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RESUMEN

sk

El presente articulo desarrolla algunos
elementos de la historiografia del dere-
cho ambiental en Colombia, eviden-
ciando algunas transformaciones en la
conceptualizacion y fundamentacion
de la relacién del ser humano con el
ambiente que han sido plasmadas en
la normatividad. El documento realiza
una revision a partir de cuatro grandes
periodicidades, desde la época del con-
trol espafiol en el territorio americano
hasta los giros normativos ocurridos en
la década de los setenta y consolidados
en la década de los noventa del siglo
XX, resaltando el rol que han asumido
los tribunales en la juridificacion de los
conflictos ambientales. De esta forma, el
texto evidencia como el reconocimiento
de derechos ambientales ha servido de
contrapeso a la ineficiencia estatal en
la proteccion del ambiente, aunque con
algunas limitaciones.
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ABSTRACT

Thisarticle develops some elements of the
historiography of environmental law in
Colombia, showing some transformations
in the conceptualization and foundation
of the relationship between the human
being and the environment that have been
reflected in the regulations. The document
reviews four major periodicities from the
time of Spanish control in the American
territory to the regulatory changes that
occurred in the 1970s and consolidated in
the 1990s of the 20th century, highlight-
ing the role that the courts have assumed
in the judicialitation of environmental
conflicts. In this way, the text shows how
the recognition of environmental rights
hasserved as a counterweight to state inef-
ficiency in protecting the environment,
although with some limitations.

Keywords: environmental law, environ-
mental justice, environmental rights,
collective rights.
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A. INTRODUCCION

n el campo juridico ambiental’ se libra una disputa por posicionar defi-

niciones o interpretaciones de los problemas ambientales (Azuela, 2006,

p- 488). En esa via, las disciplinas sociales y ambientales han insistido
en los tltimos afios sobre el cardcter ideoldgico e historico de las relaciones
entre territorio, paisaje e identidad, por lo cual se concentran en el analisis
del contexto en el que se generan dichas relaciones, el conjunto de variables
economicas, politicas y socioculturales que las condicionan a lo largo del tiempo,
y los mecanismos hegemonicos que las naturalizan (Wilde, 2008, p. 193).

El ambiente y sus elementos como objeto de construcciones identitarias se
ha expresado particularmente en el discurso sobre las naciones y sus limites
territoriales (Wilde, 2008, p. 193). Precisamente es en este campo social donde
se define nuestra relacion con el ambiente, ya sea como recurso, bien o sujeto, y
es dentro de estas opciones que el aparataje normativo sirve para construir sen-
tidos y conceptualizaciones sociales. Asi, una normatividad que conceptualice
el ambiente como recurso avala (al menos implicitamente) la sobreexplotacion
de este.

Comentarios similares pueden realizarse frente a las otras dimensiones que se
han resaltado como criterios para valorar el estatus de los derechos ambientales,
en la medida que los derechos, como escenarios en construccion y en disputa,
implican ante todo un proceso de aprendizaje social, de complementaciones y
retrocesos. En las siguientes paginas intentaremos identificar la presencia o no
(como tendencia) de los elementos sintetizados mas arriba, para de esta forma
valorar la presenciay las funciones desempefadas por los derechos ambientales
en determinados periodos de la historia del desarrollo ambiental colombiano.

1. CONTROL DE LA MONARQUIA ESPANOLA Y AMBIENTE:
DOMINACION CULTURAL Y AMBIENTAL

A lo largo de la historia se han promovido distintas formas de acercamiento
y de construccion de la relacion del hombre con el ambiente. En ese sentido,
siempre han existido normas que han tratado de establecer normas sobre los
accesos, usos, distribuciones o intercambios de los bienes ambientales e inclusive
sobre la disposicion final de los residuos, por supuesto, esto no implica que
en cada época existe una unica forma de relacionamiento con el ambiente,
mas bien parecen coexistir en un mismo espacio y tiempo distintas formas de

1 Entendido como un espacio de caracter social donde se encuentran diferentes posiciones y disposiciones
sobre la cuestion ambiental.
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conceptualizary establecer conexiones, que sin embargo se rigen por relaciones
de poder, hegemonias-contrahegemonias, visibilizaciones e invisibilizaciones.

Asi, por ejemplo, en el caso colombiano, antes de la llegada de los espaiioles los
pueblos indigenas habitantes en el territorio tenian reglas de relacionamiento
con el ambiente —algunas de las cuales han sobrevivido hasta el dia de hoy—,
cuyo eje podria definirse en torno a las ideas de la subjetivizacion de la naturaleza
como sagrada y los deberes de vivir en armonia con ella (Caudillo, 2010, p. 4).
Ahora bien, esto no significa que todas las practicas desarrolladas por los pueblos
precolombinos hayan sido sostenibles, pero si indica que existian ciertos criterios
para crear reglas de relacion ser humano-naturaleza, en una perspectiva de
mantenimiento de las condiciones ambientales que la hacian posible.

Incluso en el derecho aplicado por los conquistadores espaiioles pueden
identificarse algunas reglas sobre la gestion de los bienes ambientales y ciertas
ideas de limitacidn a la apropiacion de estos y de proteccion frente a lo que hoy
denominariamos contaminacion. Asi, en la recopilacion de las Leyes de Indias se
contemplaban reglas sobre el uso comun de los pastos, montes y aguas —incluso
cuando se encontraban en mercedes concedidas por la Corona—; facultades a los
virreyes y audiencias para la supervision del buen gobierno de los bienes decla-
rados como comunes e incluso funcionarios con competencia para establecer
el reparto de las aguas y su acceso; respeto por las tierras de los indigenas y sus
reglas sobre el uso del agua o bosques; restricciones sobre la tala de bosques y
la proteccion de rios; la resiembra de drboles para asegurar la provision de lefia
y madera para la construccion de barcos; ubicacién de actividades que podrian
generar malos olores; reparto de tierras y acceso a aguasy luz solar (Recopilacion
de las Leyes de Indias, 1680).

Si bien puede discutirse la eficacia practica de gran parte de las normas conteni-
das en la recopilacion —esta incertidumbre se produce en gran medida debido a
los amplios poderes que la Corona daba a los gobernadores para que otorgaran
las reparticiones—, lo interesante de este tipo de normas tiene que ver con dos
elementos: 1) la idea de una distribucién mdas o menos equitativa de algunos
beneficios y males derivados del uso del ambiente y 2) la idea de prohibicion de
la destruccion total de los elementos de la naturaleza, aunque atin el ambiente
y sus elementos se conciben como abundantes, lo que se combinaba con unas
capacidades tecnoldgicas limitadas para la extraccion de bienes ambientales,
y que por supuesto no impidid que vastas cantidades de bienes americanos
fueran enviadas a las metropolis europeas. Lo que quiere indicarse es que las
dimensiones de extraccion encontraban un limite en las capacidades técnicas de
la época, en nada comparables con lo que después sera la capacidad industrial
de extraccién y transformacion de la naturaleza.
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Desde su conceptualizacion juridica, varios de los bienes ambientales fueron
concebidos como bienes realengos de propiedad de la Corona y, por tanto, era
ella quien podia definir las reglas de sus usos y las condiciones para la realiza-
cion de estas actividades. Por ejemplo, las aguas, al ser consideradas bienes de
realengos, estaban supeditadas a las siguientes grandes caracteristicas juridicas
del régimen indiano de las aguas (Vergara, 2004, p. 456).:

1. Para el acceso de los particulares al aprovechamiento de las aguas, era
necesario un acto de la autoridad, titulo este que recibié una variedad de
usos terminoldgicos, siendo la expresion merced la mas generalizada.

2. Enrelacion con los derechos de uso o aprovechamiento de las aguas, surge la
necesidad de evitar perjuicios con nuevas mercedes (defensa de los derechos
de terceros) a titulares de derechos previos similares.

3. La necesidad de realizar un uso efectivo dentro de cierto plazo, y del esta-
blecimiento de formas de distribucion en escenario de escasez.

4. La intervencion administrativa es intensa, por la previa publicitacion que
ha operado en el sector, el mismo proceso de otorgamiento de la merced
de aguas, el deber de fiscalizar el uso efectivo del agua y la resoluciéon de
conflictos a través de la distribucién, la evidencian

Ahora bien, en todo caso hay que considerar como de todas formas los esquemas
regulatorios de la época se articularon a los intereses de las potencias hegemdnicas
del momento, que se manifestaron en el uso de los bienes ambientales presentes
en el “Nuevo Mundo”, fueran estos no renovables (metales) o renovables, como
las plantas utiles (papa, maiz, etc.). Lo que ha llevado a algunos afirmar que fue
precisamente la exuberante base bioldgica latinoamericana la que se acomodé
magnificamente a los intereses econémicos de los colonizadores e impulsé su
prosperidad. La economia de exportacion basada en la extraccion de bienes
ambientales funcion6 como una economia de enclave, en la cual las economias
locales sustentaron a la economia de exportacion a través de la extraccion obli-
gada de sus excedentes, ademas de sufrir las consecuencias socioecondémicas y
ecolodgicas de la economia de exportacion (Raza, 2000, pp. 9-11).

De los anteriores elementos podemos extraer algunas conclusiones parciales,
al menos con respecto a la estructura juridica que se plante6 como hegemonica
para la época:

1) las consideraciones sobre limites a la apropiaciéon ambiental segtn criterios
sistémicos aun no se asumian con fuerza: en parte, el ambiente (y especial-
mente en América desde la vision hegemdnica) fue visto como amplio, vasto y
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exuberante, por lo cual una crisis sistémica de la sostenibilidad del modelo no
se concibi6 como urgente;

2) sin embargo, no fue ajeno del todo a las consideraciones hacia el futuro, pues
se concibi6 cierto grado de prohibicion para la sobreexplotacion, solo que se
realizé de manera parcial y sectorial, en tanto se centr6 en la idea de proteger
ciertos bienes ambientales considerados especialmente valiosos (p. €j., bosques,
plantas medicinales etc.);

3) hubo cierto grado de preocupacion por definir accesos equitativos a ciertos bie-
nes ambientales, especialmente el agua, la luz solar y algunos bienes comunales;

4) el estatuto de los bienes ambientales no fue exactamente el de la propiedad
privada, pues se concibieron como bienes comunes en cabeza de la Corona, pero
esta a su vez tenia deberes de buena administracion.

Desde esta perspectiva, primo un sentido fuerte de la apropiacidn de la natura-
leza, lo que se manifestd un ejercicio fuerte de transformacion de los paisajes por
lallegada de nuevas especies vegetales y animales al territorio americano y, a su
vez, por el envid a Europa de algunos elementos de la biodiversidad americana,
lo que sin duda transformo las relaciones y equilibrios ecosistémicos a lado y
lado del Atlantico.

Por supuesto, en esta ldgica no puede perderse de vista que estos nuevos
ejercicios de apropiacidn de la naturaleza impulsados por el arribo de la época
colonial implicaron la transformacion y, en un grupo importante de casos, el
despojo y destruccion de las formas tradicionales de apropiacion que habian
mantenido los pueblos indigenas hasta ese momento en América, si bien algunas
de estas formas de relacionamiento lograron sobrevivir hasta nuestros dias,
mostrando de esta forma la relaciones entre visiones hegemdnicas y subyugadas.
Por supuesto, algunas condiciones adicionales se manifiestan en la época, pues
si bien habia ejercicios de apropiacion de bienes ambientales importantes, las
limitaciones tecnoldgicas de la épocayy el caracter progresivo con el que cada vez
mayores cantidades de poblaciones se asentaban definitivamente en América,
por un lado, limitaron los ejercicios de extraccion de bienesy, por otro, fueron
configurando espacios locales de decision y administracion, si bien la nota
predominante fue la idea de la amplitud y abundancia que limité cualquier
reflexion alrededor de la sostenibilidad sistémica como problema de las normas
creadas para la regulaciéon del comportamiento humano.

Las anteriores consideraciones suponen al menos tres elementos para la reflexion
en términos de la reconstruccion de una historia del derecho ambiental y la
época colonial: 1) por un lado, el surgimiento temprano de un pluralismo juridico
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sobre la gestion de los bienes ambientales, pues al lado de la normas coloniales
sobrevivieron algunos esquemas de regulacion propios de los pueblos origina-
rios, con alguin grado de reconocimiento de la Corona espafiola; 2) el enfoque en
la administracidn colectiva de los bienes ambientales con niveles importantes
de descentralizacion; y 3) sin desconocer los niveles de apropiaciéon de los
bienes ambientales presentes en el territorio americano por parte de la Corona
espafiola, también hay que reconocer el surgimiento temprano de un paradigma
de un deber de buena administracién de estos, que sirve de antecedente de
las reglas actuales de proteccion y que en cierta medida evidencia una nocién
de no apropiacion ilimitada del ambiente, si bien habrd que problematizar las
eficacia real de este paradigma.

Ya con los procesos independentistas, y bajo la idea de la [lustracién, vendrian
a establecerse nuevas formas de relacion del hombre con la naturaleza —aun-
que en un principio se dio continuidad a las normas que venian de la época
colonial—.

2. LA COMPRENSION REPUBLICANA DEL AMBIENTE: EL AMBIENTE
COMO PATRIMONIO Y PROPIEDAD (1820-1920)

Una vez consolidados los procesos de independencia, y a pesar de la continuidad
inicial de las normas provenientes de la Colonia, se iniciaria el cambio del
lenguaje con respecto a la naturaleza e incluso frente a su proteccién. Para
comprender la perspectiva sobre el ambiente que en los primeros afios de la
era republicana se tuvo, vale la pena revisar algunos de los decretos expedidos
por Simon Bolivar y a los cuales algunos han querido atribuir una especia
de “anticipacién visionaria” de la relacion del ser humano con la naturaleza
(Tobasura Acuiia, 2011, p. 145).

En lo ambiental, resulta importante considerar decretos como aquel expedido
bajo la denominacion de “medidas de conservacion del buen uso de las aguas”’,
expedido en Chuquisaca, 19 de diciembre de 1825. A pesar de su titulo, este decreto
se justificd en tres razones fundamentales, segtin su propio texto: a) la ausencia
de agua y vegetales utiles en gran parte del territorio, b) que la esterilidad del
suelo evita el aumento de la poblacién y ¢) que la ausencia de combustible hace
que la extraccion y explotacion de minerales no sea haga de manera adecuada.

Frente a estas circunstancias, el decreto se plante6 dos tareas urgentes: 1) llevar
agua a los terrenos desprovistos de ella y 2) realizar siembra de un numero de
hasta un millén de arboles en “el que terreno que prometa hacer prosperar una
especie de planta mayor cualquiera”. Al conectar las medidas tomadas con las
razones por las cuales se toman, es posible identificar que, por un lado, existe

ELEMENTOS PARA UNA HISTORIOGRAFIA DEL DERECHO AMBIENTAL EN COLOMBIA



la vision de la reforestacion en perspectiva de asegurar el combustible —que en
aquella época era la madera— vy, por otro, la necesidad de activar la produccion
agricola a través de la provision de agua. Esta perspectiva permite afirmar que
la lectura del ambiente en esta norma esta alejada de la idea de la proteccion
ambiental y se acerca mds a la idea de ambiente como cantera de materiales
para la produccion, alejada de la perspectiva de la sostenibilidad a largo plazo.

Otra de las primeras normas relacionadas con el ambiente fue el decreto, tam-
bién expedido por Simoén Bolivar, “sobre las reglas que se han de observar para
extraer maderas preciosas y de construccion de los bosques”, —promulgado en
Guayaquil, el 31 de julio de 1829—, y que se justifico en la necesidad de proteger
las riquezas de propiedad publica y privada que se encontraban en los bosques,
tales como “maderas propias para toda especie de construccién, como en tinte,
quinas i otras sustancias utiles para todas las artes”, y en evitar los perjuicios
que se le causaban al Estado por la explotacion de estos bienes, razon por la
cual era necesario dictar reglas que “protejan eficazmente la propiedad publica
i la privada” (Decreto expedido por el Libertador sobre las reglas que se han
de observar para extraer maderas preciosas y de construccién de los bosques,
Guayaquil, 31 de julio de 1829).

En ese sentido, dos elementos son patentes en esta norma: 1) la proteccion no
era una proteccion a los bosques o a los elementos ambientales en general,
sino ante todo a aquellas especies que resultaban valiosas para incrementar la
riqueza de las nacientes republicas, y 2) no se reprochaba tanto la explotacion
en si misma considerada, sino el hecho de hacerla sin retribuir adecuadamente
al Estado o a los particulares propietarios.

Lo anterior se comprueba si se tiene en cuenta que el contenido de este decreto
se concentra en cinco dimensiones: 1) el levantamiento de un inventario de
bienes pertenecientes al Estado —“especialmente maderas preciosas i plantas
medicinales”—; 2) el establecimiento de la prohibicion de explotacion de los
bosques y los productos que pudieran obtenerse de él sin autorizacion del Estado
y el establecimiento de un procedimiento para obtenerla; 3) la prohibicién de
autorizar la explotacién a titulo gratuito; 4) un esquema de vigilancia para
evitar las explotaciones no autorizadas o que excedieran la autorizacion —la
cual era confiada a las autoridades y habitantes locales—; y 5) el mandato a las
facultades de medicina para desarrollar mejores formas de extraccién, uso y
comercio de las quinas y demads plantas con aplicaciones médicas. Aunque, por
supuesto, debe indicarse que también se resalta la idea de que se debe evitar
la destruccioén de las plantas que producen sustancias ttiles —;perspectiva de
sostenibilidad?, ;utilitarismo?—.
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En ese orden de ideas, se evidencia como esta norma se construye alrededor de
dos ideas, por un lado, el concepto de propiedad y, por otro, la idea de que esta
debia ser explotada con el fin de generar recursos para la naciente republica.
Estas mismas ideas serian luego retomadas por la Ley 11 de 1865, en la que se
ajustarian las reglas para obtener licencia para la explotacion de los bosques y
pagar las consecuentes sumas de dinero por dicha explotacion.

Como se observa, la lectura que del ambiente hacen estas normas esta relacionada
mas con la reactivaciéon de la economia —agotada por lo afios de la guerra de
independencia— y con la generacion de ingresos para el Estado, que con ideas
de proteccion ambiental y una perspectiva de sostenibilidad ambiental a largo
plazo. Por supuesto, al ser esta la época del auge de los derechos individuales,
basados en las libertades del individuo, est4 ausente toda idea de consagracion
formal de los derechos ambientales —aunque las normas enunciadas también
demuestran la inevitable relacién cultura-ambiente—. En esa perspectiva, los
bienes ambientales naturales son concebidos como medios o instrumentos que
posibilitan la reactivacion econdmica de las nacientes reptblicas.

Esta idea es congruente con las demds normas que expidié Simén Bolivar en
estos mismos afios, que también tenian una légica de reactivacién econémica:
A fin de fomentar el desarrollo econdmico, se decreta, en Rosario de Cticuta,
la creacion de juntas provisionales de agricultura y comercio. Rosario de
Cucuta, 21 de mayo de 1820”; Creacidn de una direccion de minerias en cada
departamento. Lima, 1 de febrero de 1825; Resolucion sobre reparticion de
tierras a la comunidad. Cuzco, 4 de julio de 1825; Resolucion a favor del aumento
de vicuias en el Peru. Cuzco, 5 de julio de 1825; Contribucién del Estado para
reducir a rebafio las vicufias del Pert. Cuzco, 5 de julio de 1825; Resolucion para que
las minas abandonadas pasen a manos del gobierno. Pucard, 2 de agosto del 1825;
Repartimientos de tierras en Santa Cruz. Chuquisaca, 14 de diciembre de 1825; Sobre
agricultura. Chuquisaca, 17 de diciembre de 1825; Resolucion sobre la exportacion de
ganado. Coro, 20 de diciembre de 1825; Decreto para fomentar el laboreo de minas
al exceptuar a los mineros del servicio militar de diciembre de 1828.

