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INTRODUCCION

Ninguna regiéon del mundo es indiferente ni esta alejada al cambio o
variabilidad climatica y ambiental global, debido a que dentro de sus
consecuencias esta la degradacion de los suelos; los cambios hidroldgicos,
el riesgo en la seguridad alimentaria y estrés hidrico®. Colombia no es ajena
a dicho tema, ya que es un pais conformado politica y administrativamente
por regiones, departamentos Yy municipios con condiciones fisicas,
vegetacion, recursos naturales, problematicas ambientales y clima muy

variable y diferente aun dentro de las mismas regiones.

De esa necesidad de abordar y hacerle frente a los temas ambientales,
nacieron las Corporaciones Autonomas Regionales (CARs), ‘“entes
corporativos de caracter publico, creados por la ley, dotadas de autonomia
administrativa y financiera, patrimonio propio y personeria juridica. Las
cuales son encargadas por la ley de administrar dentro del area de
jurisdiccion, el medio ambiente y los recursos naturales renovables y trabajar
en su desarrollo sostenible, de acuerdo con las disposiciones legales y las

politicas del Ministerio del Medio Ambiente™ En los Gltimos cinco afios (2010-

'ARNELL, Nigel W. Climate change and global water resources: SRES emissions and socio-
economic scenarios. Global EnvironmentalChange. 2004, vol. 14, pp. 31-52.

’Ley 99 de 1993 (diciembre 22). “Por la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se reordena

el Sector Publico encargado de la gestidon y conservacion del medio ambiente y los recursos
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2015), los cambios climaticos (olas invernales y tiempos de sequias)que ha
sufrido el pais y particularmente el Valle del Cauca han sido muy fuertes y ha
dejado como saldo: muertes, poblaciones damnificados, derrumbes, pérdida
de cosechas, escasez de agua y alza en los precios de los alimentos, entre

otras.

Situacion que ha puesto sobre la mesa, el debate sobre la eficiencia de las
CARs (para esta investigacion se toma como referencia la CVC y DAGMA)
debido a que dentro de sus funciones esta la promocién y ejecucion de
obras de defensa contra las inundaciones, regulacién de cauces, manejo de
cuencas hidrograficas, control de erosion, realizacion de actividades de
analisis, seguimiento, prevencion y control de desastres y la prestacion de
asistencia a las demas autoridades competentes en los aspectos
medioambientales para la prevencibn y atencibn de emergencias Yy
desastres. El estudio parte de los cuestionamientos a las CARs por la accion
de prevencion que debieron ejecutar y que no lo hicieron, como por el

manejo que debieron darle posterior a la ola invernal o tiempo de sequia.

Asi que en primer lugar, se encuentra el planteamiento del problema,
seguido por la hipotesis base para esta investigacion, luego los objetivos

gue se desean alcanzar, continua el estado del arte, se expone el marco

naturales renovables, se organiza el Sistema Nacional Ambiental, SINA, y se dictan otras

disposiciones”. Diario Oficial No. 41.146 de 22 de diciembre de 1993..
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tedrico, se establece la metodologia, en el siguiente capitulo se resefia la
creacion y puesta en marcha de las Corporaciones Autdnomas Regionales,
posteriormente se define cambio climatico y las consecuencias del mismo. La
investigacion continda con la caracterizacion de la emergencia, las criticas
que sufrieron la CVC y Dagma y la respuesta ante las emergencias. En el
siguiente capitulo se realiza la aplicacion del modelo de regimenes de
politica para las instituciones ambientales, se aplica la teoria del nuevo

institucionalismo y se da paso a las conclusiones obtenidas.



1. MARCO DE REFERENCIA

1.1PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

El analisis parte del estudio de la instituciones, como factor determinante de las
reglas de juego en una sociedad, se estudia puntualmente instituciones
ambientales en Colombia, y se centra la atencibn en las Corporaciones
Autonomas Regionales (CAR), particularmente en la Corporacion Autdnoma
Regional del Valle del Cauca (CVC) y el DAGMA como el encargado del tema
ambiental para el municipio de Santiago de Cali, se analiza como el cambio
climatico que se dio entre los afios 2010-2015, dejo a dichas instituciones
ambientales en el ojo del huracan y produjo interacciones complejas que incluyen

procesos ambientales, econdmicos, sociales, politicos e institucionales.

Cuando fueron creadas las Corporaciones Autonomas Regionales, para darles
autonomia a las regiones sobre sus politicas y decisiones ambientales, se pensoé
en ellas como entidades técnicas que contribuirian en grande a un desarrollo
social y ambientalmente sostenibles en las diversas regiones del pais, por lo cual

se les concedid un presupuesto inicial que asciende a unos 1.3 billones de pesos



anuales que lo podian manejar con autonomia para la puesta en marcha de

planes, proyectos, iniciativas, etc.’

Por tal razon, la responsabilidad de construir planes de emergencia en caso de
desastres naturales o prevenir emergencias ambientales como inundaciones
causadas por fuertes lluvias o0 escasez de agua por intenso calor, hechos que se
vivieron entre el 2010-2015, recae principalmente en las Corporaciones
Autonomas Regionales (CAR), y adicional sobre el ministerio de Medio ambiente y

el gobierno nacional.

* CANAL, Francisco y RODRIGUEZ, Manuel. Las Corporaciones Auténomas Regionales, quince
afos después de la creacion del SINA. En Gobernabilidad, instituciones y medio ambiente en
Colombia, ed. Manuel Rodriguez Becerra, 303-389.2008.Bogota: FNA.
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1.2 HIPOTESIS DE ESTUDIO

Dado a que las responsabilidades dichas no se cumplieron para el periodo antes
mencionado, es donde parte la intencion de este trabajo, poder estudiar el
funcionamiento de estas instituciones, centrdndose en los afios 2010- 2015, en el
departamento del Valle del Cauca, donde la autoridad ambiental es la CVC, y para
Santiago de Cali es el DAGMA. Se estudiard la gestion de la Corporacion
Auténoma Regional del Valle del Cauca como una manera de aproximarse a su
desempefio, conocer cuales han sido sus principales fortalezas y limitaciones en el

cumplimiento de sus funciones, partiendo de la siguiente hipétesis:

Las acciones y estrategias en torno al cambio climatico de las instituciones
ambientales, tanto regional — CVC, como municipal — DAGMA, no han sido
funcionales principalmente por su falta de articulacién y coordinacion con
otros actores relevantes y por no incluir las caracteristicas territoriales

propias de la region.



1.30BJETIVOS

1.3.1 Objetivo general. Analizar el funcionamiento y cumplimiento de las
responsabilidades de las instituciones ambientales, puntualmente la CVC vy el

DAGMA frente al cambio climatico.

1.3.2 Objetivos especificos

o Identificar el principal problema que afecta a las corporaciones autonomas
regionales, especificamente la CVC y el DAGMA

o Reconocer cuales son los principales actores involucrados en la
administracion de estas instituciones y cuéles son sus intereses.

o Caracterizar la emergencia ocasionada por el cambio climético (fuertes
lluvias, tiempos de sequia) y el conflicto que se generd por la no inversion en
prevencion.

o Exponer las respuestas que ofrecieron para mitigar la emergencia, las
reacciones de todos los actores y las nuevas medidas reglamentarias para el

cumplimiento de los planes de prevencién

10



1.4ESTADO DEL ARTE

Las instituciones, y aun mas las de indole ambiental, son un importante tema que
ha sido abordado en diversos trabajos, autores y agendas de politica en varios
paises. Su eficiencia, cumplimiento de funciones y pertinencia en cada ambito, son
aspectos evaluados al hablar de ellas. Es asi como en la literatura se pueden
encontrar diversas investigaciones que desde el nuevo institucionalismo abordan
el establecimiento, desempefio, cambio y transformacién de las consideradas

como reglas de juego de una sociedad.

Para Putman (1996) la definicidén de instituciones como reglas del juego o normas
que dirigen la toma de decisiones colectivas sigue vigente. En su estudio, concibi6
el desempefio institucional como un modelo simple de gobernanza que parte de
demandas sociales en que los ciudadanos se relacionan con el gobierno y se
establecen opciones de politica que finalmente son aplicadas. Finalmente, el autor
presenta evidencias de que el desempefio institucional y socioeconémico de una
sociedad dependen de su capital social entendido como las caracteristicas de la
organizacién social, como la confianza, normas y sistemas, que contribuyen para

aumentar la eficiencia de la sociedad, facilitando las acciones coordinadas”.

* PUTMAN, Robert. Comunidade e Democracia. A Experiéncia da Italia Moderna. Rio de Janeiro: Fundagao
Getulio Vargas. 1996. 257 p.
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Sachs en el afio 2003 plante6 que el debate sobre la funcién que cumplen las
instituciones en el desarrollo se ha simplificado en grado peligroso, indicé que el
concepto vago de “instituciones” se ha convertido casi tautolégicamente en la
meta intermedia de toda tentativa por mejorar una economia. Argumentando que
si los resultados econdmicos son deficientes, algo debe andar mal en las
instituciones. El problema es que las pruebas no apoyan esas conclusiones. El
estudio muestra que las instituciones quiza sean importantes, pero no
exclusivamente, ademas muestra que los actuales obstaculos al desarrollo
econdmico de los paises mas pobres son mucho méas complejos que las
imperfecciones institucionales. Y Finaliza proponiendo que en lugar de centrarse
en mejorar las instituciones y dar sermones sobre buen gobierno e instituciones
sélidas, factores que sin duda sirven para aumentar la eficacia de las demas
medidas, se necesitan intervenciones directas, respaldadas por mas asistencia de
los donantes, para superar la enfermedad, el aislamiento geografico, la escasa
productividad tecnolégica y las limitaciones de los recursos, los fuertes cambios

climaticos que atrapan en la pobreza a una sociedad”.

En 2007 Evans concluydé que el Estado y la economia no son separables en su
analisis, y no pueden actuar de manera autbnomas; ademas replanteé que el
punto central de la discusion no debe seguir siendo la relacion entre la economia

y el estado, ya que se torna estéril, reestructura la discusién en torno a la idea de

> SACHS, Jeffrey. Las Instituciones son importantes, pero no para todo. Finanzas y Desarrollo. Junio, 2003.
P.38-41
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gue se requieren estructuras institucionales tanto para limitar como para expandir
los mercados (retomando el planteamiento de diversos autores que definen las
instituciones como las reglas de juego) y que dichas estructuras se construyen
mediante la relacion e interaccion del Estado y la sociedad civil; finaliza hablando
de una nueva relacion, una triangular que involucra Estado, la economia, y las

instituciones®.

