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RESUMEN

En nuestra sociedad todo comienza con el consumo. La realidad demuestra que, a mayor nivel de
desarrollo economico, las sociedades tienden a ser mds consumistas. Y una sociedad consumista es una
sociedad que precisa de muchos recursos, que, en su gran mayoria, se extraen del medio ambiente que
nos rodea. Es decir, el consumo afecta al medio ambiente, y casi siempre de una manera negativa.

El modelo de licenciamiento en nuestro pais por medio de la aplicacion de términos de referencia, refleja
que la situacion ambiental actual es resultado de la evolucion histdrica del sistema de produccidon
capitalista y la creacion de normas sin tener en cuenta la realidad de nuestro dmbito cultural y de
conciencia ambiental desde las escuelas y entes educadores, que como decia Marx se basa en la
produccion generalizada de mercancias que provienen de la explotacion de los recursos naturales de una
manera absurda y sin un control verdadero del gobierno nacional.

Por esta razon en el presente documento se realiza la evaluacion tedrica de los términos de referencia
enmarcados en una vision netamente normativa y se proponen modificaciones a la normatividad
principal ambiental.

Palabras Clave: Términos de referencia - Hidrocarburos — ANLA - EIA — DAA — PMA-
ABSTRACT

In our society everything starts with consumerism. The reality is that the higher economic development
level, the societies tend to be more affluent. And a consumer society is one that requires a lot of
resources, which, mostly, are extracted from the environment around us. For that, consumerism affects
the environment, and almost always in a negative way.

The licensing model in our country by the application of reference terms reflect the current
environmental situation is the result of the historical evolution of the capitalist system of production and
the creation of standards regardless of the reality of our cultural environment and environmental
awareness from schools and academic entities, as Marx said that based on the generalized commodity
production coming from the exploitation of natural resources in an absurd manner without real control
of the national government.

Therefore in this paper it’s made from the theoretical evaluation of the reference terms framed in a
purely normative vision and it proposes some modifications done to the main environmental regulations.
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INTRODUCCION

Los términos de referencia son los lineamientos generales que la autoridad ambiental de licencias
ambientales (ANLA) sefiala y publica para la elaboracién y ejecucién de los Estudios de Impacto
Ambiental (EIA) y Diagndstico Ambiental de Alternativas DAA presentados ante la autoridad
ambiental competente al momento de solicitar el otorgamiento de una licencia ambiental en el
sector de hidrocarburos.

Los EIA se elaborardn con base en los términos de referencia expedidos por el Ministerio de
Ambiente y La autoridad ambiental de licencias ambientales, quien podrd adaptarlos a las
particularidades de la actividad que se va a desarrollar.

Todos los solicitantes de una o varias licencias ambientales, deberan utilizar los términos de
referencia publicados por la autoridad ambiental de acuerdo con las condiciones especificas del
proyecto, obra o actividad que se pretende desarrollar en el sector de hidrocarburos se relacionan
a continuacion:

e Evaluaciéon de los términos de referencia de EIA para proyectos de explotacién de
hidrocarburos HI-TER-1-03.

e Evaluacion de los términos de referencia de EIA para proyectos de perforacién exploratoria de
hidrocarburos HI-TER-1-02.

e Evaluaciéon de los términos de referencia de EIA para la construccién y operacién de refinerias
y desarrollos petroquimicos que formen parte de un complejo de refinacién HI-TER-1-07.

e Evaluaciéon de los términos de referencia del Plan de manejo ambiental para la perforacién de
pozos exploratorios.

e Evaluacion de los términos de referencia de Plan de manejo ambiental para la perforacién de
pozos de desarrollo o produccién y sus lineas de flujo.

En el desarrollo de este documento se desarrollara la evaluacion de los términos de referencia
anteriormente relacionados.

METODOLOGIA
Para la elaboracién del presente documento se manejé informacidn secundaria, la cual es citada a
lo largo del mismo. El desarrollo de la informacién presente es basada en la estructura de los
lineamientos de los temimos de referencia para el sector de Hidrocarburos.
En el presente documento se desarrollan las siguientes etapas:

1. Revisién Bibliografica

Para realizar la evaluacion de los términos de referencia planteados por el ANLA y MMA se realizo
la revisidn de los siguientes temas:

e Marco legal relacionado con la industria de Hidrocarburos
e Explotacion de hidrocarburos
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e Perforacion exploratoria de hidrocarburos

e Conduccion de fluidos por ductos en el sector de hidrocarburos

e Construccion y operacidn de refinerias y desarrollos petroquimicos que formen parte de
un complejo de refinacién

2. Evaluacién de los términos de referencia de EIA para proyectos de perforacién exploratoria de
hidrocarburos HI-TER-1-02.

3. Evaluacion de los términos de referencia de EIA para proyectos de explotaciéon de
hidrocarburos HI-TER-1-03.

4. Evaluacidn de los términos de referencia de EIA para la construccion y operacion de refinerias
y desarrollos petroquimicos que formen parte de un complejo de refinacién HI-TER-1-07.

5. Evaluacion de los términos de referencia del Plan de manejo ambiental para la perforacién de
pozos exploratorios.

6. Evaluacion de los términos de referencia de Plan de manejo ambiental para la perforacién de
pozos de desarrollo o produccién y sus lineas de flujo.

7. Realizar la propuesta de los cambios que desde el punto de vista como especialista se deben
ajustar a la industria estudiada para cada uno de los términos evaluados.

MARCO TEORICO

El marco normativo que es aplicado a este tipo de proyectos y los conceptos mas relevantes
dentro de la industria de los hidrocarburos y lo relacionado a los términos de referencia objeto de
evaluacion.