Ya en el contexto de las republicas de cardcter liberal, las ideas de progreso
y avance de la civilizacion se insertaron en la Constitucion de 1863, asi como
en las normas que desarrollaron sus contenidos. Varias de estas impactaron
las reglas de acceso, administracion y regulacion de los bienes ambientales.
Entre ellas podemos contar las leyes del 6 de abril y del 20 de mayo de 1870,
cuya materia de regulacion era la explotacion y uso de los bosques nacionales.
Estas leyes se encontraban particularmente dirigidas a las autoridades publicas
y a los posibles inversionistas que adelantaran labores de explotacion de los
bosques nacionales, y consideraban que la explotacion de los bosques y la
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colonizacion de tierras consideradas “baldias y desocupadas” podrian impulsar
el progreso de las distintas regiones del pais (Coronado Delgado, 2012, p. 9).

Las normas enunciadas centran su atencion en liberalizar la explotacién de los
bosques. Asi, la Ley 62 de 1870 declara la libre explotacion de los bosques que se
encontraban en los baldios de la nacién, aunque mantuvo el deber del Estado de
tomar las medidas necesarias para asegurar la reproduccién de los bosques, eso
si, sin afectar la libre explotacion. Por su parte, la ley del 20 de mayo 1871 reforzo
la idea de “libre explotacién” de los bosques, al indicar que no se requeriria
permiso previo de las autoridades Estatales ni podia cobrarse derecho alguno
por la explotacion y restringiendo la competencia de las entidades del Estado a
labores de policia que debian garantizar la no extincién de los bosques. Como se
evidencia, laidea era fomentar la explotacidn privada, a través de la eliminacion
de los limites de la apropiacion de la naturaleza (Coronado Delgado, 2012, p. 17).

Un aspecto adicional a tener en cuenta es como se construye un doble régimen
juridico, pues las normas se concentran en los bienes naturales presentes en
los terrenos baldios —o considerados como tales—, donde la estrategia es la
liberalizacion de la explotacion y el régimen de los terrenos de propiedad privada,
en la que simplemente el Estado no intervino, de tal forma que la explotacion de
los bienes ambientales fue libre e incontrolada en ellos, pues la propiedad fue
definida por el Cddigo Civil como “el derecho real en una cosa corporal, para
gozary disponer de ella arbitrariamente”, con los tinicos limites de los derechos
ajenos —como cuando se causaban molestias a los vecinos- o las prohibiciones
expresas de la legislacion (Ley 84 de 1873).

Por su parte, la Ley 84 de 1873 —Cddigo Civil que en gran parte aun esta
vigente— reconoceria, en una perspectiva similar, la propiedad privada sobre el
agua, con la condicién de que las vertientes nacieran y murieran dentro de una
misma heredad o que se tratara de un cauce artificial. Aquellas que no cabian
dentro de estas categorias fueron consideradas como bienes de la union de uso
publico, es decir, su propiedad fue asignada al Estado, con lo cual se siguio
la misma ldgica de propiedad privada —librada al arbitrio de su titular— y
propiedad publica —administrada por las instituciones del Estado—, pero al
mismo tiempo se les adscribio la categoria de “uso publico”, que fue definido por
la misma norma como aquellos cuyo “uso pertenece a todos los habitantes de
un territorio”. No obstante, supeditaba este uso a las condiciones de las normas
expedidas por el Estado.

Incluso el mismo codigo reconoceria que algunas formas de contaminacion
debian ser combatidas —en parte para proteger el adecuado disfrute de la
propiedad—. En esa via, el Codigo Civil, el en el titulo XIV del Libro segundo,
reconocid una accion especial a favor de vecinos, de la “municipalidad” y a
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cualquier persona del lugar, con el fin de resistir obras que “corrompan el
aire y lo hagan conocidamente dafioso”, la cual ademds no admitia ninguna
prescripcidn (articulo 994).

Ahora bien, dada lalégica del bien de uso publico con la cual se identifico a los bienes
naturales, el mismo Codigo Civil establecié otro tipo de derecho real, que se definio
como servidumbre, con el fin de asegurar que aquellos predios que no contaban
con acceso al agua pudieran obtenerlo, imponiéndole una carga al propietario del
predio donde se encontraba la corriente de agua (servidumbre de acueducto). Asi,
siguiendo la misma légica liberalizadora el Cédigo Civil, establecié un régimen de
libre acceso al agua como condicion del disfrute del derecho de propiedad. De este
modo, aun bajo la légica de un modelo agrario de sociedad, el Codigo permitio
hacer uso del agua aunque no fuera objeto de propiedad privada, siempre y cuando
este correspondiera al “uso conveniente para los menesteres domésticos, para el
riego de la misma heredad, para dar movimiento a sus molinos u otras maquinas
y abrevar sus animales”.

Aunque le impuso algunos limites, como los siguientes: 1) devolver el sobrante
al cauce acostumbrado; 2) respetar los derechos de servidumbre de las demas
personas; 3) respetar las leyes y ordenanzas sobre la navegacion o flote, asi como
las que regulen la distribucion de las aguas entre los propietarios riberanos;
4) permitir el abastecimiento de agua de los pueblos vecinos; y 5) respetar las
mercedes de agua que otorgara el Estado, aunque estas no podian desconocer
los derechos adquiridos sobre las aguas. Sin embargo, falté toda perspectiva
de proteccion auténoma del agua —podia ser protegida si se veian afectados
derechos de propiedad o servidumbre— y de limites a su apropiacion. Por
supuesto, a esto contribuyd la baja densidad poblacional, lo que mantuvo la
perspectiva de un ambiente amplio y extenso.

Asi, bajo la idea de generar un progreso nacional, se encontré en los bienes
naturales un escenario que permitia por lo menos dos cosas: la explotaciéon de
dichos bienes —bajo la idea de que eran una especie de reserva de riquezas a ser
explotadas— y la creacion de un régimen juridico para la concesion de tierras
y derechos a los particulares, con el fin de crear facilidades para la iniciativa
privada —en una perspectiva de eliminacion de los limites de la apropiacion
de la naturaleza—, si bien se mantenia la idea de que no debian agotarse, de
modo que fuese posible su recuperacion. Entonces, desde esta perspectiva,
se entendio la apropiacion de la naturaleza como libertad de explotacion y se
asignaron derechos en concordancia con tal aserto (Carrizosa, 2001, pp. 176-178;
Coronado Delgado, 2012, p. 11).

Esta libertad de explotacion de bienes ambientales se articulaba con otras poli-
ticas que el Estado impulso durante esta época y que fueron construidas bajo la
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misma logica de la eliminacion de los limites de la apropiacion de la naturaleza.
Un ejemplo de esto podemos encontrarlo en las normas sobre adjudicacién de los
baldios nacionales a particulares, con el fin de que estos impulsaran aprovecha-
mientos econdmicos de estas tierras. El proceso de colonizacion de los terrenos
catalogados como baldios —algunas veces ocupados por pueblos indigenas y
afrodescendientes— fue impulsado desde el Gobierno nacional con el propdsito
de avanzar en la idea de apropiar al esquema productivo de la Republica estos
amplios territorios, vistos como inexplorados (Coronado Delgado, 2012, p. 12).

Asi, la Ley del 12 de julio de 1870 sobre colonizacidn de territorios nacionales
establecio que se concedia a las compaiiias exploradoras las tierras baldias que
se cultivaran, para que después estas se vendieran a otros particulares, cediendo
también la explotacion de las minasy yacimientos presentes en estos territorios,
en la misma logica de eliminar las barreras de apropiacion del ambiente y
remover los obstdculos a la libre explotacién, aunque, por supuesto, las normas
preveian ordenes dirigidas a las autoridades publicas tendientes a garantizar la
conservacion y recuperacion de los elementos del ambiente, si bien sin dotarlas
de herramientas para tal tarea (Coronado Delgado, 2012, p. 17).

Como se ha sefialado, estas normas se promulgaron en el contexto de la
Constitucion de Rionegro, en el auge de las reformas de cardcter liberal imple-
mentadas de 1849 hasta 1886 —con un breve interregno conservador—, y es
importante anotar que los lideres y gobernantes durante este periodo promo-
vieron un modelo de crecimiento econdémico hacia el exterior, fundamentado
basicamente en las exportaciones —principalmente tabaco y café— (Coronado
Delgado, 2012). Bajo este modelo, se entendi6 que la generacién de riqueza se
produciria promoviendo la explotacién de los bienes ambientales, generando
la transformacién ecosistémica al ampliar la frontera agraria y promover la
colonizacién de las tierras consideradas baldias por las élites nacionales.

Este proyecto se enmarco en dos perspectivas: 1) la eliminacion de los limites
de la apropiacion de la naturaleza y 2) la idea de propiedad y derechos de
explotacion como herramienta juridica de tal apropiacién. Esto ha llevado a
algunos autores a denominar el periodo comprendido entre 1850 y 1920 como de
naturaleza liberalizada, que se caracterizaba por la transformacion del paisaje y
la simplificacion de la biodiversidad en la zona andina, asi como por el comienzo
de las actividades extractivas y la consecuente transformacién de la Amazonia,
la Orinoquia y otras tierras de clima célido (Palacio, 2001, p. 19; Coronado
Delgado, 2012, p. 15); 0, también, periodo patrimonialista, en el sentido de que
la autorizacion de la explotacidn de los bienes ambientales se daba bajo la idea
de que estos debian ser explotados y que su existencia significaba una posicién
ventajosa frente a otras naciones que no contaban con ellos (Mesa Cuadros, 2010,
pp- 5-7; Coronado Delgado, 2012, p.15). No obstante, atin esta por establecerse la
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real eficacia de este tipo de normas, dado el débil control territorial que lograron
las autoridades estatales de la época (Coronado Delgado, 2012, p. 15).

Por supuesto, esta idea de apropiacion de la naturaleza a través de la liberalizacion
del accesoy el fomento de la explotacion —incluso a costa de las culturas ancestra-
les— no fue exclusiva de las formas estatales predecesoras de la actual Colombia.
Asi, por ejemplo, se ha destacado como la violencia publica del siglo XIX tuvo un
capitulo especial con respecto a las sociedades preestatales en regiones como la
tierra fria de la Patagonia, la cuenca selvatica del Amazonas, el escudo guayanés
y la selva tropical del Pacifico. En esa via, el destino de los pueblos preestatales
del Cono Sur en Araucania, Patagonia y el Chaco austral fue sellado por el deseo
estatal de ampliar su control territorial y realizar la explotacion de los bienes
ambientales presentes en los territorios que hasta el momento fueron controlados
por pueblos indigenas. De esta forma, dichos territorios fueron conquistados, entre
1861y 1884, por parte de Chile y Argentina —basandose, en el caso del altimo, en
el deber constitucional de 1853 de “pacificar” la frontera indigena—. En el caso
de la cuenca de la Amazonia, alrededor de 1890, las republicas alrededor de la
cuenca iniciaron la apropiacion de esta basandose en la idea de explotar la selva
tropical para la extraccion de latex (Marquardt, 2016, pp. 46-47).

Los gobiernos iberoamericanos trataron las tierras indigenas como res nullius y
entregaron los pueblos indigenas a la violencia de los concesionarios del Estado.
En dichas tierras los gobiernos de Colombia, Pert y Brasil toleraron una especie
de genocidio con miles de victimas, en parte justificado por la idea de la supuesta
misién civilizadora sobre los “indios bravos” (Marquardt, 2016, pp. 46-47). En
esa perspectiva, hay un nicleo comun en las estructuras juridico-politicas de la
época que eliminaba los limites de la apropiacion de la naturaleza para promover
la explotacion de esta y en el cual jugaron un papel importante figuras como la
propiedad, los derechos de explotacidn y la asignacién de categorias como bienes
baldios a ciertos elementos del ambiente para justificar su apropiaciéon ante una
supuesta falta de uso o explotaciéon adecuada.

Laideologia dominante consideraba que el proceso de modernizacion terminaria
asimilando inevitablemente las culturas e identidades diferenciadas. Se suponia
que los componentes no blancos debian desaparecer o ser asimilados. Estas ideas
estaban inspiradas en un ideal de homogeneidad, de acuerdo con el cual la nacion
era definida por una identidad y una cultura comunes. En sintesis, ciencia y folclor
sirvieron respectivamente para legitimar la imagen de la naturaleza como dmbito
opuesto a la civilizacidn y definir un paradigma de homogeneidad cultural y
territorial como base de la idea de nacion (Wilde, 2008, p. 203).

Este modelo de apropiacion de la naturaleza se mantuvo e incluso se acrecentd
con la industrializacién de paises como Estados Unidos o Inglaterra, en tanto
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aumento la demanda de materias primas para las industrias, pues en esta ldgica
paises como Colombia optaron por modelos de exportacion hacia las nacientes
economias industriales. En vista de ello, se intensificé también la necesidad
de extraccidn a gran escala, por ejemplo, en los casos del caucho, el salitre o el
guano. De esta forma, la especializacion de muchos paises latinoamericanos
en las exportaciones de bienes primarios se profundizo y consolidé entre la
Independenciay principios del siglo XX, al tiempo que se propendid a desarrollar
la infraestructura de transporte y comunicacion (Raza, 2000, pp. 9-12).

Igualmente, la naturaleza —desde la perspectiva estatal— no solo se reconocid
como fuente de recursos, sino también, en cierto grado, como fuente de riesgos.
Por eso, en virtud del concepto de higiene, que durante el siglo XIX fundamenté
las actividades de salud publica, en Colombia se clasificaban las enfermedades
en agudas —las cuales se entendian como causadas por el encuentro fortuito
entre el individuo y los miasmas, sustancias putridas suspendidas en el aire que
surgian de las aguas estancadas y malolientes de los pantanos— y crénicas —las
cuales se entendian como el resultado de los habitos personales y las formas de
vida—. Asi, la higiene publica, considerada como responsabilidad del Estado,
estaba encargada del problema publico de la prevencion de las enfermedades
agudas y sus causas. La higiene privada, encargada de la prevencion de las
crénicas, era en cambio un asunto de la vida privada de los individuos (Quevedo,

1996, p. 346).

No obstante lo anterior, ya a finales del siglo XIX, la libertad de explotacién empezo
a ser paulatinamente remplazada por el concepto de propiedad estatal y el control
por parte del Estado de los bienes ambientales. Asi, el Decreto 935 de 1884, a pesar
de reconocer la libertad de explotacion, establecio la necesidad de obtener licencia
previa para poder ejercer esta libertad, ademds de condicionar la explotaciéon a
la reproduccién de los elementos ambientales extraidos. Asi mismo, esta norma
establecid limites a las cantidades de hectareas que podian ser licenciadas a un solo
individuo para explotacion.

Ya en 1899, durante el gobierno de Rafael Nufiez —y con una nueva Constitucion
de corte mas conservador—, se promulgd una serie de normas que tenian
por objetivo restringir la libertad de explotacién de algunos elementos de la
naturaleza, por medio del establecimiento de licencias para explota —por
ejemplo— bosques, o prohibiendo la tala de arboles para la explotacion de la
quina. En 1905 se expidio la Ley 56, que declaraba la prohibicion de la libre
explotacion de los bosques en terrenos baldios (art. 24), con el principal propdsito
de aumentar el control sobre la explotacion de estos bienes, y a partir de esto
generar rendimientos econdmicos para el Estado (Palacio, 2001, p. 19). De hecho,
la Ley 61 de 1905 incluy6 dentro de las rentas nacionales el gravamen sobre la
explotacion de bosques (art. 62).
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Asi, aunque se hubiera restringido la libre explotacion, esto no significé que el
fin que perseguia esta norma fuese la proteccion de los bienes ambientales que
albergan los bosques. Mas bien lo que sugieren las normas resefladas es que,
nuevamente, se vio la explotacion de aquellos y el cobro de impuestos por parte
del Estado sobre dicha explotacién como una fuente de recursos. Tanto asi que
el Estado incluso concesiond y cedi6 usufructos de la explotacion de bosques (p.
€j., Ley 112 de 1913) (Coronado Delgado, 2012, p. 64). El anterior aserto se refuerza
si se tiene en cuenta que ninguna regulacion se expidi6 para las explotaciones
de bosques en terrenos privados, donde siguieron aplicaindose las normas de la
propiedad privada, que para la época continuaban bajo el Codigo Civil y su idea
de propiedad absoluta, manteniéndose la dicotomia entre bienes ambientales de
propiedad privada y aquellos de propiedad publica.

En ese sentido, los cambios de las normas de la Republica liberal a aquellas
derivadas de la Regeneracidn sugieren dos perspectivas sobre explotacién de
los bienes ambientales como motor de la economia. Mientras los liberales de la
década 1849 confiaron en la iniciativa privada y la reduccion de los impuestos y
cobros por el uso de los bienes ambientales como forma de reactivar la economia,
los conservadores de la Regeneracion vieron en los cobros por el uso de los
bienes ambientales una fuente de recursos econdmicos para el Estado, pero en el
fondo ninguno de los dos sectores cuestiono fuertemente la idea de explotacion
intensiva de los bienes ambientales, por el contrario, ambos la promovieron.

Estas ideas contintian reforzandose con las normas posteriores, asi, el Codigo Fiscal
(Ley 110 de 1912) considerd los bosques como bienes nacionales —al mismo nivel de
las minas o salinas— que podian ser enajenados, arrendado o adjudicado, pues se
consideraban parte del patrimonio del Estado. Sin embargo, en congruencia con las
normas predecesoras, incluyo algunas disposiciones que al lector actual le parece-
rian protectoras, por ejemplo: 1) la prohibicién de hacer desmontes en las cabeceras
de los rios, y derribar los drboles de caucho u otras resinas; 2) la competencia del
Estado para intervenir para evitar la destruccion de los bosques en terrenos baldios
del Estado; y 3) la creacion de la categoria de bosques nacionales para ser explotados
“Gnicamente como bosques”. Sin embargo, a pesar de los posibles contenidos
protectores de estas reglas, deben interpretarse en el sentido de protecciéon del
patrimonio del Estado —entendido como los bienes que le pertenecian a ély de los
cuales podria obtener recursos para financiarse—, incluso los bosques nacionales
podian ser enajenados con la respectiva autorizacion del Congreso.

Las leyes 119 de 1919 y 93 de 1931 regularian lo referente al arrendamiento y los
permisos de explotacion de los bosques, para lo cual se establecid, entre otros
aspectos: 1) declarar como bosques nacionales las plantaciones naturales de cau-
cho, tagua, pita, henoquéa, quina, balata, jengibre, maderas preciosas y demas
productos de exportacion o de consumo interior, existentes en terrenos de la
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Nacioén, con la consecuente prohibicion de cultivarlos, ocuparlos, denunciarlos,
o adjudicarlos como terrenos baldios a ningun titulo, castigando con nulidad
los actos que se expidieran en contravencion del mismo —en un nuevo ejemplo
de proteccion con mirar al uso y explotacion—; 2) establecer un término de 20
afios como limite del contrato de arrendamiento de los bosques nacionales 3)
establecer la obligacion del concesionario de hacer la explotacion de manera que
no se destruyan “los productos sino que asegure su reproduccion o repoblacion”;
y entregar el bosque “a la terminacion del contrato servible para ser explotado
nuevamente”; 4) adicionalmente, se empezo a establecer proteccién de dreas
de bosques como forma de proteccidn de fuentes de agua, asi, se establecio que
“toda adjudicacién de baldios o en la explotacién de bosques nacionales, habra
siempre una zona de bosque, no menor de 50 metros ni mayor de ciento a cada
lado de los manantiales, corrientes y cualesquiera depositos naturales de aguas
aprovechables, zona en la cual es prohibido el desmonte y las quemas”, con la
consecuente sancion de multa y obligacion de “repoblar” las especies afectadas
—en lo que parece ser un antecedente de la idea de que los dafios ambientales
no se reparan solo con multas econémicas, sino también con la restitucién al
estado anterior—; 4) en la misma idea de proteger la propiedad —pero esta vez
la privada—, se establecio el derecho de los duerios o propietarios o comuneros
de agua de oponerse a las talas o desmontes que hicieran los propietarios de los
fundos superiores en las cabeceras de los rios o vertientes y demds nacimientos
de aguas aprovechadas o aprovechables, y de obligar a replantar si oportu-
namente se hubieren opuesto a la tal tala o desmonte; 5) se crea la figura del
inspector o vigilante de los bosques nacionales.