Por su parte Young y King (2008), determinaron la importancia causal de las
instituciones, haciendo frente a la complejidad, la contingencia,y la no
linealidad que suele caracterizar alos efectos institucionalesy reconocieron el
importante papel de las instituciones "no ambientales” en la conformacion de la
conducta humana que impulsa el cambio del medio ambiente. Plantearon una
generacion de ganancias significativas que podia ser recogida por la combinacién
de puntos de vista de la competencia, de enfoques teoricos y haciendo buen uso
de todo el repertorio metodoldgico de las ciencias sociales. Este estudio,
encuentran a las instituciones como la nueva variable que actia de manera
dependiente y encierra en ella todas las reglas de interaccion entre los diferentes

agentes de la sociedad’.

® EVANS, Peter. El Estado y La Economia. En: Instituciones y Desarrollo en la Era de Globalizacién Neoliberal.
Bogota: llsa, 2007. Capitulo 99, p.307-350

” YOUNG, Oran & KING, Leslie. Institutions and Environmental Change. Principal Findings, Applications and
Research Frontiers. Cambridge. The MIT press. 2008. P. 49-78
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Y en 2009, Todaro y Smith, realizaron una perspectiva global de la economia, las
instituciones y el desarrollo, planteando a las instituciones como mecanismos
necesarios para lograr mejoras rapidas y de gran escala en los niveles de vida de

los paises, tanto social como ambientalmente®.

Andrade y Vides (2009) aportan a esta investigacion un estudio sobre el desarrollo
sustentable, incluyendo la conservacion de la biodiversidad y la adaptacion al
cambio climético en Latinoamérica y llegaron a la conclusion que requiere en los
estados de la region no existe una apropiacion del tema y por lo tanto hay una
débil labor de las instituciones para hacer frente a esta coyunta, por lo que los
autores proponen que en cada pais es necesario una mayor integracion de
politicas publicas y donde el Ordenamiento Territorial, a diferentes escalas,
ofrezca una plataforma para realizar tan integracion. Ademas, plantean que los
mecanismo de adaptacion deberan re evaluarse desde la perspectiva del enfoque
ecosistémico, tomando el ordenamiento territorial como herramienta de
planificacion y gestion, promoviendo asi las politicas publicas acordes con estas

necesidades”.

8 TODARO, Michael & SMITH, Stephen. Economic Development, 10™ Edition. 2009. Prentice Hall.

*ANDRADE, Angela & VIDES, Roberto. Enfoque ecosistémico y politicas publicas: aportes para la
conservacion de la biodiversidad y la adaptacion al cambio climatico en Latinoamérica. 2009
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Con respecto a las instituciones ambientales en Colombia y su establecimiento y
reaccion a diferentes coyunturas politicas, sociales y ambientales, se encuentran

publicaciones, estudios e investigaciones pertinentes para abordar este tema.

En cuanto a cambio climatico Rodriguez en 1994, present6 un estudio sobre la
convencion marco de cambio climéatico donde sienta algunos puntos claves para el
tratamiento del tema ambiental. En primera estancia se reconoce la
responsabilidad histérica de los paises industrializados como grandes causantes
del problema. En segundo lugar, se reconoce la necesidad de que los paises en
desarrollo hagan crecer sus economias y finalmente, se reconoce la obligacién de
los paises industrializados de financiar los costos increméntales requeridos por los
programas de los paises en desarrollo para reducir la emisibn de gases
invernadero, ademas plantea la necesidad de que cooperen en la transferencia de
las tecnologias asociadas. Y muy importante, aclara que la convencion consagra
el principio de precaucibn —también consagrado en la Declaracion de Rio—
segun el cual, se requiere tomar acciones para detener el fenémeno del cambio
climatico de origen antropogénico (Causado por el hombre mismo),

independientemente de la incertidumbre cientificas que se tienen™®.

Sanchez en 2002, plante6 que en Colombia, antes de la Ley 99 de 1993, los

instrumentos de politica de gestion ambiental no se enmarcaban dentro de una

'© RODRIGUEZ BECERRA, Manuel. Crisis Ambiental y Relaciones Internacionales: Hacia una estrategia
colombiana. Bogota. 1994. Editorial Fescol.
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politica integral para control de la contaminacién o conservacion de los recursos y
menciona que antes de la citada ley, los instrumentos no buscaban modificar el
comportamiento de los entes contaminadores o deforestadores sino que eran
utilizados principalmente como instrumentos financieros. Las deficiencias
institucionales y técnicas, las debilidades en el monitoreo y control, la falta de
voluntad politica y la existencia de otras fuentes econdmicas mas importantes y de
facil recaudo debilitaron la aplicacion de tales instrumentos de gestion ambiental.
De hecho, el autor menciona que antes de la Ley 99 de 1993, el presupuesto
nacional era la mas grande fuente de financiacion del INDERENA vy de la mayoria
de las corporaciones autbnomas regionales, con la constitucién de 1991 y la Ley
99 de 1993, se da un cambio en la politica ambiental colombiana ya que cre6
cinco institutos de investigacién como apoyo cientifico y técnico del ministerio, los
departamentos administrativos de gestion ambiental (para los municipios con mas
de 1°000.000 de habitantes) y asigné nuevos recursos para apoyar la gestion
ambiental. Cre0, también, 16 nuevas corporaciones autbnomas regionales y
reestructurd las 18 existentes, para un total de 34 corporaciones. A todas las
corporaciones se les redefini6 la naturaleza juridica se les especializd

exclusivamente en el ejercicio de competencias ambientales.

Los instrumentos econdmicos como herramientas de gestion ambiental sufren un
cambio radical al buscar modificar el comportamiento de los agentes

contaminadores y no ser soélo instrumentos financieros. Ademas menciona que la

16



parte financiera de las instituciones encargadas de la gestion ambiental ya no

proviene ahora sélo del Estado™.

En el mismo afio, Gabaldon y Rodriguez, se dieron a la tarea de mostrar la
aproximacion que se tiene a la sostenibilidad ecolégica y presentan una paradoja,
plantean que mientras existe un apreciable nivel de consenso sobre los progresos
que se han hecho en la regién, en cuanto a la formulacién de politicas
ambientales, creacion de instituciones, aprobacion de nuevas leyes y regulaciones
conexas, e instrumentacion de proyectos de conservacion especificos, los hechos
muestran que la degradacion ecoldgica continda incrementandose. Se realizan el
interrogante de: ¢COmo es esto posible? La explicacion que brindan es que los
avances que se han dado no han sido todavia suficientes para revertir tendencias
inerciales de destruccién del capital natural, que estan determinadas en gran
medida por los estilos de desarrollo prevalecientes en la region. Ademas,
argumentan que el avance mismo de la gestién ambiental se vio condicionada por
estas formas de desarrollo, tal como se manifiesta en los limites que impone la
pobreza a la proteccién ambiental, o las negativas presiones causadas sobre los
recursos naturales generadas por muchos de los patrones de produccion y

consumo dominantes*?.

"' SANCHEZ PEREZ, German. Desarrollo y Medio Ambiente: Una mirada a Colombia. Economia y Desarrollo.
Fundacion Universidad Auténoma de Colombia.2002. vol.1

12 GABALDON, Arnoldo & RODRIGUEZ BECERRA, Manuel. Evolucién de las politicas e instituciones
ambientales: ¢Hay motivos para estar satisfechos? En: Enrique Leff, et al. La Transicidn hacia el desarrollo
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También en 2002, Ibafiez y Uribe, expusieron como la Ley 99 de 1993 reform¢ las
instituciones ambientales, fortalecié la regulacion ambiental y desarroll6 una
estructura financiera para apoyar la gestion ambiental, lo que derivd en un
incremento del presupuesto del sector ambiental cercano a 450% durante un
periodo de 13 afos. Plantean que la reforma también ocasioné0 una
recomposicion en las fuentes del presupuesto ambiental con una disminucion
sostenida de los aportes de la Nacion y un aumento de los recursos propios asi
como de los recursos externos en los recursos de inversion del sector ambiental
para los proximos afios. Los autores plantean la posibilidad que existan incentivos
para dedicarse a las actividades de inversion; el Ministerio del Medio Ambiente
con los recursos de cofinanciacion puede inducir a las CARs a emprender
actividades de inversion y relegar asi sus funciones de autoridad ambiental.

Se plantea la importancia de discutir si el Ministerio del Medio Ambiente y las

CARs deberian estar involucrados en todo tipo de proyectos ambientales.

Concluyendo con la idea de que algunos de los proyectos podrian ser asumidos
por otros actores del sector publico y privado. El Ministerio del Medio Ambiente se
dedicaria entonces a crear regulaciones para incentivar a los diversos sectores de
la economia a invertir en proyectos ambientales, a hacer cumplir las regulaciones

ambientales actuales y a coordinar las acciones de las CARs. De otro lado, las

sustentable. Perspectivas de América Latina y el Caribe. Ciudad de Meéxico, Instituto Nacional de
Ecologia.2002
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CARs asumiria sus funciones de autoridad ambiental. La inversion del sector
ambiental se restringiria a proyectos imposibles de financiar por parte de otras

instituciones del sector publico y privado™.

Rodriguez en 2003, mostré que en el periodo 1991-2002 la capacidad de
Colombia para proteger el ambiente aumentd en comparaciéon con la casi totalidad
de los paises de América Latina y el Caribe, y que esa mayor capacidad se dio
gracias a la nueva constitucion en 1991 y a la ley 99 de 1993, tal como lo
plantearon Ibafiez y Uribe. La positiva evolucion de la proteccion ambiental, y
algunas de las tendencias que se perfilaron, indican que Colombia tiene todavia la
gran oportunidad de transformar su rigueza ambiental en una de las bases
fundamentales para su desarrollo y el mejoramiento de la calidad de vida de
sus habitantes y, simultAineamente, conservar y restaurar una parte sustantiva de

un patrimonio ecolégico nacional que es de interés para la humanidad**.

En 2005, 12 afios después de la puesta en marcha de la ley 99 de 1993 que
reformd las instituciones ambientales tal como lo mencionaron autores nombrados

anteriormente, Canal y Rodriguez desarrollaron un balance de las Corporaciones

B 1BANEZ LONDONO, Ana M. & URIBE BOTERO, Eduardo. COLOMBIA Medio Ambiente y Desarrollo

Econdmico: Priorizacién de la Inversién Ambiental con Criterios Econdmicos. Banco Interamericano de
Desarrollo, diciembre, 2002.