1. Marco normativo

Segln las caracteristicas de las actividades que se realizan en esta industria el marco legal
ambiental que debe tenerse en cuenta y aplicarse para esta industria es el siguiente:

e Constitucién Politica de Colombia 1991. Protege los recursos naturales. Dentro de esta se
crea y reglamenta organismos de control ambiental, definiendo los derechos y deberes del
estado y de los particulares en relacién con el Medio Ambiente vy los recursos naturales. *

e Ley 99 de 1993. Por la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el
Sector Publico encargado de la gestion y conservacion del Medio Ambiente y los recursos
naturales renovables, se organiza el Sistema Nacional Ambiental (SINA), y se renovables,
se organiza el Sistema Nacional Ambiental (SINA), y se dictan otras disposiciones. >

e Ley 09 de 1979. Cdédigo Sanitario Nacional. Vincula los efectos sobre el Medio Ambiente
con la salud humana y los aspectos sanitarios. *

e Ley 430 de 1998. Normas prohibitivas relacionadas con desechos peligrosos. *

o Ley 491 de 1999. Establece la obligacién de disponer de un seguro ecoldgico para todas
aquellas actividades que puedan causar dafio al Medio Ambiente y requieran licencia
ambiental. >

e Ley 165 de 1994. Por medio de la cual se aprueba el "Convenio sobre la Diversidad
Bioldgica", hecho en Rio de Janeiro el 5 de junio de 1992. °

e Decreto Ley 2811 de 1974. Por el cual se dicta el Codigo Nacional de Recursos Naturales
Renovables y de Proteccién al Medio Ambiente. Regula los aspectos relacionados con el
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manejo de los recursos naturales, el ambiente y las dreas de manejo especial, asi como el
sistema de Parques Nacionales Naturales de Colombia. ’

e Decreto 1541 de 1978. Aprovechamiento del recurso hidrico. Se requiere de la obtencién
de concesidn de aguas superficiales para el servicio de sus operaciones. ®

e Decreto 1753 de 1994. Licencias ambientales. Establece las disposiciones de un plan de
manejo ambiental, en donde, de manera detallada, establece las acciones que se
requieren para prevenir, mitigar, controlar, compensar, y corregir los posibles efectos o
impactos ambientales negativos causados por un proyecto, obra o actividad. °

e Decreto 1594 de 1984. Usos sanitarios del agua. Proporciona los estandares de calidad. *°

e Decreto 627 de 2006. Emisiones atmosféricas y calidad del aire. ™

e Decreto 1751 de 1996. Reglamentacion sobre aprovechamiento forestal. *2

e Decreto 605 de 1996. Reglamentacion sobre el servicio de aseo.

e Decreto 901 de 1997. Tasas retributivas. Reglamenta el pago de las tasas retributivas en el
caso de presentarse vertimientos liquidos a un cuerpo de agua. **

e Decreto 1220 de 2005. Por el cual se reglamenta el Titulo VIII de la Ley 99 de 1993 sobre
licencias ambientales. *°

e Resolucién 655 de 1996. Por la cual se establecen los requisitos y condiciones para la
solicitud y obtencién de la Licencia Ambiental establecida por el articulo 132 del Decreto
Ley 2150 de 1995 del Ministerio de Justicia y del Derecho. *°

e Resolucidn 2309 de 1986. Reglamentacién sobre manejo de residuos especiales.

e Decreto 2820 de 2010. Por el cual se reglamenta el Titulo VIl de la Ley 99 de 1993 sobre
licencias ambientales. *

2. Marco conceptual

Dentro de la presente seccidn se encuentran los fundamentos basicos tedricos que permiten
el entendimiento de los lineamientos bdsicos del EIA y el fin de la licencia ambiental. Por otro
lado contiene los conceptos para entender la actividad petrolera y las etapas de la gestion
ambiental en torno a los proyectos de petroleros.

e Estudio de Impacto Ambiental. El Estudio de Impacto Ambiental (EIA) es en sintesis un
recopilado de los estudios sobre los elementos fisicos naturales, bioldgicos,
socioecondmicos y culturales dentro del drea de influencia del proyecto. El principal
objetivo de estos consiste en caracterizar las condiciones que se presentan y sus
capacidades de respuesta a perturbaciones. Por medio del estudio también se pretende la
prevencion de los impactos (efectos y consecuencias) de los proyectos y determinar las
medidas de control necesarias para asegurar la compatibilidad entre las actividades
petroleras y el Medio Ambiente. *¢

e Licencia ambiental. Dentro del decreto 1220 de 2005 (MAVDT), por el cual se reglamenta
el Titulo VIII de la Ley 99 de 1993 sobre licencias ambientales, se define a la licencia
ambiental como: “Es la autorizacion que otorga la autoridad ambiental competente para
la ejecucién de un proyecto, obra o actividad, que de acuerdo con la ley y los reglamentos
pueda producir deterioro grave a los recursos naturales renovables o al Medio Ambiente o
introducir modificaciones considerables o notorias al paisaje; la cual sujeta al beneficiario
de esta, al cumplimiento de los requisitos, términos, condiciones y obligaciones que la
misma establezca en relacion con la prevencién, mitigacion, correccién, compensacién y

manejo de los efectos ambientales del proyecto, obra o actividad autorizada”. *
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e Etapas de un Proyecto Petrolero. Para la ejecucidon de un proyecto petrolero se deben
tener en cuenta las siguientes fases: 2°

Exploracidn: en esta se localizan las capas de roca sedimentaria que son probables a encontrar
bajo el suelo. Para esta localizacién se utilizan dos métodos que permiten determinar los tipos
de mantos rocosos que se puedan encontrar en una regidn determinada: el método geoldgico
y el método geofisico, el primero se base en geologia estructural, disposicién de capas, fallas
geoldgicas, anomalias térmicas, entre otros; y el método geofisico tiene en cuenta la toma de
muestras en la superficie, la magnetometria, gravimetria y sismica.

Perforacion: en esta fase se pretende comprobar si en la zona determinada existen
hidrocarburos. Se perfora un nimero de pozos determinado alrededor de uno central, con lo
cual se pretende obtener datos confiables sobre la calidad y cantidad del petréleo que se ha
encontrado. %

Explotacidn: en esta fase, el pozo se considera listo para la produccién cuando se realiza una
serie de perforaciones en la tuberia de revestimiento a la altura de las formaciones donde se
halla el yacimiento; después de esto el crudo fluye hacia el pozo, en donde un tubo con un
didmetro menor (tuberia de produccidn) permite la extraccién del liquido, regulado por medio
de equipos y valvulas de control de presién y de volimenes de extraccién. **

Transporte: para este fin existen diferentes medios para conducir el crudo desde los campos
de produccidn a los centros de refinacion o a los puertos de embarque para su exportacién. El
medio de transporte mas utilizado es el oleoducto, por el cual se conduce el petréleo largos
trayectos a través de una tuberia de acero, la cual cominmente se localiza bajo el suelo. **
Refinacidn: El petrdleo llega en estado crudo a las refinerias para su posterior tratamiento. En
estas el petréleo es sometido a tratamientos fisicos con el fin de obtener los distintos
derivados del mismo. %

RESULTADOS Y DISCUSION

Luego de analizar y evaluar las normas que regulan los términos de referencia estudiados en el
presente documento es posible identificar que el enfoque de estos permiten responder a las
necesidades de los sectores econdmicos y en escasas oportunidades contribuyen a la proteccién
de ecosistemas considerados o no estratégicos, ni a la proteccién de los derechos de los pueblos
indigenas, raizales, palenqueros y afrocolombianos a pesar de los preceptos de la Constitucion
Politica.

El Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 es un ejemplo de cémo se justifican los intereses
econdmicos, no obstante, los intereses econdmicos ni siquiera representan un beneficio
monetario para el pais, dado que frecuentemente las exenciones han sido mucho mayores que las
regalias. 2 a pesar de que en nuestro pais se plantean estrategias para alcanzarlos, pero los
intereses ambientales no se hacen evidentes sino que son pequefios accesorios. La economia ha
permeado el derecho especialmente al promover la idea de crecimiento ilimitado implementando
la suposicién de que los ecosistemas y sus componentes tienen tasas de renovacién constantes y
es asi como el derecho sin argumentos cientificos y como resultado de intereses politicos
establece conceptos como la renovabilidad de los recursos naturales.

Consecuencia de las politicas econdmicas de Colombia enfocadas en la extraccion de

hidrocarburos las normas que regulan problemas ambientales mantienen su permisividad y las de
., .z . . ;. 2

promocion de explotacidn de minerales y de hidrocarburos se hacen mas importantes. **
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Mas recientemente, se puede referenciar el Conpes 3672 de 2013 y sus estrategias que
permitiran ejecutar “Proyectos de Interés Nacional”. El Conpes sefala que muchos de estos
proyectos estan sufriendo problemas para su planeacién y ejecucién como consecuencia de la
ineficiencia para dar tramite a autorizaciones ambientales, consultas previas y adquisicién predial.
Es por esto que a través de este Conpes se pretende “establecer los criterios para considerar un
proyecto de interés nacional y estratégicos y, generar mecanismos y recursos que faciliten la
ejecucidn eficiente y oportuna de tales proyectos en concordancia con las politicas definidas por el
Gobierno Nacional”.

De esta forma se puede plantear actividades a desarrollar para realizar una mejora en la
normatividad las cuales corresponderian a modificar el Decreto 2820 de 2010 creando condiciones
especiales para los “Proyectos de Interés Nacional” y desarrollar acciones que permitan “ [...] el
fortalecimiento institucional relacionado con el tramite de levantamiento de vedas y sustraccion
de reserva; en particular, el fortalecimiento de los equipos técnicos para la evaluacién y tramite de
estos procedimientos para los PINES y su integracién con VITAL”. %

Se pudo evidenciar que contrario a lo que sucede con los proyectos llamados de interés nacional,
la proteccion juridica de la que han sido beneficiarios a través de los incentivos tributarios®’ o la
manera como se beneficiardn a través de las estrategias planteadas por el Conpes 3672, esta no es
posible garantizarla para iniciativas de proteccién de ecosistemas o de los pueblos y comunidades
gue habitan estos lugares.

Por otro lado los principios, tienen normas que los hacen evidentes estas corresponden al Decreto
Ley 2811 y a la Ley 99, no obstante, es la Constitucidn Politica la que verdaderamente,
exceptuando que también promueve el concepto de desarrollo sostenible, presentd la excepcién
respecto al desarrollo sostenible porque en las normas de Colombia ese concepto corresponde a
la posibilidad de crecimiento econdmico ilimitado,”® podria considerarse proteccionista y
levemente lo es el Decreto Ley 2811.

Para garantizar que la totalidad de las generaciones presentes y futuras puedan disfrutar del
derecho al ambiente sano se hace necesario que las normas incorporen los principios de
solidaridad y responsabilidad y los materialicen haciendo explicito que el uso de los ecosistemas y
sus componentes se debe hacer como administradores de estos y no para su apropiacion y
destruccion.

A través de las normas que complementan los términos de referencia incluyendo el Decreto Ley
2811 y la Ley 99 no es posible evidenciar la manera en que se pretende conservar el medio
ambiente, los ecosistemas y sus componentes. Por el contrario el objetivo de las normas es
construir un camino de legalidad a través del cual sea posible hacer uso racional de los recursos, es
por esto que se cree que la mejor decision fue la creacion del ANLA, desde el MMA se plantearon
a través de aplicacion de los términos de referencia que tienen como finalidad la generacién de
EIA, DAA y PMA que en general son documentos poco practicos y que se prestan para realizar
excelentes planteamientos y recopilacidn de informacién de la linea base de proyectos segun cada
caso, en el papel pero en lo practico lo que realmente busca es obtener el requisito principal para
realizar el proyecto, obra o actividad, que es la autorizacién que otorga la licencia.

No obstante, en relacidon a determinar limites sobre el uso de los recursos y sus componentes, en
comunicacion personal con un funcionario de la industria de hidrocarburos del area de
licitaciones, se plantea desde el punto de vista del “INDUSTRIAL” que: no es funcional, ni es viable
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gue las normas regulen limites puntuales porque cada proyecto tiene un objetivo especifico que
requiere un marco normativo flexible y que permita estudiar el impacto que podria ocasionar cada
proyecto. Comentaba ademas que contar con una lista exclusiva de prohibiciones no reconoceria
prohibir otros impactos que se identifiquen en un proyecto determinado. Igualmente sefiald que
las normas de relacionadas con la aplicacién de los términos de referencia ambientales se apoyan
en las normas que regulan en particular el uso del agua, del aire, el ruido y la contaminacion de
estos, las que se relacionan a continuacion:

Agua:
e Uso. Decreto 1541 de 1978
e Usoy residuos liquidos. Decreto 3930 de 2010
e Vertimientos. Decreto 4728 de 2010
e Tasa por vertimientos. Decreto 2667 de 2012
e Tasa por tomarla. Decreto 155 de 2004 y el Decreto 4742 de 2005 (modifica el articulo 12
del Decreto 155).

e Reglamento de proteccion y control de la calidad del aire. Decreto 948 de 1995

e C(Calidad. Decreto 979 de 2006, Resolucién 601 de 2006 y Resoluciéon 610 de 2010 (modifica
la 601)

e Contaminacidn fuentes fijas. Resolucién 909 de 2008 y Resolucion 1309 de 2010 (modifica
la 909)

e Protocolo para el control y vigilancia de la contaminacién atmosférica Generada por
fuentes fijas. Resolucién 2153 de 2010 (modifica la 760 de 2010)

e Contaminacion fuentes moviles. Resolucién 910 de 2008

e Movimiento, almacenamiento y disposicién de escombros. Resolucién 541 de 1994

Ruido:
e Emisién. Resolucién 627 de 2006

Bajo esta perspectiva la Corte Constitucional mediante sentencias ha reiterado que la Autoridad
Ambiental tiene la capacidad de reglar acciones u omisiones por parte del beneficiario de la
licencia de forma discrecional pero razonable. Igualmente la Contraloria ha indicado que la
exigencia de la licencia ambiental depende de la afectacidn que pueda causar el proyecto.

