiental
competente, y dependiendo de la especificidad de la actividad, puede permi-

tirse la exploracién para la perforacién y construccién de un pozo de aguas
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subterrdaneas y la concesién para explotacién de las aguas subterraneas, que
se solicita una vez construido el pozo, teniendo en cuenta que este es el acto
administrativo mediante el cual la autoridad ambiental autoriza el uso y apro-
vechamiento de un caudal de agua subterranea, con un plazo y condiciones

determinadas.

Su marco juridico se encuentra en el Cédigo de Recursos Naturales y del
Medio Ambiente, la Ley 99 y los decretos 1076 de 2015 (en el cual se encuen-
tra compilado el Decreto 1541 de 1978) y 1090 de 2018.

1.4 CONCESION DE AGUAS

La concesion de aguas es el derecho de aprovechamiento o facultad de usar
las aguas de uso publico, sean estas superficiales o subterraneas. Se otorga
para el aprovechamiento limitado de las aguas, sin que ello implique su do-
minio, y les corresponde a las autoridades ambientales competentes, median-
te acto administrativo, otorgarlas a una persona natural o juridica, siempre

que se pretenda el desarrollo de alguna de las siguientes actividades:

¢ Abastecimiento doméstico en casos que requiera derivacion.

+ Riego y silvicultura.

¢ Abastecimiento de abrevaderos cuando se requiera derivacion.
¢ Uso industrial.

+ Generacion térmica o nuclear de electricidad.

+ Explotacién minera y tratamiento de minerales.

+ Explotacién petrolera.

+ Inyeccidn para generacién geotérmica.

¢ Generacién hidroeléctrica.

+ Generacién cinética directa (movimiento).

+ Flotacién de maderas.
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+ Transporte de minerales y sustancias téxicas.
¢ Acuicultura y pesca.

¢ Recreacion y deportes.

¢ Usos medicinales.

¢ Otros usos similares.

Es importante mencionar que si a consecuencia del permiso se han de in-
corporar sustancias o desechos a las aguas concesionadas, el permiso de ver-
timientos se tramitara conjuntamente con la solicitud de concesién. Ademas,
en el procedimiento de solicitud de concesién de aguas se prevé la posibili-
dad de que toda persona que tenga derecho o interés legitimo puede oponerse
al otorgamiento de la concesidn, la cual debe hacerse con anterioridad a la
visita ocular o durante esta diligencia, y deben presentarse por escrito los
motivos de la disconformidad. Si la oposicién se realiza en la visita ocular, el
funcionario que la practica deberé recibir los nombres completos de los opo-
sitores con su documento de identidad, los motivos y la direccién o teléfono
en la que pueden localizarse, para efectos de las notificaciones.

De igual manera, los opositores pueden solicitar la practica de pruebas
que, de ser necesarias a criterio del funcionario, deberan hacerse en el mismo
acto, y de ellas se dejara constancia. Si lo considera pertinente, podré decretar
pruebas de oficio o a solicitud de la parte interesada, a fin de corroborar los
fundamentos de la oposicién y, asimismo, podra exigir al opositor y al soli-
citante de la concesién los documentos, las pruebas y los estudios de orden

técnico y legal que juzgue necesarios.

Respecto al marco juridico de esta concesion, encontramos el Cédigo de
Recursos Naturales y del Medio Ambiente, la Ley 99, el Decreto 1076 de 2015
(en el cual se encuentra compilado el Decreto 1541 de 1978 y el 3930 de 2010
en el caso de vertimientos), la Resolucién 811 de 2011. Revisar también: Con-
sejo de Estado, Seccién Primera, Sentencia del 2 de julio de 2015, radicacién
66001-23-31-000-2007-00311-01.
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1.5 PERMISO PARA LA CONSTRUCCION DE OBRAS HIDRAULICAS
Y PERMISO DE OCUPACION Y EXPLOTACION DE CAUCES, PLAYAS Y LECHOS

Permiso otorgado para la extraccién de materiales de arrastre de los cauces
o lechos de las corrientes o depésitos de aguas para la construccién y fun-
cionamiento de obras hidraulicas para la defensa y conservacién de predios,
cauces y taludes marginales de los rios, quebradas y demas cuerpos de agua,
aunque también se puede solicitar para establecer servicios de turismo, re-

creacion o deportes, caso en el cual se requiere concesion.

Es importante sefialar que la ocupaciéon permanente de playas solo se

permite para efectos de navegacion.

Sobre el marco normativo, podemos referir que se encuentra reglamenta-
do por el Cédigo de Recursos Naturales y del Medio Ambiente, la Ley 99 y el
Decreto 1076 de 2015 (compilado el Decreto 1541 de 1978).

1.6 PERMISO DE VERTIMIENTO

Otorgado por la autoridad ambiental competente para hacer el vertimiento
con la menor carga contaminante a un cuerpo de agua superficial, al suelo o a
la mar, sin causar dafio o poner en peligro la salud humana o el normal desa-

rrollo de la flora y fauna o impedir u obstaculizar su empleo para otros usos.

Esta autorizacion la otorga la autoridad ambiental dentro del desarrollo
de una actividad econémica buscando el tratamiento y disposicion final ade-
cuados de los residuos liquidos generados por la misma. Vale aclarar que de
acuerdo con el Plan nacional de desarrollo (Ley 1955 de 2019) del gobierno
del presidente Ivan Duque (2018-2022), para hacer descargas al alcantarilla-
do ptblico, no es necesario tener permiso de vertimientos; no obstante, para

esta actividad si existen valores maximos permitidos.

En cuanto al marco juridico de este permiso tenemos el Cédigo de Recur-
sos Naturales y del Medio Ambiente, la Ley 99, los decretos 1076 de 2015 (en
el cual se encuentran compilados los Decretos 1594 de 1984, 3930 de 2010 y
4728 de 2010) y 050 de 2018, ademas de las resoluciones 631 de 2015, 0883
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de 2018 y 959 de 2018, y la Ley 1955 de 2019. Véase también: Consejo de
Estado, Seccién Primera, Sentencia del 28 de junio de 2019.

1.7 PERMISO DE APROVECHAMIENTO FORESTAL

Entendiendo que el aprovechamiento forestal es la extraccion de productos
de un bosque que comprende desde la obtencién hasta el momento de su
transformacion, el mismo debe ser sostenible, es decir, el uso de los recursos
maderables y no maderables debe efectuarse manteniendo el rendimiento
normal del bosque mediante la aplicacién de técnicas silvicolas que permitan

la renovacién y persistencia del recurso.

Por ello, esta autorizacién y/o permiso comprende ademas actividades
para talar, trasplantar o aprovechar arboles de bosque natural o plantado en
terrenos de dominio ptublico o privado, sumado a la obligacién de compensar
con especies nativas, segin lo considere la autoridad ambiental. Asi las cosas,

encontramos como clases de aprovechamiento forestal las siguientes:

+  Unicos, aquellos realizados por una sola vez en areas donde, con base
en estudios técnicos, se demuestre mejor aptitud de uso del suelo di-
ferente al forestal o cuando existan razones de utilidad publica e inte-
rés social. Los aprovechamientos forestales inicos pueden contener la
obligacién de dejar limpio el terreno al término del aprovechamiento,

pero no la de renovar o conservar el bosque.

¢ Persistentes, que se efectiian con criterios de sostenibilidad y con la
obligacién de conservar el rendimiento normal del bosque con técni-
cas silvicolas que permitan su renovacién. Por rendimiento normal del
bosque se entiende su desarrollo o produccién sostenible, de manera
tal que se garantice la permanencia del bosque.

Para adelantar este aprovechamiento forestal en bosques naturales ubi-
cados en terrenos de dominio ptiblico se requiere, por lo menos, que la
zona se encuentre dentro del area forestal productora o protectora-pro-

ductora alinderada por la autoridad ambiental respectiva.
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* Domésticos. Corresponde a aquel efectuado exclusivamente para la sa-
tisfacciéon de necesidades vitales domésticas, es decir, que no hay posi-
bilidad de comercializacién de los productos obtenidos. Sin importar
la actividad que se pretende llevar a cabo en terresos publicos o pri-
vados, se debe presentar la solicitud formal ante la autoridad amiental
competente. Este tipo de aprovechamiento no puede superar los 20
metros cibicos anuales, no pueden comercializarse los productos y
no ampara la tala o corte de bosques naturales con el fin de vincular
areas forestales a otros usos. Las comunidades negras estan exentas de
solicitar el permiso de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 19 de la
Ley 70 de 1993.

Sobre el marco juridico, estdn el Cédigo de Recursos Naturales y del Me-
dio Ambiente, la Ley 99 y el Decreto 1076 de 2015 (en el cual se encuentran
compilados los Decretos 1791 de 1996 y 1498 de 2008).