* RODRIGUEZ BECERRA, Manuel. La Reforma de la institucionalidad ambiental de Colombia doce anos
después. Economia Colombiana, Revista de la Contraloria General de la Republica. Bogota, Julio-Agosto,
2003, edicién 297.
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Autonomas Regionales y exploraron cOmo se puso en practica las cuatro grandes
concepciones en las que se sustenta el modelo de las CARs: 1) la naturaleza
corporativa y democratica de gobierno; 2) la autonomia administrativa y financiera;
3) el blindaje financiero, o las rentas propias que les confia la ley con el fin de que
no dependan de las asignaciones del presupuesto nacional;, y 4) su
especializacion en la gestidon ambiental, que busca evitar los roles de juez y parte

en la administracion ambiental.

El examen lo realizaron a partir de la naturaleza y las caracteristicas de las CARs
en la Constitucion y la ley e incluyen los antecedentes histéricos y otros factores
que les dieron origen. Examinan también en qué medida estan cumpliendo con
sus funciones a partir de las actividades que realizan, es decir, los autores tratan
de observar y juzgar el desempefio de las CAR con muy poca referencia a su
impacto, que en ultimas es el Unico tipo de evaluacién, que a opinion de los

autores, darfa un veredicto contundente sobre su importancia®.

Para el 2006, Blackman, Morgenstern y Topping, a diferencia de Canal y
Rodriguez, analizaron el disefio de las CAR, no solo el modelo que las sustenta.
En esta ocasion los autores Blackman, Morgenstern y Topping estudiaron

puntualmente el contexto social e institucional de las CAR y sus implicaciones en

> CANAL ALBAN, Francisco & RODRIGUEZ BECERRA, Manuel. Las Corporaciones Auténomas Regionales,
quince afos después de la ceracidon del SINA. En Gobernabilidad, Instituciones y medio Ambiente en
Colombia, ed. Manuel Rodriguez Becerra, 303-389. 2008. Bogota: FNA.
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el manejo ambiental; los desafios administrativos, institucionales y politicos de
frente al sistema regulatorio ambiental, e hicieron un estudio de caso sobre cuatro
de las corporaciones, lo que les permitid dar un veredicto contundente sobre su
importancia, aspecto que Canal y Rodriguez no lograron con su trabajo.
Blackman, Morgenstern y Topping concluyeron que existe un sistema de
informacion ambiental inapropiado, conflictos entre CAR y con otros entes
territoriales, inadecuada gestion del riesgo, distribucion inequitativa de recursos,
influencias indebidas y mala ejecucibn de la normatividad ambiental.
Recomendaron mejorar el sistema de recoleccion y tratamiento de informacion,
realizar evaluaciones comparativas de riesgo entre las CAR, reestructurar los
organos de direccion fortaleciendo la representacién de la sociedad civil, mejorar
la coordinacion nacional-regional, crear mecanismos de resolucién de conflictos

entre CAR y eliminar las que tengan un desempefio pobre persistente™®.

Cabe destacar que los estudios adelantados por el Foro Nacional Ambiental son
los que mas han avanzado en el desarrollo de las materias que conciernen a este
trabajo, sobre todo en la linea de la institucionalidad para la gestibn ambiental.
Dentro del FNA se destacan los trabajos de Manuel Rodriguez Becerra (2008) y
su libro, editado por el mismo FNA: “Gobernabilidad, Instituciones y Medio

Ambiente en Colombia”, donde hace un profundo analisis de las instituciones que

16 BLACKMAN, Allen; MORGENSTERN, Richard & TOPPING, Elizabeth. Institutional analysis of Colombia’s
Autonomous Regional Corporations (CARs), June, 2006. Washington, DC. Resources for the future.
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conforman el SINA, desde su creacion mediante la Ley 99 del 93 hasta la

actualidad.

En el mismo libro de Rodriguez, Henry Mance realiza su aporte en un capitulo
completo donde explora la relacion entre la politica y las instituciones ambientales
con referencia al Ministerio del Medio Ambiente (MMA) colombiano. El analisis
tomd como punto de partida el establecimiento del ministerio en 1993 y la fusién
que se llevd a cabo en el 2006 donde paso a ser el Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo territorial. En segundo lugar, proporciona un panorama
conceptual global acerca de los tipos de influencia politica que recaen sobre una
institucion y plantea que el desarrollo institucional comprende dos fases
consecutivas que son la reforma y la consolidacion. En su analisis deja claro, lo ya
planteado por varios autores, la alta vulnerabilidad de las instituciones ante
cambios politicos y su debilitamiento con el paso de los gobiernos que poco a
poco van sacando de la agenda el tema ambiental*’.

En 2010, Arias y Vargas, presentaron un estudio en el cual realizaron una revision
de la relacion entre la politica de ordenamiento territorial colombiana y el
desarrollo sostenible; siendo el desarrollo sostenible uno de los principales

objetivos de la politica publica en el mundo. Los autores proponen un marco

v MANCE, Henry. La politica de la sostenibilidad: Ascenso y declive del Ministerio de Ambiente colombiano.
En: RODRIGUEZ BECERRA, Manuel. Gobernabilidad, Instituciones y medio ambiente en Colombia. Bogota.
Foro Nacional Ambiental, 2008. p.101-239

22



conceptual desde el nuevo institucionalismo para abordar el andlisis de la politica
y sus resultados de planeacién, presentan el origen de la adopcidon de la politica
publica de ordenamiento territorial en Colombia, que en el contexto
latinoamericano se difundié después que la region preparé una propuesta para la
conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo, y cuya
importancia para un tema como el tratado en este trabajo, es que la ley Organica
de Ordenamiento Territorial, que es de caracter politico y administrativo, se
concibio para definir las competencias de los entes territoriales y la creacion de
nuevos o la asociacion de los ya existentes. Finalizan con la presentacion del
nuevo institucionalismo como cuerpo teérico para el andlisis de una politica
publica; el cual posibilita el estudio entre instituciones y sus resultados e
introducen el concepto de gobernanza, que es el proceso por el cual un conjunto
de organizaciones aborda y resuelve asuntos comunes bajo acuerdo

institucional®®.

Para 2010, Viloria de la Hoz nutre todo este tema realizando un estudio descriptivo
sobre la gestion de las diez corporaciones Autonomas Regionales (CAR) del
caribe colombiano, desarrollando un analisis del desempefio en el cumplimiento
de sus funciones como maximas autoridades ambientales, encargadas de ejecutar
politicas publicas, planes y proyectos. Logrdé determinar que en los presupuestos

de estas corporaciones se ven reflejadas las desigualdades regionales que estan

18 ARIAS, Fabio & VARGAS, Gloria M. Instituciones, gobernanza y sustentabilidad en la politica colombiana de
ordenamiento territorial municipal. Sociedad y Economia. No.19, Julio-Diciembre,2010. p.279-304
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presentes tanto en el Producto Interno Bruto como en el Presupuesto General de
la Nacion. El estudio es relevante debido a los problemas ambientales crecientes y
la restriccion presupuestal que ha llevado a una crisis financiera a las entidades
del sector ambiental, llegando nuevamente a lo concluido por autores como
Mance, Blackman, Morgenstern y Topping, que las instituciones del sector
ambiental son altamente vulnerables ante cambios politicos y se van debilitando

con el paso de los gobiernos™®.

Méas adelante, para 2013, Paniagua realizo un estudio de la perspectiva del
cambio climatico para el departamento de Antioquia donde los resultados indican
gue aun se vislumbra una serie de vacios y pocos, 0 no conocidos compromisos
para su prevencion; la existencia de una deficiente institucionalidad y poco interés
de los gobernantes locales para que las acciones derivadas de la expedicion de
normas y herramientas para la adaptacion al cambio climatico se implementen
efectivamente; asi como un bajo nivel de planeacién y articulacion entre las
iniciativas e instrumentos de gestion del territorio. Y al igual que varios autores
concluyen que sin importar la region o el departamento, la adaptacion al Cambio
Climético, debe estar acompafada de una institucionalidad mas robusta y debe
ser concebida como elemento estratégico y estructurante de los principales
instrumentos de planificacion y de gestion local y regional en los departamentos

como son: El Plan de Desarrollo Departamental (PDD), los Planes de Desarrollo

® VILORA DE LA HOZ, Joaquin. Finanza y gobierno de las corporaciones auténomas Regionales del Caribe
colombiano. Documentos de trabajo sobre economia Regional. No.126. Mayo, 2010. P.1-49
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Municipal (PDM), los Planes de Ordenamiento Territorial (POT) y los Planes de

Gestion Ambiental Regional (PGAR)%.

El valor agregado del presente trabajo de grado es que se hace un analisis actual
del desempefio, funcionamiento y cumplimiento de las responsabilidades de las
instituciones ambientales, de manera particular de las Corporaciones Autbnomas
Regionales y como muestra de estas la CVC y DAGMA, bajo la mirada del nuevo
institucionalismo, base de la teoria econdémica. Este andlisis se desarrolla teniendo
en cuenta la coyuntura del cambio y variabilidad climética que vivié y vive el pais,
y en un momento clave para poner en marcha soluciones a la problematica
planteada, lo que hace relevante esta investigacion, pues pone sobre la mesa la
debilidad en las instituciones ambientales y la falta de coordinacion en las
instancias de gobierno. La informacion que se maneja en gran parte es de primera
mano, o de fuentes confiables con informacion actualizada a la fecha. A diferencia
de otros estudios, con éste se busca plantear o sugerir soluciones para que el
Gobierno Nacional tome decisiones en cuanto a politicas publicas o leyes que
regulen la coordinacion formal entre las CARs, los Institutos y el Ministerio de
Ambiente, generando un espacio importante para que el Ministerio ejerza su rol
como ente rector, y que garantice que cada institucidbn cumpla sus respectivas
funciones de prevencion, mitigacion y atencion de emergencias. Sumado a esto,

politicas claras que les brinden a las instituciones ambientales una autonomia real

% PANIAGUA, Elizabeth. La perspectiva del cambio climatico en el departamento de Antioquia. Universidad
de Manizales. 2013.
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para garantizar la continuidad de sus planes a largo plazo sin que varien por el
gobierno de turno, pero a su vez un control exhaustivo para el buen uso de los

recursos y evitar problemas como la corrupcion en las organizaciones.

1.5METODOLOGIA

Como el cambio y la variabilidad climatica al igual que las politicas publicas en
materia ambiental afectan por igual a todo el territorio colombiano y a todas las
instituciones ambientales, se realizara un estudio general de sus impactos a nivel
nacional, sin embargo, para lograr mas precisién en el andlisis de las funciones y
cumplimiento de las responsabilidades de las Corporaciones Autbnomas
Regionales, se hard un estudio de caso focalizado en la CVC y DAGMA
correspondientes al Departamento del Valle del Cauca, en el periodo 2010-2015,

esto mediante un analisis documental como principal estrategia de investigacion.

