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Resumen

La megabiodiversidad actualmente esta es-
trechamente relacionada con la gestion de
recursos tangibles e intangibles que desde
la bioprospreccion cientifica generan impor-
tante informacidny conocimiento aplicado
a innovaciones biotecnoldgicas, las cuales
se reflejan finalmente en patentes de inven-
cioén con vocaciéon comercial en los campos
farmacéuticos, agroalimenticio y cosmético.

Tales acontecimientos han demandado desa-
fios institucionales en Colombia, en materia
de consequir una explotacion sostenible de
la biodiversidad y el establecimiento de con-
diciones justas en la participacion equitativa
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de las regalias de patentes que se puedan
terminar aprovechando de la informacién
contenida en los recursos genéticos y los
conocimientos tradicionales.

Ental sentido, el presente ejercicio de inves-
tigacion cualitativo, presenta una reflexion
en torno a las politicas nacionales para el
desarrollo de la biotecnologia a partir de la
explotacion sustentable de la Biodiversidad
y la crisis del Estado en términos de con-
trol fiscal ambiental, destacando la impor-
tancia de la participacién de la ciudadania
como maxima potestad dentro del Estado,
asi como la imperiosa necesidad de aunar
esfuerzos con otras fuerzas vivas como las
Universidades, a fin de construir, desde la
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base, una transformacion integral a la poli-
tica en materia ambiental del pais.

Palabras Clave:
Biodiversidad, ciudadania, control fiscal am-
biental, acceso a recursos genéticos, Proto-
colo de Nagoya.

Summary

Megabiodiversity is currently closely related
to the management of tangible and intan-
gible resources that from scientific bios-
prospection generate important information
and knowledge applied to biotechnological
innovations, which are finally reflected in
invention patents with a commercial voca-
tion in the pharmaceutical, agri-food and
cosmetic fields.

Such events have required institutional cha-
llenges in Colombia, in terms of achieving
sustainable exploitation of biodiversity and
the establishment of fair conditions in the
equitable participation of patent royalties
that can be ended by taking advantage of the
information contained in genetic resources
and traditional knowledge.

In this sense, this qualitative research exerci-
se presents a reflection on national policies
for the development of biotechnology based
on the sustainable exploitation of Biodiver-
sity and the crisis of the State in terms of
environmental fiscal control, highlighting
the importance of the participation of the
citizens as the maximum authority within
the State, as well as the imperative need to
join efforts with other living forces such as
Universities, in order to build, from the base,
an integral transformation of the country’s
environmental policy.

Key Words:

Biodiversity, Citizenship, Environmental Fis-
cal Control, Access to Genetic Resources,
Nagoya Protocol.

Résumé

La mégabiodiversité est actuellement étroi-
tement liée a la gestion des ressources ma-
térielles et immatérielles qui, a partir de la
bioscience scientifique, géneérent des infor-
mations et des connaissances importantes
appliquées aux innovations biotechnologi-
ques, qui se refletent enfin dans les brevets
d’invention a vocation commerciale dans les
domaines pharmaceutique, agroalimentaire
et cosmétique.

Ces événements ont nécessité des défis
institutionnels en Colombie, en termes de
réalisation d’'une exploitation durable de la
biodiversité, et l'établissement de conditions
équitables dans le partage équitable des
redevances des brevets qui peuvent étre
achevés en tirant parti des informations
contenues dans les ressources génétiques
et les savoirs traditionnels.

En ce sens, cet exercice de recherche qualita-
tive présente une réflexion sur les politiques
nationales pour le développement de la
biotechnologie basées sur lexploitation du-
rable de la biodiversité et la crise de I'Etat en
termes de contrdle fiscal environnemental,
soulignant Uimportance de la participation
des citoyens en tant qu’autorité maximale
au sein de L’Etat, ainsi que de la nécessité
urgente de s'associer a d’'autres forces vives
telles que les universités, pour ensuite cons-
truire,a partir de la base, une transformation
intégrale de la politique environnementale
du pays.
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Resumo

Atualmente, a megabiodiversidade esta
intimamente relacionada a gestao de re-
cursos tangiveis e intangiveis que desde a
bioprospeccao cientifica geram informacoes
e conhecimentos importantes aplicados as
inovacOes biotecnoldgicas, que finalmente
se refletem em patentes de invencao com
vocagao comercial nos campos farmacéutico,
agroalimentar e cosmeético.

Nesse sentido, este exercicio de pesquisa
qualitativa apresenta uma reflexao sobre as
politicas nacionais para o desenvolvimento
da biotecnologia baseada na exploragao sus-
tentavel da biodiversidade e a crise do Esta-
do em termos de controle fiscal ambiental,
destacando a importancia da participacao
dos cidadaos como autoridade maxima
dentro do Estado, bem como a necessidade
urgente de unir esforgos com outras forgas
vivas, como as Universidades, a fim de cons-
truir, a partir da base, uma transformacao
integral da politica ambiental do pais.