1.8 PERMISO DE APROVECHAMIENTO DE ARBOLES AISLADOS

Es la autorizacién y/o permiso que se otorga para talar, trasplantar o apro-
vechar arboles aislados de bosque natural o plantado, caidos o muertos por
causas naturales o que por razones de orden sanitario deban ser talados, lo-
calizados en terrenos de dominio ptiblico o privado y cuyo tramite debe ser

atendido por parte del sector ambiental competente de forma prioritaria.

1.9 PERMISO DE CAZA DE FAUNA SILVESTRE

Por fauna silvestre se entiende el conjunto de animales que no han sido objeto
de domesticacion, mejoramiento genético o cria y levante regular o que han
regresado a su estado salvaje, excluidos los peces y todas las demés especies
que tienen su ciclo total de vida dentro del medio acuéatico. En ese sentido,
el aprovechamiento de la fauna silvestre y de sus productos solo puede ade-
lantarse mediante permiso, autorizacién o licencia, aclarando que la caza de
subsistencia no requiere permiso pero debera practicarse en forma tal que no

se cause deterioro a los ejemplares.



Las autorizaciones ambientales como mecanismo de planificacion

417

El ejercicio de la caza se clasifica en el permiso de caza comercial, que se
otorga siempre que no medie una veda o prohibicién sobre las especies sobre
las cuales se pretende y cumpliendo fines especificos; la caza de control y
la caza de fomento. Se debe recordar que la disposicion legal relativa a caza
deportiva fue declarada inexequible por la Corte Constitucional (Corte Cons-
titucional, C-045 de 2019).

En cuanto a las particularidades de este permiso, debemos mencionar
que es personal e intransferible y no autoriza el ejercicio de actividades cuyo
control corresponda a otras entidades o agencias del Estado, ni menos atin la
extraccion de elementos, productos o bienes cuya vigilancia y control corres-

ponda a ellas.

Su marco juridico se encuentra en el Codigo de Recursos Naturales y del
Medio Ambiente, la Ley 99 y el Decreto 1076 de 2015 (en el cual se encuentra
compilado el Decreto 1608 de 1978).

1.10 PERMISO DE RECOLECCION CON FINES
DE ELABORACION DE ESTUDIOS AMBIENTALES

Toda persona que pretenda adelantar estudios en los que sea necesario ade-
lantar actividades de recoleccién de especimenes de especies silvestres de la
biodiversidad en el territorio nacional para desarrollar estudios ambientales
en aras de posteriormente solicitar y/o modificar licencias ambientales o su
equivalente, permisos, concesiones o autorizaciones, debe solicitar previa-

mente el permiso a la autoridad ambiental competente.

Dicho tramite previo se da dentro del proceso de licenciamiento am-
biental y no implica la autorizacién de acceso y aprovechamiento a recursos
genéticos. El permiso amparara la recolecta de especimenes que se realice
durante su vigencia, en el marco de la elaboraciéon de uno o varios estudios

ambientales.

El titular del permiso es responsable de garantizar buenas practicas en

relacion con el niimero total de muestras, la frecuencia de muestreo, el punto
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de muestreo, entre otros aspectos, de manera que la recoleccién no afecte a

las especies o a los ecosistemas.

En todo caso, se debe incluir informacién sobre si la recoleccion invo-
lucra especies amenazadas o endémicas y una breve justificacién sobre la
necesidad de recolectar dichas especies. Si las actividades de investigacién
requieren cumplir con la consulta previa con grupos étnicos, esta se debe

realizar de manera previa a la solicitud del permiso.

Su marco juridico se encuentra contenido en el Cédigo de Recursos Na-
turales y del Medio Ambiente, la Ley 99 y el Decreto 1076 de 2015 (en el cual
se encuentran compilados los Decretos 309 de 2000, 1375 de 2013 y 1376 de
2013).

1.11 PERMISO DE ESTUDIO CON FINES DE INVESTIGACION CIENTIFICA
EN DIVERSIDAD BIOLOGICA

Este permiso debe ser otorgado para todas las personas naturales o juridicas
que pretendan adelantar un proyecto de investigaciéon en diversidad biol6-
gica o una préctica docente universitaria con fines cientificos que involucre
actividades de colecta, recolecta, captura, caza, pesca y/o manipulacién de

recursos biolégicos.

Su reglamentacion esta consagrada en el Codigo de Recursos Naturales
y del Medio Ambiente, la Decisién 391 de 1996, las leyes 29 de 1990, 99 de
1993 y 165 de 1995, y el Decreto 1076 de 2015.

Para finalizar esta parte es importante mencionar que existen otros pro-
nunciamientos de las autoridades ambientales que no constituyen auto-
rizaciones para el uso de los recursos naturales, sino que corresponden a
decisiones administrativas de otro orden como son las sustracciones de reser-
va forestal, los salvoconductos, los levantamientos de vedas y cambios en la

zonificacion de los manglares, entre otros.
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2. DE LAS LICENCIAS AMBIENTALES

Por licencia ambiental se entiende la autorizacién que otorga la autoridad
ambiental para la ejecucién de un proyecto, obra o actividad que puede ge-
nerar deterioro grave a los recursos naturales renovables o al ambiente o in-
troducir modificaciones considerables o notorias al paisaje. Se trata entonces
de un acto administrativo en el que la autoridad competente, en ejercicio de
funciones administrativas, manifiesta su voluntad, en aras de garantizar la

proteccién y conservacion de los recursos naturales y del entorno.

Ahora bien, conviene aclarar que si bien los permisos, las autorizaciones,
concesiones y asociaciones estan llamados a permitir o no la utilizacion, el
uso y aprovechamiento de los recursos naturales renovables, las licencias
ambientales tienen como fin vigilar y controlar grandes proyectos, obras o

actividades en relacién con los recursos naturales que se requieran utilizar.

En este escenario, las autoridades ambientales consideran el licencia-
miento ambiental como un proceso utilizado para la planeaciéon y adminis-
tracién de proyectos que asegura que las actividades humanas y econémicas
se ajusten a las restricciones ecolédgicas y de recursos y, de esta forma, es un

mecanismo clave para promover el desarrollo sostenible.

Con base en lo anterior, podemos advertir que la licencia ambiental es
una manifestacién concreta y es la respuesta de la administracion a quien se
encuentra interesado en desarrollar un proyecto, una obra o una actividad
que puede generar impacto ambiental, el cual debe ser evaluado mediante
un procedimiento técnico y administrativo tendiente a identificar, prevenir,
compensar o mitigar los impactos adversos y las afectaciones a la salud hu-
mana y a la calidad de vida.

De ahi que la autoridad competente, mediante el proceso de licencia-
miento ambiental, evaltia los posibles impactos que los proyectos, obras o
actividades puedan generar, constituyéndose este en uno de los principales
instrumentos de planificacién ambiental que responde al nuevo rol del Esta-
do, que segiin la Constitucion politica se encuentra investido de facultades
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de intervenir en los procesos de desarrollo, de explotacién de los recursos na-
turales y en la produccidn, distribuciéon y consumo de bienes y servicios, con
el fin de conseguir el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, la
distribucién equitativa de los beneficios del desarrollo y la preservacion de

un ambiente sano (Rodriguez, Gémez-Rey y Monroy-Rosas, 2012).

En otras palabras, la licencia ambiental es una herramienta administra-
tiva de comando y control que corresponde al ejercicio de la autoridad am-
biental y que, segtn los precedentes internacionales definidos en la ley sobre
politica nacional del ambiente de la Agencia de Proteccion Ambiental (USA
1969), en la Declaracién de Estocolmo de 1972 y en la Declaracién de Rio de
1992, se requiere que los proyectos cuenten previamente con evaluacién de
impacto ambiental, la cual se realiza en nuestro pais desde los afios setenta,
cuando se expidié el Cédigo de Recursos Naturales Renovables y de Protec-
cion al Medio Ambiente, pero cuyo desarrollo se dio especialmente a partir
de la expedicién de la Ley 99. Al momento de efectuar este texto, la norma
que regula las competencias y el procedimiento para otorgar las licencias am-
bientales es el Decreto 1076 de 2015.

Adicionalmente, debemos mencionar que la Corte Constitucional ha sos-
tenido en su jurisprudencia que la exigencia de licencias ambientales consti-
tuye un tipico mecanismo de intervencién del Estado en la economia, y una
limitacién de la libre iniciativa privada, justificada con el propésito de garan-
tizar que la propiedad cumpla con la funcién ecolégica que le es inherente
(Constitucién politica, articulo 58). La caracterizacion de las licencias am-
bientales como instrumentos de intervencién econémica supone un primer
problema en cuanto a la forma como se debe desarrollar dicha funcién (Corte
Constitucional, C-894 de 2013).