Pese a analizar unas instituciones en particular, las conclusiones vy
recomendaciones a las que se llega con este trabajo son fundamentalmente de
aplicacién en todo el territorio nacional, con algunas precisiones particulares para
el departamento del Valle del Cauca. El presente trabajo es una investigacion
histdrica ya que busca reconstruir hechos pasados en el periodo estudiado (2010-
2015) de una manera objetiva y exacta posible para lo cual se recolecta la

informacion de manera sistematica, se evalla y se verifica, para lograr obtener
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conclusiones validas (Tamayo, 1999)?'. De igual forma es descriptiva, ya que
busca especificar propiedades, caracteristicas y rasgos importantes, del fenomeno
estudiado (Hernandez, Fernandez y Baptista, 2006)?%. La revisién histérica que se
realiza en el trabajo, en cuanto a la evolucién de la gestion ambiental en Colombia,
principalmente esta basada en fuentes secundarias, es decir en observaciones

realizadas en primer lugar por otros autores.

En cuanto a la informacién referente a las emergencias por el cambio y la
variabilidad climatica (Fuertes lluvias y sequias), ésta fue obtenida tanto por
fuentes primarias, como por investigaciones previas de otros autores, asi como de
declaraciones dadas por del Gobierno Nacional y gobiernos regionales y de una
revision cuidadosa de prensa y periodicos de circulacién nacional. De igual forma
para el desarrollo de este trabajo se dara prioridad a los métodos de investigacion
cualitativos sobre los cuantitativos, donde lo relevante del estudio es el contexto
de los hechos y la descripcion de los mismos. El método empleado en esta
investigacion es inductivo o analitico, ya que la informacion recogida necesita una
continua interpretacion, para llegar a conclusiones generales. Por Ultimo, se
utilizara el enfoque del nuevo institucionalismo o neo-institucional, como el mas

idoneo para abordar el tema base de esta investigacion.

2 TAMAYO, Mario. La Investigacidn. Serie Aprender a Investigar. Bogota: ICFES. 1999

2 HERNANDEZ, Roberto, FERNANDEZ, Carlos, y BAPTISTA, Pilar. Metodologia de la Investigacion. México,
D.F: McGraw-Hill. 2006
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1.6 MARCO TEORICO

Los componentes tedricos a tener en cuenta en este trabajo seran:
Institucionalismo, nuevo institucionalismo; y el modelo de regimenes de politicas

publicas.

INSTITUCIONALISMO

El institucionalismo considera a las instituciones como reglas de funcionamiento
de la sociedad. Los institucionalistas describen las instituciones como accién de
gobierno en los campos organizacionales. Las instituciones son consideradas
como recursos de los agentes y actores racionales para obtener el logro de sus

objetivos.

La teoria institucional analiza la divergencia de las capacidades de poder de los
Estados sobre las instituciones. La teoria institucional sugiere que la creaciéon de
nuevas instituciones que son capaces de eliminar los costos que surgen si una
parte toma ventaja de la vulnerabilidad de la otra, es la mas efectiva estrategia
para cosechar relaciones de confianza entre partes en conflicto. Los Estados
crean las instituciones a fin de solucionar problemas de accion colectiva, reducir
costos de transaccidon, disminuir incentivos de corrupcion, facilitar flujos
informacionales, anticipar las sombras del futuro transparentando los retornos, y
distribuyendo las capacidades en forma mas equitativa. El poder es central a los

procesos de accién colectiva que tiene implicaciones en el desarrollo de la teoria
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institucional. La teoria institucionalista se presenta en diferentes perspectivas que
utilizan a la institucion como unidad para analizar la realidad economica y politica

(Peters 1999)%,

En la perspectiva del institucionalismo econdmico, en la racionalidad de los
individuos existe una intencionalidad en las decisiones con el céalculo de los
beneficios y los costos de los diferentes cursos de accion. El debate sobre la
intencionalidad de la conducta de los individuos se relaciona los supuestos sobre
el interés propio y el altruismo de los actores. Los cambios institucionales se
analizan también en las relaciones costo beneficio que realizan los individuos en
una sociedad determinada. La teoria clasica de la racionalidad que supone que los
actores disponen de informacidn completa en sus procesos de toma de

decisiones.

Las fuerzas institucionales y racionales son fuentes alternativas de estructuras y
conductas no necesariamente en conflicto, sin embargo se reconoce que los
procesos institucionales sobrepasan a los racionales mediante el establecimiento
de reglas de racionalidad. La teoria de los procesos explica la creacién de las
instituciones, el cambio, el orden temporal y la secuencia de eventos, etc. de tal
forma que se identifican los mecanismos generativos que causan dichos eventos

en circunstancias particulares o contingencias.

> PETERS, B.G. Institutional theory in political science. The new institutionalism. Continuum. London.1999
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NUEVO INSTITUCIONALISMO

Para este enfoque, las instituciones son consideradas como el fundamento basico
del ordenamiento de la sociedad y el funcionamiento del sistema social. El
neoinstitucionalismo sefiala que las instituciones influyen en las creencias y
actitudes de los actores al crear las condiciones bajo las cuales se llevaran a cabo
las interacciones sociales, e influyen en la manera en que se interpretan los
procesos sociales por parte de los individuos. Todas las comunidades requieren
de acuerdos formales o informales que faciliten sus relaciones sociales, y son las
instituciones las normas que regulan estas relaciones (Cruz, 2006)**. Como se ha
mencionado anteriormente, una de las razones de este estudio, es la debilidad
institucional y la falta de coordinacion entre las mismas instituciones, asi como
falta de credibilidad que existe de las instituciones ambientales establecidas frente
a los ciudadanos, instituciones entendidas como, en el sentido que ofrece
North(1990)?° como “reglas de juego en una sociedad” las cuales existen para
tomar decisiones o para llevarlas a cabo, o definidas de manera mas formal “son
las limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la interaccion humana (...)
las cuales regulan las interacciones sociales que sostienen la competencia y la
cooperacion. Su papel principal es la disminucion de la incertidumbre de las

relaciones sociales, al ser la manera en que se establecen las condiciones

" CRUZ, A. Instituciones y Cultura Politica: una aproximacién a la formacién de las creencias y actitudes
desde el Neoinstitucionalismo. Trabajo de Grado. Bogota: Pontificia Universidad Javeriana. 2006

>NORTH, Douglas C.Institutions, Institutional change and economic performance. New York: Princeton
University Press. 1990. 265 p.
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mediante las cuales se desarrollan los procesos de intercambio” (North, 1993)%.
Las instituciones pueden ser formales, las cuales se encuentran definidas de
manera explicitas como en las constituciones, leyes, decretos, y demas sistemas
escritos de informacién; e informales, que comprenden los acuerdos, valores
sociales, cultura civica, cuestiones éticas o religiosas y cédigos de conducta
establecidos socialmente. Para North, La nocion de institucion va vinculada a
cuatro caracteristicas claves:

1. Una institucidn constituye un rasgo estructural de la sociedad.

2. Una institucibn muestra alguna estabilidad a lo largo del tiempo.

3. Una institucion afecta al comportamiento de los individuos.

4. Debe haber algun tipo de valores compartidos entre los miembros de una

institucion.

El cambio institucional conforma el modo en que las sociedades evolucionan a lo
largo del tiempo, por lo cual es la clave para entender el cambio histérico. North
plantea que situaciones como guerras, revoluciones, conquistas y desastres
naturales son fuentes o causantes de un cambio institucional discontinuo. Con el
término “cambio discontinuo” el autor se refiere a un cambio radical en las reglas

formales, comunmente como resultado de una conquista, revolucién o desastre.

Ostrom en una idea similar a North, muestra las interrelaciones entre instituciones,

cambio institucional y desempefio institucional en la gestion de recursos de uso

2 NORTH, Douglas. Instituciones, cambio institucional y crecimiento econdmico. México D.F: Fondo de
Cultura Econdmica. 1993
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comun, en este estudio, se consideraron a las instituciones como reglas
compartidas por personas que permiten o prohiben acciones, reglas que se
supervisan y se hacen cumplir. La autora plantea que el cambio institucional surge
si un conjunto de reglas lleva al agotamiento o escasez del recurso comdn o
recurso de libre acceso, en este caso, expuso que las personas o individuos tienen
incentivos para cambiar las reglas y disefiar instituciones que ayuden a resolver el

problema que ocasiono la accion colectiva®’.

Tomando las instituciones como reglas, las organizaciones se definen como
grupos de individuos que tienen objetivos comunes y que configuran una
estructura jerarquica para conseguir esos objetivos (Coase, 1937; North, 1990a,
Williamson, 1985)?%. De este modo, las organizaciones son jugadores mientras las
instituciones son las reglas del juego, aunque en muchas ocasiones esta
diferenciacion no es demasiado clara en la practica. De acuerdo a estos
fundamentos tedricos, las instituciones pueden constituir una solucién a la tragedia
de los comunes, reduciendo las pérdidas e ineficiencias que provoca el libre

acceso. Para ello es fundamental que la cuestion de la aplicacion de la institucion,

7 OSTROM, Elinor. Governing the Commons: The Evolution of Institutions for Colletive Action. Nueva York.
Cambridge University Press. 1990. 280 p.
28 COASE, R. H. “The Nature of the Firm”, Economica, N. 4, pp. 386-405. 1937

NORTH, Douglas. Institutions, Institutional Change and Economic Performance. Cambridge University
Press. Cambridge.1990a

WILLIAMSON, O. E. The Economics Institutions of Capitalism: Firms, Markets, Relational Contracting. The Free
Press. Nueva York. 1985
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porque “la simple aprobacion de una ley no equivale a crear una institucion
efectiva” y “las reglas que no se hacen cumplir son mera palabreria” (Ostrom,
2004). Por eso hay que analizar la férmula concreta de la matriz institucional y de
la estructura de gobernanza, para asi entender sus efectos de eficiencia, equidad

y sostenibilidad en la gestion del recurso natural.

En este trabajo particularmente se analizaran las instituciones sobre todo en el
sentido formal, es decir nos referimos a las leyes vigentes y las entidades de los
gobiernos legalmente establecidos, pero sin dejar de lado las reglas de uso y las
normas sociales que rigen el comportamiento de la sociedad y la interaccion entre

las organizaciones.