Otros aspectos a resaltar de la Ley 119 de 1919 estan dados por: 1) La asignacion de
competencia a los consejos municipales para regular “la conservacion, mejoray
proteccion de los arboles, dentro de la jurisdiccion, y asi mismo las que tiendan
al fomento de la riqueza vegetal y a la conservacion, aumento y utilizaciéon de
las aguas tanto por razén de orden climatoldgico y econdomico respecto del
mejoramiento del suelo, cuanto de la salubridad publica”; 2) la obligacién de
compensar economicamente por parte del Estado nacional a los municipios
donde se autorizaba la explotacion forestal; 3) el deber del Estado de fomentar
“por medio de la educacion popular, especialmente en las escuelas y colegios,
la plantacién de arboles utiles y de adorno, y a procurar la conservaciéon de
las bellezas naturales del pais”; y 4) la obligacién del Estado de reglamentar la
explotacion de orquideas u otras especies, “a efecto de evitar, entre otras cosas,
que en el derribo de los bosques sean destruidas las especies o variedades de
mayor estimacién en los mercados europeos, rareza o importancia cientifica”.

Similar logica siguio la regulacion de otros elementos del ambiente. Asi, por
ejemplo, bajo la normatividad el agua fue vista como un elemento del cual el
nivel central podia disponer como un elemento mas de su propiedad. El Estado
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central cedié derechos sobre el agua a otras personas de derecho publico e
incluso a particulares (Ley 63 de 1911; Ley 33 de 1910). Igualmente, los terrenos de
las rondas fueron vistos como patrimonio del Estado susceptible de ser vendido
a los particulares, y asi llego a otorgarsele al Distrito de Bogota la capacidad
de realizar la “cesion de los derechos reales de edificacion sobre los rios de la
ciudad” (Decreto 1662 de 1902), aunque en un primer momento intento hacerse
una descentralizacion de la gestion del agua —a través de la asignacion de
competencias a los concejos municipales para reglamentar el uso y goce de las
aguas en todas sus aplicaciones y ceder arrendamiento, hasta por treinta afos,
el uso y goce de las caidas de agua; y en general, de la fuerza que puede generar
cada corriente de agua (Decreto 574 de 1905).

Cuando el agua empezd a visualizarse como un elemento importante para los
incipientes procesos de industrializacion, el nivel central del Gobierno empez6 a
reclamar para si la competencia para la administracion de las aguas nacionales en
sus diferentes aplicaciones en las industrias agricola y manufacturera (Decreto
932 de 1914), hasta que en 1915 el nivel nacional reclamé para si todo lo relativo
a los bienes nacionales de uso publico (Decreto 47 de 1915) —incluida el agua—.

Normas similares se expidieron para otros bienes ambientales, como aquellos
que se obtienen de la pesca. Asi, mediante Ley 58 de 1914, el Estado establecié
que “La Republica se reserva del derecho de pesca en los mares territoriales.
Constituyen arbitrio rentistico del Estado la pesca de la ballena, del cachalote y
demas cetaceos, la del bacalao y la del coral, de las conchas, de las esponjas del
ambary de las perlas. La pesca de otras especies submarinas es libre pero sujeta
a la reglamentacion legal”. La Ley 96 de 1922 regul6 la posibilidad de organizar
la renta de pesca en los mares de la Republica y la suscripciéon de contratos de
administracion delegada.

Por la misma época en que el Estado reclamé la administracién suprema de los
bienes ambientales que consider6 importantes para la explotacion, surgié un
nuevo enfoque en materia de salud publica desde una perspectiva mas amplia de
las funciones del Estado, que estaba inspirado en la idea de proteger y facilitar
la condiciones de asentamiento de las industrias que aspiraba a promover el
Gobierno nacional, asi como combatir los efectos no deseados de la ampliacion
de los ferrocarriles, el ingreso a nuevas dreas geograficas, etcétera. De esta forma,
aparecieron normas sobre la extincidn de la langosta (leyes 19 de 1911y 84 de
1914), sobre competencias en higiene publica y privada, sobre la declaratoria
de epidemias y las medidas para su control (Ley 84 de 1914), la lucha contra
las consideradas enfermedades contagiosas (Ley 12 de 1914) —como la anemia
tropical (Ley 22 de 1911), la tuberculosis (Ley 14 de 1907, Ley 66 de 1916 y 112 de
1018) o la lepra (Ley 32 de 1918)—, normas sobre condiciones sanitarias de las
habitaciones para la “clase proletaria” (Ley 46 de 1918), sobre saneamiento e
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higiene de ciudades (p. €j., leyes 55 de 1913 y 12 de 1919), sobre el control sanitario
de los productos de exportacion (Ley 9 de 1914, 75 de 1919), 0 medidas sanitarias
en lugares de trabajo y municipios (Ley 15 de 1925).

El establecimiento de este tipo de normas coincidiria en Colombia, por ejemplo,
con las concesiones petroleras que habian sido entregadas en 1905, por el pre-
sidente Rafael Reyes al general Virgilio Barco y a Roberto de Mares, las cuales
fueron vendidas a compaiiias norteamericanas en 1916, una vez terminada
la Primera Guerra Mundial. La de mares fue negociada con la Tropical Oil
Company. Igualmente, la Concesiéon Barco pasd, en 1918, a manos de la Gulf
Oil Company, y se convirtio en la Colombian Petroleum Company. Por otro
lado, la United Fruit Company habia establecido sus enclaves bananeros en
Centroaméricay en la Costa Atlantica colombiana, en la llamada Zona Bananera
del departamento de Magdalena, para la misma época (Quevedo, 1996, p. 347),
los cuales iniciaron labores precisamente donde las enfermedades tropicales
causaban mayores estragos. Al mismo tiempo que el proceso de apropiacion del
territorio nacional, se fue desarrollando, desde el siglo XIX, un “modelo higie-
nista” para el control de la morbilidad, que, posteriormente, con el desarrollo del
Estado, se transforma en un “modelo de salud publica” (Palacios, 2001, p. 33) que
definio gran parte de las intervenciones estatales y la creacion de normatividad
sobre contaminacién ambiental, por ejemplo.

De estas normas se pueden extraer algunas conclusiones importantes en tér-
minos de la vision del ambiente por parte de la normatividad expedida hasta la
época. Una primera idea estaba dada por la construccion de una serie de normas
alrededor del concepto de propiedad —ya sea privada o Estatal—, en la cual
naturaleza era parte del patrimonio y de esta forma el titular de este derecho era
quien determinaba la forma de usarla. Una segunda idea consistia en que el poder
de disposicion del titular de la propiedad de la naturaleza podia ser restringido
cuando afectaba los derechos de otras personas —especialmente el de propiedad,
bajo el concepto de la buena vecindad—, de ahi las acciones populares del Cédigo
Civil o las reconocidas a los titulares de derechos sobre el agua. La tercera idea
contemplaba la proteccion como necesaria para la continuidad de la explotacion
en una perspectiva de exportacion; lo que vino acompafado de la aparicion
de ideas complementarias para justificar la protecciéon de bienes ambientales,
como aquellas relacionadas con la salubridad puablica y la “belleza” natural; y
finalmente, se identifica una marcada centralizacién en las administraciéon de
los bienes ambientales.

No obstante, estas normas nuevamente se articulan con el reconocimiento de
derechos a colonos —como la Ley 25 de 1908— que han realizado transforma-
ciones en los ecosistemas de bosques. De esta manera, este tipo de disposiciones
se articularon con las normas agrarias, que, en lugar de promover la distribucion
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de las tierras cultivables en el interior del pais, favorecieron la colonizacion
campesina de los bosques como solucién para la falta de acceso a la tierra.
Esta politica de distribucion de la tierra es reconocida también como reforma
agraria marginal, o contrarreforma agraria (Coronado Delgado, 2012, p. 21). Lo
que muestra cierta tendencia a permitir la apropiacién de la naturaleza con el
fin de no asumir compromisos reales en términos de su distribucién equitativa
para la satisfaccion de necesidades basicas.

Como se observa en las primeras fases republicanas, se mantiene cierto grado
de continuidad en el statu quo de lo que consideramos normas de caracter
ambiental. En términos generales, atn falté toda idea de sostenibilidad
sistémica, sin perjuicio del reconocimiento de la necesidad de conservar la
base de bienes ambientales (p. €j., obligaciones de repoblamiento de arboles,
mantenimiento de nacimientos de agua etc.), sin embargo, empieza a acen-
tuarse un marcado control estatal de los bienes ambientales, después de un
periodo liberalizador en los accesos a estos. Ahora bien, en perspectiva amplia,
puede identificarse en este periodo una idea segun la cual la explotacion de los
bienes ambientales debia apalancar el crecimiento y el desarrollo econémico
del pais. En una segunda dimension, el final de este periodo también esta
marcado por una vision cada vez mds sanitaria y de expansion del Estado hacia
aquellos lugares que consideré desocupados, usualmente invisibilizando a las
poblaciones indigenas y afrodescendientes que habitaban alli.

Esta fase nos muestra también como el sistema juridico ha desempefiado un rol
central en la creacidn de las instituciones y las herramientas de apropiacion de
los bienes ambientales. En efecto, fue la decision deliberada del Estado la que
habilito tal apropiacidn, al definir los atributos de los derechos de propiedad, y
las condiciones y regulaciones de acceso y uso a los bienes ambientales. En ese
sentido, una historiografia ambiental requiere tomar en cuenta el papel de las
normas juridicas y del Estado en las dindmicas de ocupacién y apropiacion del
ambiente. Asi mismo, paraddjicamente esta fase, con su contenido liberalizador
de los bienes ambientales, muestra como no condujo necesariamente a mejores
condiciones econdmicas para el pais o mejores condiciones de uso responsable
del ambiente, leccidon especialmente importante para la época actual, en la que
parece retomarse el enfoque de gestion ambiental por medio del aseguramiento
derechos de propiedad (con la ampliacién de figuras como las patentes, los
regimenes de proteccion a los obtentores vegetales, etc.) y la eliminacién de
las condiciones y requisitos para acceder al uso de los bienes ambientales (a
través de la reduccion de requisitos para la obtencion de licencias o permisos
ambientales o la creacidn de instrumentos de mercado).
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3. DE LOS ELEMENTOS AMBIENTALES COMO BASE DEL CRECIMIENTO
ECONOMICO AL SURGIMIENTO DE LAS OBLIGACIONES AMBIENTALES
(1920-1970)

Con la entrada del siglo XX, lo referente a la regulacion de los bienes ambientales
y surelacion con el ser humano daria un pequefio viraje con la implementacion
del modelo de industrializacién, fundamentado en la sustituciéon de importacio-
nes, que empezo a formarse en Latinoamérica a partir de los afios treinta y que
posteriormente fue legitimado por los trabajos de la Cepal (cerca de la década
de los cincuenta). Este modelo se caracterizo principalmente por su orientacion
hacia el interior. La idea dominante consistid en la posibilidad de producir bienes
industriales para el mercado nacional a través de la constitucién de un mercado
interno, con lo cual se remplazaria paulatinamente la importacion de bienes de
consumo por medio de la produccion nacional. Con este objetivo se introdujeron
barreras arancelarias que protegian parcialmente la economia nacional, para
brindarle a la incipiente industria nacional la proteccion necesaria contra la
competencia internacional. A la exportacion de bienes primarios se le asigno
el papel especifico de generar divisas, requeridas para desarrollar la economia
nacional —especialmente la industria, la infraestructura y la prestacion de los
servicios sociales— (Raza, 2000, pp. 12-16).

Asi, durante una primera fase, surgieron principalmente industrias de bienes
de consumo (productos alimenticios, textiles, etc.), que se situaron cerca de
los lugares de produccién de las materias primas en cuestion o alrededor de los
centros urbanos. A partir de finales de los afios cuarenta, se procedio6 a desarro-
llar las industrias basicas y pesada para poder producir en el pais los insumos
industriales (hierro-acero, electricidad, petroleo, cemento, entre otros), lo que
tuvo efectos significativos sobre los sistemas ecoldgicos locales y regionales, no
solo con respecto a la necesidad de espacio para construir caminos, fabricas,
etcétera, y de insumos naturales locales —agua, madera, energia, etcétera—,
sino también con respecto a la actividad de emision —emisiones atmosféricas,
deshechos— (Raza, 2000, pp. 12-16).

En esa perspectiva, el Gobierno empezaria a expedir un conjunto de norma-
tivas para articular el uso del agua con los proyectos econémicos del nivel
central. Asi, por ejemplo, en la Ley 113 de 1928 se declaré de utilidad publica
el aprovechamiento de la fuerza hidrdulica, y la Nacion se reservé el dominio
y el uso de dicha fuerza que puede desarrollarse con las aguas que le perte-
necen. Se establecio, asi mismo, la regulacion para otorgar concesiones para
este fin; la reserva de bosques, baldios y aguas nacionales para el desarrollo
de plantaciones, de acuerdo a lo establecido por el Gobierno para el drea del
Uraba (Decreto 338 de 1924); el aprovechamiento de las aguas del lago de Tota,
con el fin de producir fuerza, proveer de agua a los municipios de Sogamoso,
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Firavitoba, Iza, Cuitiva, Tota, Tibasosa, etc., y establecer el regadio cientifico en
las comarcas aledanas y circunvecinas (Ley 74 de 1930); y la provision de agua
a Puerto Colombia (Ley 164 de 1936). Al igual que en el caso de los bosques,
algunas de las normas relativas al agua contemplaron mandatos generales
destinados a mantener los niveles de los causes y autorizar el acceso libre al
agua por parte de los acueductos, con tal de que solo tomaran la necesaria
para el abastecimiento (arts. 22 y 42, Ley 74 de 1930), las Leyes de fomento a
la agricultura y pesca (Ley 74 de 1926, Ley 147 de 1936).

En la misma logica, nuevamente se modificaron las reglas para el acceso a la pro-
piedad de los terrenos baldios de la Nacion, a través de la Ley 200 de 1936, donde
nuevamente el criterio determinante para el acceso a este derecho fue la explotacion
economica, sin embargo, se introdujeron algunos cambios importantes en términos
de: 1) consagrar la posibilidad de la extincién de dominio por falta de explotacién
de los predios; b) prohibir la tala de los bosques que preserven o defiendan las
vertientes de agua; 3) reservar la propiedad estatal del subsuelo; 4) la facultad
del Gobierno de fijar areas de bosques reservados para la proteccion del agua y
“evitar la destruccion de los bosques en donde predominen maderas aprovechables
comercial o industrialmente”; y 5) la consideracion segin la cual se consideran
explotados economicamente aquellos en que se haga replantacion de bosques, en
los que prevalezcan maderas de construccion u otros productos forestales que se
estén aprovechando comercial o industrialmente.

En cuanto a la regulacion sobre el agua, un giro importante puede identificarse
en la década de los cuarenta, con la expedicion de varias normas, entre las que se
destacan los decretos 1381 de 1940 y 1382 de 1941. En ellos se refuerza la idea de
propiedad del Estado sobre el agua y la necesidad de obtener permiso previo por
parte de él para hacer uso del liquido, sin embargo, en estas normas es mas claro
como el uso de las aguas debe articularse a los planes de crecimiento econémico
planteados por el Estado, asi: “licencias, mercedes, concesiones o permisos los
concederd el Gobierno con conocimiento de causa y en ellos determinara las
condicionesy obligaciones a cargo de los permisionarios que estime adecuadas
para asegurar el logro de los fines que persigue el plan de fomento econémico”,
de tal forma que el horizonte de duracién de estas autorizaciones variaba entre
los 20 y 30, aflos dependiendo de su finalidad.

La contracara de este enfoque estaba dada por el deber del Estado de proteger el
agua a través de 1) asegurar la conservacion de los bosques protectores; 2) vigilar
el cumplimiento de las condiciones bajo las cuales se ha otorgado el uso del agua
y 3) imponer las sanciones correspondientes. Adicionalmente, se establecia una
accién popular para que cualquier persona pudiera defender las aguas nacionales
de uso publico, que incluia un incentivo econdmico para aquel que interponia dicha
accion. Del mismo modo, se contemplaba el uso del derecho penal para quienes

ELEMENTOS PARA UNA HISTORIOGRAFIA DEL DERECHO AMBIENTAL EN COLOMBIA



desviaban el curso de las aguas sin la correspondiente autorizacion (art. 55, Decreto
1382 de 1940). De la misma manera, empezaba a avizorarse la necesidad de realizar
ejercicios de planificacion a mediano plazo, asi, tratandose de concesiones para
acueductos, se exigia “el calculo que justifique la cantidad de agua que se solicite,
en la relacion con la poblacién actual y el crecimiento probable, en un periodo de
veinticinco (25) afios, por lo menos”.

No obstante, se siguio el enfoque segun el cual el Estado central era el propietario
de los bienes ambientales, y, por tanto, era aquel el llamado a administrarlos y
definir su uso, que estuvo estrechamente vinculado a los proyectos econémicos
que lideraba el Gobierno de turno. Valiéndose de la figura de la “utilidad puablica”,
se autorizdé el uso de los elementos del ambiente para nutrir y respaldar los
programas de desarrollo. Asi, por ejemplo, el Decreto 1111 de 1952 otorgaria el
uso de las aguas de la laguna de Tota a la —en su momento— empresa estatal
de Acerias Paz del Rio. El uso racional del agua se plante6 como un asunto
prioritario que se articuld a través de la llamada agenda azul. Bajo este direc-
cionamiento, se desarrollaron acciones de adecuacion de tierra, construccion
de represas hidroeléctricas a partir del modelo de uso multipropdsito y grandes
obras para el riego. Igualmente, se fomento la construccion de sistemas de
alcantarillado y acueductos municipales. Estas circunstancias convirtieron la
cuenca hidrografica en el principal concepto para desarrollar la gestiéon de los
bienes ambientales, ademads, llevo a la creacion de nuevas instituciones para
abordar este enfoque (Rodriguez Becerra y Espinoza, 2002, p. 30).

Por otra parte, en materia forestal se destaca el establecimiento de areas fores-
tales con caracter protector y un deber de reforestacion —primero a través de la
Ley 200 de 1936 y luego con la Ley 202 de 1938 y el Decreto 1300 de 1941— pero
siempre bajo la idea de que debian adecuarse a la explotacién econémica. Asi,
sobre la reforestacion, el Decreto 1300 establecia que “se escogerd otra apropiada
[refiriéndose a las especies para reforestar| para la region y que tengan utilizacién
economica”’, y nuevamente se vieron los bosques como fuente de riqueza y su
explotacién como una actividad a ser promovida —decretos 1196 y 1447 de 1942,
1454 de 1942, 1455 de 1942y Ley 106 de 1946—. De esta forma, se puede observar
una dimension economica en el establecimiento de normas para apropiaciéon de
la naturaleza, incluso en las primeras dreas protegidas, pues los criterios para
establecerlas se relacionaron con su valor como reguladores hidricos para la
produccion agraria y la importancia comercial de la madera que estos bosques
albergaban (Lenis, 2014, p. 162).