Hay que citar las acciones desarrolladas por el MAVDT en su momento, actualmente MMA,
permitirian tomar decisiones que protegieran los recursos naturales, ecosistemas y sus
componentes, 2’ se puede sefialar que esa institucion en el afio 2009 no contaba con una politica,
visién y misién que contribuyera a mejorar la calidad y coherencia de los actos administrativos,
puesto que estaba fusionada con el ministerio de vivienda y desarrollo territorial, la elaboracidon
interdisciplinar de estos y de los conceptos técnicos; intentar sistematizar el conocimiento y
establecer con los funcionarios de los diferentes sectores los criterios y limites que le deba como
Autoridad Ambiental estaria dispuesta permitir respecto a la contaminacion y el uso; determinar
indicadores que permitan establecer la forma como se protegen y manejan los recursos naturales
y sus componentes; se plantearon los criterios para efectuar el seguimiento y control, incluyendo
la eficacia de los PMA-EIA y DAA; entre otros. Igualmente expone que la mayoria de los
funcionarios eran contratistas y sus niveles de formacién y experiencia eran limitados. Es muy
importante la mejora institucional pero generarad mayores efectos positivos sobre un mejor uso
del territorio si se estructuran cambios en el ambito politico o legislativo. *
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Es asi como dentro del régimen de licitaciones en todos los sectores, es decir en el licenciamiento
mediante la aplicacion de términos de referencia del ANLA para cada etapa de la industria caso de
estudio no hay prohibiciones en relacién con ecosistemas especificos, sino en normas generales
como el Decreto Ley 2811 y la Ley que aprueba el PND. De hecho, era posible hacer sustraccién de
reservas forestales en su momento, actualmente esto se hizo inexequible con las sentencias
emitidas entre el 2007 y el 2010 por la corte constitucional, el obtener licencias que requieran
autorizaciones sobre pdramos, humedales y manglares lo que se encuentra decretado en el
decreto 2820 de 2010, articulo 10. *

Aunque se cuenta con prohibiciones especificas en las diferentes normas estudiadas en el
presente documento, las cuales se listan a continuacion:

e Decreto Ley 2811, articulo 336 (vigente): (...) en las areas que integran el Sistema de PNN
se prohibe: La introduccién y trasplante de especies animales o vegetales exdticas; el
vertimiento, introduccién, distribucién, uso o abandono de sustancias todxicas, o
contaminantes que puedan perturbar los ecosistemas o causar dafios en ellos.

e Decreto 2820 de 2010, articulo 8, pardgrafo 3 (vigente): (...)No se podrd autorizar la
introduccion al pais de parentales de especies, subespecies, razas o variedades foraneas
gue hayan sido declaradas como invasoras o potencialmente invasoras por el MAVDT con
el soporte técnico y cientifico de los Institutos de Investigacion Cientifica vinculados al
Ministerio.

e Ley 1450 de 2011, articulos 202 y 207 (vigente): (...) No se podran adelantar actividades de
exploracién o explotacién de hidrocarburos y minerales en los ecosistemas de paramos,
arrecifes de coral y manglares.

A pesar de la prohibicion dispuesta en la Ley 1450 de 2011 deja condicionada la prohibicién para
humedales y pastos marinos, y no excluye ninguno de los ecosistemas para las actividades de
infraestructura y energia por lo que podria operar lo definido por el Decreto 2820 de 2010.

En la jurisprudencia también se observa el interés de argumentar que la licencia ambiental es un
instrumento cautelar y planificador que permite prevenir dafios ambientales. Este es el caso de la
Sentencias en las cuales los demandantes exponen que si el deber del Estado es proteger la
integridad del ambiente y teniendo en cuenta que las licencias se otorgan para proyectos que
generan impactos graves, no es posible que se permita otorgar licencias en las areas del Sistema
de PNN. Ante este argumento la Corte responde que la licencia ambiental tiene una faceta
garantista por lo tanto la razén de ser de la licencia es la proteccién de derechos individuales y
colectivos, y de esta forma permite eliminar, prevenir o mitigar los impactos de los proyectos.
Ademas equipara el fin de la licencia con la del Sistema de PNN en relacién a la proteccién de los
recursos naturales ya que por medio de esta es posible conservar areas de importancia ecoldgica.
Finaliza diciendo que aceptar que la licencia ambiental esta relacionada con la generacién de
dafios es negar las caracteristicas positivas del instrumento. **

Otra prohibicién identificada en las normas que enmarcan la aplicacion de los términos de
referencia estd relacionada con el area especifica del proyecto que requiere licencia. Es el caso del
Decreto 2820 que solicita hacer una zonificacion del drea a intervenir el proyecto en la cual se
debe determinar las areas de exclusidn, las dreas de intervencion con restricciones y las areas de
intervencion.
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Es importante para esta evaluacidon sefialar que a pesar de que esta permitido el licenciamiento
ambiental en areas del Sistema de PNN cuando los proyectos sean compatibles con los PMA — EIA
y DAA de las areas, es importante citar que el Decreto 622 de 1977 en el articulo 30 sefala como
prohibiciones en las areas del Sistema de PNN como los Parques Nacionales, las Reservas
Naturales, las Areas Naturales Unicas, los Santuario de Fauna y/o Flora y las Vias a Parques, las
siguientes actividades:

e Verter, introducir, distribuir, usar o abandonar sustancias téxicas o contaminantes que
puedan perturbar los ecosistemas o causar dafios en ellos.

e Desarrollar actividades agropecuarias o industriales incluidas las hoteleras, mineras y
petroleras. Es decir, no es posible desarrollar actividades de hidrocarburos en estas areas.