Segln Losada y Casas (2008)%°, para el neoinstitucionalismo, la investigacién de
los fendbmenos parte de las instituciones como rasgo estructural de la sociedad, o
de la forma de gobierno. Sin embargo, se postula que este andlisis debe también
estar informado por un escrutinio del comportamiento individual, las ideas y los
intereses en juego, tanto individuales como grupales. El institucionalismo empirico,
que se caracteriza por analizar la estructura formal del gobierno, asumiendo que
ella, de modo considerable, determina la forma como se procesan las politicas y
se adoptan las decisiones gubernamentales. Partiendo de los anteriores

supuestos, en el tema de las instituciones ambientales, particularmente de las

> LOSADA, Rodrigo y CASAS, Andrés. Enfoques para el andlisis politico: historia, epistemologia, y

perspectivas de la ciencia politica. Bogota: Pontificia Universidad Javeriana. 2008
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Corporaciones Auténomas Regionales, podemos afirmar que los intereses
particulares de gobiernos de turno, tanto nacional como regional, han afectado la
capacidad de respuesta institucional, sumado a eso, los conflictos internos como

la corrupcion que afecta aun mas la institucion, su desempefio y credibilidad.

Modelo de Regimenes de politicas

El modelo del régimen de politica publica busca sintetizar la literatura sobre el
cambio politico, y se centra en los arreglos de poder, en los paradigmas de politica
publica, y en las organizaciones y estructuras de implementacion, y la politica
publica misma para proponer cOmo eventos exdgenos (sistémicos) facilitadores o
de presion (llamados stressors/enablers) impactan en los regimenes de politica
publica generando un entorno favorable (o tensiones) para promover el cambio,
argumentando que los grandes(abruptos) cambios en el régimen de la politica
publica son resultado de cambios en el paradigma de la politica, por las llamadas
crisis de legitimacion, por alteraciones en los esquemas del poder o por cambios
en los acuerdos organizacionales y de la politica, donde el antiguo régimen se
disuelve y uno nuevo emerge con nuevos patrones de poder, nuevos acuerdos
organizacionales que operan para generar largos periodos de estabilidad. Con la
aparicion del nuevo régimen se consolida el policy change. Emulando el enfoque
procesal al estudio de las politicas publicas, Wilson sefiala que el cambio del
régimen de politicas publicas “parece ocurrir en etapas, no obstante estas etapas

Nno necesariamente ocurren en la misma secuencia, y algunas veces ocurren de
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forma  simultanea: 1) eventos exogenos facilitadores/de  presion
(stressors/enablers), 2)ajustes paradigmaticos, 3) ajustes de poder, 4) crisis de
legitimacion, y 5) cambio organizacional y cambio en las politicas publicas”

(Wilson, 2000, Wilson, 2006)*° y plantea que:

“Los grandes o abruptos cambios en el régimen de la politica publica son el
resultado de cambios en el paradigma de la politica, por las llamadas crisis de
legitimacion, por alteraciones en los esquemas del poder o por cambios en los
acuerdos organizacionales y de la politica, donde el antiguo régimen se disuelve y

uno nuevo emerge con nuevos patrones de poder.”

Cada etapa se define como:
1. Estabilidad del régimen. La ortodoxia en la politica esta
institucionalizada y los ajustes en la politica son incrementales, impulsados
por grupos cerrados.
2. Acumulacién de anomalias. Los desarrollos del mundo real no son
anticipados ni explicados por la ortodoxia, surgen perturbaciones externas
al subsistema que se convierten en detonadores o elementos que permite el

cambio (triggers/enablers).

30 WILSON, Carter A."Policy Regimes and Policy Change." Journal of Public Policy, 20(3). 2000. p247-274

WILSON, Carter A. Public Policy: Continuity and Change. New York: McGraw Hill. 2006

35



3. Fragmentacion de la autoridad. Los expertos y la autoridad son
desacreditados y nuevos actores cuestionan el régimen existente, las viejas
coaliciones se disuelven ante la presion de nuevas coaliciones. Como
consecuencia de los detonadores del cambio, el paradigma de politicas es
cuestionado.

4. Crisis de legitimidad. Las instituciones establecidas intentan ajustarse a
las criticas. Las discusiones en la arena publica involucran procesos
politicos y electorales que son aprovechados por los impulsores de las
politicas siguiendo el modelo de las corrientes de politicas.

5. Cambios en el gobierno, consecuencia de la crisis de legitimidad.

6. Institucionalizacion de un nuevo régimen. Los impulsores del nuevo
régimen asumen posiciones de autoridad y modifican los arreglos
organizacionales previos para configurar e institucionalizar el nuevo

régimen

En sintesis, la presion de los factores externos (crisis econémicas, escandalos,
nuevos descubrimientos, desastres o emergencias ambientales, etc.) Esta presion
de hechos inesperados, estimula ajustes al “paradigma dominante” ocasionando
una crisis de legitimidad, lo que lleva necesariamente a ajustes de poder para
finalmente propiciar transformaciones tanto en la organizacién o institucion que se

encuentra presionada como en el mismo proceso y en los fines de la politica.
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Puede definirse el régimen de politica publica como una unidad de analisis distinta
del subsistema de la politica. Los regimenes de politica publica ( policy regimes)
son acuerdos de gobierno o de poder construidos para coordinar expectativas de
los actores y organizar aspectos de la accidn colectiva. Se organizan alrededor de
una o varias areas de asuntos o dominios, tienen una dimension organizacional
(intra, inter, y extra organizacional) identificable, con procedimientos estructurados
para la toma de decisiones aceptados por los actores politicos; y cuentan con
principios, normas y creencias compartidas (Wilson, 2000) (Jochim y May, 2009).
En este sentido los regimenes de politica publica pueden entenderse como
acuerdos de gobernanza (governance arrangements) que fuerza a los actores en
los distintos subsistemas a actuar mas o menos en concordancia ante la busqueda

de fines similares (Jochimy May, 2009)*

Los regimenes politicos son arreglos institucionales que facilitan las diferentes
interrelaciones entre los actores. Al respecto North (1990)** argumenta que “La
teoria macroeconémica nunca resolvera los problemas que confronta a menos que
reconozca que las decisiones adoptadas en el proceso politico afectan
criticamente el funcionamiento de la economia. Esto sélo puede hacerse mediante

una modelizacion del proceso econdmico-politico que incorpore las instituciones

1 JOCHIM, A. E., y MAY, P. J. Beyond Subsystems: Policy Regimes and Governance, Washington, D.C.: Paper
presented at the 5TAD Fifth Transatlantic Dialogue Conference. 2009

> NORTH, Douglas C.Institutions, Institutional change and economic performance. New York: Princeton
UniversityPress, 1990.265 p
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especificas afectadas y la consiguiente estructura del intercambio politico y

economico”.
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2. INSTITUCIONES AMBIENTALES Y CORPORACIONES AUTONOMAS

REGIONALES

Mediante la Ley 99 de 1993, se crearon el Ministerio del Medio Ambiente y el
Sistema Nacional Ambiental, y se designé como autoridades ambientales
regionales a 34 Corporaciones Autonomas Regionales (CAR), que se
establecieron en un sistema de gestion regional descentralizado, autonomo y
participativo. De acuerdo con la ley, las CAR estan encargadas de “Administrar,
dentro del area de su jurisdiccion, el medio ambiente y los recursos naturales
renovables y propender por su desarrollo sostenible, de conformidad con las

disposiciones legales y las politicas del Ministerio del Medio Ambiente”®*,

De acuerdo con el articulo 113 de la Constitucién Politica®*, las Corporaciones
Autonomas Regionales se ubican en el poder autbnomo, e independiente y con el
reconocimiento de la autonomia y la independencia se intentd, entre otras, blindar
el interés general de la proteccion ambiental frente a intereses politicos y
econOmicos particulares, y garantizar que la gestion para la conservacion, la
defensa y el aprovechamiento adecuado de los recursos naturales sea

independiente en relacion con las instituciones gubernamentales (nacionales,

33Ley 99 de 1993, titulo VI, De las Corporaciones Autonomas Regionales. Articulo 23, Naturaleza juridica.
** Articulo 113. Constitucién Politica de la Republica de Colombia.1991
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regionales y locales) encargadas de promover y direccionar el desarrollo

econdémico y social.

En conclusion, las CAR son entidades que cuentan con un régimen de autonomia
e independencia administrativa y financiera, y que deben trabajar en armonia con
las entidades territoriales y con las autoridades ambientales nacionales, a fin de
gue exista una gestion del medioambiente acorde a lo dispuesto en la

Constitucion, la ley y la politica ambiental nacional.

2.1 CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DEL VALLE DEL CAUCA

La Corporacion Autonoma Regional del Valle del Cauca, CVC, fue creada el 22 de
octubre de 1954 por el Presidente de la Republica en ese momento, Gustavo
Rojas Pinilla. Su objetivo basicamente era promover el desarrollo integral del Valle
del Alto Cauca. La creacion de la Corporacién se pensé desde la década de los
30, cuando se vio la necesidad de buscar soluciones que menguaran los
desastres ocasionados por las inundaciones del rio Cauca y los

desbordamientos y avalanchas de sus afluentes.

La ubicacion geogréfica del area jurisdiccional de la CVC son los 42 municipios del
Valle del Cauca, ademas 88 corregimientos, 531 inspecciones de policia, asi

COMO, NUMErosos caserios y sitios poblados.
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Departamento del Valle del Cauca, division politico-administrativo

FUENTE IGAC - CVC
Carografia Basica IGAC 1300000

A su vez, la CVC, administrativamente esta organizada territorialmente por ocho
Direcciones Ambientales Regionales DAR, como maxima autoridad ambiental.
Direcciones Ambientales Regionales del Valle del Cauca

DAR MUNICIPIOS

1. Direccion Ambiental Regional Pacifico Oeste: - Buenaventura.

2 Direccion Ambiental Regional Pacifico Este: | Dagua, Restrepo y La Cumbre.

3. Direccitn Ambiental Regional Suroccidente: | Cali, Yumbo, Vijes y Jamundi.

4. Direccion Ambiental Regional Suroriente: Palmira, Pradera, Candelaria, Florida y El Cerrifo.

5. Direccitn Ambiental Regional Centro Sur: Calima El Darién, Yotoco, Guacari, Ginebra, Buga y San Pedro.

6. Direccion Ambiental Regional Centro Morte: | Tryjillo, Riofric, Bugalagrande, Andalucia, Tulua, Sevilla y Caicedonia.

7. Direccion Ambiental Regional Norfe: £l Aguila, Ansermanuevo, El Cairo, Argelia, Alcala, Ulloa y Cartago.

& Direccion Ambiental Regional BRUT: Versalles, Toro, Obando, La Unidn, La Victoria, Roldanille, Zarzal, Bolivar y El Dovio.

Fuente: Estrategia Educativa Ruido
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3. CAMBIO CLIMATICO

Segln el IPCC®, el concepto de cambio o variabilidad climatica denota las
variaciones del estado medio y otras caracteristicas estadisticas del clima en
todas las escalas espaciales y temporales mas amplias que las de los fenbmenos

meteoroldgicos.