Con el fin de realizar la evaluacién ambiental para determinar si se otor-
ga o no la licencia ambiental, se han establecido diferentes instrumentos por
medio de los cuales se identifican las actividades que generan impacto am-
biental. La Ley 99 habla de los estudios ambientales que se requieren para el

otorgamiento de la licencia ambiental. Esta ley, por primera vez, hace refe-
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rencia al diagnéstico ambiental de alternativas (DAA) y al estudio de impacto
ambiental (EIA), como elementos fundamentales para su otorgamiento. Estos
estudios ambientales son objeto de emision de conceptos técnicos por parte
de la autoridad que conoce de la licencia ambiental y deben ser elaborados de
acuerdo con los términos de referencia correspondientes a los lineamientos

generales para su elaboracién y ejecucion.

El diagnéstico ambiental de alternativas tiene como objeto suministrar
la informacién para evaluar y comparar las opciones que presente quien so-
licita la licencia ambiental, bajo las cuales sea posible desarrollar un proyec-
to, obra o actividad. El diagndstico ambiental de alternativas debe tener en
cuenta el entorno geografico y sus caracteristicas ambientales y sociales, el
analisis comparativo de los efectos y riesgos inherentes a la obra o actividad, y
las posibles soluciones y medidas de control y mitigacién para cada una de las
alternativas. Este documento le da elementos a la autoridad para escoger la

mejor opcién del proyecto.

Por su parte, el estudio de impacto ambiental se encuentra regulado por
el articulo 57 de la Ley 99 y el Decreto 1076 de 2015, como el instrumento
basico para la toma de decisiones sobre los proyectos, obras o actividades
objeto de licenciamiento, y se exigira en todos los casos en que se requiera
licencia ambiental de acuerdo con la ley y dicho reglamento. Este estudio
deberéd corresponder en su contenido y profundidad a las caracteristicas y
entorno del proyecto, obra o actividad, e incluir toda la informacién necesaria
para tomar la decisién de otorgar o no la licencia ambiental. Los objetivos del
estudio de impacto ambiental son (Rodriguez, Gémez-Rey y Monroy-Rosas,
2012, pp. 69-70):

¢ Describir, caracterizar y analizar el medio biético, abiético y socioecono-
mico en el cual se pretende desarrollar el proyecto, obra o actividad;

¢ Definir los ecosistemas que, bajo el analisis ambiental realizado, sean am-
bientalmente criticos, sensibles y de importancia ambiental e identificar las
areas de manejo especial que deban ser excluidas, tratadas o manejadas en

forma especial en el desarrollo o ejecucién del proyecto, obra o actividad;
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¢ Evaluar la oferta y vulnerabilidad de los recursos utilizados o afectados
por el proyecto, obra o actividad;

+ Dimensionar y evaluar los impactos y efectos del proyecto, obra o activi-
dad, de manera que se establezca su gravedad y las medidas y acciones

para prevenirlos, controlarlos, mitigarlos, compensarlos y corregirlos;

¢ Identificar los planes gubernamentales que existan para el 4rea de estudio,
a nivel nacional, regional o local, con el fin de evaluar su compatibilidad

con el proyecto, obra o actividad;

+ Senalar las deficiencias de informacion que generen incertidumbre en la

estimacién, el dimensionamiento o la evaluacién de los impactos;

¢ Disenar los planes de prevencion, mitigacién, correccién, compensaciéon
de impactos y manejo ambiental a que haya lugar para desarrollar el pro-
yecto, obra o actividad;

+ Estimar los costos y elaborar el cronograma de inversion y ejecucion de las

obras y acciones de manejo ambiental;

¢ Disenar los sistemas de seguimiento y control ambiental que permitan al
usuario evaluar el comportamiento, eficiencia y eficacia del plan de ma-
nejo ambiental;

¢ Evaluar y comparar el desempefno ambiental previsto para el proyecto,
obra o actividad contra los estandares de calidad ambiental establecidos
en las normas ambientales nacionales vigentes; y la conformidad del pro-
yecto, obra o actividad con los tratados y convenios internacionales ratifi-
cados por Colombia;

¢ Definir las tecnologias y acciones de preservacién, mitigacién, control,
correccién y compensacion de los impactos y efectos ambientales a ser
usadas en el proyecto, obra o actividad.

Tanto el diagndstico ambiental de alternativas como el estudio de im-
pacto ambiental buscan identificar los riesgos e impactos ambientales poten-
ciales y por ello se constituyen en un instrumento basico para la toma de la

decisién ambiental. Sin embargo, se trata de figuras diferentes: el diagndstico
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ambiental de alternativas busca elegir la mejor opcién desde el punto de vista
ambiental para el desarrollo y ejecucién del proyecto —etapa de prefactibi-
lidad—; y el estudio de impacto ambiental identificar los impactos sobre los
componentes bioéticos, abiéticos y socioeconémicos y las medidas a tomar
para mitigarlos (Rodriguez, Gémez-Rey y Monroy-Rosas, 2012).

Al respecto, la Corte Constitucional refiere sobre la licencia ambiental lo

siguiente:

(i) es una autorizacién que otorga el Estado para la ejecucién de obras, o la
realizacion de proyectos o actividades que puedan ocasionar un deterioro
grave al ambiente o a los recursos naturales o introducir una alteracién

significativa al paisaje (Ley 99/93 art. 49);

(ii) tiene como propésitos prevenir, mitigar, manejar, corregir y compen-

sar los efectos ambientales que produzcan tales actividades;

(iii) es de caracter obligatoria y previa, por lo que debe ser obtenida antes

de la ejecucién o realizacién de dichas obras, actividades o proyectos;

(iv) opera como instrumento coordinador, planificador, preventivo, cau-
telar y de gestién, mediante el cual el Estado cumple diversos mandatos
constitucionales, entre ellos proteger los recursos naturales y el medio
ambiente, conservar areas de especial importancia ecolégica, prevenir y
controlar el deterioro ambiental y realizar la funcion ecolégica de la pro-

piedad;

(v) es el resultado de un proceso administrativo reglado y complejo que
permite la participacién ciudadana, la cual puede cualificarse con la apli-
cacion del derecho a la consulta previa si en la zona de influencia de la
obra, actividad o proyecto existen asentamientos indigenas o afrocolom-

bianos;

(vi) tiene simultaneamente un carédcter técnico y otro participativo, en
donde se evaltian varios aspectos relacionados con los estudios de impac-

to ambiental y, en ocasiones, con los diagnésticos ambientales de alterna-
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tivas, en un escenario a su vez técnico cientifico y sensible a los intereses
de las poblaciones afectadas (Ley 99/93 arts. 56 y ss.); y, finalmente,

(vii) se concreta en la expediciéon de un acto administrativo de caracter
especial, el cual puede ser modificado unilateralmente por la administra-
cion e incluso revocado sin el consentimiento previo, expreso y escrito
de su titular, cuando se advierta el incumplimiento de los términos que
condicionan la autorizacién (Ley 99/93 art. 62). En estos casos funciona
como garantia de intereses constitucionales protegidos por el principio de
prevencion y demads normas con cardcter de orden publico (Corte Consti-
tucional, T-746 de 2012).

Adicionalmente, debemos mencionar que la licencia ambiental no es
auténoma, por lo que en algunos de los procedimientos establecidos para
su otorgamiento se debe tener en cuenta, ademas de los principios mencio-
nados, lo establecido sobre notificaciones por el Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (Ley 1437 de 2011 y sus
modificaciones). Es decir, comprende un ordenamiento juridico amplio y di-
verso, el cual ademas debe observar la tradicién dogmatica del derecho ad-

ministrativo.

En virtud de los planteamientos anteriores, consideramos que la licencia
y los permisos ambientales son herramientas que buscan proteger el ambien-
te y los recursos naturales, pero lastimosamente su objetivo principal no se
cumple precisamente por la poca informacion a la que tienen acceso tanto los
ciudadanos como la misma administracién. En consecuencia, los problemas
actuales nos convocan a tener en cuenta la importancia de mirar las normas
ambientales, su interdependencia y la necesidad de una regulacion juridica
integral en la cual se consideren no solo los derechos ambientales, sino los
deberes del sector piiblico y el privado en la proteccién y conservacion del

ambiente ante una responsabilidad que debe ser compartida®.

6  Esto no se logré con el Decreto 1076 de 2015, Decreto unico Reglamentario del Sector Ambiente y
Desarrollo Sostenible, que por el contrario genera mas problemas y confusiones en la materia.
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Con el fin de avanzar en el logro de los objetivos para los cuales fueron
establecidos estos procedimientos, es importante comprender que el asunto
ambiental involucra intereses individuales y colectivos que se fundamentan
en la solidaridad y la responsabilidad, siendo necesario establecer instrumen-
tos de carécter preventivo para no vulnerar el derecho humano a gozar de un

ambiente sano.

Los diversos planes propuestos deben permitir una reflexién integral so-
bre la realidad territorial en aspectos sociopoliticos, culturales, econémicos
y ambientales a la luz de sus caracteristicas particulares y el analisis de sus
ventajas competitivas en el entorno regional, nacional e incluso internacio-
nal. Esta reflexion debe conducir a decisiones estratégicas de planificacién
ambiental (Pizano, 2002).