Ademas, desde 1974 el Decreto Ley 2811 en el articulo 336 disponia como actividades prohibidas
para las areas protegidas del Sistema de PNN “el vertimiento, introduccion, distribucién, uso o
abandono de sustancias tdxicas, o contaminantes que puedan perturbar los ecosistemas o causar
dafios en ellos”, caracteristicas propias de la actividad minera y de hidrocarburos.

Estudios sobre la reglamentacion del tramite de licencias, como el ejecutado por la Contraloria
General en el 2006 o por la Asociacién Ambiente y Sociedad en el 2013 concluyen que la ausencia
de una politica del Estado frente al licenciamiento ambiental ha permitido que se promulguen
normas sin el debido estudio técnico que justifiquen los cambios implementados. Lo anterior se
evidencia ademas con la reducida participacién en el tramite de licenciamiento ambiental de los
institutos cientificos adscritos al SINA, los cuales tienen dentro de sus funciones desarrollar
investigaciones sobre el estado de los recursos del pais. **

LA LICENCIA AMBIENTAL COMO RESULTADO DE LA APLICACION DE LOS TERMINOS DE
REFERENCIA

Cada uno de las etapas del sector de hidrocarburos que requieren licencia ambiental para el
ejercicio de sus actividades requiere de los otros sectores para su funcionamiento. Es asi como la
explotacién de hidrocarburos requiere de infraestructura tanto en carreteras, ferrocarriles, vias
fluviales y puertos; y todos los sectores son consumidores del eléctrico.

Continuando con la cadena de interdependencia, especialmente los subsectores de hidrocarburos
son consumidores de sustancias quimicas y requieren de infraestructura para disponer los
residuos y desechos de estas. Unos sectores mds que otros generan impacto intensivo, prolongado
y sistémico, ** que no llegan a ser identificados en los EIA y DAA y menos compensados a través
del PMA.

Al intentar hacer un andlisis a través del tiempo no es posible observar la permisividad o no de los
términos de referencia evaluados y esto puede ser causa de que solo se tiene una licencia por afo.
Sin embargo, otra explicacion es que como consecuencia de que las normas no indican
prohibiciones o restricciones, es posible que a los funcionarios, reporten que el criterio de los
supervisores y coordinadores es un factor determinante en la calidad y enfoque de los conceptos
técnicos que estudiaron cada solicitud les correspondiera tomar decisiones individuales para
evaluar las solicitudes, por supuesto, dando cumplimiento a las normas especificas sobre uso y
contaminacion de los componentes ecosistémicos. Es asi como los funcionarios de las Autoridades
Ambientales hacen parte de la construccidn de la norma, no solo porque tienen que interpretarla
sino porgue es necesario que tomen decisiones sobre los asuntos que esta no regula. Sin embargo,
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al pretender observar el grado de exigencia a través del tiempo se comparé el tipo de indicacion
dada respecto a la disposicién de residuos sdélidos o vertimientos. Al respecto la Autoridad
Ambiental sefiala el método que se debe utilizar para la disposicion de los residuos o las técnicas
de tratamiento para los vertimientos, no obstante, para los proyectos de los 2 ultimos afios se
prohibe el vertimiento de residuos liquidos y se indica que los residuos deben ser recogidos por
empresas que cuenten con las autorizaciones correspondientes. No obstante, es posible hacer
otro tipo de observaciones con relacion a los cambios a través del tiempo. Por ejemplo, antes del
afo 1997 no se especificaban las actividades autorizadas en las licencias, y la cantidad de versiones
de EIA que se entregaron para otorgar la licencia se distribuyé entre 2 y 3 versiones. *!

Las licencias presentan unas obligaciones y responsabilidades estandar, es decir, que no estan
asociadas a las autorizaciones puntuales de los proyectos. Algunas de estas se mantienen en el
tiempo otras aparecen de forma intermitente.

Las que se mantienen en el tiempo corresponden a:

e La empresa es responsable del deterioro y/o dafio ambiental y debera realizar actividades
para corregir los efectos causados, es hay en donde se evidencia que los términos de
referencia son tan flexibles, repetitivos en los item’s y numerales planteados, ya que se
realiza mas énfasis en la informacion secundaria que en lo que realmente se hace
necesario tener un detalle y centrar los DAA — EIA y los PMA en lo que realmente es
importante.

e Lalicencia no ampara la captura de especimenes de fauna o flora.

e Retirar elementos sobrantes del proyecto.

e De otro lado, se observaron 2 obligaciones que se presentaron por un tiempo pero luego
desaparecieron, en los afios 1996 al 2002 se pretendié la adquisicién de una pdliza de
cumplimiento por el 30% del costo del PMA y por otro lado se debia contratar
interventoria ambiental.

e Respecto a las herramientas que permitirian asegurar financieramente los dafos
ambientales, es importante anotar que por medio de la Ley 491 de 1999 se establecié el
seguro ecoldgico el cual debia ser utilizado sobre actividades y proyectos que requirieran
licencia ambiental. No obstante, este aspecto no ha sido reglamentado y hasta el 2006 no
existian licencias que contemplaran el seguro ecoldgico segun la Contraloria General de la
Republica. *

No obstante, a pesar de contar con las tasas retributivas por vertimientos, las multas o los seguros
ecoldgicos, la cuantificacion monetaria de los llamados pasivos ambientales valida el anti principio
de él que contamina paga, es decir, mas herramientas para legitimar la destruccion de los
ecosistemas. También se identificaron obligaciones asociadas a la proteccién ambiental pero que
su aparicion fue intermitente o cambiaba su manera de ser expuestas en la resolucién.