Por su parte, el Decreto 284 de 1946 reforzaria la idea del control estatal sobre
la explotacion econdmica de los bosques, de tal forma que solo con su auto-
rizacion podia realizarse. Ante el incumplimiento de estas disposiciones, el
Estado podia imponer multas monetarias y, ademads, exigir la reforestacion en
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una proporcidn que, en su momento, este decreto establecio en cuatro arboles
por cada arbol talado.

Estos contenidos normativos fueron complementados luego por el Decreto
1454 de 1942, que: 1) estableci6 la categoria de bosques de interés general
“como aquellos que hallandose o no dentro de la zona forestal protectora que
contengan especies forestales de elevado valor comercial”, es decir, aquellos
que econémicamente convenga conservar; 2) reforzé el control estatal de la
explotacion, aun cuando se realizara en predios privados; 3) la declaratoria de
interés social o de utilidad publica para el desarrollo agropecuario e industrial
del pais, los trabajos de reforestacion e hidrologico-forestales en la zona fores-
tal protectora, como también la explotacion técnica de los bosques o montes
tanto privados como publicos; y 4) el deber de reforestacién en cabeza de los
concesionarios y propietarios.

Por su parte, el Decreto 2921 de 1946 profundizaria la regulacion sobre las con-
cesiones de explotacion forestal en bosques de propiedad publica y privada, asi
como los deberes de los titulares de estos derechos de explotacidn, en términos
de uso, repoblamiento y pago al Estado. Pero se privilegid laidea segun la cual se
debia efectuar la explotacion en forma técnica, mediante los procedimientos mas
adecuados, en orden a obtener el maximo beneficio sin destruir los elementos
de produccidn, ni perjudicar las plantaciones naturales existentes.

Los anteriores postulados serian sistematizados por el Decreto 2278 de 1953,
en el cual se rompe la tradicional dicotomia propiedad privada de los bosques
vs. propiedad publica de estos para la definicion de su uso, en términos de
imponer algunas obligaciones a los propietarios en cuyos predios existieran
bosques. En efecto, el Decreto 2278 de 1953 establecera una nueva clasificacion
de los bosques al definir que pueden ser: 1) bosques protectores, 2) publicos, 3)
de interés general y 4) de propiedad privada.

Las dos nuevas categorias —bosques protectores y de interés general—
introdujeron una primera restriccion a la capacidad de disposicion sobre los
bosques por parte de sus propietarios privados, en tanto, sin importar si el
predio era publico o privado en estos casos —bosques protectores y de interés
general—, el propietario debia restringir sus acciones a los fines de estas dos
nuevas categorias. En el caso de los bosques protectores “defender cuencas de
abastecimiento de aguas, embalses, acequias, evitar desprendimientos de tierras
y rocas, sujetar terrenos, defender vias de comunicacidn, regularizar cursos de
aguas, o contribuir a la salubridad”, y en el caso de los de interés general, ser
explotados “Unicamente como bosques, ya sea por administracion directa, ya en
virtud de concesiones”, por contener especies valiosas que convenga conservar,
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por lo cual los propietarios tenian la obligacién de repoblarlos en caso de que
se encontraran deteriorados.

Una segunda arista de las obligaciones estara dada por el deber de algunos
propietarios —de acuerdo con el Decreto 2278 de 1953, aquellos que tuvieran
mads de 50 hectdreas— de mantener en bosque, si existe, o de repoblar de
arboles maderables o industriales, una porcién del diez por ciento (10 %)
de la extension total del terreno. Esta obligacion alcanza el 20 % en caso de
los adjudicatarios. Si bien en principio parecerian normas protectoras, su
destino era mantener dreas de bosque explotable econdémicamente —de ahi
la exigencia de que fueran especies maderables o de uso industrial las que se
usaran para el repoblamiento—. Asi mismo, en ambos casos se contemplaba
la obligacién de plantar drboles en las lineas limitrofes, asi como el deber de
obtener licencia de explotacidn, incluso cuando esta se realiza en predios de
propiedad privada con el correspondiente pago al Estado por la explotaciéon
de los bienes naturales. Nuevas obligaciones en términos de reforestaciéon
fueron impuestas a los beneficiarios de aguas publicas; a los beneficiarios de
obras de regadios de predios rurales con miras a proteger la cuenca de donde
se captaba el agua; y a los contratistas del Estado para la construccion de
carreteras, ferrocarriles, caminos carreteables y vias putblicas.

Por supuesto, lo anteriores contenidos fueron complementados con una serie de
deberes para el Estado, entre los que podemos contar 1) los de vigilancia y control,
2) los de delimitacion y reglamentacion, y 3) los de realizar el inventario de bienes
forestales. Sin embargo, esta norma incorpora tres elementos adicionales: 1) el
deber de identificar los sitios o terrenos que por sus bellezas escénicas naturales,
riquezas de su gea, fauna o flora, particularidades geologicas, hidroldgicas,
monumentos, etcétera, deban destinarse a parques nacionales y ser objeto de
proteccion especial; 2) el uso de incentivos tributarios para promover la refores-
tacién; y 3) la presuncion de que toda explotacién hecha sin la correspondiente
licencia Estatal se consideraba extraidos de bosques publicos 4) la prohibicion
de la tala de las siguientes especies: “tagua, caucho, balita, chicle, tolt, juansoco,

pita, henequén, piassaba, jengibre y palmas productoras de nueces oleaginosas”

por considerarla de especial utilidad para los seres humanos.

Adicionalmente, se reitera una vez mas la regla de que las explotaciones deben
realizarse con arreglo a normas técnicas que garanticen su conservacion y pro-
curen la obtencion del maximo beneficio econémico-social, en una perspectiva
de que la explotacidn debe ser lucrativa, pero no debe llevar a la extincion del
bien natural. Como se observa, toman fuerza las ideas de proteccion alrededor
del concepto de la salubridad publica y de la proteccion de la belleza natural, pero
también se evidencia un mayor énfasis en los deberes de reforestacion, lo que
parece indicar un cambio en la percepciéon de un ambiente amplio e ilimitado.
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Sin perjuicio de lo anterior, la expedicion de las normas enunciadas coincide con
un auge en la normatividad que fomentaba la agroindustria de tipo exportador,
asi, por ejemplo: el fomento de la industria bananera en el Uraba y el Magdalena
(Ley 12 de 1937), fomento y proteccion de la industria del café (leyes 15 de 1923,
126 de 1931, 21 de 1935, 45 de 1940, 100 de 1940, 41 de 1937, 66 de 1942), incentivos
para la industrializacion de la ganaderia y la agricultura a través de beneficios
tributarios y financieros (leyes 83 de 1920, 99 de 1928, 50 de 1940, 20 de 1946, 34
de 1946, 57 de 1947, 165 de 1961), exportacion de sal (Ley 56 de 1923).

Ya en la década de los cincuenta, y en concreto en 1954, se transforma el esquema
de regulacion de los bienes ambientales, con la creacién de la Corporaciéon
Auténoma Regional del Valle del Cauca (CVC). Asi, se adopt6 en Colombia el
enfoque institucional de utilizacion racional e integrada con propdsitos multiples
de bienes ambientales, que se habia venido empleando en Estados Unidos desde
1933, cuando se creo la Tennessee Valley Authority (TVA). A la CVC se le asigno
el desarrollo de los recursos naturales de la cuenca hidrografica del alto Cauca
y las vertientes del Pacifico vecinas a esta. De ahi que a la CVC se le asignaran
tareas tan variadas como la electrificacion de la zona, el control de inundaciones,
regular la utilizacion de las aguas para abastecimiento publico e industrial o
proteger las aguas de la contaminacién (Decreto 3111 de 1954).

Aun cuando los resultados que se esperaban de la CVC no fueron tan buenos
como los de la TVA, pronto se adopt6 esa figura en otras regiones del pais, y fue
asi como entre 1957 y 1968 se crearon las siete primeras corporaciones autdbnomas
regionales. Igualmente, en este periodo se continu6 con la expedicion de normas
ambientales puntuales sobre pesca maritima y aguas dulces de uso publico.

Esta misma lectura del uso racional de los recursos se uso en la gestion de los
bienes ambientales. Asi, el Decreto 376 de 1957, al igual que frente a otros bienes
ambientales, estableci6 la regla de propiedad estatal, incluyendo dentro de las
tareas del Estado, al menos, la siguientes: 1) Determinar las especies que no
pueden ser aprovechadas; 2) sefialar las épocas hébiles para la pesca y las de
veda, debiendo indicarse, en este caso, las zonas que sean objeto de prohibicion;
3) fijar el tamafio minimo de las especies que pueden ser materia de pesca; 4)
determinar los métodos, instrumentos y artes de pescar, cuya utilizacion se
permitay las distintas que deben guardarse, bien sea en relacion con las presas,
pasos o escalas, etcétera, como también para la colocacion de redes, uso de cafas
y demads implementos, por parte de diferentes pescadores; 5) establecer las zonas
que se reserven para proteger la propagacion o reproduccion de especies que
los estudios técnicos recomienden; 6) fijar las cantidades que deben reservarse
para el consumo interno y abastecimiento de las industrias nacionales y las
exportables; 7) fijar los derechos que deban pagarse por concepto de registro,
patentes, permisos y licencias de pesca; 8) sefialar las especies o huevos de las
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mismas cuya exportacion se permita, y otorgar los permisos de exportacion;
9) limitar, cuando lo considere conveniente, el nimero de embarcaciones o de
empresas que puedan dedicarse a la industria; 10) dictar las normas pertinentes
para que las embarcaciones de bandera extranjera puedan operar en aguas
nacionales, en actividades de pesca; 11) establecer los controles estadisticos que
estime necesarios para las investigaciones bioldgicas, econémicasy sociales; 12)
reservar, cuando lo estime conveniente, especies y zonas exclusivas de pesca a
favor de cooperativas de pescadores.

De esta forma, el Estado se convertia en el ente llamado a determinar los limites
de la apropiacidn de la naturaleza y quiénes y en qué condiciones podian hacerlo,
pero al mismo tiempo se coloca en cabeza del Estado la labor de desarrollar y
fomentar localmente la industria pesquera.

El Decreto 2278 de 1953, antecedente inmediato de la Ley 22 de 1959 —vigente hoy
dia—, avanzd en la identificacion geografica de las “zonas forestales protectoras”
y de los “bosques de interés general” que habia definido el Decreto 2278 de1953.
En términos ideoldgicos, la ley consolido la transformacion de la tendencia de
liberalizacion de los recursos forestales que caracterizd el marco normativo del
siglo XIXy que habia continuado con controles minimos con el marco normativo
de la primera mitad del siglo XX, hacia un marco mas enfocado en unas ideas
iniciales de conservacion, aunque sin desligarse completamente de la nocion de
proteccién del patrimonio a ser explotado (Coronado Delgado, 2012).

La Ley 22 de 1959 tiene efectos que atin hoy se mantienen, pero uno de los mas
importantes fue el de declarar una amplia extension del territorio nacional
como zona de reserva forestal. Segun el Instituto de Hidrologia, Meteorologia
y Estudios Ambientales (Ideam), el drea original que fue declarada zona de
reserva forestal fue de 65 280 321 hectdreas. Sin embargo, se ha identificado que
durante la vigencia de la ley se han sustraido el 26,29 % de las areas de reserva
forestal, es decir 16 809 307 hectareas, de forma tal que el area actual de las
reservas, teniendo en cuenta los cdlculos del area cartografica del Instituto
Geografico Agustin Codazzi IGAC, es de 48118.322 hectdreas (PPTP, 2010;
Coronado Delgado, 2012).

Entre los aspectos que se pueden destacar de la Ley 22 de 1959 estd el hecho
de que intentd establecer reglas para cerrar la frontera agricola (arts. 72y
82), aunque conservo la opcion de que las dreas consideradas adecuadas
para la agricultura fueran sustraidas (art. 3°); destacaba la importancia de
la conservacidn de los bosques como herramienta de proteccion del agua
(art. 22); introdujo el concepto de ordenacidn forestal (art. 4°) y de planes
de manejo forestal como obligaciones del titular de la licencia o concesiéon
de explotacion (art. 69), junto a la obligaciéon de comprobacién en terreno
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de las autoridades estatales; la necesidad de contar con concepto técnico
previo al otorgamiento de la licencia o concesion de explotacion (art. 52); y
la obligacién de los propietarios de los terrenos de propiedad privada que
se encuentren localizados dentro de los limites de las zonas de reserva
forestal o de bosques nacionales, de cumplir la reglamentacion que expida
el Gobierno para “conservar sus suelos, corrientes de agua y asegurar su
adecuada utilizacion” (art. 9).

Igualmente, se contemplo la reubicacion de la poblacién y la expropiacion con
miras a la recuperacién o conservacion de suelos (art. 10); la creacion de la figura
de los “Distritos de Conservacion” como figura para lograr el “uso racional de
la tierra” (art. 11); la orden de crear parques nacionales naturales “con el objeto
de conservar la flora y fauna nacionales” y la declaracién de los nevados y sus
areas colindantes como parques (art. 13), con su consecuente declaracion como
de utilidad publica; y la obligacién de establecer jardines botdnicos de manera
progresiva (art. 15). Por su parte, la Ley 163 de 1959 contemplaria la posibilidad
de declarar monumento nacional “Las obras de la naturaleza de gran interés
cientifico indispensables para el estudio de la flora y la geologia”, y declaré como
tal la Sierra de la Macarena.

Por su parte, bajo la idea de la explotacién racional de los bienes ambientales,
se crearia el Instituto de Desarrollo de los Recursos Naturales (Decreto 842 de
1969), entidad que actuaria como administradora de los bienes ambientales,
estableciendo variadas reglamentaciones en la materia, como el Estatuto de
Fauna Silvestre y Caza (Acuerdo o020 de 1969), el Estatuto Forestal (Acuerdo
012 de 1970), la obligacion del repoblamiento de las especies de la vida silvestre
(Acuerdo 018 de 1970), el Estatuto de los Territorios Faunisticos (Acuerdo 03
de 1971), trasplantes e introduccién al pais de animales silvestres y el estable-
cimiento de areas protegidas (acuerdos 005, 022, 023, 024, 042 de 1971, 012 y
016 de 1972, entre otros), asi como su sustraccién (acuerdos 06 de 1971, o015, 20,
21, 26 de 1971, o1 y 018 de 1972), explotacidn de especies icticas (Acuerdo 08 de
1972, entre otros) y la arborizacion de las zonas urbanas (Acuerdo 042 de 1973).
De la misma manera, empezaron a incorporarse en la planificacion del Estado
las consideraciones ambientales, asi, se creo el “Consejo Nacional de Poblacion
y Medio Ambiente, como organismo asesor del Gobierno Nacional, en asuntos
de poblacion, recursos naturales y medio ambiente, adscrito al Departamento
Nacional de Planeacion” (Decreto 1040 de 1973).

Estas normas iran acompariadas nuevamente con un cambio en la regulacién
del régimen de los baldios, con la Ley 135 de 1961, en la que nuevamente se
intenta extender el derecho de propiedad sobre predios rurales, aunque se hace
explicita la necesidad de armonizar tal objetivo con el interés social. Esta norma
se planted como objetivos: 1) reformar la estructura social agraria, eliminar y
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prevenir la inequitativa concentracién de la propiedad rastica o su fracciona-
miento antieconémico; 2) fomentar la adecuada explotacion economica de tierras
incultas o deficientemente utilizadas, de acuerdo con programas que provean
su distribucion ordenada y racional aprovechamiento; 3) aumentar el volumen
global de la produccion agricola y ganadera, en armonia con el desarrollo de los
otros sectores econémicos; 4) aumentar la productividad de las explotaciones
por la aplicacion de técnicas apropiadas, y procurar que las tierras se utilicen
de la manera que mejor convenga a su ubicacion y caracteristicas; 5) elevar el
nivel de vida de la poblacion campesina; 6) asegurar la conservacion, defensa,
mejoramiento y adecuada utilizacion de los bienes ambientales.

Dentro de sus contenidos se pueden destacar los siguientes: 1) se reserva a las
personas naturales el derecho a ser adjudicatarias —aunque se contemplaron
excepciones— de baldios con limites en términos de extension adjudicable
—-con preferencia por la adjudicacion segun criterios de unidad agricola
familiar—; 2) la existencia de un Fondo Nacional Agrario; 3) la regulacion de
la corporaciones de desarrollo para promover el desarrollo econdmico de las
cuencas fluviales, o de aquellas regiones que, por virtud de su ubicacidn, su
posicion con respecto a las vias publicas, la extension y continuidad de sus
tierras colonizables u otros factores, constituyen unidades econémicas; 4) la
obligacion de explotacion de los predios rurales con la posibilidad de extincion
de dominio si se incumplia con esta obligacidn, asi como la posibilidad de com-
pra por parte del Estado. En la misma via, se incluy0 5) la prohibiciéon de nuevas
emisiones de bonos o titulos de baldios; 6) la consagracion de acciones publicas
de nulidad para garantizar la legalidad de las adjudicaciones; 7) competencias
para reservas destinadas a la conservacion de los bienes naturales y ambien-
tales o a servicios publicos pero siempre con la posibilidad de sustraccidn si
“ello conviene a los intereses de la economia nacional”; 8) la constituciéon de
reservas sobre tierras baldias para destinarlas a colonizaciones especiales, en
aquellas zonas de terrenos baldios mejor dotadas de acceso a vias importantes
de comunicacién y que mas aptas sean para cultivos agricolas o ganaderia en
pequena escala por la calidad de los suelos, las corrientes de agua utilizables
y las condiciones meteorologicas de la region; en cada una de ellas debian
establecerse “las reservas definitivas necesarias para la conservacion de los
recursos naturales, el control de las aguas y el establecimiento de granjas de
demostracion, escuelas, puestos de salud y servicios publicos y de la colonia”;
9) normas para evitar la concentracion de la propiedad a través del uso de
personas juridicas; 10) adecuacidn de tierras al cultivo y distritos de riego, asi
como apoyo a la poblaciéon campesina; 11) direccién del Estado en materia de
agricultura y extension minima de predios rurales.

La flexibilizacién con miras a la articulacion del proyecto econémico de la susti-
tucion de importaciones se hace evidente si se considera cdmo la Ley 135 del 1962
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estipulaba que cuando se tratara de establecer en terrenos baldios, no cobijados por
las reservas para colonizaciones dirigidas, una explotacion agricola o pecuaria que
tenga especial importancia para la economia nacional, por cuanto sus productos
estan destinados a sustituir importaciones o a ser exportados en razonable propor-
cidn, o a proveer de materias primas a las industrias nacionales, la institucionalidad
podia celebrar contratos con las personas naturales o sociedades de cualquier indole
(incluidas cooperativas de trabajadores rurales) interesadas en tal explotacion, lo
que les permitia aumentar la cantidad de hectdreas destinadas a tal fin.

Reglas similares se aplicaban para el establecimiento de explotaciones agricolas
y pecuarias en regiones de muy escasa densidad de poblacién y abundancia de
tierras baldias. Adicionalmente, la Ley 135 auguraba una gran transformacion del
area rural, prestando atencidn al estudio, promocién y realizacion de obras de
defensa contra las inundaciones, regulaciéon del caudal de corrientes hidraulicas,
riegos y avenamientos, con el objeto de adecuar la mayor extension posible de
tierras a “mas productivas formas de explotacidn, y obtener al mismo tiempo
una modificacion en la estructura de la propiedad ruastica”.