De esta manera, es necesario dejar claro que no todos los permisos poseen
un tramite especial para solicitar la cesién de este. El administrado tendria las
siguientes tres opciones: 1) utilizar el procedimiento para la cesiéon descrito
en el marco de la licencia ambiental; 2) solicitar términos de referencia a la
autoridad ambiental; 3) enviar solicitud de cesién en el marco de un oficio
radicado, sin atender ninguna solicitud. En todo caso, en vista de que lo que
esta en juego es el derecho al uso de los recursos naturales, la autoridad am-
biental podréa exigir los requisitos que considere necesarios para salvaguardar

la proteccién de dichos recursos (Rodriguez, Henao-Mera y Gomez-Rey, 2020).






RESPONSABILIDAD AMBIENTAL

as dificultades que implica enfrentar la crisis ambiental planetaria, debi-
do a sus diferentes causas y consecuencias locales e internacionales, han
puesto en evidencia las problematicas y los retos que enfrentan los gobiernos
en torno a definir las obligaciones y las cargas que tienen los particulares, el
sector productivo e incluso los mismos Estados respecto al ambiente y al uso

y aprovechamiento de los recursos naturales.

En ese contexto, el aumento en el mundo de las catastrofes ambientales
relacionadas con causas antrépicas y los impactos devastadores que han su-
puesto sobre la vida humana y los ecosistemas a largo plazo, llevé a que la
comunidad internacional incluyera en su agenda los asuntos ambientales,
como revisdbamos en capitulos anteriores, y, con ello, a que se tuvieran en
cuenta asuntos novedosos, como lo es el relativo a la responsabilidad en ma-

teria ambiental.

Antes de analizar el desarrollo de este asunto es importante tener en
cuenta que en las tltimas décadas la preocupacién juridica por el entorno
se ha basado en su interpretacion difusa, lo que quiere decir que al ser pa-
trimonio de la humanidad no le pertenece a nadie y, por lo tanto, la respon-
sabilidad sobre el mismo compete a la sociedad en general (Ruda, 2008).
Maxime, considerando que el dano ambiental se ha comprendido que es
puro o también denominado en estricto sentido, cuando se genera al entorno
o0 a cualquiera de sus elementos y funciones, y, en esa medida, se afecta a
toda la comunidad y de ahi se desprende la importancia de la determinacién

de la responsabilidad en esta materia (Rodriguez y Vargas-Chaves, 2015).
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Asi las cosas, la Declaracion de Estocolmo de 1972 establece en su catalo-
go de principios que el hombre tiene la especial responsabilidad de garantizar
la conservacion, preservacion y administracién de la fauna y flora silvestre y
de su hébitat, dado el grave peligro de extincién que enfrentan (Principio 4).
En la misma linea, dispone que les corresponde a todos los paises, pequenos
o grandes, en el marco de su soberania e intereses, cooperar en los asuntos
relativos a la proteccién y el mejoramiento del entorno, por medio de acuer-
dos bilaterales o multilaterales, en aras de evitar, reducir, controlar y eliminar
los efectos negativos que las actividades del ser humano pueden tener en la
naturaleza (Principio 24).

Sobre este particular, Hans Jonas (1979) ha planteado que la responsa-
bilidad ambiental es un principio que guia las actuaciones del ser humano
frente a los conflictos en esta materia, los cuales, segtin él, son el resultado del
progreso cientifico y tecnoldgico que le han permitido modificar la naturaleza
a su conveniencia para la satisfaccién de sus intereses. En otras palabras, se
trata de un deber ético que se orienta a la proteccién de las préximas genera-
ciones, en tanto se comprende que la forma de vida y la relacién con el medio

natural actual impactan en las condiciones de vida futuras.

Asimismo, Andrés Bricefio-Chaves (2017) ha indicado que como institu-
cién juridica el principio de responsabilidad ambiental tiene como finalidad
la utilidad practica, preventiva y sensitiva de las problemaéticas relacionadas
con el entorno y encuentra su fundamento en la necesidad de proteger el in-
terés colectivo, teniendo en cuenta el valor mismo de la naturaleza y de todos
sus elementos.

Dichos postulados han servido como hoja de ruta para los Estados en el
diseno de reglas, normativas y politicas publicas, en la medida que reconoce
al hombre como parte del entorno y los deberes éticos que tiene frente a la
conservacion, proteccién, preservaciéon y administracién del ambiente y los
recursos naturales, asi como con las préximas generaciones. Esto se ha inter-
pretado como la responsabilidad de sancionar las acciones u omisiones que
directa o indirectamente generen dafios en la naturaleza (Wolsing, 2014), asi
como de prevenir su ocurrencia.
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Asi pues, la responsabilidad ambiental se constituye en una prerrogativa
que le permite al Estado actuar en el marco de un escenario de dafnos ambien-
tales para exigir al generador de los mismos una serie de determinaciones
tendientes a lograr su reparacion, restauracién y compensacién, entre otras
cosas. De esta manera, este principio, basado en la preocupacién ambiental,
pretende reducir la ocurrencia de dafios irreversibles al entorno, partiendo de
la capacidad del ser humano de corregir sus actuaciones a partir de un enfo-

que disuasorio (Rodriguez y Vargas-Chaves, 2015).

Como muestra de ello podemos traer a colacién en el ambito internacio-
nal lo consagrado en la Declaracién de Rio de 1992 sobre la responsabilidad
ambiental, que segiin el Principio 13 es deber de los Estados desarrollar una
normativa nacional de la responsabilidad y la indemnizacién por la contami-
nacién y otros dafos a la naturaleza. Asimismo, esta disposicién prevé que es
obligacién de los Estados cooperar de manera expedita en la formulacién de

legislacion ambiental sobre esta materia.

Adicionalmente, el Principio 7 de la Declaracién de Rio establece el prin-
cipio de la responsabilidad comtn pero diferenciada, el cual tiene en cuenta
la contribucién desigual de los Estados a la degradacién ambiental y, en con-
secuencia, las diferentes obligaciones que tiene cada uno de ellos respecto a la

proteccion del entorno, conforme con las tecnologias y recursos financieros.

Por otro lado, se destaca el Principio 16 de la Declaracion de Rio que es-
tablece el precepto “el que contamina paga”, segin el cual a las autoridades
nacionales les corresponde fomentar la internalizacién de los costos ambien-
tales y el uso de los instrumentos econémicos, partiendo de que quien conta-
mina debe, en principio, cargar con los costos de la contaminacién, con base
en el interés publico. Aunque se debe aclarar que segtin senalan Ibanez-Elam
y Moreno-Panesso (2020), y Rodriguez (2020), este principio si bien no mate-
rializa la responsabilidad ambiental, procura que el uso y aprovechamiento
del entorno y los recursos naturales se realice en un marco de prevencién del
dano, es decir, que sirva de criterio orientador para las actuaciones de los

particulares y el Estado.
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Asimismo, la Corte Constitucional ha interpretado que el principio de
“el que contamina paga” se refiere a que en los procesos de responsabilidad
se debe tener en cuenta que aquel que contamina esta obligado a asumir los
costos del dafio ambiental generado por su accién u omisién (Corte Constitu-
cional, SU-445 de 2020). Es decir, este principio se erige en un eje central de
la prevencion del dafio ambiental mediante el disefio y aplicacién de para-
metros que permitan evitar la generacién de impactos negativos al entorno y

a los bienes y servicios ambientales.

De la lectura anterior podemos referir que en términos generales en las tl-
timas décadas desde la comunidad internacional se comenzaron a establecer
las reglas generales en torno a la responsabilidad ambiental que, desde el res-
peto por la soberania de los Estados, pretenden guiar las actuaciones del ser
humano en relacién con el entorno y los recursos naturales, mediante la inter-

nalizacion de los costos ambientales generados por los dafios a la naturaleza.

Asimismo, la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia ha referido
que la responsabilidad ambiental, ademas de su componente politico y juridi-
co, tiene esencialmente un contenido ético, en el entendido que se relaciona
directamente con la dignidad humana y la existencia de la vida (Corte Supre-
ma de Justicia, SC-3460-2021).

Por lo tanto, a continuacién se abordara la responsabilidad ambiental en
el contexto colombiano teniendo en cuenta el concepto del dafio desde una
breve aproximacion; la naturaleza patrimonial del Estado; para posteriormen-
te revisar el desarrollo de la potestad administrativa por medio de los proce-
sos sancionatorios ambientales; seguido a ello se revisara la responsabilidad
desde la naturaleza civil; mas adelante, la responsabilidad penal ambiental; y,

finalmente, se haran unas reflexiones sobre los retos que este asunto implica.