La variabilidad climéatica es una medida del rango en que los elementos climéaticos,
como temperatura o lluvia varian de un afio a otro. Se denomina variabilidad
natural del clima cuando se produce por causas haturales. En algunos casos, para
referirse al cambio de origen humano se usa la expresion cambio climatico

antropogénico®.

Algunos fendmenos son resultado de la variabilidad del clima que se manifiesta
de manera peridédica como los ENOS (“El Nifio y La Nifa”). El ENOS es un ciclo
ocedanico-atmosférico que se desarrolla en las aguas ecuatoriales del océano
Pacifico tropical. Consta de dos fases, correspondientes a un ciclo del fenbmeno:
la fase calida, conocida popularmente como El Nifio y la fase fria, conocida

popularmente como La Nifia.

% Sigla en inglés para Intergovemmental Panel on Climate Change

*® WORLD METEOROLOGICAL ORGANIZATION. Scientific assessment of Ozone depletion: 1994. Global Ozone
Research and Monitoring Project Report No. 37. Geneva, Switzerland: Febrero de 1995. UT0O-0025 No.37.
1400 paginas.
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4. EMERGENCIA EN EL VALLE DEL CAUCA 2010-2015

En el periodo contemplado entre el 2010 y el 2015, objetos de estudio de esta
investigacion, se presentaron fenomenos climaticos que afectaron en gran manera
al departamento del Valle del Cauca, y al municipio de Cali, y que dejaron en la
mira a las instituciones ambientales encargadas de la gestion de prevenciéon de

desastres y mitigacion de los mismos.

4.1 TEMPORADA INVERNAL 2010

La temporada produjo fuertes aguaceros que causaron inundaciones y
emergencias en diferentes departamentos de Colombia. La situacién se origin6
debido a las abundantes lluvias provocadas por depresiones tropicales; y frentes
frios propios de la época humeda, ocasionados por el fenébmeno de la Nifia que se
presentaron desde el mes de junio y se hicieron mas fuertes en agosto y
septiembre, generando problemas de damnificados e insalubridad. Las lluvias se

extendieron hasta noviembre causando estragos.

El presidente Juan Manuel Santos declaré la "Emergencia Econdmica, Social y

n37

Ecologica" y la "situacion de Desastre™’, para afrontar la grave emergencia por las

37 . s . . s . ] . .
Nacién. 2010. Declaran emergencia Social, Ecoldgica y Econdmica para enfrentar invierno. 07 de

Diciembre. Semana
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https://es.wikipedia.org/wiki/Estaci%C3%B3n_lluviosa
https://es.wikipedia.org/wiki/Juan_Manuel_Santos

inundaciones y los deslizamientos que ocasionaron las lluvias, catalogadas como

las peores en los ultimos 40 afios en Colombia.

En el Valle del Cauca, el secretario de gobierno declar6 Emergencia manifiesta.
Debido a que poblaciones como Versalles, Ginebra y La Victoria sufrieron
inundaciones. La zona franca del pacifico resultd afectada, dejando
completamente bajo el agua cientos de carros nuevos y maquinaria, ademas de
insumos quimicos, los cuales tuvieron que ser removidos de manera muy

cuidadosa para que no causaran un desastre ecoldgico>®.

4.2TEMPORADA DE LLUVIAS 2011

De acuerdo con el documento presentado por el Banco Interamericano de
desarrollo (BID) y la Comisibn Econdémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) desde el 1 de septiembre hasta el 13 de noviembre de 2011, las lluvias
afectaron a 318.387 personas y causaron 96 muertos®. La CVC declaré el estado
de emergencia ambiental para el departamento del Valle del Cauca. Los

municipios méas afectados en estas emergencias fueron: Aguila, Ginebra, Jamundi,

% Editorial, 2010. Declaran emergencia manifiesta en el Valle del Cauca por ola invernal.09 Noviembre. El
Pais

* BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO Y CEPAL. Valoracién de dafios y perdidas, ola invernal en
Colombia 2010-2011.
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Ulloa, Florida, Caicedonia, Pradera, Palmira y Candelaria. Debido a la creciente

subita del rio Meléndez murieron cuatro nifios y una mujer en Cali*°.

4.3 TEMPORADA DE SEQUIA Y OLA DE CALOR 2012

De una temporada de lluvias intensas que se dieron finalizando el 2011 e inicios
del 2012, que ocasionaron inundaciones, empalizadas, crecientes subitas de los
rios y temperaturas entre los 20° el Valle del Cauca paso a una intensa
temporada de calor, tiempo seco y termdmetros que marcaron hasta 36° a plena
luz del sol. Temporada que causo disminucion en los caudales de los rios, por lo
cual varias poblaciones se encontraron sin servicio de agua potable, ademas de
emergencias por incendios forestales y el aumento de enfermedades

respiratorias™.

4.4 TEMPORADA NEUTRA Y OLA DE CALOR ANO 2013

Las condiciones del estado del clima en Colombia durante el afio 2013 fue
variado, el primer trimestre fue considerado con un comportamiento normal, o
neutro. En el periodo mayo a agosto, predomino el fenémeno del nifio

ocasionando temperaturas altas, alcanzando un maximo de 39°, considerado el

0 Redaccion. 2011. Ante intensa temporada invernal, CVC declara emergencia ambiental en el Valle. 14 de
Noviembre. El Pais

* Editorial. 2012. El Clima cambia de género en Colombia. 03 de Agosto. Semana
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mayor registro historico, hizo que este afo fuese establecido como el mas caliente

desde el 2007%.

4.5 FENOMENO DEL NINO 2014 — 2015

Si se venia de considerar el 2013 como el afio mas caliente, el 2014 rompio
marcas.Junio fue el mes mas caliente de los ultimos 130 afios en el mundo vy el
periodo abril-junio fue también el mas seco. El Valle del Cauca registro zonas que
alcanzaron temperaturas de 35 grados centigrados. Los cultivos estuvieron en
alerta, debido al racionamiento del agua que consumen. Cali, por su parte, tomo
medidas, Emcali**puso en marcha un reservorio para garantizar agua a la ciudad
en caso de un cierre de las bocatomas del rio Cauca y se lanzé una campafa para
el uso racional del agua. La Secretaria de Salud intensifico la fumigacién contra
dengue, célera y malaria que se dispararon en el departamento. Y se organizé un

dispositivo para la prevencién y mitigacion de incendios forestales.

Este fenémeno se extendié para el afio 2015, el Ideam** reporto que un total de

285 municipios en todo el territorio nacional se vieron sometidos al racionamiento

*? Editorial. 2013. Arrancaron tres meses de intenso verano, el Ideam pide a los gobiernos locales medidas
para mitigar los efectos del clima. 03 de Enero. Portafolio

43Empresas Municipales de Cali.
“Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales.
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de agua®. Asi mismo, el organismo informé que se registraron 3.985 incendios
forestales durante 2015, los cuales afectaron mas de 123 mil hectareas de
vegetacion. En los trabajos de extincion de estas quemas se contaron cinco
muertes y 34 heridos, segun la Unidad. En el Valle del Cauca, el gobernador del
Valle Ubéimar Delgado, decreto calamidad publica debido a los incendios, y al
verano que puso en jaqgue el nivel de varios rios de la regidn, disminuyo los
embalses y afecto cultivos y pastizales usados para ganaderia. El Gobernador del
Valle dijo que el Fendmeno del Nifio tiene los embalses en los niveles mas bajos,
algo que no ocurria hace 20 afios. Ademas afectd los cultivos de Tenerife,
principal zona de abastecimiento de alimentos. En el 2015 se registraron 462
hectareas quemadas por incendios forestales en Cali y mas de 1380 hectareas

arrasadas en el resto del departamento®.

*> BETANCUR, Laura. 2015. Por la sequia ya se raciona el agua en 285 municipios del pais. 20 de Septiembre.
El Tiempo.

* Editorial. 2015. Gobernador decreta calamidad publica en el Valle por fendmeno del nifio. 16 de
Septiembre. El Pais.
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46 CRISIS DE ADMINISTRACION, PROBLEMAS A LOS QUE SE
ENFRENTAN LAS CARs Y RESPUESTAS ANTE LA EMERGENCIA : CVC y

DAGMA

Durante los ultimos afios, organismos de control como la Procuraduria y la
Contraloria han concentrado su atencion a nivel nacional en estos entes
auténomos, a los cuales les han realizado una cantidad considerable de visitas por

su bajo desempefio en la ejecucion de los recursos que reciben de la Nacion.

En estas visitas se evidencio varios problemas que afectan de manera
considerable el desempefio de estas instituciones, como por ejemplo, gastan mas
en funcionamiento que en inversion, muchas mantienen nominas paralelas,
presentan sobre costos, no promueven o lo hacen muy poco programas
ambientales y tienen guardados numerosos contratos y estudios que se guedan

solo en el papel, con el anexo de la cuenta de cobro del contratista®’.

Los mas duros cuestionamientos contra las CAR se produjeron durante la
temporada invernal de los afios 2010 y 2011, donde quedd al descubierto que no
trabajaron adecuadamente en acciones de prevencion. Sin embargo, su disculpa
fue que las lluvias eran tan fuertes que superaron cualquier prediccién técnica y

gue nadie estaba preparado en el pais para este fenomeno. Critica que continuo

*’ Editorial.2015. Contraloria raja en desempefio a Corporaciones ambientales. 18 de Agosto. El Tiempo
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de manera persistente al evidenciar que durante el proceso de recuperacion de los
efectos invernales, el Gobierno Nacional les giro una gran suma de dinero para
ejecutar obras, esto pese a las continuas denuncias de ineficiencia de las

Corporaciones Auténomas*.

Las auditorias de la Contraloria General dieron cuenta de que la mayoria de los
trabajos no se desarrollaron de acuerdo con los requerimientos técnicos, muchos
guedaron inconclusos y casi todos los contratos fueron otorgados directamente

aprovechando la figura de la declaracién de emergencia®.

En el 2012 el concejo de Cali, criticd el hecho que el Valle del Cauca se inunda y
la autoridad ambiental no tiene como demostrar gestion, argumentando que las
actividades proselitistas y burocréticas afectaron a la CVC en la toma de
decisiones y eso mismo ocurre con los proyectos de inversion hechos en Cali.
Para el Concejal José Luis Pérez Oyuela es necesario analizar que tanto hace la

CVC por Cali y que tanto hay que reforzar o modificar el Dagma’.

*® RUIZ, Diana C. 2012. Directora de la CVC se defiende de las criticas por su gestion ante la ola invernal. 03
de Abril. El Pais.