Palavras-chave:

Biodiversidade, cidadania, controle fiscal
ambiental,acesso a recursos genéticos, Pro-
tocolo de Nagoya.

o an a» a» a» e oo

Introduccion

Segun el Ministerio de Industria y Turismo
(2012), 17 paises? repartidos en Asia, Africa
y América, han sido declarados como una
joya en materia ambiental, pues contienen
cerca del 70% de la biodiversidad del pla-
neta. Dentro de dicha seleccion, Colombia
ocupa un puesto privilegiado, pues se le
adjudica una participacion estimada en el
10%, lo que sustenta en que el 68.7% del
pais esta cubierto por ecosistemas naturales
y un resonante primer lugar en numero de
especies de anfibios y aves.Ademas, anade la
precitada entidad, que el pais cuenta con 41
parques nacionales naturales, 11 santuarios
de flora y fauna, 2 reservas naturales y 5
reservas de biosfera, contexto que lo ubica
como el segundo pais mas biodiverso del
planeta, configurandolo como una potencia
medioambiental.

Bajo este escenario, Colombia como pais
megadiverso y en transito de implementar
un acuerdo de paz con las FARC, que con-
llevara a mejores condiciones de calidad de
vida y seguridad en lo rural, demanda que
en cuanto a la explotacion sustentable de
la biodiversidad se responda a partir de su
racional acceso, eficaz control y oportuna
vigilancia como supervision, entendidas es-
tas como herramientas complementarias a
la actual Politica Nacional para la Gestion
Integral de la Biodiversidad y sus Servicios
Ecosistémicos (PNGIBSE), en la que los entes
reguladores y reglamentarios de su acceso,
como el Ministerio del Medio Ambiente y
Desarrollo Sostenible, los organismos de
control con la Contraloria General de la
Republica (CGR), Procuraduria General de

3 Colombia, Brasil, Bolivia, Costa Rica, Ecuador, México, Per(, Venezuela, China, Filipinas, India, Indonesia, Malasia,
Kenia, Madagascar, Republica Democratica del Congo y Sudafrica.
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la Nacion, Defensoria del Pueblo y entes
corporativos de seguimiento, como son las
Corporaciones Auténomas Regionales, deben
intervenir coordinada y oportunamente, en
la consecucion de los fines del Estado, a
través del rol estratégico que esta detras
de la biodiversidad, entendida, como un
activo tangible e intangible de la Nacion,
que cuenta con un alto contenido de valor
econémico.

Se concibe entonces a la biodiversidad, como
un gran banco de recursos genéticos y biold-
gicos que se transforman en la materia prima
de importantes iniciativas empresariales,
emprendidas especialmente alrededor de
la bioprospeccién*, un proceso de descubri-
miento sistematico de genes,componentes
naturales y organismos completos de la na-
turaleza, a los que se pretende, a través de la
interaccion con el conocimiento tradicional
que poseen las comunidades locales e indi-
genas de los paises megadiversos, darles un
potencial para el desarrollo de productos,
lo que segun Duque & Quintero (2008), se
lleva a cabo por consorcios de las indus-
trias farmacéuticas, de alimentos y agrico-
las, cuyo alto valor econdmico representa
un nuevo tipo de latifundio, esto es el del
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“latifundio genético”; el cual, se manifiesta
ejemplarmente a través de la invenciones
protegidas por patentes industriales; un es-
pecial régimen de los derechos de propiedad
intelectual que privilegia con exclusividad
de uso al conocimiento que cumple basica-
mente con tres condiciones: una aplicacion
industrial, un meritorio nivel inventivo y una
destacable novedad, lo anterior sin perjuicio
de los derechos de obtentor vegetal que se
puedan llegar a presentar.

Es en el campo de la biotecnologia y agro-
biotecnologia, que involucran procesos de
bioprospeccion,donde la Biodiversidad como
recurso publico de la naciony la propiedad
industrial, encuentran sus puntos mas cru-
ciales, buscando lograr soluciones eficaces
a sus frecuentes tensiones (Alvarez, 2014),
las que giran alrededor de intereses publi-
cos y privados enfrentados, que demandan
para el caso de interés el mantenimiento
de una relacion sustentable y armoniosa’,
entre la conservacion de la biodiversidad
como recurso estratégico en el desarrollo
biotecnoldgico y agricola de los paises me-
gadiversos como Colombia.