Entre estas se encuentran:

e De presentarse efectos ambientales no previstos se deben suspender los trabajos e
informar al Ministerio con el fin de exigir medidas correctivas.

e Conservar una distancia entre 30 y 100 metros entre los proyectos y los cuerpos de Agua
esto hace parte de las exigencias que la Autoridad Ambiental asume como institucién pero
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que no estan plasmadas en las normas. No menos importante la aplicacién del Plan de
Monitoreo Arqueoldgico.

e De otro lado, los efectos que se reportan a través de los EIA en la gran mayoria no son
autorizados ni prohibidos a través de las licencias. Tacitamente se reconocen que estos
pueden darse y se plantea su control a través del PMA. En el mismo sentido, para los
efectos sobre el componente bidtico pocas veces se plantean proyectos Utiles para la
eliminacién o reduccion del impacto, sefiala que las metodologias utilizadas en Colombia
para la elaboracidn del EIA no permiten correlacionar la evaluacién de los impactos con las
actividades del PMA, lo cual no contribuye en tomar acciones adecuadas sobre la manera
de prevenir, controlar o mitigar los efectos del proyecto. ** Esta situacién evidencia la
ausencia de politica publica para la proteccidon y uso de los ecosistemas. La falta de
pronunciamiento y de toma de decisiones sobre los impactos reportados autoriza la
destruccién de los ecosistemas. 2

Sin embargo, las Autoridades Ambientales y la misma Contraloria General son conscientes de que
las actividades que requieren licencia generan impactos ambientales significativos y que las
empresas beneficiarias de la licencia deben tomar las medidas necesarias para que estos se
prevengan, se minimicen o compensen dice la Contraloria; es decir, se traslada la responsabilidad
a entes privados. >

CRECIMIENTO ECONOMICO Y CONSERVACION DEL MEDIO AMBIENTE

Para terminar este documento se realiza un breve resumen de la relacidn entre el crecimiento
econdémico y la conservacion del medio ambiente.

En el mundo actual, tal y como entendemos la vida, el crecimiento econémico es el Unico objetivo
qgue han de tener los paises, sociedades, regiones, empresas o personas. No hay otro motivo por el
que existir. El crecimiento econdmico debe ser el camino para conseguir todo lo demas. Hoy en
dia, vivir es crecer.

La principal consecuencia del crecimiento econédmico continuo es la generacion de una produccién
masiva de bienes y servicios. Toda esa produccién ha de ser consumida, por lo que el sistema ha
desarrollado estrategias muy efectivas para atar a las personas al consumo, que desde hace unas
décadas también es una actividad que se realiza continuamente.

Asi, en el mundo actual nos encontramos con tres procesos que son continuos: el crecimiento, la
produccién y el consumo. Para que se mantengan, cada uno de estos procesos depende de los
otros. Por ejemplo, sin produccidn no hay consumo, asi como sin crecimiento no hay produccién, o
sin consumo no hay produccién. **

La cuestion que debemos abordar es, ése pueden mantener continuamente estos procesos?
é¢Podemos consumir al ritmo actual durante las proximas décadas? ¢podremos seguir produciendo
las cantidades de hoy en dia? Antes de contestar a estas preguntas, habria que recordar que
vivimos en un planeta finito: tiene limites. Aunque escuchando y leyendo a muchos economistas,
politicos o empresarios, uno puede pensar que no es asi, lo cierto es que la Tierra no va a poder
darnos petréleo o minerales toda la vida, y que hay un nimero maximo de coches que pueden
circular por nuestras ciudades, y un tope de humo que nuestro aire puede soportar.

Esta claro que, tal y como esta disefiado el sistema, actualmente nadie se plantea dejar de crecer.
Paradodjicamente, estamos contaminando y dafiando nuestro propio hogar. El medio ambiente es
el lugar donde vivimos. Si el medio ambiente estd contaminado, nuestras vidas también. Por ello
conviene divulgar un mensaje que alimente la conciencia critica de las personas, no ya solo por
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preservar el medio desde una posicidn ecologista, sino para salvaguardar nuestro propio
bienestar. Quizds transmitiendo esta idea, que parte de una base egoista, cada vez mas gente se
apunte a la idea de preservar el medio ambiente. Detener el modelo de crecimiento para salvar un
puiado de arboles o a unos animales no parece estar teniendo mucho éxito entre la gente. Ha
llegado la hora de aumentar el nivel de la amenaza: lo que esta en juego es nuestra propia
existencia.

Como ya hemos dicho, el consumismo es una actividad que aumenta a la par que el crecimiento
econdmico, pero también esta directamente relacionado con el aumento de un sector concreto de
la sociedad: la clase media, que son las personas que consumen.

En el afio 2000, en el mundo mas de 1500 millones de personas pertenecian a la clase media. En el
2012 ya eran 2000 millones, y en 2020 se espera que sean mas de 3000 millones. Y 3000 millones
de personas consumiendo y gastando son muchas personas.

Aun asi, el problema actual del deterioro ambiental debido a factores antrépicos no se justifica
principalmente por el hecho de que el planeta esté superpoblado, sino por las caracteristicas de
las sociedades que lo pueblan. Es decir, el problema no es tanto por el ‘cuantos vivimos’, sino por
‘cdmo vivimos’. En el Paleolitico podriamos haber habitado el planeta 7.000 millones de personas,
y no lo habriamos contaminado ni perjudicado. Porque no importa tanto la cantidad como los
modos de vida. **

El modelo productivo

Directamente relacionado con el consumo en masa y el consumismo, el modelo de produccién
actual se basa, precisamente, en una produccidon masiva. Pues el consumo en masa se mantiene
Unicamente gracias a una produccidén en masa.

Asi como el problema no es el consumo, sino el consumismo, en el caso de la produccién el
problema no es el hecho de producir bienes. Durante toda la Historia de la Humanidad se han
dado procesos de produccién, indispensables para la vida humana. El problema surge con la
produccién en masa.

La produccidn en masa surgio a principios del S.XX de la mano de Frederick Taylor y Henry Ford, tal
y como hemos apuntado en el anterior apartado. Consiste en la obtencidon de grandes cantidades
de productos exactamente iguales y de forma continuada. Es decir: producir mucha cantidad y de
forma continua.

La cadena productiva es el conjunto de operaciones necesarias para llevar a cabo la produccién de
un bien o servicio, que ocurren de forma planificada, y producen un cambio o transformacion de
materiales u objetos.