Desde el punto de vista sanitario, la legislacién cada vez adopta mds un matiz indus-
trial. Asi, por ejemplo, se creo la Oficina Nacional de Medicina Industrial e Higiene
y otras instituciones especializadas (leyes 77 de 1948 y 12 de 1931); se establecieron
normas sobre laboratorios (leyes 32 de 1948, 121 de 1948, 20 de 1943); el ingreso de
Colombia a la Organizacién Mundial de la Salud (Ley 19 de 1959); el servicio médico
obligatorio y las condiciones sanitarias en el lugar de trabajo (leyes 52 de 1964 y
15 de 1925); enfermedades laborales, industriales y contagiosas (leyes 92 de 1963,
27 de 1947, 90 de 1946, 52 de 1939, 20 de 1937, 32 de 1932); salubridad rural (Ley 44
de 1964); el establecimiento de instituciones de investigacion especializadas en la
salud publica y enfermedades tropicales (leyes 25 de 1937, 86 de 1947, 57 de 1963);
actividades de saneamiento en algunos municipios, areas colonizadas y riberas de
rios (leyes 100 de 1936, 118 de 1936, 121 de 1936, 98 de 1943, 8o de 1947, 70 de 1947); e
igualmente fueron frecuentes las normas sobre expansion de la red de hospitales.

En la década de los setenta, varios Estados impulsaron programas de sanea-
miento ambiental y de lucha contra las epidemias (p. €j., la malaria), casi siempre
desde los ministerios de salud, que, en para este momento, se convierten en
las entidades encargadas de la lucha contra la contaminacién. El proceso de
urbanizacion acelerado vino acompafiado de exigencias hacia los Estados en
el nivel nacional y la asignaciéon de una mayor prioridad a la recoleccién de la
basura y la construccion de acueductos y alcantarillados, particularmente en
los centros urbanos. Las empresas publicas locales fueron por regla general
las responsables de iniciar las obras de infraestructura asociadas (Rodriguez
Becerra y Espinoza, 2002, p. 30).
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En ese orden de ideas, es posible identificar, en el terreno normativo, una
vision optimista que argumentaba a favor de la apropiacion de la naturaleza y
la transformacion de esta, y que fue hegemonica hasta bien entrado el siglo XX,
y que ademads coincide con los discursos progresistas, enraizados en las ideas
de la Ilustracion y consolidados en el modelo actual de modernizacion. En ese
sentido, la retdrica sobre la “lucha desigual contra la selva” y la “derrota de la
selva” son comunes en buena parte de la literatura a principios del siglo XXy
durante los dos siglos anteriores —esta fue, por ejemplo, la visién que guio los
temas de colonizacion en América Latina— (Carrizosa Umaiia, 2001, pp. 179-
180), y que se encargo de justificar ideoldgicamente los procesos de apropiacion
y explotacién intensiva de la naturaleza. Partiendo de la idea del interés publico,
el Estado va a adoptar una tendencia a impulsar una politica de intervencion de
las actividades industriales, con la finalidad de promover su desarrollo (Jaria i
Manzano, 2011, pp. 109-112).

En este sentido, el proceso de industrializacién que se despliega inicialmente
durante el siglo XIX planteaba nuevos retos para el derecho en relacién con la
proteccion del uso y disfrute de los bienes inmuebles ante el impacto que tenian
las nuevas tecnologias en las relaciones de vecindad. Ante la insuficiencia del
derecho de inmisiones para dar respuesta a la necesidad de combinar la pro-
mocion del desarrollo industrial con la proteccidn de la salud de las personas
y, sobre todo, el disfrute pacifico de la propiedad, se articulan nuevas herra-
mientas juridicas, ahora en el ambito del derecho publico, que se concretan en
la intervencion administrativa de las actividades clasificadas como peligrosas
para la salud publica.

De ahi que la intervencion del derecho publico en la disciplina de los diferentes
sectores econdmicos por causa de los nuevos problemas aparecidos con la
Revolucién Industrial no se reduce, sencillamente, a proteger la seguridad y
la higiene de las poblaciones, sino que también significa una apuesta activa
en la promocidn del desarrollo industrial y de la explotacion de los bienes
naturales que deben servirlo, como se aprecia también en la ordenacion de la
produccion de energia (Jaria i Manzano, 2011, p. 110).

Igualmente, en los albores del siglo XX se crearon los primeros parques nacio-
nales en Latinoamérica, una estrategia de conservacion que se desarrollo paula-
tinamente y que ha tenido consecuencias profundas y positivas. El movimiento
para la creacion de las dreas protegidas en América Latina y El Caribe se inicio
en Argentina en 1904, con la creacion del Parque Nacional del Sud; en México,
se creo el Parque de los Leones, en 1917, y el primer refugio de fauna silvestre
en la isla de Guadalupe, en 1922; en Chile, se establecio el parque Benjamin
Vicufia Makenna, en 1925, con una corta vida puesto que cuatro afos después
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fue delimitado como una reserva forestal, y en 1926 se creo el drea protegida
Vicente Pérez Rosales, que hoy subsiste en la modalidad de parque nacional.

A similitud de los parques pioneros de los Estados Unidos, los primeros parques
de la regién tuvieron tanto propdsitos recreativos como de proteccion. En
algunos parques (p. ej., Argentina), se alento la introduccién y diseminacion
de especies animales y vegetales exoticas, con miras a embellecerlos atin mas,
una idea que con los afios habria de ser rechazada como inconveniente para
los fines de conservacidn. En efecto, en esa época, conceptos como ecosistema
o biodiversidad no hacian parte de la logica de conservacion, y la selecciéon de
algunas de las primeras areas, asi como su administracion, estuvo predominan-
temente guiada por el proposito de conservar valores escénicos y recreacionales
(Rodriguez Becerra, 2004, p. 163).

En las décadas de los afios treinta y cuarenta el movimiento de creacién de par-
ques nacionales adquirié nuevamente impulso, siendo los casos de Argentinay
México los mds representativos. A su vez, Venezuela establecio su primer parque
nacional, el Henry Pittier, en 1937, y Bolivia cred sus tres primeros parques entre
1942 y 1946 (Rodriguez Becerra, 2004, p. 164). En Colombia, por ejemplo, se
establecio que la sierra de La Macarena serviria como reserva bioldgica natural
para estudios de ciencias naturales (Ley 52 de 1948, Decreto 438 de 1949).

De lo anterior se evidencian las formas diversas de acercarse y conceptualizar el
ambiente o la naturaleza, y como a lo largo de la historia se han ido construyendo
discursos e imaginarios, algunos para justificar las apropiaciones del ambiente
y otros para restringirlas. En tltima instancia, esto puede entenderse como
una disputa sobre como usar y acceder al ambiente. Sin embargo, esta disputa
tiene un efecto prdctico, pues la forma como conceptualicemos el ambiente
determina también la forma como entendemos las problematicas ambientales
y disefiamos respuestas frente a ellas.

Puede afirmarse entonces que en esta fase empieza a surgir paulatinamente
un paradigma del aprovechamiento racional de los bienes naturales, que tiene
como principal eje su proteccion para asegurar su renovacion y posterior
explotacion. Por ello se desarrolla con fuerza el concepto de recurso renovable,
expresion que toma fuerza con posterioridad a la Segunda Guerra Mundial. De
ahi que se propugna por aprovechar (usar), pero con racionalidad, lo que en la
época se denomind recursos naturales renovables, mas como un medio para
mantener un flyjo continuo de los productos extraidos de la naturaleza que para
asegurar la conservacién o uso responsables de los ecosistemas. La idea de la
conservacion es, entonces, una herramienta para la produccion y no un fin en
si mismo (Rodriguez Becerra y Espinoza, 2002, p. 27).
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La perspectiva del uso racional de los en su momento denominados recursos
naturales tuvo un segundo auge en 1949, con la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre la Conservacion de los Recursos Naturales, que fue realizada con
el objetivo de intercambiar experiencias e ideas, asi como formular recomen-
daciones para la reparacién de las areas mas afectadas por la Segunda Guerra
Mundial. Aunque se obtuvieron resultados limitados, la convocatoria determiné
la competencia de las Naciones Unidas sobre los asuntos ambientales que luego
llevaria a las conferencias de Estocolmo y Rio de Janeiro (Rodriguez Becerray
Espinoza, 2002, p. 27).

En su agenda se reconocieron las complejas relaciones entre ambiente y creci-
miento econdmico, cuarenta afios antes de la Cumbre de la Tierra, que centraria
su atencién en ese fendomeno (Rodriguez Becerra y Espinoza, 2002, p. 29). En
estas normas se manifestaron simultaneamente las visiones de la conservacion
utilitarista y del conservacionismo, una situacion que afios mas tarde se daria
también en el Cédigo de los Recursos Naturales, expedido en 1974 (Rodriguez
Becerra, 2004, p. 163). Para resumir, podemos destacar los siguientes elementos
de acuerdo con los criterios que hemos identificado:

En conclusién, puede observarse en este periodo un ascenso creciente del
control del Estado en el manejo y la administraciéon de los bienes ambientales,
sin embargo, la perspectiva asumida fue la de un Estado desarrollista, en el
sentido que se entendi6 que era este el encargado de direccionar la economia
y desarrollar las actividades econdémicas vistas como deseables. Desde esta
perspectiva, las decisiones sobre la administracion de los bienes ambientales se
configuraron de manera articulada con las tareas del Estado de promocion del
desarrollo, lo que resultd congruente con el paradigma econémico del Estado
director de la economia nacional.

En ese orden de ideas, se entendio el Estado como una especie de director
de la economia, el cual definia los usos y formas de apropiacidn de los bienes
ambientales en funcion de la consecucion de ciertos fines de desarrollo
deseados. En esa perspectiva, emprendié un esfuerzo amplio de racionali-
zacion del uso de los bienes ambientales, con el que pretendio organizar su
uso bajo el criterio de evitar el agotamiento de los bienes ambientales de
los cuales dependia la apuesta de desarrollo iniciada por el Estado. En todo
caso los bienes ambientales fueron visto como herramientas para apalancar
el crecimiento econémico.

Ahora esta perspectiva mayoritaria fue combinada con la idea de proteger ciertos
bienes ambientales segtin criterios de belleza escénica y funciones recreaciona-
les, sin embargo, el énfasis sigue las conceptualizaciones segmentadas y parciales
del ambiente segtin perspectivas de recursos para los desarrollos econémicos.

PENSAMIENTO JURIDICO, No. 51, ISSN 0122-1108, ENERO-JUNIO, BOGOTA, 2020, PP. 141-199

QO =4 Z m = X D »w Z m N

A L -



- XN O - QO 4 2 m — X D »w Z2Z m N

-]

N

N°
51

Ahora bien, en la medida que el Estado reclamo para si la administraciéon de
los bienes ambientales, posibilit6 mecanismos para recepcionar denuncias
de uso inadecuado de este patrimonio, por ejemplo, las acciones populares
relacionadas con el agua.

B. 4. EL GIRO NORMATIVO DE LA DECADA DE LOS SETENTA:
COLOMBIA Y LOS AJUSTES NORMATIVOS AMBIENTALES ENTRE
1970-1990.

Llegadala década de los sesenta, aumento la preocupacion por la contaminacion
ambiental causada por los procesos econdémicos y el modelo de desarrollo. Un
nuevo grupo de libros y estudios cientificos gan6 una amplia popularidad y
provocé profundos impactos en la opinidn publica. Por ejemplo, la Primavera
silenciosa de Rachel Carson (1962) impulso fuertes reflexiones en los Estados
Unidos. En los paises con mayor grado de industrializacion se presentaron graves
darfios registrados por la lluvia acida, los pesticidas y los afluentes industriales,
que aumentaron la preocupacion sobre el tema ambiental, lo que motivaria la
convocatoria de la Conferencia de Estocolmo sobre el Medio Ambiente Humano
(Rodriguez Becerra y Espinoza, 2002, p. 30).

4.1. Estocolmo 72: épunto de inflexidn?

La Conferencia de Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente Humano
(CNUMAH) (también conocida como Conferencia de Estocolmo) se evidencio la
pertinencia de que las politicas de desarrollo econdmico y social incorporaran las
nociones de buen uso del ambiente y la conservacion. Aunque esta lectura lleg6 a
consagrase en algunas normasy codigos de varios paises, en su puesta en marcha
se le dio mayor preponderancia al punto de vista de una gestion ambiental de
Estado. Se le asignd la tarea central de formular y ejecutar un amplio grupo
de politicas publicas orientadas a la prevencion y mitigacion de la degradacion
ambiental y a recuperar los ecosistemas dafiados. En esta perspectiva, no se
cuestionaba a las fuerzas degradantes y destructoras del ambiente, inscritas en
el modelo de desarrollo (Rodriguez Becerra y Espinoza, 2002, p. 31).

Sobre los grandes temas abordados por la Declaracién de Estocolmo sobre el
Medio Ambiente Humano, se pueden destacar la idea de la interconexion del
ambiente y la cultura para la satisfaccion de los derechos humanos y la necesidad
de su proteccién —aun en una perspectiva antropocéntrica—, y el reconoci-
miento de la capacidad humana para transformar el ambiente, su capacidad para
dafiarlo y la necesidad de asumir con responsabilidad esta capacidad —aunque
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reconociendo responsabilidades diferenciadas—. Dentro de las preocupaciones
principales mencionadas en la declaracion se cuentan: 1) “grandes trastornos
del equilibrio ecologico de la biosfera; destrucciéon y agotamiento de recursos
insustituibles y graves deficiencias, nocivas para la salud fisica, mental y social
del hombre, en el medio ambiente por él creado”, y 2) la relacién entre “los
. » « » . . ,
problemas ambientales”, el “subdesarrollo” y el crecimiento demogréfico.

Igualmente, dentro de sus principales contenidos, se pueden mencionar: 1) un
reconocimiento ambiguo de los derechos ambientales, al indicar que “El hombre
tiene derecho fundamental a la libertad, la igualdad y el disfrute de condiciones
de vida adecuadas en un medio ambiente de calidad tal que le permita llevar
una vida digna y gozar de bienestar”; 2) la necesidad de preservar, mantenery
restaurar los bienes ambientales en una perspectiva intergeneracional, asegu-
rando su adecuada planificacidn; 3) la asuncién de responsabilidades del ser
humano para garantizar la renovabilidad de los bienes ambientales renovables
y el no agotamiento, asi como la distribucién justa de los beneficios de su uso;
4) el no uso del ambiente para la disposicion de residuos y sustancias peligrosas
por encima de la capacidad del ambiente para absorberlas.

Igualmente se incorpord, 5) la promocion del desarrollo, la lucha contra la
pobreza y el control demografico como forma de reducir los dafios ambienta-
les; 6) el uso de la educacidn, la ciencia y la tecnologia para descubrir, evitar
y combatir los riesgos que amenazan el ambiente y solucionar los problemas
ambientales; 7) la soberania estatal en el manejo y uso de los bienes ambien-
tales con la responsabilidad diferenciada de tomar las medidas para asegurar
su proteccion y desarrollar acciones de cooperacion con otros Estados; y 8) la
eliminacion de las armas nucleares. En esta misma conferencia se esbozaron
una serie de recomendaciones y un plan de accidn.

Este tipo de debates y contenidos llevaron a la formulacion de los valores
ambientales por parte de los Estados y, por ende, entraron al nivel constitucional:
primero, a las constituciones de Suiza, México (1976), Portugal (1976), Espafia
(1978), Perti y Ecuador (1979), Chile (1980), Paises Bajos (1983), Austria (1984),
Guatemala (1985), y en las décadas de 1990 y posteriores a practicamente todas
las constituciones occidentales (Marquardt, 2014, pp. 310-313; Jaria i Manzano,
2011, p. 175). De este modo, practicamente ninguna Constitucion redactada
con posterioridad a la década de 1970 ha dejado por fuera de sus previsiones
los temas ambientales (Sanchez Supelano, 2012). Algunas Constituciones han
incluido la cuestion ambiental como un fin estatal y una disposicion dirigida a
la legislacion; otras, como un derecho fundamental y un deber del ciudadano;
otras mas han incluido derechos de la naturaleza; y otras han combinado estas
distintas opciones (Sanchez Supelano, 2012, p. 127; Marquardt, 2014, pp. 310-313).
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Répidamente, la politica ambiental recibid en la organizacion estatal el rango
de ministerio: en 1970, en Baviera; en 1971, en Canada; en 1972, en Austria;
en 1976, en Venezuela; y en 1993, en Colombia (Marquardt, 2014, pp. 310-313).
Como primeras codificaciones del derecho ambiental pueden considerarse los
codigos estadunidense de 1969, mexicano de 1971, colombiano de 1974, suizo
de 1983 y neozelandés de 1991. Otros Estados prefirieron distribuir la materia
en varias legislaciones temadticas, enfocadas en la calidad del aire, del agua y
de los bosques, en la peligrosidad de las sustancias quimicas y en el manejo
de los residuos del consumismo masivo. El derecho ambiental se bas6 en una
variedad de nuevos principios, entre los cuales pueden indicarse la prevencion,
la precaucién, la responsabilidad compartida pero diferenciada, la solidaridad y
participacién (Marquardt, 2014, pp. 310-313; Mesa Cuadros, 2013, pp. 129-142). En
esta perspectiva, puede considerarse la década de los setenta como un momento
de fuerte ajuste en las estructuras normativas del derecho ambiental, que
empieza a perfilar unas criticas sistémicas al modelo de crecimiento y consumo.

En ese sentido, las discusiones giran en torno a los efectos no deseados del pro-
ceso de produccion y consumo, pero cada vez mas perfilados como un problema
de los limites del desarrollo del crecimiento y de las formas de consumo. Si bien
no puede considerarse una ruptura total o un giro copernicano con respecto a los
desarrollos anteriores (especialmente relacionados con la racionalizacién del uso
de los bienes ambientales, el mantenimiento de cierto enfoque ecoeficientista
y la busqueda de soluciones tecnolodgicas), si puede argumentarse a favor de un
intento por ajustar las estructuras estatales y sus herramientas bajo una ldgica
yano de administracion de bienes ambientales para el mantenimiento del desa-
rrollo, sino del desarrollo de actividades econdmicas dentro de consideraciones
de limites ambientales, aunque esto no siempre se logro eficientemente.

4.2. Colombia y los ajustes a su estructura de
administracion de los bienes ambientales: édefiniendo
los limites del desarrollo?

En Colombia, en la década de los setenta, ya con el Inderena en marcha y el
movimiento social ambiental en auge, va a tomar fuerza la necesidad de cambios
hacia el fortalecimiento de la democracia y la sostenibilidad ambiental. De
esta forma, la Ley 23 de 1973 faculta al Presidente para emitir el Cédigo de los
Recursos Naturales Renovables, mediante el Decreto Ley 2811 de 1974, y establece
la responsabilidad patrimonial por dafios ambientales (Lenis, 2014, p. 167),
responsabilidad que fue aplicada por la Corte Suprema de Justicia (Sentencia
344476 de1976) usando figuras como el abuso de poder o el deber de solidaridad
en la indemnizaciones.
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El Cédigo Nacional de los Recursos Naturales Renovables y del Ambiente
(CNRNR) se convirtié en la norma rectora en materia ambiental, recogio
varias disposiciones dispersas y organizo la institucionalidad ambiental en
torno al Inderena, dandole funciones de manejo y administracion de los bienes
ambientales renovables (Coronado Delgado, 2012, p. 23). En su parte dogmatica,
el CNRNR dio continuidad a algunos contenidos que venian de la normatividad
desarrollada hasta el momento, mientras que paralelamente establecié nuevos
criterios, ajustandose a los desarrollos de la reciente declaraciéon de Estocolmo.