* TAFUR, Victor. 2012. Las CAR: émagquillaje politico? 30 de Marzo. El Espectador.

> OFICINA DE COMUNICACIONES Y RELACIONES CORPORATIVAS. 2012. Proyecto de sobretasa ambiental
genera criticas en contra de la CVC y DAGMA. 17 de Diciembre. Concejo de Santiago de Cali.
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De acuerdo a el “informe sobre el estado de los recursos naturales y del ambiente
2014-2015” la Contraloria califico como deficientes las acciones de las CAR en
relacion con la formulacion de los planes de ordenacion y manejo de cuencas
hidrogréaficas (Pomca) y las acciones ante el cambio climatico. El ente de vigilancia
resalto que en el 2014 persistio la ineficiencia en la ejecucion de los recursos del
presupuesto general de la Nacion que reciben las CAR y que esta misma situacion

ocurrié en 2012 y 2013

El personero de Cali, Andrés Santamaria, opin6 sobre el fendmeno del nifio que
afecto a Cali y el Valle del Cauca, 2014-2015, y que causo una disminucion en los
niveles de los rios, por lo tanto ocasiono un racionamiento de agua potable para
varias comunidades, dijo que esta situacion lo que deja ver es una falta de
articulacion entre la CVC y el Dagma, problema que desde afios atras se viene
evidenciando, sin ninguna mejoria hasta el momento. Santamaria argumenta que
ni el Dagma ni la CVC cuidan las cuencas en los rios que pasan por la ciudad,
cuencas que son afectadas por los vertimientos de viviendas e industrias. Y esta
falta de coordinacion, termina afectando a los calefios que son los que se quedan

sin el fluido de agua. Ademas menciono que existen dos documentos CONPES>?

>! Contraloria General de la Republica. Informe sobre el estado de los recursos naturales y del ambiente
2014-2015.

*’El Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, CONPES.
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sin ningun tipo de ejecucion, donde las autoridades regionales no lo han hecho

cumplir>®,

Esta situacion se agrava, si se tiene en cuenta que cada cuatro afios, el Gobierno
nacional de turno, define la politica ambiental de su gobierno, que no siempre
recoge los avances de las politicas nacionales ambientales ya logradas,
generando prioridades de accion diferentes e imponiendo nuevas actividades que
impiden la continuidad de los acciones y el cumplimiento de los objetivos de largo

plazo.

Esto se debe a que en las diferentes politicas, se han puesto en marcha enfoques
e instrumentos diferentes, a veces hasta contradictorios, que promueven la
discontinuidad en los esfuerzos iniciales. Los anteriores dos vacios han generado
un status-quo de la gestion ambiental: Por una parte el Ministerio cumple con su
rol y expide una multitud de politicas, planes y estrategias ambientales, que son
ambiguas, complejas o muy generales, con la intencibn que las CARs las

implementen.

Con esto, desde el punto de vista del Ministerio, esta cumpliendo con su rol
principal de rector del Sistema Nacional Ambiental, SINA. Por otra parte, las CARs

se enfrentan a la constante presién de resolver los problemas regionales

> CUERVO, Zulma. 2015. “El problema del agua no es por el fendmeno del nifio”: Personero de Cali. 13 de
Octubre. El Pais.
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inmediatos, y a interpretar las politicas y planes expedidos por el Ministerio. Por lo
general, escogen algunos elementos de las politicas que consideran apropiados
para su region, junto con otras prioridades regionales, para elaborar sus Planes de
Accion para los cuatro afios. Desde el punto de vista de las CARs, estan

cumpliendo su rol al incorporar dichos elementos de las politicas en su gestion.

Cuando se presenta un incidente o desastre ambiental, como el que es objeto de
estudio de esta investigacion y que pasa a esferas como los medios de
comunicacién, las CARs culpan al Ministerio de no conocer los problemas en su
territorio y hacer la politica inicamente desde Bogota; mientras que por su parte el
Ministerio culpa a las CARs de corrupcién e ineficiencia, por no ver reflejada en el

territorio la politica ambiental formulada.

El Ministerio no realiza un seguimiento sistematico a la implementaciéon de sus
politicas y éstas tampoco cuentan con indicadores de resultado que puedan ser
evaluados para determinar su efectividad. Al final, cada entidad cree que esta
cumpliendo con sus funciones y su papel, pero la efectividad y los resultados de
las politicas ambientales son altamente cuestionables, muchas de las cuales

guedan en el olvido.

En sintesis, la falta de coordinacion entre el Ministerio y las Corporaciones, la

corrupcion, la politiqueria, los intereses particulares de la gobernacion de cada
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region, entre otros, son los principales problemas que se evidencia en el
desarrollo de la politica ambiental y en funcionamiento de las CARs. Un ejemplo
claro de esto es la CVC que hasta hace unos afios era modelo en gestion publica,
pero esto cambié debido a que la politiqueria puso en la mira esta apetecida
institucion. En esta Corporacion, en el presupuesto del 2015 fueron destinados
19.301.316.022 pesos para las Medidas de prevencion, Mitigacién y Adaptacion al
cambio climatico®®. En el 2014, para el mismo fin, fueron destinados

10.885.276.504 pesos®. En el 2013, fue de 4.450.062.108 pesos>®.

Para el 2012 fueron destinados para el “Fondo para atencion de emergencias
ambientales las suma de 460.000.000 pesos y para “Desarrollo de una estrategia
para mejorar la capacidad adaptativa de los sistemas ecoldgicos y sociales del
Valle del Cauca Frente al escenario de cambio Climatico” la suma de 550.000.000

pesos®’. Para el 2011, en su presupuesto solo se encuentra destinada para

>*http://www.cvc.gov.co/images/CVC/Gestion_Corporativa/Informacion_Financiera_y_Contable/Presupuest
o/Presupuesto-2015.pdf

>http://www.cvc.gov.co/images/CVC/Gestion_Corporativa/Informacion_Financiera_y_Contable/Presupuest
o/Presupuesto-2014.pdf

**http://www.cvc.gov.co/images/CVC/Gestion_Corporativa/Informacion_Financiera_y_Contable/Presupuest
o/Presupuesto-2013.pdf

"http://www.cvc.gov.co/images/CVC/Gestion_Corporativa/Informacion_Financiera_y_Contable/Presupuest
o/Presupuesto-2012.pdf
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“Fondo para atencién de emergencias ambientales” la suma de 500.000.000

pesos®®. Para el 2010 el presupuesto no especifica los gastos de inversion.

Presupuestos que ocasionaron criticas de diferentes sectores, ya que argumentan
gue casi todas las respuestas planteadas por las Corporaciones, en especial por la
CVC, para enfrentar el cambio climatico, se limitan a cartillas educativas en la que
a través de preguntas y respuestas buscan contextualizar y familiarizar a la
comunidad en aspectos basicos relacionados con la variabilidad climatica y los
fendbmenos como el “Nifio y la Nifa”. Pero que la suma de dicho presupuesto
destinado para este fin, cada afio, es mucho como para solo dar este tipo de

respuesta, a lo que la CVC y las corporaciones en general no responden nada>°.

**http://www.cvc.gov.co/images/CVC/Gestion_Corporativa/Informacion_Financiera_y_Contable/Presupuest
o/Presupuesto-2011.pdf

>® Redaccioén. 2015. Dineros de la Nacién se demoran mas de 6 meses para llegar a las CAR. 20 de Octubre. El
Tiempo.
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5. APLICACION DEL MODELO DE “REGIMENES DE POLITICAS” Y
TEORIA DEL NUEVO INSTITUCIONALISMO PARA LAS INSTITUCIONES

AMBIENTALES: CVC Y DAGMA

Ya caracterizada la emergencia que vivio el Valle del Cauca en el periodo 2010-
2015, y conociendo cuales fueron los principales inconvenientes que se
presentaron en el departamento, por las inundaciones y sequias, y la falta de
gestion de las autoridades ambientales. Por medio de las fases propuestas por
Wilson (2000) en su modelo, y la teoria del nuevo institucionalismo, se hizo una
compilacibn de hechos y noticias reportadas por la prensa para analizar el
comportamiento de las corporaciones autdbnomas regionales, de manera puntual la
del Valle del Cauca y de Santiago Cali, y asi establecer, conforme al modelo y a la
teoria, que es necesario una transformacion en las instituciones y un cambio en

las politicas publicas que las regulan.

1. Estabilidad del Régimen. La Ley 99 se designé como autoridades
ambientales regionales a 34 corporaciones autonomas regionales (CAR), que se
crearon en un sistema de gestion regional descentralizado, autébnomo vy
participativo. Para el departamento del Valle del cauca la corporacién encargada

es la CVC, para Santiago de Cali se establecié el DAGMA. En la Constitucién y en
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la Ley 99 se previd un conjunto de rentas propias para la Corporaciones

Auténomas Regionales y para la gestién ambiental en los municipios®.

2. Acumulacion de Anomalias. La Institucionalidad ambiental nacional sufrid
desde los mandatos del presidente Alvaro Uribe donde ordené a las CAR invertir
parte de sus recursos en el sector de agua potable y saneamiento basico, una
situacion que aminoro en forma preocupante los recursos economicos disponibles
para la gestibn ambiental en por lo menos veinte corporaciones (la disminucién
alcanzé casi el 36%, en términos reales), trasladandoles responsabilidades

propias de las entidades territoriales®*.

Por lo tal, la capacidad para ejercer las funciones propias de la autoridad
ambiental regional se vio debilitada por la disminucién del nimero de funcionarios
y técnicos al servicio de las CAR, como consecuencia de la directiva presidencial
de disminuir el presupuesto de funcionamiento en beneficio del presupuesto de
inversion, lo que obligd a las CAR a disminuir la planta de personal entre un 20% y

un 40%, a pesar de que era insuficiente para ejercer sus funciones®.

60 Ley 99 de 1993, titulo IV, de las Corporaciones Auténomas Regionales. Articulo 23, Naturaleza juridica.

. BRITTO AGUDELO, Rodrigo y BUITRAGO, Oscar. Eficiencia Relativa en entidades ambientales

gubernamentales: Medicidn sobre las Corporaciones Auténomas Regionales (CAR) de Colombia. Universidad
de la Sallé. Bogota. 2013

®2 BRITTO AGUDELO, Rodrigo y BUITRAGO, Oscar. Eficiencia Relativa en entidades ambientales

gubernamentales: Medicidn sobre las Corporaciones Auténomas Regionales (CAR) de Colombia. Universidad
de la Sallé. Bogota. 2013
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Sumado a esto, las corporaciones autbnomas regionales en su conjunto, sufren de
diversos problemas de gobernabilidad (falta de transparencia, politizacion,
dificultades para definir sus prioridades), de deficiencias de coordinacién con el
Ministerio del Ambiente (unas derivadas del débil liderazgo del Ministerio, y otras,
de los conflictos generados por la interpretacion que han dado las CAR a su
naturaleza autondmica) y de dificultades de coordinacion con las autoridades
urbanas, en gran parte, como consecuencia de la falta de claridad en la Ley 99

respecto a las competencias de las unas y las otras®.