Para el examen de esta temética se debe precisar que en nuestro orde-
namiento juridico se prevén diferentes tipos de responsabilidad, esto es, la
patrimonial del Estado; la administrativa, penal y civil; y cada una de ellas
se estructura sobre distintos elementos, como lo pueden ser la tipicidad, an-

tijuridicidad, nexo de causalidad, entre otras, como veremos a continuacién.
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| . BREVE APROXIMACION AL CONCEPTO DEL DANO AMBIENTAL

Por lo general la responsabilidad se ha entendido a partir de la figura de dafio,
debido a que es una fuente de obligaciones contractuales y/o extracontractua-
les y, junto con la acciéon u omisién y el nexo causal, se constituyen en elemen-

tos esenciales para determinar la responsabilidad (Sarmiento-Garcia, 2009).

Por ello, es necesario hacer una aproximacién a lo que se ha compren-
dido por dafio ambiental, aclarando que la contaminacién en si misma no se
considera un sinénimo de esta figura, en la medida que esta se prevé el ele-
mento factico que podria generar el dafo (no necesariamente implica la gene-
racion del mismo), ya que si bien su situacién factica es causante de deterioro
ambiental, requiere de otros elementos para que se conforme el conjunto de
efectos o impactos ambientales negativos que son los generadores del dafio
ambiental (Bricefio-Chaves, 2009). Ademas, debe destacarse que aun cuando
el dano se presente, si el derecho lo considera como una afectacién autoriza-
da, la actividad es permisible y, por consiguiente, se permiten ciertos dafios

siempre que estén amparados por el ordenamiento juridico.

Sobre esta figura se ha indicado que es aquella afectaciéon negativa ge-
nerada al entorno y a los recursos naturales. Al respecto, la Corte Suprema
de Justicia, en sentencia del 16 de mayo de 2011, ha indicado que este tipo de
dafo implica el menoscabo al ambiente, como valor, interés o derecho publi-
co colectivo, cuya titularidad comparten todas las personas y no un particular
ni sujeto determinado, por lo que su quebranto perjudica no solo a un indivi-

duo, sino a la comunidad en si.

Sumado a ello, la Corte Constitucional ha sefialado que el dano al en-
torno se comprende como un factor que afecta el derecho al ambiente sano,
dada su incidencia en la vida de todos los seres vivos. De ahi que reitere el
deber que tiene el Estado de prevenir su ocurrencia a partir del manejo de los
factores de deterioro y exigiendo la reparacién de aquellos que se hubieren
causado, conforme con lo que se encuentra consagrado en el articulo 80 de la
Constitucién politica de Colombia, sea o no el resultado del desarrollo de una
actividad licita (Corte Constitucional, C-595 de 2010).
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En otras palabras, en el ordenamiento juridico colombiano el dafio am-
biental se ha comprendido desde una categoria amplia, es decir incluye tanto
las afectaciones a los recursos naturales, como aquellas que recaen de manera
indirecta en el ser humano (su salud, armonia del paisaje, etcétera); asi como
también se refiere a la alteracion o interferencia del funcionamiento normal
de los ecosistemas (Corte Constitucional, SU-455 de 2020).

Respecto a este tltimo punto, Uribe-Vargas y Cardenas-Castaneda (2010)
sostienen que el dano puede generarse en el marco de la ejecucién de activi-
dades ilegales o antijuridicas, como de aquellas que se encuentran permitidas
por la normativa, lo cual incluye los casos de desconocimiento de lo autori-
zado por la autoridad ambiental respectiva en las autorizaciones, licencias,

permisos o concesiones otorgadas.

Por su parte, el Consejo de Estado refiere que el dafio ambiental es aque-
lla accién u omisién antrépica que impacta de manera negativa el entorno
y sus elementos y, en consecuencia, puede afectar los intereses difusos del
conglomerado social (Consejo de Estado, 2009, sentencia de accién popular,

caso Fundepublico vs. IDU).

De manera que el dafio como elemento constitutivo de la responsabilidad
requiere que sea cierto, es decir, que como consecuencia de un evento genera-
dor haya certidumbre de la existencia de una afectaciéon negativa al ambiente
o0 a los recursos naturales o se espera que la misma suceda asi no se haya ma-
terializado, pudiendo ser entonces pasado, presente o futuro. En palabras de
la Corte Suprema de Justicia, el dafio requiere de la certeza del detrimento, es
decir su existencia, verdad u ocurrencia tangible, bien sea actual, potencial o

inminente (Sala Civil, Sentencia del 9 de septiembre de 2010).

Por su parte, Carabaly-Cerra (2018) propone como una definicién del

dafio ambiental o ecolégico:

la disminucién o pérdida de la productividad de los servicios ecosistémi-
cos, la degradacion o destruccién de las caracteristicas, atributos, com-
posicién, estructura y funcién de un ecosistema o un area de especial
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importancia ecolégica, la contaminaciéon o depreciacién del recurso na-

tural renovable afectado, la pérdida de biodiversidad, la afrenta contra

los objetivos de conservacién de un area protegida o la introduccién de

modificaciones al paisaje.

Ahora bien, a pesar de lo anterior, si bien el dafio ambiental es por natu-

raleza colectivo, toda vez que afecta el patrimonio comtn de la humanidad,

también puede generar lesiones directas o indirectas a los intereses indivi-

duales de las personas (Pico-Zuiiga, 2014). Por lo tanto, puede ser personal

cuando lo sufre la victima como resultado del hecho dafioso y que ve afecta-

dos sus derechos, bienes o moral, y encuentra como sustento de proteccion

el articulo 2342 del Cddigo Civil, relativo a los legitimados para solicitar la

reparacion. Ademas de ello, se ha clasificado dependiendo de sus diferentes

elementos, esto es:

*

Por su naturaleza. En el cual encontramos el dafio ambiental puro, esto
es, el que se infringe de manera exclusiva al entorno; y el impuro,
que ademdés impacta en otros derechos, bienes o intereses particula-
res que son individualmente consideradas (Corte Suprema de Justicia,

Sentencia 16 de mayo de 2011).

En este orden de ideas, el ordenamiento juridico ha previsto diferentes
mecanismos para garantizar la proteccién del ambiente tanto ante las
afectaciones generadas como consecuencia de los denominados dafios
impuros, esto es, por medio de la figura de la responsabilidad civil,
como también por los dafnos puros, que tienen como perjudicados a
todas las personas a partir de la representaciéon del Estado de estos
intereses colectivos, que mediante su potestad sancionatoria adminis-
trativa y de su facultad punitiva, busca la reparacién, compensacién
y/o adopcién de medidas tendientes a que el causante resarza los per-

juicios ocasionados, tal y como lo veremos a continuacién.

En palabras de Geneviéve Viney y Patrice Jourdain (1998), el dafio
ambiental puro se caracteriza por las afectaciones al ambiente que

no repercuten directamente en una u otra persona determinada, sino



Fundamentos del derecho ambiental colombiano

434

exclusivamente en el medio natural en si mismo, es decir, las “cosas
comunes”, que también “se han denominado como bienes y servicios
ambientales y en las cuales se incluyen el agua, el aire, la flora y la
fauna silvestre”. De otra parte, el dafio ambiental impuro o también lla-
mado consecutivo se refiere a las repercusiones que el dafio al entorno
pueden generar en una persona determinada o en bienes apropiables e

intercambiables de los particulares.

Sumado a lo anterior, la Corte Constitucional ha explicado la nocién de
dano ambiental puro como aquel que no afecta a una persona o un grupo
de personas de forma determinada, sino al medio natural en si mismo
considerado; y el dafio ambiental impuro o consecutivo como el que se
genera a una persona determinada o a los bienes apropiables e intercam-
biables de los particulares (Corte Constitucional, SU-445 de 2020).

Por su categoria. El dafio ambiental se ha dividido en categorias de-
pendiendo de sus elementos (Moisd y Misset, 2008). Asi pues, encon-
tramos en primer lugar aquel denominado material o patrimonial, es
decir el que afecta los intereses, bienes o derechos patrimoniales, gene-
randose bien sea un dafo emergente, que se comprende como el per-
juicio por la ocurrencia del dafio y/o un lucro cesante, que se refiere a

la ganancia o provecho que deja de percibirse a consecuencia del dano.

En segundo lugar esta el dano inmaterial o extrapatrimonial, que es le-
sién a un interés no econémico, tales como los sentimientos, la digni-
dad o derechos de la personalidad del individuo (Yagtiez, 1993). Segtin
Pico-Zuniga (2014) se trata del detrimento o perjuicio que afecta los
bienes inmateriales de la persona debido a la alteraciéon del ambiente,
que para su reparacion le corresponde al juez, de manera discrecional,
tasar la cuantia, “teniendo en cuenta las condiciones particulares de
la victima y la gravedad objetiva de la lesion. La intensidad de dano es
apreciable por sus manifestaciones externas, por esto se admite para
su demostracién cualquier tipo de prueba” (Consejo de Estado, senten-
cia de la Seccién Tercera del 5 de diciembre de 2006).
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En estos términos, conforme con la jurisprudencia de la Corte Supre-
ma de Justicia, el dafio puede recaer sobre bienes que pueden ser sus-
ceptibles de evaluacion pecuniaria inmediata y objetiva, bien sea que
se trate de valores intrinsecos del sujeto, esto es, inherentes a su perso-
nalidad y esfera afectiva —dafios extrapatrimoniales— o externos al mis-
mo, cuya naturaleza sea material —dafnos patrimoniales— (Sentencia del
18 de septiembre de 2019).