Pero el proceso de produccion no sélo transforma las materias primas o los recursos, sino también
el medio ambiente, pues entra en contacto con él de dos formas: extrayendo recursos del medio
para producir bienes y generando residuos que se depositan en el medio para su desecho. **

El modelo energético

Cualquier sistema se mantiene con el suministro de energia. Para sostener y hacer posible los
ritmos de produccién y consumo actuales, hoy en dia nos apoyamos en las diferentes fuentes de
energia que disponemos. El crecimiento econdémico y el aumento de la produccién y del consumo
han ido acompafiados por un inevitable aumento de la demanda energética.
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Figura 1. Esquema del modelo Energético **
Hoy en dia nos abastecemos principalmente de petréleo, carbén y gas. Fuentes de energia no
renovables, es decir, limitadas sobre la Tierra. Algun dia (no muy lejano) se acabaran agotando.
Aungue el modelo econdmico actual, centrado en los beneficios, no se preocupa por el largo plazo
y sigue consumiendo petréleo por encima de sus posibilidades, lo cierto es que poco a poco otras
fuentes de energias alternativas y renovables se van haciendo un hueco en el suministro de
energia, como la biomasa, la solar, la edlica o los biocombustibles.

El petréleo supone un 37% de toda la energia consumida en el mundo. Uno de sus principales
peligros para la conservacion del medio ambiente es la posibilidad de accidentes en los grandes
petroleros que cargan con este preciado combustible y que, de vez en cuando, se hunden en los
océanos y mares generando pérdidas ecoldgicas irreparables. El carbdn, que genera el 25% de la
energia consumida en el planeta, también precisa de una extraccién que daia al medio, pues hay
que explotar minas e importantes superficies de tierra para encontrarlo. El gas natural, que
supone el 23% de la energia consumida en el mundo, tiene una complicada extraccién que
produce la emisidon de gases de efecto invernadero, que contribuyen al calentamiento global del
planeta. Estas tres son fuentes de energia con graves peligros y dafos medioambientales, y son
precisamente las que mas consumimos.

¢éCrecimiento econémico que favorece al medio ambiente?

Un interesante planteamiento sobre la relacion entre crecimiento econémico y medio ambiente
viene de la mano de Simon Kuznets, Premio Nobel de Economia en 1971.

A partir de las hipdtesis de este autor se ha desarrollado la teoria de la Curva Ambiental de
Kuznets, que viene a representar como afecta el crecimiento de la economia al medio ambiente.
Segln esta teoria la relacidn entre estas dos variables dibuja una ‘U invertida’, de forma que,
conforme aumenta el crecimiento, la degradacién ambiental aumenta sdélo hasta cierto punto, a
partir del cual comienza a disminuir. Es decir, llegado un momento de desarrollo econdmico, éste
ya no afecta negativamente al medio ambiente.

Segun los autores que apoyan esta teoria, el crecimiento econémico no es una amenaza para el
medio ambiente en el largo plazo, sino el requisito para mejorar su calidad.
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El desplazamiento que se hace desde el sector servicios al industrial en las economias
desarrolladas es sindnimo de una menor emisién de contaminantes, puesto que las actividades
por excelencia intensivas en consumo de energia y emisiones téxicas son las industriales.

Los paises tienden a usar menos materiales gracias al desarrollo econdmico, pero ésto sélo se
puede observar hoy en dia en los mas desarrollados. Por ejemplo Holanda o Dinamarca si que
muestran la curva ambiental de Kuznets en su progreso socioecondmico: hoy son mas ricos y
contaminan menos que ayer. Pero son casos muy concretos y aislados como para aplaudir el
modelo de desarrollo.

El planeta Tierra es un sistema, compuesto por varios elementos, y no podemos analizarlo dejando
a un lado parte del problema: no todos los paises tienen el nivel socioeconémico de Dinamarca.
Mientras los daneses disfrutan de un progreso técnico y de un aire limpio, cientos de millones de
chinos se suben al carro del desarrollo y, con ellos, aumenta la contaminacioén y el dafio al medio

ambiente global. *

Ante esta realidad que nos ha tocado vivir, con un sistema econdmico que se basa el crecimiento
en la explotacién incontrolada de los recursos y la produccion que contamina el medio ambiente,
debemos preguntarnos: ées necesario el crecimiento econémico?

Existen otros modelos econédmicos que no tienen como objetivo principal el crecimiento, lo cual
no quiere decir que no persigan el desarrollo. Por ejemplo, la economia del bien comun antepone
otros valores a los econdmicos. Esta propuesta econdmica se basa en una serie de principios
basicos que representan valores humanos: confianza, honestidad, responsabilidad, cooperacién,
solidaridad y generosidad, entre otros. Para los defensores de la economia del bien comun,
aquellas empresas que se guien por esos principios y cumplan esos valores deben obtener
ventajas legales que les permitan sobrevivir, frente a los tradicionales valores del lucro y la

competencia.

En la economia actual, el éxito se mide con indicadores monetarios como el producto interior
bruto o los beneficios, valores que no tienen en cuenta a los seres humanos ni al medio en el que
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vivimos. Son indicadores que no muestran si se respetan los derechos humanos, si existen
dictaduras o si hay guerras. Que una empresa tenga beneficios no nos indica nada sobre las
condiciones laborales de sus trabajadores ni sobre lo que produce o cdmo lo produce.

Por ello superar el modelo econdmico es cuestion de tiempo. Si queremos darnos prisa hay que
empezar a valorar seriamente las alternativas que se presentan. Tanto las teorias de
decrecimiento como la casi utdpica Economia del Bien Comun parecen ir creciendo en adeptos
poco a poco. No son propuestas alocadas, son modelos alternativos que merecen ser escuchados.
Aun asi, un cambio en el modelo de crecimiento econdmico no ha de ser buscado Unicamente en
las fabricas o en los despachos. El cambio tiene que ser mucho mas profundo, y ha de afectar al
interior de la conciencia de cada persona. **

CONCLUSIONES

e Los términos de referencia deben ser replanteados y consecuentes con la normatividad
especifica para cada fase de la industria de los hidrocarburos.

e Normas como la Ley 99 de 1993 y el Decreto Ley 2811 de 1974 aunque pretenden hacer
énfasis en la proteccién ambiental permiten que conceptos tan diferentes como desarrollo
sostenible y derecho a un ambiente sano sean promovidos bajo la misma norma. Esta
inconsistencia admite autorizar el uso de los ecosistemas y sus componentes hasta el
agotamiento de los recursos.

e Los términos de referencia enmarcados en las normas colombianas que reglamentan el
régimen de licenciamiento ambiental dificilmente imponen limites sobre los proyectos a
licenciar. Los limites estan dados por las evaluaciones que hacen los funcionarios sobre las
necesidades de los proyectos y las caracteristicas de los ecosistemas para cada caso. Es asi
como las normas terminan su construccidn a través de los funcionarios que las aplican.
Igualmente, la posible reduccidn de los efectos negativos hace parte de las decisiones que
deben tomar los funcionarios.