Entre los principios que introdujo el Cédigo se encontraron: 1) el caracter
de patrimonio de la humanidad con que se revistio al ambiente —aunque el
Estado reclamo para si la pertenencia de los bienes ambientales renovables
presentes en todo el territorio, bajo logicas de soberania estatal— y el caracter
de utilidad publica e interés social que se le dio a su proteccién; 2) el primer
reconocimiento explicito del derecho a un ambiente sano; 3) el logro de la
preservacion, restauracion del ambiente y la conservacion, mejoramiento, uso
racionaly eficiente de los bienes ambientales como objetivo del Estado, asi como
la distribucion equitativa de los beneficios de estas acciones; 4) el deber estatal de
controlar los factores que causan contaminacion; 5) el criterio de responsabilidad
intergeneracional; 6) la interdependencia entre los elementos del ambiente; 7)
la prevalencia del interés general; 8) el deber de planeacién estatal para el uso
de los elementos del ambiente; y 9) la necesidad de establecer prioridades en el
uso de los elementos del ambiente.

Asi mismo, el CNRNR refuerza el caracter del Estado como administrador de los
bienes ambientales, al establecer que el uso de estos solo puede realizarse por
permiso, autorizacién o por ministerio de la ley, pero al mismo tiempo se sefiala
la posibilidad de establecer instrumentos econémicos para fomentar la protec-
cién ambiental (art. 13). Tematicamente, el Codigo se articula alrededor de los
siguientes ejes: 1) normas generales de la politica ambiental; 2) los instrumentos
para cumplir la politica ambiental; 3) fuentes de contaminacion y proteccion de
la salud humana y ambiental; 4) los regimenes de propiedad y uso de los bienes
ambientales; 5) la regulacion sectorial de los bienes ambiental y naturales en a)
atmosfera y espacio aéreo, b) aguas, ) fuentes energéticas primarias, d) suelos,
e) floray fauna, f) bosques, g) proteccién del paisaje, h) dreas de manejo especial
—cuencas hidrograficas, distritos de manejo integrado, distritos de proteccion
de suelos, etc.— i) el sistema de parques nacionales naturales, j) la promocion
de organizaciones de la sociedad civil para la defensa del ambiente.

En el Codigo colombiano se mezclan dos tipos de enfoques de la normatividad
ambiental: la legislacion propiamente ambiental, integrada por las normas juri-
dicas expedidas con arreglo a la moderna concepcion que visualiza al ambiente
como un todo organizado a la manera de un sistema (Brafies Ballesteros, 2001,
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pp- 15-20), y la legislacion sectorial de relevancia ambiental, integrada por las
normas juridicas expedidas para la proteccion de ciertos elementos ambientales
o para proteger el ambiente de los efectos de algunas actividades, que es propia
de las primeras décadas del siglo XX (Rodriguez Becerra, 2004, p. 159). La
presencia en el Codigo colombiano de normas que obedecen a concepciones
propias de la vision del ambientalismo de los afios sesenta, asi como de la vision
de la conservacion y uso racional de los recursos naturales renovables, se tratd
de conciliar a partir del proposito de proteger el ambiente como un todo. En
ultimas, se asumio el conservacionismo utilitarista como una via valida para
la protecciéon ambiental, a partir de ciertas restricciones (Rodriguez Becerra,
2004, p. 168).

En el mismo afio de 1974, Colombia reform¢ el Instituto Nacional para el
Desarrollo de los Recursos Naturales Renovables, creado en 1968 y orientado
prioritariamente al aprovechamiento de estos recursos, para darle la funcion de
la proteccion del ambiente; cambi6 entonces su denominacion por la de Instituto
Nacional de los Recursos Naturales Renovables y del Ambiente, y mantuvo
su sigla de Inderena. Las nuevas agencias publicas para la gestion ambiental
jugaron un papel critico en la definicién y puesta en marcha de politicas, planes
y programas ambientales en los ambitos nacionales, subnacionales y locales en
las décadas de los setenta y ochenta. La agenda de cardcter ambiental registrd
notorios avances, siendo los parques nacionales y los programas de reforestacion
para la proteccion de cuencas hidrograficas dos de los principales legados de la
gestion ambiental del periodo (Rodriguez Becerra, 2004, p. 155).

Durante la etapa posterior a la expedicion del Cddigo vino una serie de decretos
reglamentarios, como el 622 de 1977 —sobre parques nacionales naturales—,
1608 y 1609 de 1978 —sobre fauna silvestre—, 877 de 1976, 2151y 2152 de 1979,
2787 de 1980 y 1014 de 1982 —sobre aprovechamiento forestal—, 1449 de 1977
—sobre adjudicacion de baldios y proteccién forestal—, 1715 de 1978 —sobre
proteccion del paisaje—, 1541 de 1978, 2858 de 1981 —sobre el régimen de aguas
y su aprovechamiento—, 2857 de 1981 —sobre cuencas hidrograficas—, 1681
de 1978 —sobre bienes hidrobiologico—, 1875, 1876 y 1877 de 1979 —sobre
contaminacion de aguas y bienes ambientales marinos—, 950 de 1877y 704 de
1986 —sobre el DDT—, 305 de 1988 —sobre algunos productos organoclora-
dos—, 02 de 1982 —sobre contaminacién atmosférica—, 1974 de 1989 —sobre
distritos de manejo integrado—, 1541 de 1978 y 1594 de 1984 —sobre aguas no
marinas y residuos liquidos—, 1337 de 1978 —sobre educacion ambiental—,
1415 de 1978 —sobre la Comision Conjunta para Asuntos Ambientales— y el
Decreto 2104 de 1983 —sobre residuos s6lidos—. Todo lo cual podria catalogarse
como un complejo esfuerzo por reglamentar los asuntos ambientales desde una
perspectiva integral, aunque el resultado fue un conjunto normativo amplio,
desarticulado y en algunos casos contradictorio.
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Estos nuevos marcos normativos permitieron al Inderena y a las diversas corpo-
raciones auténomas continuar ejerciendo sus funciones como administradores de
los bienes ambientales y tomando decisiones sobre creacion y sustraccion de dreas
protegidas, definiendo las prioridades y la forma de uso de los bienes ambientales.
Del mismo modo, se expidieron algunas normas especiales y sectoriales, asi, por
ejemplo, la Ley 79 de 1986, sobre proteccion de las aguas y sus cuencas, o la Ley
37 de 1987, sobre el Plan Nacional de Desarrollo Forestal.

Este conjunto de normas concentradas en la proteccion y uso racional de los
bienes ambientales fue complementado y articulado con una reforma similar
al esquema del derecho sanitario. En efecto, en la misma década de los setenta
se expediria el Codigo Sanitario Nacional (Ley 92 de 1979), en el cual se asumio
una perspectiva de regulaciéon en términos de proteccién de la salud humana,
controlando los factores que pudieran afectarla, en especial aquellos relacio-
nados con el agua potable, las emisiones atmosféricas, el manejo de excretas,
los residuos liquidos y so6lidos, asi como la proteccion del trabajador frente a las
condiciones ambientales del trabajo que pudieran afectar su salud, el control
sanitario de los alimentos, medicinas, y los distintos productos comercializados
y de las industrias. En igual medida, se establecieron reglas sobre la ubicacion
espacial de las distintas industrias en el territorio, el control epidemiolégico,
el manejo de cadaveres y la atencion de desastres.

Asi, si bien la década de los setenta no puede considerarse como el origen de
la normas con contenido ambiental, dada la amplia antehistoria al respecto, si
puede considerarse como una época de reorientacion de estas en tres direccio-
nes: 1) la consolidacién de la gestion ambiental y la conservacion de los bienes
ambientales como un fin auténomo del Estado; 2) la reorganizacién de los
esquema normativos, separando e intentando dotar de autonomia la regulacion
ambiental, eliminando formalmente la supeditacion de la proteccion ambiental
alalogicas del desarrollo, bajo la retdrica de alcanzar un equilibrio, si bien esto
ultimo no se logré completamente, pues la 16gica de decision cortoplacista de
los Gobiernos siguié primando; y 3) la profundizacion de la vision del Estado
como administrador de los bienes ambientales en detrimento de formas locales
y comunitarias de administracion.

4.3. Ajustando la estructura ambiental: instituciones para
el desarrollo o para la conservacion

Ahora bien, las agencias ambientales nacionales de la regién jugaron, desde
su creacidn en los afios setenta, un papel de significacion en la generacion de
un movimiento encaminado a crear normas con el proposito de proteger el
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ambiente, el cual llevd a la paulatina actualizacion de los paradigmas de la
gestion ambiental en aspectos sustantivos. Hasta ese momento, las normas
relacionadas con los bienes ambientales enfatizaban en temas como su aprove-
chamiento y se ocupaban menos de su conservacidn, planificacion, ordenacion,
manejo y proteccion. La regla general era la existencia de normas fragmentadas
y dispersas en diversos textos legales que regulaban directa o indirectamente
algunos aspectos concretos relacionados con su aprovechamiento, incluyendo
aquellas explicitamente dirigidas a su proteccion, pero sin que se pudiera hablar
de la existencia de una legislacion ambiental pensada en el establecimiento de
limites ambientales (Rodriguez Becerra, 2004, p. 157).

Para este periodo, cuatro entidades del ambito nacional tenian responsabilida-
des relativas a la gestion ambiental del Estado: el Inderena, el Departamento
Nacional de Planeacion (DNP) —al que estaban adscritas las dieciocho corpo-
raciones autonomas regionales existentes (CAR)—, y los ministerios de Minas
y Energia y de Salud (Lenis, 2014, p. 167).

De acuerdo con Rodriguez y Canal (2008, p. 309), el Inderena tenia jurisdiccion
en el 65 % del territorio y las CAR en el 35 %, sin embargo, aunque todas se
crearon con la idea de seguir el modelo de la CVC, cada una recibi6 mandatos
diversos en materia de desarrollo regional. En sintesis, la gestion de las CAR
enfatizé en la solucidn de problemas rurales, con base en el desarrollo integral
de cuencas hidrograficas como eje de ordenamiento territorial, reservas fores-
tales y parques regionales, control de erosion, generaciéon de energia eléctrica,
promocion de la telefonia, electrificacion rural, y construccién de vias, de
acueductos y alcantarillados. Como se puede observar, las CAR tenian sobre
sus espaldas parte del desarrollo rural del pais, entendido como la provision
de infraestructuras para la produccidén y satisfaccion de necesidades basicas,
entre lo cual el tema de la conservacion ambiental resultaba ser uno mas, por
lo que posteriormente surgieron diversas criticas a la estructura con la que
operaba el sistema y a su funcionalidad, entendiendo que deberia ser mayor el
esfuerzo dado a la conservacion y la sustentabilidad ambiental del territorio
(Lenis, 2014, p. 171).

Las politicas ambientales desarrolladas a nivel nacional y las nuevas institu-
ciones gubernamentales incluyeron rapidamente la agenda marrén o agenda
de contaminacién, lo que se entendié como un reflejo de las discusiones que
predominaron en la Conferencia de Estocolmo. Sin perjuicio de lo anterior, hay
que reconocer que algunos paises ya habian comenzado acciones sustantivas
para la incorporacién de las preocupaciones ambientales, como lo evidencia, en
1971, la Ley para Prevenir y Controlar la Contaminacion Ambiental, promulgada
en México. Como herramientas para la gestion de la agenda de contaminacion
se usaron de manera preferente aquellas relacionadas con el modelo de regu-

ELEMENTOS PARA UNA HISTORIOGRAFIA DEL DERECHO AMBIENTAL EN COLOMBIA



lacién directa y de administracion y planificacion ambiental, hoy denominado
modelo de comando y control. Su disefio partio de la creaciéon de estandares
y regulaciones que sefialan, en cierto grado, la calidad ambiental deseada o
perseguida, en particular en relacién con el agua y el aire (Rodriguez Becerra
y Espinoza, 2002, p. 32).

Sin embargo, la construccion de estos estandares y de las normas frecuentemente
se realizo tomando aquellos establecidos en los paises mas industrializados, sin
que se llevaran a cabo las adecuaciones a las condiciones y caracteristicas de
cada pais. Entre herramientas que tuvieron una aparicién temprana se pueden
incluir las evaluaciones de impacto ambiental (Rodriguez Becerra y Espinoza,
2002, p. 32).

En esta fase también se adelant6 la celebracidon de acuerdos multilaterales entre
paises vecinos, con el objetivo de proveer un marco de proteccion de ecosistemas
situados en las fronteras, y el desarrollo de acuerdos subregionales. En este grupo
se pueden incluir los impulsados por el Programa de las Naciones Unidas para
el Medio Ambiente (PNUMA) para la proteccion de los mares y el Tratado de
Cooperacion Amazdnica (Rodriguez Becerra y Espinoza, 2002, p. 33).

En los afios posteriores a la celebracion de la Conferencia de Estocolmo se pro-
dujeron algunas mejoras desde el punto de vista de la calidad ambiental de los
paises mas industrializados. Pero la profundizacion del deterioro de los bienes
ambientales a nivel planetario —la contaminacién marina, la desertizacion, y
la deforestacion—, asi como el aumento de los dafios ambientales en América
del Sur, Asia y Africa, llevaron a la Asamblea de las Naciones Unidas a crear, en
1987, la Comision Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo, dirigida por la
Primer Ministra de Noruega, Gro Harlem Brundtland. Esta Comisidn presentd
su informe, denominado Nuestro Futuro Comun, posteriormente llevado a la
convocatoria de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente
y Desarrollo (Rodriguez Becerra y Espinoza, 2002, p. 34).

En 1985 se concerto la Convencion de Viena sobre las Sustancias que Agotan la
Capa de OzonoYy, posteriormente, en 1987, se firmo el Protocolo de Montreal, que
marco el inicio de la construcciéon de un nuevo tipo de convencion con caracter
global, al concentrarse en la definicidon de los compromisos y modalidades para
detener la emision este tipo de sustancias. Fue también una de las primeras
convenciones en que se aplico claramente el principio de responsabilidades
compartidas, pero diferenciadas, en virtud de que los paises desarrollados son
los mayores causantes del agotamiento de la capa de ozono. Asi, se establecio
un fino balance entre las responsabilidades de estos y los paises en desarrollo,
expresado en la financiacion y la puesta en marcha de lo acordado. A finales de la
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década, se comenzaron a sentar las bases para la negociaciéon de una convencion
sobre cambio climéatico (Rodriguez Becerra y Espinoza, 2002, p. 35).

Pero al mismo tiempo, en América Latina, a partir de los afios setenta, la
modernizacion agricola, concebida originalmente en el marco de la sustitucion
de importaciones con el fin de sustentar la industria nacional, se fue utilizando
crecientemente para desarrollar un sector agroindustrial de exportacion.
Productos agricolas de gran demanda en el mercado mundial, como los llamados
cash crops (soja, trigo, cafia de azucar, etc.), debian ser cultivados sobre grandes
superficies y exportados con la ayuda de procesos productivos modernos,
altamente tecnoldgicos y dependientes de grandes cantidades de petrodleo.

Esto significo la utilizacion de especies de gran rendimiento, sistemas de riego,
tractores y otras maquinarias agricolas, pesticidas, etcétera, es decir, medios de
produccion que habia que exportar del extranjero, caros por su gran necesidad
de tecnologia avanzada. Lo mismo ocurrio en el sector ganadero. Las tierras
necesarias para este fin se obtuvieron, por un lado, desplazando actividades
agricolas de los pequefios campesinos y, por otro, colonizando regiones no
utilizadas, es decir, talando generalmente los bosques primarios. Tanto los
costos sociales como los ecoldgicos derivados de esta agricultura intensificada
fueron muy elevados y no sirvieron ni para reducir la pobreza en el campo
ni para asegurar mejor suministro nacional de alimentos, por el contrario,
sirvieron como impulso adicional al crecimiento desenfrenado de las ciudades
(Raza, 2000, pp. 20-25).

En aspectos como el forestal, a través de normas como el Decreto 82 de 1976, se
contempld la necesidad de regularlos aprovechamientos comerciales de los “bosques
naturales o artificiales ubicados en baldios y demas terrenos de dominio ptblico”,
generando las condiciones para que las empresas forestales y los agentes de capital
pudiesen competir para el otorgamiento de las concesiones para la explotacion
forestal. Durante este periodo, la politica forestal reguld las explotaciones forestales
realizadas por las empresas mediante el establecimiento de tasas, permisos y
condiciones de transporte (Coronado Delgado, 2012, p. 25).

Es posible observar como, con el marco normativo y la politica forestal, desde la
segunda mitad del siglo XX hasta la década de los noventa, se intent¢ articular
un proposito de conservacion de los bosques naturales, mediante herramientas
como la limitacién a la adjudicacién y reconocimiento de derechos de los pobla-
dores sobre los mismos, y la legalizacion y regularizacion de las explotaciones
forestales realizadas por las empresas. Estrategias como la creacion del Fondo
Financiero Forestal (Ley 26 de 1977) y los bonos forestales (Decreto 1533 de
1978) fueron impulsadas como formas de incentivar la explotacion forestal.
En el trasfondo de esta tendencia comercial-conservacionista se encuentra
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el problema de la propiedad de los bosques (Coronado Delgado, 2012, p. 25).
Por otro lado, se da la mayor cantidad de declaratorias de areas del Sistema de
Parques Nacionales Naturales, con 17 (Lenis, 2014, p. 161).

Por supuesto, junto con estos desarrollos también se configurd una importante
transformacion en las relaciones internacionales de cardcter comercial, marcada
por una tendencia a la globalizacion y la transnacionalizacion. Esto causo una
fuerte controversia y multiples discusiones alrededor del rol del comercio
internacional en la determinacién de los resultados ambientales. En el area de
la politica, la importancia de establecer relaciones coherentes entre las obliga-
ciones del comercio establecidas en varios tratados bilaterales y multilaterales
y las politicas ambientales de los paises se encuentra bien establecida en el
GATT. Adicionalmente, se permite la adopcién de medidas relacionadas con
los productos en ciertas situaciones, si ello es necesario para proteger la vida
o salud humana, animal o vegetal, o relacionadas con la conservacion de los
bienes ambientales. Adicionalmente, varios tratados incluyen provisiones que
conciernen directamente a los asuntos ambientales (World Bank, 2008, p. 12),
si bien muchas veces puede cuestionarse su eficacia real.

Las preocupaciones alrededor de las implicaciones ambientales del comercio com-
portan dos aristas: por un lado, las consecuencias domesticas de las reformas de la
politica (en tanto algunas veces las normas ambientales son leidas negativamente
como restricciones al comercioy a la libertad de competencia o simplemente como
un desincentivo a la inversién extranjera) y, por el otro, la dimension global de los
acuerdos bilaterales y multilaterales del comercio en la administracion de los bienes
ambientales (pues en buena medida se cre6 una institucionalidad internacional
para facilitar el flujos de bienes y servicios sin contemplar las huellas ambientales
de este intercambio global). Las reformas liberalizadoras generalmente propenden
a reducir las restricciones al uso de los bienes ambientales, argumentando la idea
de que una liberalizacién mas profunda promovera usos mas eficientes de ellos.