¢ Por la conexidad. En cuanto a esta caracteristica, se ha hecho referen-
cia a que debe existir un nexo causal, esto es, la existencia de una
relacion de causalidad entre el evento generador de la afectacién ne-
gativa al entorno y el perjuicio patrimonial o extrapatrimonial gene-
rado (Ternera-Barrios y Ternera-Barrios, 2008). En palabras de Pizarro
(2006), se trata de la conexion factica necesaria que debe existir entre
la actuacién humana y el dafio generado, tratindose entonces de la

interrelacién entre el perjuicio y el hecho danoso.

* Juridicidad. Ademas de los elementos referidos, se considera como una
caracteristica del dano la juridicidad, esto es, la identificacién de si el
mismo es ilicito y la persona sobre la cual recae la afectacion no esté
en la obligacion legal de soportarlo. Se trata entonces de determinar la
intolerabilidad del dafo, dado que la afectacién de los bienes juridicos
de la victima transgrede las normas ambientales y se requiera su repa-

racién (Pico-Zuiiga, 2015).

De lo anterior podemos referir que el dafio se ha clasificado de diferentes
maneras, atendiendo a los elementos que lo componen, lo cual se resume en
la tabla 15.

Teniendo en cuenta lo anterior, debemos traer a colacién algunos aspec-
tos adicionales que deben considerarse en el marco de la determinacion ju-
ridica del dafo, conforme con el desarrollo normativo, jurisprudencial y los

aportes de algunos autores sobre la materia, los cuales podemos resumir en:
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TaBLA 15. CLASIFICACION DEL DANO

Contaminacién no es igual a dafio ambiental
El evento generador |Existencia del dafio (en el pasado o presente).
Certidumbre | siempre debe ser .
Certeza de que ocurriré.
pasado
Actual Ocurre en el instante.
Temporalidad Putiro No se ha materializado pero se espera de manera
cierta su ocurrencia.
Afecta al ambiente y, en consecuencia, a la socie-
Puro
Naturaleza dad en general.
Impuro Afecta a personas determinadas.
Patrimonial o ma- |Dafo positivo. Dafio emergente.
Categoria | terial Dafo negativo. Lucro cesante.
Extrapatrimonial o moral
. Ocurre de manera inmediata y préxima al hecho
Directa _
Conexidad danoso.
Indirecta Se genera del dafio directo.
Juridico Aquel que esta obligado a soportar.
Juridicidad » - -
Antijuridico El afectado no tiene el deber de soportarlo.

Fuente: Elaboracién propia.

*

*

La imputacién. La certeza en la existencia del dano lleva al analisis de
su imputacién, esto es, a determinar si el mismo puede ser atribuido a
un responsable, quien puede ser un particular, el Estado, etcétera, y si
este 1tltimo tiene la obligacién de resarcir los perjuicios que el hecho
danoso generd bien sea por accion o por omision. Se trata entonces del
fenémeno juridico que consiste en la atribucién a un sujeto determina-
do del deber de reparar un dafio debido a la relacién que hay entre este

y aquel (Garcia de Enterria y Fernandez-Rodriguez, 2006).

Relacién de causalidad. El nexo causal se refiere al elemento que per-
mite la vinculacion del dano con su responsable, de manera que para
determinar el titular de la obligacién de resarcir los perjuicios genera-
dos se requiere del establecimiento de la relacién necesaria y eficiente
de causa y efecto entre el actuar administrativo y el dafio (Serrano-Es-
cobar y Tejada, 2014).
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En esta perspectiva, debe existir una conexidad directa entre la actua-
cién u omisién del obligado y la produccién del resultado dafoso, la
cual puede ser directa o indirecta. Sin embargo, en materia ambien-
tal es particularmente compleja la determinacién de dicha relacién de
causalidad, toda vez que en muchas ocasiones los mismos se generan
por diversos factores, sujetos o temporalidades, que dificultan la iden-

tificacién concreta de su causa (Cérdoba y Sédnchez, 2002).

¢ Valoracion subjetiva. Este elemento se refiere al juicio de voluntad del
responsable en la realizaciéon del hecho dafoso, esto es, si se ejecutd
con dolo, es decir, con voluntad consciente y orientada a la perpetra-
ci6n de una accién generadora de dano (Grisanti, 1995) o, como refiere
Carrara (1971), la intencién encaminada a hacer un acto que puede

causar una afectacion negativa.

De otro lado encontramos la culpa, que se refiere a la falta de reflexion
o atencién del autor de la generacion del dafno en su ocurrencia, que pue-
de manifestarse en: 1) la negligencia, que es la falta de cuidado u omisién
consciente; 2) la imprudencia, como aquella relacionada con el olvido de
precauciones, que implica la realizacién de actos sin la debida diligencia;
3) la impericia, entendida como la ausencia de conocimiento, experiencia,
practica y habilidad en un arte o ciencia; y 4) la inobservancia, comprendida
como la voluntad consciente de no atender a los deberes contenidos en los

reglamentos y normativas sobre la materia en concreto.

De esta manera, tenemos que el dafno se ha constituido en el derecho
como elemento constitutivo de la responsabilidad y, como tal, cuenta con una
serie de caracteristicas que deben ser analizadas, como lo son su tipo, la rela-
cién de causalidad, la imputacién y la juridicidad, para asi definir si las obli-
gaciones de reparacién tienen algtn titular, que en materia ambiental bien
puede ser un particular o el Estado, conforme con los diferentes regimenes,
esto es, patrimonial del Estado, sancionatorio, civil, penal e incluso policivo
y, asimismo, el dafio ambiental puede “ser continuo, irreversible o acumula-

tivo, quebrantando asi los tradicionales requisitos exigidos para el daino como
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lo son: que se presente de manera personal, de interés licito, cierto, material
o moral, directo, actual, entre otros” (Gémez-Rey y Rodriguez, 2018), lo cual

implica una serie de retos en el ordenamiento juridico.

2. DE LA NATURALEZA PATRIMONIAL DEL ESTADO

Las actuaciones de la administracién deben atender a los fines del Estado y
enmarcarse en el principio de responsabilidad, que reconoce que su actividad
o inactividad que genere dafios a los particulares, debe ser indemnizada. En
ese entendido, al Estado como persona juridica le corresponde indemnizar
los efectos que sus actuaciones, o la falta de ellas, puedan tener sobre quienes

no estan en la obligacion de soportarlas (Hutchinson, 2012).

En materia ambiental, la Constitucién politica, como hemos revisado a
lo largo de esta obra, consagra una serie de obligaciones para el Estado, entre
las cuales podemos mencionar la contenida en el articulo 79, esto es, la rela-
tiva a proteger la integridad y diversidad del ambiente, conservar las areas de
especial importancia ecoldgica y fomentar la educacién para el logro de estos

fines.

Asimismo, en el articulo 80 encontramos la obligacién del Estado de pla-
nificar el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales para garantizar
su desarrollo sostenible, conservacién, restauracion o sustitucién. Ademas,
prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, imponer sanciones

legales y exigir la reparacién de los danos causados.

Igualmente, debemos tener en cuenta que nuestra Carta politica también
prevé en el articulo 2° que son fines esenciales del Estado “servir a la comuni-
dad, promover la prosperidad general y garantizar la efectividad de los prin-

cipios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion”, y que:

las autoridades de la Reptiblica estan instituidas para proteger a todas las
personas residentes en Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias,
y demaés derechos y libertades, y para asegurar el cumplimiento de los
deberes sociales del Estado y de los particulares.
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Por lo tanto, en el articulo 90 se consagré lo relativo a la responsabilidad

del Estado, en los siguientes términos:

Articulo 90. El Estado respondera patrimonialmente por los dafios anti-
juridicos que le sean imputables, causados por la accién o la omisién de
las autoridades ptublicas.

En el evento de ser condenado el Estado a la reparacién patrimonial de
uno de tales dafos, que haya sido consecuencia de la conducta dolosa o
gravemente culposa de un agente suyo, aquél debera repetir contra éste.

Entonces, se ha establecido que el Estado puede ser responsable por los
danos antijuridicos generados por la accién u omisién de sus agentes, en el
marco de la responsabilidad objetiva’, esto es, la existencia del dafo y la re-
lacion causal entre dicha accién u omisién, prescindiendo de la conducta del

sujeto (dolo o culpa) (Alessandri, 1981).