4 “La bioprospeccion al azar es aquella accion de recolecta de plantas y animales para «ver que se encuentra». No
hay mayor grado de planificacién deliberada sobre lo que se va a recoger. Este método tiene un porcentaje bajo
de éxito y, sin embargo, el Instituto Nacional del Cancer en los Estados Unidos descubrié el Taxol de esta manera,
utilizado para tratar el cancer de mama y de ovario. b) La bioprospeccion intencional puede a su vez ser de tres
tipos: el filogenético por medio del cual se busca la linea de parientes cercanos de plantas que se han detectado
como de interés farmacéutico. El de tipo ecoldgico, con el cual se buscan plantas o animales que viven en habitats
particulares y que presentan caracteristicas como inmunidad a ciertos depredadores, o bien observando el compor-
tamiento de microorganismos en condiciones extremas, por ejemplo en aguas termales. Por ultimo el etnobotanico,
orientado por el conocimiento tradicional’. (Rodriguez, 2003, pag. 137).

5 “La Decision 486 de la Comunidad Andina sobre régimen comun de la propiedad intelectual exige que en la solicitud
de una patente de invencion se presente copia del contrato de acceso o de la licencia o de la autorizacion de uso
de los conocimientos tradicionales cuando los productos o procedimientos cuya proteccion se solicita hayan sido
obtenidos o desarrollados a partir de recursos genéticos o de sus derivados o de conocimientos de las comunidades
indigenas, afroamericanas o locales provenientes de cualquiera de los paises miembros de la Comunidad Andina”
(Silvestri, 2016, pag. 18).
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Se tiene un escenario justificante en cuanto
a que la gestion de la Biodiversidad, debe
contar con la participacion especializada
de un organismo de control como lo es la
Contraloria General de la Republica (CGR),
qguien como organismo cualificado, esta
llamado a adelantar un rol preponderante
a través del control fiscal medioambien-
tal micro, entendido como la herramienta
institucional cuyo objetivo primordial es
perseguir que los recursos naturales y del
medioambiente -entre ellos la biodiversi-
dad® - se utilicen para cumplir con los fines
esenciales del Estado bajo parametros de
eficiencia, eficacia, equidad y economia, “lo
que se logra principalmente a traveés de la
vigilancia y supervision que ejerce sobre la
gestion fiscal ambiental, de las entidades
encargadas de las actividades de proteccion
y conservacion del ambiente” (Cabrera, 2014,
p. 98); control que recae por ejemplo en
la gestién que realiza la Direccidn Técnica
de Bosques, Biodiversidad y Servicios Eco-
sistémicos, ente administrativo adscrito al
Ministerio del Medio Ambiente y Desarrollo
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Sostenible, que es responsable de adelantar
la celebracion de los contratos de acceso
a material biolégico o recursos genéticos’
con sujetos de naturaleza privada o publica
para fines investigativos o comerciales?, y
con el caso de las Corporaciones Auténomas
Regionales, en funcidn de ser colaboradores
del seguimiento local del acceso permitido®.

Sin embargo, aunque si bien es claro que la
CGR tiene una responsabilidad en términos
de control fiscal medioambiental micro, vale
la pena entonces discutir acerca de ;cual
es el roly las acciones que se deben tomar
por parte de esta entidad en el control fiscal
micro, puntualmente en la gestién de recur-
S0s genéticos, bioldgicos y conocimientos
tradicionales (bienes tangibles e intangi-
bles) que hacen parte de la Biodiversidad
de Colombia?; ademas, teniendo en cuenta
la politica publica que se ha trazado acerca
de la proteccidn y conservacion de la infor-
macidn genética presente en la Biodiversi-
dad en Colombia ;puede ser esta objeto de
algun control por parte de los organismos

6 “El Articulo 42 del Cédigo de Recursos Naturales afirma que ‘pertenecen a la nacion los recursos naturales reno-
vables y demas elementos ambientales regulados por este Codigo que se encuentren dentro del territorio Nacional,
sin perjuicio de los derechos legitimamente adquiridos por particulares y de las normas especiales sobre baldios’,
condicion que también se aplica a los recursos genéticos, inmersos dentro de la categoria de recursos biologicos,
que a su vez hacen parte de los recursos naturales” (Duque Quintero & Quintero Quintero, 2008, pag. 153).

7 “Colombia podria beneficiarse con la implementacion de un régimen eficiente y efectivo de acceso a recursos
genéticos y distribucién de beneficios, mecanismo conocido como ABS (Access and Benefit-Sharing). El sistema,
recientemente actualizado por el Protocolo de Nagoya sobre acceso a los recursos genéticos y participacion justa
y equitativa en los beneficios que se deriven de su utilizacion, seria capaz de adelantar la conservacion y el uso
sostenible de la biodiversidad y de promover al sector cientifico colombiano a través de la distribucién de beneficios
que se generen a partir de la explotacion de recursos genéticos”. (Silvestri, 2016, pag. 3)..

8 “La negociacion contractual bilateral entre el solicitante del recurso y el pais que en efecto lo provea, ha sido
reglamentada parcialmente por Colombia mediante la Resolucién 620 de 1997 del Ministerio del Medio Ambiente”
(Silvestri, 2016, pag. 9).