3. Fragmentacién de la autoridad. Debido al cambio climatico vivido en el
periodo 2010-2015, los organismos de control como la procuraduria y contraloria,
cuestionaron fuertemente el desempefio de las CAR. A causa de esa coyuntura
climatica, se generé conflicto entre el Ministerio, las CAR vy diferentes instituciones
municipales, todas otorgandole la responsabilidad al otro, sin asumir sus propias
responsabilidades. Ante la situacion de emergencia ocasionada por las lluvias
entre 2010-2011, una de las corporaciones respondié que se pretende que las
CAR atiendan emergencias, adelanten prevencién de desastres, respondan por
las consecuencias del invierno y construyan obras de infraestructura, cuando su
espiritu es ser autoridad ambiental, proteger los recursos naturales, promover el

ecodesarrollo e incentivar la sensibilidad y la educacién ambiental. El gobierno

® Editorial. 2015. Contraloria raja en desempefio a corporaciones ambientales. 18 de Agosto. El Tiempo
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nacional no puede exigirles a las CAR invertir en proyectos que se salen de su
oOrbita y atentan contra su mision. A lo que el Presidente de la Republica contesto
que el atender este tipo de emergencias esta dentro de las funciones de estas
instituciones y que parte de su presupuesto debe ser destinado a la prevencion,

mitigacién y atencién de desastres®.

4. Crisis de legitimidad. "La CVC no es una tienda de jarillones”. Asi contesté
Maria Jazmin Osorio, directora de la Corporacion Autbnoma Regional del Valle del
Cauca (2012) a las criticas a la entidad en relacion con los resultados de su
gestion frente a la temporada invernal®®.

La corporacién Autonoma regional del Valle del Cauca responde que no es funcion
de dicha institucion la puesta en marcha de planes de emergencias, de prevencion
y mitigacibn de desastres, pero plantea una respuesta conjunta con otras
instituciones ambientales para hacerle frente al cambio climatico en el

departamento.

5. Cambios en el gobierno. Con las criticas y evaluaciones deficientes
planteadas, debe crearse una serie de politicas publicas, que regulen con mas

rigurosidad este tipo de instituciones, el cumplimiento de sus funciones y la

* Editorial. 2015. Contratos a dedo y pocas obras, pecado de las CAR. 31 de Agosto. El Tiempo

® RUIZ, Diana. 2012. Directora de la CVC se defiende de las criticas por su gestidn ante la ola invernal. 03 de
Abril. El Pais.
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ejecucion de todo su presupuesto, si desconocer su caracter autbnomo. Ademas,
leyes establecidas que las rijan sin importar el gobierno de turno, y que le permita

la continuidad a las politicas establecidas en el largo plazo®.

6. Institucionalizacién de un nuevo régimen. Se debe dar un cambio en
politicas publicas que rijan el cumplimiento de las funciones de las CAR vy la
puesta en marcha de planes que hagan frente a la coyuntura vivida y la ejecucién
del 100 por ciento del presupuesto otorgado para eso. Y la coordinacién entre las

diferentes instituciones, el ministerio y las CARs.

Aunque Wilson (2000)°" sefiala que el cambio del régimen de politicas publicas
parece ocurrir en etapas, pero que dichas etapas no necesariamente ocurren en la
misma secuencia, y algunas veces pueden ocurrir de forma simultanea, para esta
investigacion se analizo etapa por etapa clasificando los hechos, concluyendo que
de acuerdo al modelos se es necesario la puesta en marcha de arreglos
institucionales que faciliten las diferentes interrelaciones entre los actores
(Corporaciones, Ministerio, Gobierno, etc). Y esto sélo puede hacerse mediante

una modelizacion del proceso econdmico-politico que incorpore las instituciones

% Justicia. 2015. Contraloria cuestiona a Corporaciones Regionales por poca eficiencia. 15 de Octubre. El
Tiempo

®” WILSON, Carter A."Policy Regimes and Policy Change." Journal of Public Policy, 20(3). 2000. p247-274
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especificas afectadas y la consiguiente estructura del intercambio politico y

econdmico.

5.1 BAJO LA TEORIA DEL NUEVO INSTITUCIONALISMO

Bajo la teoria del nuevo institucionalismo planteado por autores como Douglas
North, el cambio institucional conforma el modo en que las sociedades
evolucionan a lo largo del tiempo, y planteaque situaciones como guerras,
revoluciones, conquistas y desastres naturales son fuentes o causantes de un

cambio institucional discontinuo.

Por ende, la coyuntura ambiental por las fuertes lluvias y tiempos de sequia del
periodo de estudio 2010-2015, hacen de las CAR, puntualmente la CVC vy el
DAGMA, y todos los agentes e instituciones que tienen responsabilidad en el tema
ambiental, urjan de un cambio institucional debido a : la gran debilidad
institucional, la falta de coordinacion entre las mismas instituciones y falta de
credibilidad que existe de las instituciones ambientales establecidas frente a los
ciudadanos.

Por lo cual, para este caso es necesario, como lo plantea North, un cambio
discontinuo. Con el término “cambio discontinuo” el autor se refiere a un cambio
radical en las reglas formales, es decir, de las leyes establecidas por la

constitucién, de los decretos que los rigen y de las normas que los gobiernan. Bajo
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la mirada de North, Colombia en general necesita un cambio en su politica
ambiental, que haga a dichas instituciones independientes a la voluntad de los
mandatarios que lleguen cada cuatro afios a gobernar y que en muchos de los
caso le dan prioridad a sus propias politicas y quitan la continuidad de muchas que
se han establecido antes.

Segln Losada y Casas (2008)%, para el neoinstitucionalismo, la investigacién de
los fendbmenos parte de las instituciones como rasgo estructural de la sociedad, o
de la forma de gobierno. Sin embargo, se postula que este andlisis debe también
estar informado por una valoracién del comportamiento individual, las ideas y los
intereses en juego, tanto individuales como grupales. El institucionalismo empirico,
gue se caracteriza por analizar la estructura formal del gobierno, asumiendo que
ella, de modo considerable, determina la forma como se procesan las politicas y

se adoptan las decisiones gubernamentales.

Partiendo de lo anterior, en este tema de instituciones ambientales,
particularmente de las Corporaciones Autonomas Regionales y las emergencias
que se caracterizaron anteriormente, se puede afirmar que los intereses
particulares de gobiernos de turno, tanto nacional como regional, han afectado la
capacidad de respuesta institucional, sumado a eso, los conflictos internos como
la corrupcion afectan aun mas la institucion, su desempefio y credibilidad.

Completando asi, todos los items para un cambio institucional necesario

%8 LOSADA, Rodrigo y CASAS, Andrés. Enfoques para el andlisis politico: historia, epistemologia, y

perspectivas de la ciencia politica. Bogota: Pontificia Universidad Javeriana. 2008
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CONCLUSIONES

Con este sencillo ejercicio bajo la mirada del nuevo institucionalismo, tema basico
de la teoria econdmica, las conclusiones a las que se llega tomando como ejemplo
el modelo de “Regimenes de Politicas” de Wilson y el fundamento propuesto por
North, es que las Corporaciones Autonomas Regionales si requieren una
transformacién y por ende un cambio en su paradigma principal, pero dicha
transformacién no debe ser solo de ellas como corporaciones regionales, sino de
toda la politica e instituciones ambientales a nivel nacional, para que de esta
manera se puedan tener instituciones eficientes cumpliendo el objetivo con el cual

fueron creadas, quedando asi comprobada la hipotesis inicial de este trabajo.

Adicional, el ejercicio realizado a lo largo de la investigacién permitié identificar
que la institucionalidad ambiental est4 dispersa, que existe falta de coordinacion
entre el DAGMA y la CVC, y no solo entre estas dos instituciones, ya que se
evidencio que la Ley 99 de 1993 no cred instancias colectivas de coordinacién
formal entre las CARs, los Institutos y el Ministerio de Ambiente, generando un
vacio importante para que el Ministerio ejerza su rol como ente rector del SINA vy el
resultado de esto es falta de gestidn frente a las emergencias, la ineficiente
respuesta ante hechos de la magnitud que se estudiaron y que por consiguiente

dejan municipios, poblaciones y todo el medio ambiente afectado.
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Es necesario que se identifique la gobernabilidad ambiental por encima de los
vacios técnicos y los conflictos por competencias. Aunque se evidencia que la
ciudad vy la regidon siguen enfrentando situaciones de emergencia por el cambio
climatico, las autoridades ambientales no asumen su responsabilidad de alertar,
prevenir y mitigar emergencias, y las politicas que establecen y donde el Ministerio
Ambiente y Desarrollo Sostenible es responsable, carecen en algunos casos, de
instrumentos precisos que viabilicen sus objetivos, quedando en solo buenas
intenciones, sin que sea posible su implementacién a nivel regional por parte de
las CARs ni de los entes territoriales, ni su evaluacion en el corto y mediano plazo,
en relacién con los objetivos propuestos. Esto conduce a que en muchos casos,
las CARS se conviertan en ruedas sueltas de la planificacién ambiental nacional y
que terminen desarrollando desde su vision, las acciones que consideren

convenientes fuera del contexto de la politica ambiental nacional

Esta situacion se torna grave, como ya se mencion6 anteriormente, si se tiene en
cuenta que cada cuatro afios, el Gobierno nacional de turno, define la politica
ambiental de su nuevo gobierno, y que este no siempre recoge los avances de las
politicas nacionales ambientales anteriores, generando prioridades de accién
diferentes e imponiendo nuevas actividades que impiden la continuidad de los
acciones y el cumplimiento de los objetivos de largo plazo. Todo lo anterior hace
necesario, lo ya planteado a lo largo de esta investigacion, una transformacién en

las instituciones y en las politicas que se establecen para su funcionamiento, que
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atiendan los vacios identificados: de instancias de coordinacion y politicas

ambiguas.

Dichas politicas y normatividad debe ser independiente a un gobierno, tanto
nacional como regional y debe tener continuidad en cada periodo presidencial. El
ministerio, las instituciones y las Corporaciones autdbnomas Regionales deben
hablar el “mismo idioma”, de esta forma, les seria mucho mas eficiente el atender,
prevenir y mitigar las emergencias y los dafios causados por emergencias como

las estudiadas.
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