Ahora, para la configuracion del dafio susceptible de reparacion, la ju-
risprudencia del Consejo de Estado ha explicado que se requiere, en primer
lugar, de dos elementos, esto es: 1) uno material o sustancial, que hace re-
ferencia a la existencia del hecho o fenémeno dafioso; y 2) uno formal, que
proviene de la consagracion en el ordenamiento juridico (Consejo de Estado,
Sentencias del 7 de marzo 2012a y del 25 de abril de 2012).

De otra parte, para que el dano sea objeto de reparacion por parte del
Estado, la jurisprudencia del Consejo de Estado ha referido que se requiere
que se logre acreditar que es: 1) antijuridico, esto es, que la persona no tiene
el deber juridico de soportarlo; 2) lesiona un derecho, bien o interés protegido
por nuestro ordenamiento juridico; y 3) es cierto, es decir que el dafio puede

apreciarse material y juridicamente.

1 Conviene aclarar que si bien la lectura del articulo 90 de la Constitucién politica parece
implicar la responsabilidad objetiva, el Consejo de Estado ha sostenido en su jurispru-
dencia que la falla del servicio configura una responsabilidad subjetiva.
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En sintesis, para que el dafio ambiental pueda ser objeto de reparacion,
conforme con la jurisprudencia de este alto tribunal, se debe demostrar que
es cierto; determinado (o determinable); que se perjudique a uno o a varios
individuos; y que pueda ser imputable al Estado (Consejo de Estado, Senten-
cias del 7 de mayo de 1998 y del 14 de septiembre de 2000).

Al respecto, Burbano (2016) refiere que la responsabilidad ambiental
responde a un régimen de responsabilidad sui generis, cuyo tratamiento, en
razon a su complejidad, no puede enmarcarse en los postulados tradiciona-
les de la responsabilidad estatal, en la medida que si bien el dano ambiental
comparte los mismos presupuestos —el dafo, la imputacién y el nexo de cau-
salidad—, la naturaleza propia de los perjuicios asociados requieren que sus
reglas en cada uno de estos aspectos se apliquen de manera diferente.

Por otro lado, se debe tener en cuenta que los titulos mediante los cuales
se puede imputar la responsabilidad al Estado, conforme a como lo ha recor-
dado el Consejo de Estado, son la falla en el servicio, el riesgo excepcional o
el dafo especial (Sentencia 2003-0246601 del 14 de junio de 2019):

a. Falla del servicio. Se presenta cuando la accién u omision de la admi-
nistracion es deficiente, anormal o descuidada y, como consecuencia,
se debera a un dafio atribuible a los agentes del Estado. Al respecto, se
ha indicado que pueden darse dos escenarios: 1) la falla probada del
servicio, que opera cuando la entidad encargada del servicio actda u
omite sus obligaciones generando un dano antijuridico; 2) la falla pre-
sunta, que se refiere al caso en el que se presume la accién u omision

de la administracién y admite prueba en contrario.

En efecto, la falla del servicio se comprende como el incumplimiento
a los deberes normativos y reglamentarios que tienen los funcionarios
o servidores publicos por accién u omisién y que genera un dafio am-
biental que debe ser reparado a partir de la responsabilidad patrimo-
nial del Estado.
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Asi las cosas, el Consejo de Estado ha indicado que la falla del servicio
se puede dar por: 1) retardo, que se refiere a la actuacion tardia de la ad-
ministracién en la prestacion del servicio; 2) irregularidad, que se con-
figura cuando la actuacion de los agentes ptiblicos se realiza de forma
diferente a la que debe hacerse en condiciones normales y en contravia
de las normas, reglamentos u ordenes que lo regulan; 3) ineficiencia,
se entiende como la falta de diligencia y eficiencia en la prestacién del
servicio; y 4) omisién o ausencia del mismo, que se da cuando la admi-
nistraciéon, aun teniendo el deber legal, no actiia y no presta el servicio
(Consejo de Estado, Sentencia del 7 de marzo de 2012b).

De manera particular, el ordenamiento juridico colombiano, de ma-
nera concreta la Ley 270 de 1996, consagra la responsabilidad por la
actuacién judicial en los siguientes términos “[e]l Estado responderd
patrimonialmente por los dafios antijuridicos que le sean imputables,
causados por la accion o la omisién de sus agentes judiciales” (articulo
65). Sobre lo cual, el Consejo de Estado ha determinado que se requie-
re demostrar el agotamiento de todos los medios defensa judicial, que
la providencia judicial sea contraria a derecho y/o carente de argu-
mentacién juridica, toda vez que el Estado no puede excusarse en la

subjetividad o arbitrariedad del funcionario judicial.

En el misma linea, el Consejo de Estado ha reconocido la responsa-
bilidad del Estado a titulo de falla del servicio por las violaciones del
derecho interamericano de derechos humanos, en el entendido que el
Estado debe cumplir con las obligaciones que se derivan de su posicién
de garante de la efectiva proteccion de los derechos humanos, y cuando
ello no se garantice se deben adoptar medidas desde una dimensiéon
subjetiva, mediante la reparacion del dafo, y desde una dimensién ob-
jetiva, adoptando las medidas que considere pertinentes para que la vul-

neracion no se repita (garantias de no repeticion).

b. Daiio especial. Se deriva de la ejecucién de una conducta licita de la

administracién que supone una afectacién negativa al particular. Se-
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gin explica el Consejo de Estado, se trata de la conducta estatal licita,
no riesgosa y que se desarrolla en beneficio del interés general, que
causa un dafio grave o anormal que le supone a uno o varios indivi-

duos un sacrificio mayor.

Sobre el particular, la jurisprudencia de lo contencioso administrativo
ha referido que el dano especial es el reflejo del principio de “igualdad
ante las cargas publicas”, segtin el cual, cuando un individuo asume
una carga impuesta por la administracién mayor (en comparacién con
los demas) debe ser reparado por ello. Para tales efectos, es necesario
que se acredite el hecho dafioso (una conducta licita), el dafo antijuri-
dico y el nexo causal. De forma concreta, el Consejo de Estado refiere

que se entiende como:

Aquel que se inflige al administrado en desarrollo de una actuaciéon
legitima del Estado ajustada en un todo a la legalidad pero que debe
ser indemnizado por razones de equidad y de justicia distributiva,
en la medida en que la Administracién se ha beneficiado de un dafio
anormal, desmesurado o superior a aquel que deben sufrir los admi-
nistrados en razén a la naturaleza particular del poder piblico, el cual
entrafia de esta suerte un rompimiento de igualdad ante las cargas del
poder ptblico (Consejo de Estado, Sentencia del 20 de febrero de 1989).

Riesgo excepcional. En la jurisprudencia del Consejo de Estado se ha
indicado que se trata del dafio que se genera con ocasién de la eje-
cucién de una actividad legitima de la administraciéon publica que
supone un riesgo de naturaleza anormal o excesivo, bien sea porque
este increment6 el que le es inherente o intrinseco a la actividad, o
porque en el marco de su realizacién se crearon riesgos que por su
exposicion e intensidad desbordan o exceden lo razonablemente asu-
mible por el afectado (Consejo de Estado, Sentencia del 28 de enero
de 2015).

En este contexto, se comprende que cuando el Estado desarrolla ac-
tividades que implican situaciones de riesgo que exceden lo que se
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debe soportar, con base en la justicia distributiva, le corresponde a
la administracion la reparacién de los danos causados, atendiendo a la
responsabilidad objetiva, esto es, la existencia del dafio y la relacion de

causalidad con la accién u omisién del Estado.

En virtud de lo anterior, podemos sefnalar que nuestro ordenamiento
constitucional consagra el deber que tiene el Estado de proteger los derechos
y libertades de todas las personas, asi como de asegurar el cumplimiento de los
deberes sociales y, por lo tanto, se reconoce la obligacién que tiene de reparar
a los que se vean afectados cuando por su accién u omisién se genera un dano

que no se esté en la obligacion de soportar.

Ademas, como veiamos en lineas anteriores, la Carta politica dispone el
deber de las autoridades de garantizar la conservacién y restauracién del en-
torno, de prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental y de exigir la
reparacion de los dafios que se causen en esta materia. Al respecto, el Consejo
de Estado explica que la responsabilidad del Estado por dafios ambientales
puede atribuirse a la omisién de sus obligaciones positivas de tomar medi-
das o adoptar las necesarias y suficientes ante los escenarios de afectaciéon
ambiental que causan particulares y que perjudican intereses individuales;
asf como a las acciones de sus agentes que permiten la generacién de dafios
ambientales, como puede ser el caso de la autorizaciéon de obras, proyectos,
programas y demas, mediante permisos, licencias y concesiones (Consejo de
Estado, Sentencia del 27 de marzo de 2014).