En la practica, no son claros los motivos para esperar que la liberalizacion del
comercio sea buena o mala para el ambiente. La razén es que las reformas
comerciales emprendidas en presencia de las imperfecciones existentes en los
mercados, las politicas o las instituciones en el sector del ambiente pueden dar
lugar a impactos ambientales adversos. Algunas preocupaciones son: 1) la reduc-
cion de las barreras al comercio reforzara la tendencia de los paises a exportar
productos basicos que hacen uso de la produccion con uso intensivo de los bienes
ambientales; 2) la liberalizacion del comercio puede afectar directamente los
estandares ambientales, pues algunos Estados pueden ver la reduccion de sus
estandares ambientales como una forma de atraer la inversién extranjera; y 3) se
pueden emplear aranceles ambientales contra socios comerciales que se consi-
dera que tienen estdndares ambientales inadecuados (World Bank, 2008, p. 9).
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Por lo anterior, se destaca como muchos de los problemas ambientales requie-
ren analisis, planificaciones y acciones a nivel regional, atendiendo antes a
la geografia de los ecosistemas que a las divisiones politicas. Esto implica
politicas de coordinacién productiva entre los paises, y aceptar marcos de
soberania supranacional y mecanismos de compensacion y transferencia de
fondos. Los ejercicios de integracion necesariamente requieren una dimension
politica que permitiria abordar la complementariedad ecoldgica y productiva,
donde se pueden realizar actividades productivas atendiendo a las aptitudes
ecologicas propias de cada ecosistema, complementando las que se realizan en
unas regiones con las que se realizan en otras. Esa misma condicion politica
obliga a ampliar los espacios de participacidn y presencia de la sociedad civil
(Gudynas, 2000, pp. 46-50).

En vista de lo anterior, el periodo comprendido entre 1970 y 1990 puede conside-
rarse como un momento de transformacion estructural del derecho ambiental,
o al menos de la normatividad con incidencia ambiental, pues marca el inicié
de la constitucionalizaciéon de los asuntos ambientales, lo que lleva los valores
ambientales al maximo rango normativo, en igualdad de jerarquia con otros
elementos, como la libertad, la igualdad, etcétera. Si bien esta constitucionaliza-
cioén asumio distintas estrategias y distintos niveles de concrecion y exigibilidad,
también marcé el inicio del reconocimiento de los derechos ambientales.

Sin embargo, en su mayoria, es un reconocimiento formal, bajo la idea de su
cardcter programatico y orientador de la politica publica. Ademas, su recono-
cimiento no es realizado de manera global, en la medida que si bien la mayoria
de los Estados establecerdn disposiciones ambientales, no necesariamente lo
hardn bajo el lenguaje de los derechos y, ademads, a nivel internacional para la
época no habra declaraciones claras y precisas sobre los derechos ambientales.

En una tercera arista de las transformaciones se fortalece el papel del Estado
como administrador de los bienes ambientales. Asi, en tltimas, se delega en
el Estado la facultad de regular y definir las condiciones para acceder, usar,
transformar, etcétera, los bienes ambientales, asi como de hacer vertimientosy
disposiciones finales de residuos, competencia cuyo cumplimiento recae cada vez
mas en instituciones especializadas. Una cuarta dimension de la transformacion
puede identificarse en la relacion desarrollo-conservacion ambiental.

Asi, al menos en el nivel retdrico, hasta el momento la administracion de los
bienes ambientales estuvo sometida a servir al proceso de desarrollo econémico
(asi, la normatividad ambiental tenia énfasis en la racionalizacion del uso de los
bienes ambientales para promover el desarrollo econémico y mantener al largo
plazo las posibilidades de explotacion), por el contrario, bajo la nueva logica se
pregunta mas por el equilibrio entre desarrollo y proteccién ambiental, en ese
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sentido, no se transforma de fondo el modelo de produccion y consumo, pero
se resalta que este no deberia llevar a la destruccién de los bienes ambientales.
Finalmente, en un quinto aspecto, se intenta asumir en mayor medida lecturas
sistémicas del ambiente y dejar atras las lecturas sectoriales y parciales, sin
embargo, en la prdctica puede que no se haya alcanzado el nivel deseado de
integralidad en la evaluacion y las decisiones ambientales.

C. 5. LA DECADA DE LOS NOVENTA: DESARROLLO, SOSTENIBILIDAD
Y DERECHOS

5.1. El contexto general: profundizacion de la idea de
sostenibilidad vs. liberalizacion y mercantilizacion

El concepto de desarrollo sostenible, expuesto por la Comisién Brundtland,
fue formalmente adoptado en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Medio Ambiente y Desarrollo, en 1992, y fue instaurado como el objetivo hacia
el cual debian dirigirse todos los Estados (Rodriguez Becerra y Espinoza, 2002,
p- 35). La vision predominante sobre el desarrollo sostenible en un principio se
concibié como mds que la simple inclusiéon de la dimension ambiental en las
politicas y estrategias de desarrollo econémico y social. Al menos esto era lo
que se pretendia formalmente con la vision incorporada en la Cumbre de Rio,
entre cuyos contenidos pueden destacarse: 1) la centralidad del ser humano en
las interpretaciones de las preocupaciones ambientales; 2) la soberania estatal
en el uso de los bienes ambientales; 3) la idea de la existencia de un derecho al
desarrollo que debe ser ejercido segun criterios de equidad sincrénica (gene-
raciones presentes) y diacrénica (generaciones futuras); 4) la proteccion del
ambiente como componente integrante del proceso de desarrollo; 5) el deber
de cooperacion para la eliminacion de la pobreza, la proteccion ambiental, la
construccion de un sistema economico internacional acorde a los desafios de la
sostenibilidad, la contaminacidn transfronteriza y el apoyo a los paises “menos
adelantados y mas vulnerables”; 6) el deber estatal de eliminar y reducir las
modalidades insostenibles de produccién y consumo; 7) la participacién de la
sociedad civil en la toma de decisiones sobre el ambiente; 8) el deber estatal
de expedir legislacion adecuada y eficaz; 9) el control sobre las actividades
y sustancias contaminantes y desalentar su reubicacion y transferencia en
otros paises; 10) el principio de precaucidn; 1) la internalizacion de los costos
ambientales y el uso de instrumentos econémicos; 12) la aplicacién sistemadtica
de las herramientas de evaluacion ambiental; 13) la importancia de las mujeres,
los jovenes y los pueblos étnicos para la adecuada gestion ambiental; y 14) la
proscripcion de la guerra y la solucion de los conflictos por medios pacificos.
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Adicionalmente, la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y
el Desarrollo (CNUMAD), celebrada en Rio de Janeiro en 1992, aprobd tres instru-
mentos: la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (Declaracién
de Rio), el Programa 21y la Declaracion autorizada, sin fuerza juridica obligatoria,
de principios para un consenso mundial respecto de la ordenacion, la conservacion
y el desarrollo sostenible de los bosques de todo tipo (Principios Relativos a los
Bosques). Ademds, se abrieron a la firma en la Conferencia dos tratados, a saber:
el Convenio sobre la Diversidad Bioldgica y la Convencion Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climéatico (Consejo Econémico y Social, 1997, p. 3).

En cuanto a los principios de derecho ambiental reconocidos en la Declaraciéon de
Rio 92, pueden encontrarse dos tipos diferentes: los que tienen caracter formal,
como el principio 17, relativo a la evaluacién del impacto ambiental, y los que
corresponden a cuestiones de fondo, como el principio 2, relativo a la obligacion
de no causar darfios al ambiente de otros Estados. Los principios de caracter formal
a menudo se traducen en disposiciones formales concretas de derecho interno.
Por otra parte, los principios de fondo se incorporan de forma explicita en las
normas o leyes nacionales, estableciendo obligaciones de caricter general para
los gobiernos o los ciudadanos (Consejo Econdmico y Social, 1997, p. 4).

Ahora bien, la historia del concepto de desarrollo sostenible muestra que es este
un concepto equivoco y polisémico, e incluso casi vacio. Hay desde quienes lo
consideran un oximoron, si es que se lo entiende como crecimiento sustentable,
hasta quienes lo han convertido en la version actualizada del ya no tan nuevo
mito desarrollista (Elizalde, 2003). Por ejemplo, como remarca Arturo Escobar
(1999), la conceptualizacion latinoamericana del desarrollo sostenible comienza
por afirmar la necesidad de diferenciar los problemas ecoldgicos por regiones,
sin caer en la peligrosa homogeneizacion del ambientalismo global. Se les da
importancia a aspectos no tocados por Brundtland en forma adecuada, tales
como la deuda externa, la caducidad de los modelos de desarrollo convencio-
nales, las desigualdades mundiales, la deuda ambiental histdrica de los paises
del Norte, la equidad, la importancia de respetar el pluralismo cultural, y la
proteccién del patrimonio natural y genético de la region (Rodriguez Becerra
y Espinoza, 2002, p. 36).

Por supuesto, en las instituciones publicas de América Latina y el Caribe parecen
convivir diferentes concepciones sobre el desarrollo sostenible, y, a su vez, son
compartidas por diversos grupos de la sociedad civil. Las agencias publicas
ambientales tienden mas a la aproximacion segtin la cual la actividad econémica
y las organizaciones sociales son subsistemas que operan dentro de un ecosis-
tema mas grande y finito, mientras que las agencias ptiblicas con prioridad en lo
social —como son los ministerios de educacion, salud y vivienda— se centran
mas en la consideracion de los seres humanos como los actores centrales, cuyas
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practicas y modelos de organizacién social son claves para la construccion de
una verdadera sostenibilidad.

Ahora bien, en las entidades publicas con una mayor injerencia en el disefio
de la politica publica, como los ministerios de planeacion, economia, minas o
energia, parecen tener la idea de que el crecimiento econdémico tiene una mayor
importancia que cualquier otro fin perseguido por el Estado. Para estas posturas,
las preocupaciones sociales tienden a centrarse en la reduccién de la pobrezay
de la inequidad, mientras que las de tipo ambiental tienden a concentrarse en
la gestion de los bienes ambientales. Desde esta ultima perspectiva, se suele
prescindir de cuestiones como la identidad cultural, la cohesion social y la inte-
gridad de los ecosistemas. Es importante, en resumen, reconocer la pervivencia
de lecturas que, en la practica, conceptualizan el desarrollo sostenible como
una especie de crecimiento econdémico con equidad social, sin que se tengan
en cuenta cudles son los limites de este crecimiento o sus impactos para el
ambiente (Rodriguez Becerra y Espinoza, 2002, p. 37).

Por otro lado, en los afios ochenta se logré un importante reconocimiento de los
movimientos sociales cuyo objetivo era la reivindicacion de las cosmovisiones de
las culturas tradicionales y que encontraban un continuo entre la vida espiritual,
el mundo humano y la naturaleza, vision que han compartido y ha resultado
distintiva de los pueblos afroamericanos y los pueblos indigenas de origen
prehispanico, pero que también es posible encontrar en diversas comunidades
campesinas. En efecto, debe reconocerse que los pueblos indigenas cuentan
con una amplia historia de luchas por la salvaguarda de sus derechos, sobre su
identidad cultural y sus territorios ancestrales.

Es entonces en la década de los ochenta cuando, ante lo evidente de la crisis
ambiental, varios pueblos indigenas organizados, con el apoyo de distintas
instituciones de la sociedad civil, reclaman de manera amplia y profunda el
reconocimiento de que, en sus saberes y practicas tradicionales sobre el uso
y conservacion del ambiente en donde habitan, se encuentran importantes
ensefianzas para afrontar la crisis. Incluso reivindican el rescate, el respetoy la
garantia de condiciones para mantener esos saberes como base para el manejo
que sus territorios reclaman (Rodriguez Becerra y Espinoza, 2002, p. 38).

Las diversas reivindicaciones de la vision de las culturas tradicionales han tenido
amplias y profundas consecuencias en la gestiéon ambiental, llegando a influir
incluso en el Convenio sobre la Diversidad Biologica. En el orden nacional, las
politicas estatales han iniciado un reconocimiento cada vez mayor (al menos
formalmente) del valor de las cosmovisiones de las culturas tradicionales
para la conservacion de los bienes ambientales, con un particular énfasis en
el conocimiento tradicional, como se puede evidenciar en la Convencion. Sin
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embargo, resulta pertinente sefialar que el reconocimiento no ha implicado
asumir la visidn de las culturas tradicionales, cuyos principales ejes y conceptos
han sido vistos como no compatibles con la vision hegemonica del desarrollo
sostenible (Rodriguez Becerra y Espinoza, 2002, p. 35).

Algunos elementos que definieron la década de los noventa en los campos
politico, social y econdémico, de acuerdo con Rodriguez Becerra y Espinoza
(2002), son:

El crecimiento econémico alcanzd una tasa promedio anual del 3,1 % en
el periodo 1991-2000 y, no obstante que significo dejar atras la década
perdida en el desarrollo econdmico de la region, se mantuvo por debajo
del crecimiento alcanzado en las décadas anteriores; la transicion
demografica se consolidd y se dieron grandes procesos de migraciones
poblacionales al interior de los paises y hacia el exterior; se registraron
profundas transformaciones economicas centradas en una mayor apertura
comercial, la liberalizacién de los mercados financieros nacionales y de
los flujos de capital internacional y el incremento del papel del sector
privado en la produccion de bienes y servicios y en la prestacidon de
servicios publicos; la region se convirtio en un activo participante en el
proceso de globalizacion del crimen organizado, en particular a través
del narcotrafico; y se continu6 un profundo proceso de reformas del papel
y de la organizacion del Estado. Todos estos fenomenos se relacionan
intimamente con la sostenibilidad ambiental del desarrollo. (p. 39)

En este contexto, los vinculos entre ambiente y poblacion alcanzaron una gran
importancia en la Agenda 21—de 1992— y en el informe Nuestro Futuro Comun
—de 1997—, que en forma expresa abordan los topicos relativos a la poblacion
en relacion con el desarrollo y la sostenibilidad. En la Agenda 21 se remarca que
el crecimiento demografico, combinado con formas de consumo insostenibles,
ocasiona importantes tensiones sobre los sistemas que soportan la vida. Asi
mismo, sefiala que el aumento de la poblacién, combinado con la persistencia de
la pobreza, crea nuevos conflictos (Rodriguez Becerra y Espinoza, 2002, p. 40).

Por ejemplo, la falta de garantia en el acceso a la tierra rural de impor-
tantes sectores de la sociedad ha causado un aumento de los conflictos
en los ultimos anos, como lo evidencia la existencia el Movimiento de los
Sin Tierra, en Brasil, y otros varios movimientos campesinos en paises
de la region. En El Salvador y Costa Rica, se llevaron a cabo, durante los
afios noventa, varios procesos de redistribucion de tierras con el animo de
dar respuesta a las demandas campesinas. Asi mismo, por toda Latinoamérica
se extienden las reivindicaciones de derechos territoriales en el interior de los
movimientos indigenas que buscan el respeto y garantia de los derechos de
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propiedad sobre las dreas que han habitado tradicionalmente (Rodriguez
Becerra y Espinoza, 2002, p. 41).

Las politicas de apertura y liberalizacion econdmica, llevadas a cabo dentro del
proceso de globalizacién, han influido de manera directa en la transformacion
del sistema productivo de los paises de Latinoamérica, cambio que se ha
caracterizado por un mayor peso de los servicios y una paulatina reduccién de
la participacién de la produccion primaria e industrial dentro de la estructura
economica. La reduccion de la industria y la reduccion de la participacion de
los productos primarios no se han expresado en la disminucion del deterioro
ambiental, en tanto que continda la expansién de la frontera agricola y la
extraccidn petrolera y minera aumentan. Esta transformacion en la estructura
productiva ha mostrado efectos contradictorios en relacion con el ambiente.
Por un lado, llevo a la reduccion o desaparicion de varias actividades del sector
manufacturero que se caracterizaban por ser ambientalmente insostenibles,
pero al mismo tiempo posibilito la entrada de nuevas formas de sobreexplotacion
(Rodriguez Becerra y Espinoza, 2002, p. 42).

El cierre de varias empresas industriales contaminadoras, debido en parte
a la presencia de tecnologias obsoletas, fue inevitable dadas las estrategias
derivadas de la apertura econémica, que las privo de su ventaja primordial en
el mercado, esto es, las salvaguardas frente a la competencia internacional.
Sin embargo, auin persiste un gran sector de empresas industriales que resulta
altamente contaminante, que sigue siendo competitivo y que por muy diversas
circunstancias escapa al control estatal y al cumplimiento de la normatividad
ambiental (Rodriguez Becerra y Espinoza, 2002, p. 42).

Al mismo, en la década de los noventa, se produjo la privatizacién total o
parcial de varios servicios publicos que antes eran prestados en su mayoria por
el Estado, lo que implic6 una importante transformacion del papel que debian
cumplir el Estado y el sector privado. Parte de este proceso se ha llevado a cabo
en sectores economicos que resultan muy importantes para el ambiente, como lo
son el manejo del agua para diferentes usos incluyendo su provision para fines
domésticos, agricolas e industriales, y el sector energético. Pero esta tendencia
no ha conducido necesariamente a mejoras en el uso de los bienes ambientales.
Por el contrario, en varios paises las privatizaciones han beneficiado los inte-
reses puramente sectoriales, en detrimento de la proteccién ambiental. Cémo
se realizan los procesos de privatizacion y cudles son los marcos regulatorios
para ello sigue siendo el centro de grandes debates, sin que se haya realizado
un analisis profundo de los impactos ambientales reales de la privatizacion
(Rodriguez Becerra y Espinoza, 2002, p. 43).
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En el caso latinoamericano, el cultivo y el procesamiento de la coca, asi como
de otros productos ilicitos, junto con su comercializacion y exportacion, se han
convertido en una actividad econdmica bastante dinamica de la region, que su
vez presenta graves impactos politicos, sociales y ambientales. La ampliacion
de la frontera agraria para el cultivo de coca en Perti, Colombia y Bolivia es un
importante motor de la deforestacidn, especialmente en la zona del Amazonas.
El ciclo compuesto por la erradicacion —mediante programas de sustitucion o la
fumigacion — y la busqueda de nuevas tierras para remplazar las plantaciones
eliminadas, asi como la tala de bosques para incrementar el drea de cultivo,
ponen en riesgo la existencia de valiosos ecosistemas (Rodriguez Becerra y
Espinoza, 2002, p. 43).

Los cambios econémicos se han producido conjuntamente y en estrecha cone-
xi6n con grandes transformaciones del Estado, el cual se ha reconceptualizado
para ser considerado mas como complemento de los mercados que como un
reemplazo de estos, y mds como promotor y socio que como ente director. Se
ha querido dar prioridad a sus tareas de regulador, eliminando su rol de empre-
sario, mientras que se entrega al sector privado y a algunas organizaciones de
la sociedad civil la prestaciéon de una parte de los servicios sociales y pablicos
que eran su responsabilidad. A partir de lo anterior, la forma de organizacion
del Estado se ha venido ajustando con base en la coordinacién e integracion
intersectorial, la participacion ciudadana y la descentralizacién, formulas que se
manifiestan en diversas expresiones a lo largo y ancho del continente (Rodriguez
Becerra y Espinoza, 2002, p. 44).

Se han enunciado al menos cinco visiones alrededor de la gestion ambiental: el
uso racional y la conservacion de los bienes ambientales, el conservacionismo,
la mineria de los bienes ambientales naturales renovables, la gestién ambiental
en cabeza del Estado, y el desarrollo sostenible, junto a las cuales también
deben considerarse las visiones propias de las culturas tradicionales. Hoy
en dia estas diferentes conceptualizaciones coexisten, no solo dentro de las
agencias publicas especializadas en la proteccion ambiental, sino también en la
sociedad en general. Esta es una consideracion que debe ser tomada en cuenta
en las acciones desplegadas para realizar fortalecimiento institucional, pues en
diversos momentos se intenta implantar instrumentos y politicas que no son
consistentes con la vision concreta que detentan los grupos humanos respon-
sables por su formulacion y ejecucion. Como se destaca a través del derecho, se
ha incidido mediante la generacion de un amplio niimero de reglamentaciones
y normas técnicas. A pesar de que algunos de estos cambios han llegado hasta
la legislacion penal, rara vez se han manifestado en ajustes estructurales a la
legislacién de derecho privado (Rodriguez Becerra y Espinoza, 2002, p. 48).
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En ese orden de ideas, puede afirmarse que el contexto general de los procesos
acaecidos en la década de los noventa en materia de derecho ambiental puede
caracterizarse por al menos tres circunstancias importantes: 1) la profundizacién
de las discusiones segun criterios de sostenibilidad sistémica y de adaptacion de
las formas de apropiacién humana de la naturaleza; 2) un fuerte cuestionamiento
ala conceptualizacidn del desarrollo y sus implicaciones, en el cual convivieron
posturas tradicionales del crecimiento econémico teriidas de verde y posturas
alternas que buscaban su construccion a partir de nuevos paradigmas; y 3)
paraddjicamente, una aceleracion de la transformacion de las funciones del
Estado en una légica cada vez mayor de separacion de la esfera econdmica, en
la que se profundizan las transformaciones institucionales que buscan crear
garantias y normativas para el funcionamiento del mercado como principal
rector y asignador de los bienes publicos y colectivos.