e Las licencias ambientales tampoco han sido utilizadas para planificar el uso o conocer el
estado de los recursos naturales; de hecho, el Estado colombiano de manera incipiente
considera algunos asuntos ambientales en los planes de desarrollo y es en los Ultimos afios
que se estd recopilando informacién de las actividades de monitoreo respecto al uso de
los recursos naturales. Es por esto que las licencias ambientales no han tenido hasta el
momento fines preventivos o precautorios sobre los impactos de los sectores econémicos.

e Con relacion a su capacidad de intervenir en los sectores econdmicos, dificilmente los
intereses ambientales se igualan a los econdmicos, y es posible evidenciarlo en el campo
normativo en relacion a que el impacto de las Autoridades Ambientales en la construccion
y el contenido de las normas de los demas ministerios es bajo. Por el contrario los sectores
econdémicos influyen en la flexibilizaciéon de las normas ambientales, como fue el caso del
“Documento de Evaluacién y Manejo Ambiental”, y en generar excepciones que
promueven la laxitud de estas. Lamentablemente, el bienestar de los humanos y de los
ecosistemas no es una meta de mayor importancia respecto al crecimiento econémico
ilimitado. Contradictoriamente, este tipo de crecimiento econdmico es insostenible por los
ecosistemas.

e En el actual sistema de licenciamiento ambiental dirigido por la ANLA, al no imponer
restricciones sobre el uso de los ecosistemas, sus componentes o ejecucién de actividades
sobre estos, hace legal la destruccion y apropiacién de los ecosistemas. En el mismo
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sentido, al construir categorias para los componentes de los ecosistemas, por ejemplo los
recursos naturales no renovables que estan en el suelo y el subsuelo, como es el de bienes
de uso publico disfraza el hecho de que las actividades de explotacién del sector
hidrocarburos genera que el Estado pierda la propiedad sobre estos. Una situacién
semejante se da en, las normas especificas sobre uso de aire o agua, a través de las cuales
se permiten intervalos de contaminacidon y oportunidades de apropiacién de estos
componentes de los ecosistemas. Nuevamente, se construye un imaginario sobre los
limites al uso y apropiacién de los llamados recursos naturales.

Por otro lado no es suficiente que en las normas se incorporen restricciones sobre su
explotacién y es asi como juridicamente se permite la destruccidn de los recursos
naturales y sus componentes a expensas de supuestas necesidades de consumo, que
ademas se califican como de interés publico y utilidad social. Sin embargo, con el fin de
contribuir a la conservacién y la utilizacién en un futuro cercano de componentes como el
agua, es necesario establecer prohibiciones sobre el uso de ecosistemas tales como
humedales, de forma semejante a lo establecido para los PNN y considerando las
relaciones energéticas y de materiales que se dan entre los ecosistemas.

La evaluacion a los términos de referencia llevo al andlisis de las normas lo que permitio
evidenciar la dispersién normativa que también afecta al proceso de licenciamiento
ambiental. El derecho ambiental regula los llamados bienes ambientales de manera
aislada y no como un sistema. Los casos mas dramdticos correspondieron a las actividades
gue estdn autorizadas en las areas del Sistemas de PNN y a las prohibiciones de proyectos
mineros y de hidrocarburos sobre ecosistemas estratégicos. Es asi como la dispersién
normativa no permite que los ciudadanos conozcan qué estd prohibido o qué actividades
se pueden desarrollar sobre los ecosistemas, es decir, las normas ambientales no
promueven la participacion de las personas sobre las decisiones que puedan afectar el
ambiente y ademads dificultan el cumplimiento del deber de “proteger los recursos
culturales y naturales del pais y velar por la conservacién de un ambiente sano” (articulo
95, numeral 8, Constitucion Politica).

Es necesario que la ANLA cuente con un registro publico de licencias ambientales para que
se facilite el seguimiento conjunto en términos cuantitativos de las licencias expedidas por
areas, zonas, municipios, departamentos, de las consultas previas efectuadas, de las vistas
hechas por seguimiento y monitoreo, y de los informes entregados por los proyectos que
cuentan con licencia ambiental a nivel nacional, contando ademas con SIG de estos
otorgamientos.

De manera general, las prohibiciones puntuales que plantean las licencias ambientales son
demasiado bdsicas como para que realmente permitan prevenir, controlar, mitigar o
compensar los impactos; no obstante, podrian servir para efectuar monitoreo. En el
mismo sentido, las EIA, los DAA y los PMA no plantean casi nunca actividades que
permitan reducir los impactos sobre el componente biético de los ecosistemas.

RECOMENDACIONES

Se hace necesario que la autoridad ambiental participe de manera activa en la elaboracion
de los EIA, los DAA y PMA asi mismo en los informes. Al respecto seria ideal que la
contratacidn de las instituciones que hacen los EIA y los PMA estuviera coordinada por las
Autoridades Ambientales y que la calidad de aquellas fuera vigilada por las Autoridades
Ambientales.
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Lo ideal es que las Autoridades Ambientales y de control identifiquen qué tipo de variables
es posible utilizar para la medicidn del impacto sobre los ecosistemas ocasionados por las
licencias otorgadas en afios anteriores, y para establecer las variables a utilizar para la
medicion del impacto en el futuro, esto encaminado a realizar un seguimiento puntual a
cada uno de los proyectos, obras o actividad.

Las resoluciones que otorgan licencias ambientales también son un instrumento para
determinar cuales son los dafios que estas autorizan. Con el interés de complementar los
impactos del licenciamiento ambiental, seria muy Uutil comparar las autorizaciones
plasmadas en las resoluciones con los informes periddicos entregados por las empresas.
Respecto a asuntos metodolégicos, cuando las Autoridades Ambientales, los organismos
de control o la sociedad civil deseen hacer estudios sobre las licencias ambientales es
necesario para analisis temporales tomar varios datos por sector por afio a manera de
tratamientos. Igualmente es importante considerar que en el caso de la ANLA, no toda la
informacidn se encuentra depositada en las instalaciones de esa institucién por lo que
toma tiempo que los documentos sean llevados al centro de atencién al usuario, pero
ademas, el envio de estos genera un costo monetario para la ANLA.
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