No obstante lo anterior, el Consejo de Estado ha llamado la atencién so-
bre la dificultad que tienen los jueces para determinar la responsabilidad de
la administracién frente a los dafios ambientales, dadas las miltiples varia-
bles y sujetos que intervienen en la alteracién del entorno y la definicién de
los obligados a reparar los perjuicios causados, esto es, los particulares o el
Estado (Consejo de Estado, Sentencia del 27 de marzo de 2014).

Adicionalmente, es importante traer a colacién lo que el Consejo de Es-
tado ha denominado la responsabilidad del legislador, la cual hace referencia

a aquella que no se origina en la inconstitucionalidad de una ley sino en la



Fundamentos del derecho ambiental colombiano
444

antijuridicidad del dafo, es decir, tiene como fundamento el rompimiento del
equilibrio de las cargas publicas que tienen los particulares por la actuaciéon
legitima del legislador (Consejo de Estado, Sentencias del 25 de agosto de
1998; 26 de septiembre de 2002 y 26 de marzo de 2014).

3. SANCIONATORIO AMBIENTAL

La potestad sancionatoria del Estado o ius puniendi ha comprendido el poder
de sancién que pueden ejercer las autoridades ante el incumplimiento de
las disposiciones que las normas legales les imponen a los particulares y a la
misma administracién, y cuyo objetivo es garantizar la preservacién y restau-
racion del ordenamiento juridico a partir de la interposicién de una sancién
que tiene como funcioén el reproche de dicha conducta u omisién contraria a
las normas vigentes y la prevencién de dichas actuaciones (Corte Constitu-
cional, C-818 de 2005).

En este orden de ideas, nuestro ordenamiento juridico consagré distintas
formas de ius puniendi del Estado, entre las cuales podemos hacer referencia
a su responsabilidad sancionadora desarrollada por los derechos correccio-
nal, disciplinario, contravencional y penal delictivo. Siendo las tres primeras
manifestaciones de la facultad sancionadora de la administracién ptblica y
el altimo la expresion clasica de la responsabilidad penal administrada por la

justicia (Carabaly-Cerra, 2018).

En relacién con este asunto, debemos tener en cuenta que dicha potestad
sancionatoria de las autoridades publicas de funciones administrativas esta
sometida a principios propios de la aplicacion del sistema sancionador, que
tienen como fundamento las disposiciones consagradas en la Carta politica,
tales como el de legalidad, tipicidad, prescripcion, entre otros, como lo de-
tallaremos més adelante (Corte Constitucional, C-948 de 2002). Se trata en-
tonces de la facultad que tiene la administracion de imponer sanciones para
reprimir las acciones u omisiones antijuridicas y para corregir las conductas
que contrarian las disposiciones normativas previamente establecidas (Corte
Constitucional, C-595 de 2010).
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Segtin indica Carabaly-Cerra (2018), uno de los objetivos del derecho ad-
ministrativo sancionador es servir como un instrumento de gestiéon, mediante
el cual sea posible la regularizacion de ciertas conductas que atentan contra
los intereses de la administracién y el cumplimiento de los fines del Estado

consagrados en la Constitucién.

En ese orden de ideas, la jurisprudencia constitucional ha aclarado que la
facultad sancionadora de la administracién se distingue de la demas especies
del derecho sancionador porque: 1) con ella se pretende la materializacion de
los principios constitucionales de la funcién ptblica consagrados en el arti-
culo 209 de la Carta politica; 2) se constituye en una respuesta del Estado ante
la inobservancia de los asociados a las obligaciones, deberes o mandatos que
se han establecido para el funcionamiento adecuado de la administracion; 3)
esta potestad se ejerce tras la vulneracién o perturbacion de las reglas defi-
nidas con anterioridad, pero atendiendo a una funcién preventiva; 4) dentro
del &mbito de sanciones se recurre generalmente a la imposicion de multas; y
5) la decisién sancionatoria de la administracién puede someterse al control
judicial que realice la jurisdiccién contencioso administrativa (Corte Consti-
tucional, C-506 de 2002, C-827 de 2001 y C-595 de 2010).

Asimismo, se ha establecido que el procedimiento sancionatorio adelan-

tado por la administracién tiene unas caracteristicas propias, esto es:

i) El procedimiento administrativo sancionatorio es residual y comple-
mentario; ii) el procedimiento administrativo sancionatorio se inicia de
oficio o a peticién de cualquier persona; iii) en el procedimiento admi-
nistrativo sancionatorio, concluidas las averiguaciones preliminares
(aunque el procedimiento sancionatorio ambiental puede iniciarse sin la
realizacién de averiguaciones preliminares) y de existir lugar a ello se
debe dar inicio formal al trdmite y dado el tiempo preciso, formular pliego
de cargos; iv) en el procedimiento administrativo sancionatorio se prevé
la proteccion del derecho de defensa; v) la decisién con que termina el
procedimiento administrativo sancionatorio tiene ciertos requisitos; vi)
en el procedimiento administrativo sancionatorio se contempla la gra-
dualidad de las sanciones; vii) existe una obligacién por parte de los par-
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ticulares de suministrar informacién” (Manrique Amézquita, 2018); viii)
existe una metodologia propia para calcular el monto de la multa?; y ix) la
presuncién de culpa o dolo y la inversién de la carga de la prueba.

En particular, debemos tener en cuenta que la normativa sancionatoria
ambiental se remitia a lo consagrado en la Ley 9a de 1979, esto es, desde el
juicio de reproche de las infracciones al régimen sanitario. Asi pues, el Titulo
XI de esta ley, sobre la vigilancia y control del Estado, dispuso que las autori-
dades competentes tendrian la facultad de iniciar el proceso sancionatorio en
aras de proteger la salud publica y la normativa vigente, y que tendria como
sanciones aplicables la amonestacién; la multa; el decomiso de productos; la
suspensién o cancelacion del registro o de la licencia; y el cierre temporal o

definitivo del establecimiento, edificacién o servicio.

Mas adelante, la Ley 23 de 1973 consagro en su articulo 18 que cuan-
do se demostrara la generacién de contaminacién, dependiendo la gravedad
de la infraccién, se impondrian como sanciones la amonestacion, la multa,
la clausula temporal y el cierre de las fuentes contaminantes. Con base en
ello se esperaba que con la expedicién del Decreto-Ley 2811 de 1974, que
estableci6é el marco general de la normativa aplicable para los recursos na-
turales y la proteccion del entorno, se desarrollara lo relativo a este tema
sancionatorio, sin embargo, las mismas se consagraron respecto a asuntos
concretos como el ejercicio de pesca, el uso de aguas ptuiblicas o privadas,
las quemas para desmonte o limpieza de terrenos o la falta de cumpli-
miento de los permisos ambientales, quedando pendiente la regulacién de

los demés asuntos, estableciendo particularmente en su articulo 339 que:

2 Resolucién 2086 del 25 de octubre de 2010 del Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, “Por la cual se adopta la metodologia para la tasaciéon de multas consagradas
en el numeral 1° del articulo 40 de la Ley 1333 del 21 de julio de 2009 y se toman otras
determinaciones”.
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la violaci6én de las normas que regulan el manejo y uso de los recursos
naturales renovables hard incurrir al infractor en las sanciones previstas
en este Cédigo, y en lo no especialmente previsto, en las que impongan
las leyes, y reglamentos vigentes sobre la materia.

En este contexto, se expidieron los decretos reglamentarios del Codigo
Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccién al Medio Am-
biente, tales como el 622 de 1977° sobre el sistema de parques nacionales; el
Decreto 1541 de 1978 relativo a las aguas no maritimas; el 1681 de 1978°re-
lacionado con los recursos hidrobioldgicos; el 1715 de 1978° de la proteccion
del paisaje; y el 1594 de 19847 relativo a usos del agua y residuos liquidos.
Cada uno de estos marcos normativos consagr6 sanciones por su infraccion
o su incumplimiento, esto es, el régimen sancionatorio ambiental se encon-
traba contemplado de manera sectorial, desconociendo el caracter integral y

holistico propio del entorno.

Con la entrada en vigencia de la Constitucién de 1991 y la consagracion
del deber del Estado de exigir la reparacién de los dafios ambientales, para
con ello garantizar la conservacién, proteccion, preservacién y uso sostenible
del entorno y de los recursos naturales, en el articulo 80 se reconocié la potes-
tad sancionatoria que tiene la administraciéon en esta materia y la necesidad

de expedir la legislacion al respecto (Corte Constitucional, C-259 de 2016).

Anteeste panorama, en el TituloX1Ide laLey 99 se estableci6lorelativoalas

generalidades de la responsabilidad ambiental en sede administrativa, las me-

3 Compilado en el Decreto 1076 de 2015.
4 Compilado en el Decreto 1076 de 2015.
5 Derogado.
6 Derogado.

7 Compilado parcialmente en el Decreto 1076 de 2015.
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