Estas transformaciones tuvieron un impacto importante en la conceptualizacion
del desarrollo de los derechos ambientales, pues si bien estos ganaron terreno
en los escenarios discursivos de legitimacion del Estado y sus instituciones, en
el terreno practico se vieron enfrentados a importantes retos, entre ellos: 1) la
creacion de un sistema de salvaguardas al mercado, a la competencia y a los
derechos de propiedad que no tuvo paralelo en la construccion de garantias para
los derechos ambientales; 2) la tendencia a tecnificar los procesos de decision
ambiental, con la consecuente reducciéon de los espacios para la democracia
ambiental; y 3) la tendencia creciente a confiar en la mercantilizacion como
estrategia de gestion de los asuntos publicos, en una logica de liberalizacion
del acceso al ambiente y de asignacion de derechos transables.

5.2. Las transformaciones normativas en Colombia a
partir de la década de los noventa

Uno de los momentos hito de la producciéon normativa ambiental en Colombia
se dio con la expedicion de la Constitucidn de 1991, la cual puso los derechos
de las personas en el centro de las obligaciones del Estado. De alli que hubiera
contemplado en su texto un amplio abanico de derechos y distintas acciones
constitucionales destinadas a protegerlos. También cre¢ la Corte Constitucional,
como tribunal encargado de defender la Constitucién y de proteger los derechos
de las personas (Jaramillo, 2016, p. 411-417), e incluyo multiples y variados
contenidos de caracter ambiental.

En cuanto a la producciéon normativa en las décadas posteriores a 1990,
Colombia mantiene un ritmo amplio, pues contintia aprobando distintos
tratados internacionales en materia de proteccién ambiental, con los cuales
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asumid compromisos a nivel internacional tan variados como los referidos a la
biodiversidad, el cambio climdtico y la proteccion de ecosistemas esenciales para
la vida, e incorporo al derecho nacional la mayoria de principios ambientales
que se han desarrollado al derecho internacional; en la misma década de los
noventa vinieron a expedirse normas para el reconocimiento de los derechos
territoriales de los pueblos étnicos —especialmente la Ley 70 de 1993 y la Ley
21de 1991—, que tendrian un fuerte impacto en la forma de administracion de
los bienes ambientales con la aplicacion de la consulta previa.

Igualmente, durante este periodo fueron frecuentes los cambios en la institu-
cionalidad ambiental y la distribucion de competencias en la materia entre los
distintos niveles territoriales —leyes 99 de 1993, 60 de 1993, 161 de 1994, 715 de
2001, 1625 de 2013, 1263 de 2008, 1444 de 2011, 1938 de 2018, y decretos 3565 de
2011y 141 de 2011, estos dos ultimos declarados inexequibles—, se crearon algunos
incentivos econémicos para la conservacion y proteccion de la flora —leyes 139
de 1994 y 299 de 1996—, se definieron las reglas para el uso de los recursos
provenientes de las regalias —leyes 141 de 1994 y 1330 de 2012— y se ajustaron
los mecanismos de proteccion de los bienes y derechos colectivos —leyes 472
de 1998 y 1425 de 2010—. En la misma via, al final de la década de los noventa
se expidieron normas relativas al sequro ecoldgico y se evidencio la necesidad de
reconocer los derechos de grupos humanos que habian sido objeto de injusticias
ambientales —Ley 511 de 1999—.

En un componente que podriamos denominar de ética ambiental, el orde-
namiento juridico del Estado colombiano intentd regular algunas relaciones
del hombre con los animales desde distintas perspectivas, desde la idea de
los seres sintientes hasta la responsabilidad humana con ellos, aunque con
excepciones —leyes 84 de 1989 y 1774 de 2016—, para satisfacer preferencias
culturales humanas —Ley 916 de 2004—, pero también desde la perspectiva
de su explotacién econdmica —leyes 611 de 2000 y 1659 de 2013—.

Sin embargo, al mismo tiempo se ajustaron otros sectores administrativos
relacionados con la adecuacion de tierras —Ley 41 de 1993—, el desarrollo
agropecuario y pesquero —leyes 13 de 1990 y 101 de 1993—, y la recuperacién y
adecuacion para la explotaciéon econdémica de algunas de las cuencas que han
sido degradadas —Ley 50 de 1993—, y también se crea el Sistema Nacional de
Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino —Ley 160 de 1994— como una
nueva estrategia para la promocioén del desarrollo rural. En la misma via, se
incorporaron normas relativas al ordenamiento territorial del pais —leyes 388

de 1997y 507 de 1999—.

De la misma manera, se ampliaron las normas de reconocimiento de la propiedad
sobre los elementos de la naturaleza y la gestion privada de los bienes comunes
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bajo ldgicas del mercado. Asi, se expidieron las leyes 142 y 143 de 1994 y 286 de
1996, que ajustaron el esquema de la prestacion de los servicios publicos —dentro
del cual se incluyeron agua y el saneamiento basico y ambiental—, en orden
a promover esquemas de competencia y gestion tipicas del sector privado; se
promulgaron la Ley 243 de 1995, que aprobé el Convenio Internacional para la
Proteccion de las Obtenciones Vegetales (UPOV), y la Ley 1515 de 2012, aprobato-
ria del Tratado de Budapest sobre el Reconocimiento Internacional del Depésito
de Microorganismos a los fines del Procedimiento en materia de Patentes.

Incluso tempranamente, en los noventa se identificd la explotacion de biodi-
versidad como forma de promover el crecimiento econémico —Decreto 1059 de
1993 sobre la formulacién de la Estrategia Nacional de la Biodiversidad—, con
lo que se reforzaron esquemas de apropiacion de elementos de la naturaleza, lo
que conjugo convenios internacionales para facilitar el intercambio de productos
en una economia abierta. En otras ocasiones se expidieron normas que, so
pretexto de reducir los tramites, afectaron los procedimientos de autorizacion
ambiental en términos de aminorar los tiempos de evaluacidn y facilitar su
otorgamiento —Decreto-Ley 2150 de 1995 y Decreto 19 de 2012—.

Una amplia dindmica normativa continuard ya entrada la década de los 2000, en
la cual Colombia seguird expandiendo su gama de obligaciones internacionales
en materia de proteccion de la biodiversidad y algunos ecosistemas, la proteccion
de la capa de 0zono, el control del cambio climatico, la prohibicion y control de la
contaminacion nuclear, la gestion de bienes comunes y ambientales compartidos
con otros Estados, y el control de la contaminacién derivada de hidrocarburos,
sustancias peligrosas y otras sustancias.

Asi mismo, en la produccién normativa se reflejaron preocupaciones por la
gestion de residuos peligrosos —leyes 430 de 1998, 1252 de 2008, 1623 de 2013—,
de los residuos de aparatos eléctricos y electrénicos —Ley 1672 de 2013—, la
educacion ambiental —Ley 1549 de 2012—, los esquemas sancionatorios en
materia ambiental —leyes 599 de 200, 1259 de 2008, 1333 de 2009, 1453 de 2011,
1466 de 2011 y 1851 de 2017—, asi como de algunas estrategias tributarias para
generar recursos para el sector ambiental o incentivar conductas deseadas segun
la politica ambiental estatal —leyes 788 de 2002, 981 de 2005, 1536 de 2012, 1819
de 2016—. También se promulgaron algunas normas para promover acciones
consideradas como sostenibles, como la Ley 1083 de 2006 —sobre planeacion
urbana sostenible—, la regulacion de las profesiones de administrador ambiental
—Ley 1124 de 2007— y ec6logo —Ley 1284 de 2009—, asi como la creacion del
Consejo Nacional de Bioética —Ley 1374 de 2010—.

En la misma direccion, a partir del afio 2000 en adelante, empieza a perfilarse
una preocupacion por las fuentes energéticas del pais, en términos de encontrar
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sustitutos sostenibles —leyes 697 de 2001, 693 de 2001, 1215 de 2008, 1715 de 2014—.
También aparecen preocupaciones relacionadas con el uso de agroquimicos
—Ley 822 de 2003— y otras sustancias como el mercurio —Ley 1658 de 2013—.
Igualmente, se desarrollaron las restricciones a la sustraccion de areas de parques
nacionales, manejo de las zonas amortiguadoras y desarrollo econdémico de las
areas fronterizas —leyes 843 de 2013 y 915 de 2004—. Asi mismo, se incorpora
una nueva arista en la regulacion de caracter ambiental, dada por la gestion del
riesgo y la adaptacion de la sociedad a los desequilibrios ambientales causados
por el proceso de produccion y consumo —Ley 1523 de 2012—.

En los ultimos afios ademas se incorporan a nivel normativo nuevas normas
para afrontar problemas ambientales sistémicos, como aquellos derivados del
cambio climdtico —Ley 1931 de 2018, sobre gestion del cambio climatico—, pro-
teccion de paramos —Ley 1930 de 2018—, y se contintian aprobando convenios
internacionales sobre la proteccion del ambiente y los elementos de fuentes
concretas de contaminacion.

Adicionalmente, el congreso siguio expidiendo normas para la explotacion
economica de los elementos del ambiente. Asi, podemos contar la Ley 611 de
2000 —sobre zoocriaderos de especies de fauna silvestre y acudtica—, los ajustes
a las normas sobre ordenamiento territorial —leyes 614 de 2000, 810 de 2003, 902
de 2004, 1454 de 2011—, y la profundizacién y continuidad en la implementacion
del esquema privado en la prestacion de los servicios publicos —leyes 632 de
2000, 689 de 2001, 1506 de 2012—. Asi mismo, en este periodo se reformo el
Cddigo Minero y se introdujeron distintos incentivos para su desarrollo —leyes
685 de 2001, 853 de 2003, 926 de 2004, 1382 de 2010—".

También se dieron nuevas formas de promover la explotacién econdmica en el
sector agropecuario, pesquero, forestal, acuicola —leyes 811 de 2003, 1731 de 2014,
1776 de 2016, 1876 de 2017—, junto con los dos intentos fallidos de ajuste al sector
rural y forestal —Ley 1152 de 2007, sobre estatuto de desarrollo rural, y Ley 1377
de 2010, sobre reforestacion comercial—, lo que se conjugo con presiones para
habilitar usos de suelo para la urbanizacién y construccion de viviendas —leyes
1537 de 2012 y 1469 de 2011— 0 el desarrollo de infraestructuras —leyes 788 de
2002, 1742 de 2014, 1718 de 2014 y 1819 de 2016—.

En ese orden de ideas, se evidencia como la produccién normativa en Colombia
en materia ambiental se caracterizd por su alta inestabilidad debido a los cambios
frecuentes, y oscild entre el establecimiento de normas protectoras del ambiente
o su flexibilizacion para facilitar la implementacion de las apuestas de desarrollo
de los gobiernos de turno, que en algunos casos implico facilitar el ejercicio de

2 Declarado inexequible.
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apropiacion de la naturaleza. Una segunda tendencia fue la idea de insertar a
Colombia en las dinamicas globales de comercio, sin un cuestionamiento fuerte
al modelo de produccion y consumo como causa de los conflictos ambientales, en
la medida que los distintos gobiernos vieron en el uso de los bienes ambientales
formas de ampliar el crecimiento econdémico del pais, en las cuales por regla
general se adopto un discurso segtin el cual se buscaba lograr al mismo tiempo
el crecimiento econdmico —entendido como expansion de mercados y el uso
de bienes ambientales— y la proteccion ambiental.

Sin embargo, también aparece una contradiccidn constante, porque de un lado
se muestra la amplia legislacion existente en los paises y, por el otro, se sigue
pensando que para un adecuado proceso de gestion hace falta reglamentar otros
aspectos. Las normas ambientales y sus reglamentaciones deben ser congruentes
con la capacidad institucional de las entidades estatales que deben ejecutarlas,
para garantizar la credibilidad de la ciudadania. La baja capacidad técnica,
financiera, operativa e institucional para aplicar las disposiciones ambientales,
realizar el seguimiento a sus responsabilidades y cumplir las funciones de
vigilancia y control, junto con la ausencia de una verdadera voluntad politica
que apoye estas normas, dificultan la aplicacion efectiva del derecho ambiental
latinoamericano (Rodriguez Becerra y Espinoza, 2002, p. 79).

Anivel internacional, el desarrollo posterior de la cooperacién ambiental en el marco
delasactividades de la ONU se refleja en las decisiones de la Cumbre Mundial sobre
Desarrollo Sostenible, llevada a cabo en Johannesburgo, en 2002. Esta conferencia
adoptd la Declaracion de Johannesburgo sobre el Desarrollo Sostenible y el Plan de
Aplicacion de la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sostenible. Estos documentos son
tan importantes como los documentos previamente adoptados en Estocolmo y Rio
de Janeiro. La Declaracion de Johannesburgo sobre Desarrollo Sostenible se centra
en cuestiones de erradicacion de la pobreza y cambio de modelos de produccion
y consumo, asi como proteccion y uso racional de los bienes ambientales, como
los principales objetivos y necesidades del desarrollo sostenible considerado en el
contexto de la globalizacion mundial.

La etapa actual de cooperacion internacional en el campo de la proteccion de los
derechos humanos ambientales est4 asociada a las decisiones de la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo, Rio + 20, que se
celebro en Rio de Janeiro del 20 al 22 de junio de 2012. La conferencia enfatizo
en el debate sobre cuestiones de erradicacion de la pobreza y medidas para
garantizar el desarrollo sostenible. La formacién de una economia verde fue
reconocida como la manera principal de alcanzar estos objetivos, lo que ha
llevado a fuertes criticas, en el sentido de indicar que esta estrategia no seria
mas que una nueva forma de mercantilizar la naturaleza.
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El documento final de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Ambiente
y Desarrollo, Rio +20 (Naciones Unidas, 2012) expresé su preocupacion por el
alcance y la gravedad de los efectos adversos del cambio climdtico, que afectan a
todos los paises y socavan sus esfuerzos para asegurar el desarrollo sostenible y
alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio, y que amenazan la seguridad y la
existencia misma de estos paises. Se sefial6 que la lucha contra el cambio climatico
requeria medidas urgentes, de conformidad con los principios y disposiciones de
la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climético.

En ese orden de ideas, a diferencia de varios sectores que han identificado un
avance paulatino y progresivo de la proteccién ambiental, discursos a veces
respaldados por los tribunales, lo que evidencian el desarrollo normativo
nacional y el desarrollo de los acuerdos internacionales derivados de las preocu-
paciones por la sostenibilidad ambiental es un ambivalencia entre la proteccion
ambiental y la continuidad del modelo de desarrollo. Por un lado, se evidencia
la continuidad de las dindmicas de apropiacidn de la naturaleza, con estrate-
gias crecientes de mercantilizacion de los bienes ambientales, al ser tratados
como bienes y servicios transables en el mercado, y, por el otro, esfuerzos por
reducir los impactos sobre el ambiente via mejoras de eficiencia en la gestion
de productos o procesos, pero sin reducciones significativas en los consumos
y en el metabolismo social. En esa perspectiva, las concreciones practicas de
acuerdo a limites de apropiacién ain son una materia pendiente por abordar.

CONCLUSIONES

Los derechos ambientales han sido reconocidos por el ordenamiento juridico
colombiano en todas sus dimensiones, aunque atn faltan claridades sobre el
reconocimiento de los derechos de los otros seres de la naturaleza en al menos
las siguientes dimensiones: 1) la universalizacién del reconocimiento, pues
por el momento se ha concentrado en ecosistemas especialmente sensibles y
vistos como valiosos, 2) la clarificacidn sobre los criterios de reconocimiento
como sujeto de derechos y 3) los criterios para armonizar los derechos de los
humanos y los no humanos.

En el mismo orden de ideas, los derechos ambientales han dejado de ser
considerados como programaticos, reconociéndoseles grados importantes de
exigibilidad. En este aspecto, ha sido precisamente el lenguaje de los derechos
el que ha permitido y facilitado esta transicion, lo que también ha llevado a
centrar las discusiones ambientales en la evaluacion de las condiciones de
existencia concretas de individuos y colectivos segtin estandares de goce efectivo.
Ademas, el discurso de los derechos y su exigibilidad se han constituido en una
herramienta central para movimientos y organizaciones sociales en la defensa
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de sus condiciones ambientales. Nuevamente, con respecto a los derechos de
la naturaleza, existen ambigtliedades en el sentido de que su representacion
ha recaido en instituciones publicas ambientales, por lo cual seria pertinente
pensar en otros esquemas de representacion, como las comunidades habitantes
y otras organizaciones de la sociedad civil, tal como se ha hecho en el caso del
rio Atrato o en los casos de India y Nueva Zelanda.

Paraddjicamente, uno de los aspectos en los que mds se ha profundizado es la
idea de los derechos ambientales de cardcter procesal. Como se ha indicado,
la Corte Constitucional ha establecido condiciones sustanciales y procesales a
los mecanismos de participacion en materia ambiental, con lo que los derechos
ambientales han tenido un efecto democratizador. Sin embargo, a pesar de reco-
nocerse mecanismos de participacién en distintos niveles, la capacidad decisoria
de las comunidades afectadas sigue siendo limitada y la administracién de los
bienes ambientales sigue recayendo en instituciones estatales especializadas
que estan obligadas a tomar en consideracion las opiniones de la sociedad civil,
pero estas no son necesariamente vinculantes.

En el mismo sentido, los derechos ambientales se sostienen como una de las
principales herramientas para solicitar la reversion de los dafios ambientales
considerados como intolerables y como forma de imponer algunas limitaciones a
los procesos productivos, en especial la prohibicion de causar dafios especialmente
intolerables (relacionados con afectaciones a las condiciones de existencia de
individuos o colectivos y alteraciones graves a los equilibrios ecosistémicos), sin
embargo, si bien se han impuesto limitaciones a algunos procesos productivos, el
cuestionamiento al modelo de consumo y extraccién creciente de bienes ambien-
tales atin esta ausente. A pesar de la existencia de menciones a los derechos de las
futuras generaciones, la operativizacion de estos aun requiere ser profundizada
mas alla de la prohibicion de los dafios irreversibles.

En todo caso, puede indicarse que gran parte del avance de los derechos
ambientales ha estado en cabeza de las intervenciones de los tribunales, quienes
han dado sentido y llenado de contenido los derechos y principios ambientales
reconocidos a partir de las demandas de ciudadanos, colectivos y movimientos
sociales. Lo cual ha dependido, al menos, de dos factores principales: la amplia
posibilidad de acudir a ellos por parte de la ciudadania y la capacidad cada vez
mas amplia de los tribunales para revisar las decisiones estatales segtin criterios
sustantivos de sostenibilidad ambiental y de diligencia de las instituciones
del Estado. Por supuesto, sin desconocer que no siempre las decisiones de los
tribunales fueron favorables a la proteccion ambiental y la pervivencia de riesgos
de reduccion de los estandares de los derechos ambientales.
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