9 “En Colombia los recursos genéticos son propiedad del Estado, son inalienables, imprescriptibles e inembargables
y el acceso a estos en forma de genes y productos derivados (metabolitos), esta regulado por la Decisién Andina
391 llamada Régimen Comdn sobre Acceso a los Recursos Genéticos, por lo cual, quien desee acceder a estos
en forma de genes y/o productos derivados segtin los términos establecidos en la Decisién 391, debe solicitar la
autorizacion del Estado”. (Ministerio del Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2018).
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competentes en procura de una explotacién
sustentable de la Biodiversidad?

Este ejercicio académico, se considera de
gran relevancia, en el entendido que servira
de insumo para que la CGR empiece a tener
claridades de su rol y forma especifica en
el control fiscal medioambiental micro y asi
redefinir en un futuro sus necesidades de
perfiles profesionales y mecanismos para
mejorar su eficiencia y alcances en sus ob-
jetivos misional.

Para tal fin, en el desarrollo del documento,
se han conformado los siguientes acapites
que giran en torno a las politicas naciona-
les para el desarrollo de la biotecnologia
a partir de la explotacién sustentable de
la Biodiversidad, donde se identifica en
primer lugar, toda la metaestructura de la
explotacion de la Biodiversidad en el pais
y la importancia de la regulacién en dicho
tema. En un segundo momento, se expone
un analisis del estado actual del control fis-
cal medioambiental en Colombia, haciendo
referencia a las débiles estructuras juridicas
en la materia,y la imperiosa relevancia de la
participacion ciudadana en la salvaguarda
del patrimonio ambiental del pais.

Metodologia

La presente investigacion es de corte cua-
litativo, tipo descriptivo y se fundamenta
en el paradigma de investigacion historico
hermenéutico; enfoque desde el cual, in-
teresa la interpretacion de los textos y asi
fijar su verdadero sentido, a partir entonces

de un conocimiento profundo de estos, los
pretextosy los contextos, es su interés final
el compromiso social y politico en la cons-
truccion social (Gutiérrez, 2014).

En este sentido, el manuscrito producto de
este ejercicio, es de reflexidn; el método,
siguiendo a Goris, Olmedo y Ferrer (2007),
consistio en una exhaustiva revision biblio-
grafica, para ello se definieron los objetivos
de la revision: politicas de explotacion de
la biodiversidad, sustentabilidad y control
fiscal. La informacion obtenida fue posible
gracias a la consulta, sistematizacién y ana-
lisis de fuentes secundarias (Squires, 1994;
citado por Vera, 2009), una vez identificados,
ordenados y categorizados los hallazgos,
se procedid a la redaccion del documento.

Es preciso mencionar que uno de los dise-
nos mas frecuentemente empleados para el
abordaje de fendmenos de origen histdrico
es la investigacién documental, cuyo obje-
tivo es logar informacion base para la ge-
neracion de nuevo conocimiento, descubrir
hechos e identificar tendencias o formular
supuestos que a su vez permitan proponer
el desarrollo de nuevas investigaciones
(Villagra, Molinas de Monroy, Biederman y
Pineda, 2011).

Resultados y discusion

Las politicas nacionales para el
desarrollo de la biotecnologia a partir
de la explotacidon sustentable de la
Biodiversidad.
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A partir de los compromisos regionales como
lo es la Decision 391 de 1996 expedida por
la Comunidad Andina de Naciones (CAN) y
a nivel internacional con la suscripcion de
la Convencidn de la Diversidad Bioldgica®t
(CDB), establecida en la Ley 165 de 1994,
la biodiversidad en Colombia, para efec-
tos de este trabajo, “ha sido medida en sus
componentes tangibles como moléculas,
genes no humanos, especies, comunida-
des, ecosistemas y paisajes e intangibles
como el conocimiento, las innovaciones y las
practicas culturales asociadas”(Dominguez,
2012, p. 16) importando significativamente
para el caso concreto, el que los benefi-
cios producto de su explotacion comercial,
se puedan distribuir de una forma justa y
equitativa con la comunidad en la que esta
inmersa el activo tangible o intangible de
interés empresarial, una forma de distri-
bucion que debe quedar consignada en el
contrato de acceso a recursos genéticos y
conocimientos tradicionales; en tal sentido,
resulta de gran importancia que entre las
partes del contrato de acceso, se definan la
participacion en los derechos de propiedad
industrial, y acciones de transferencia de
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tecnologia alrededor de los componentes
activos que fueron extraidos a partir de la
bioprospeccion.

Se cuenta entonces que con la Decision 391
de 1996, se colocan a los recursos genéticos
bajo el patrimonio de la nacion, y con tal
connotacion, su naturaleza corresponde a
la de inalienables, prohibiendo el ser trans-
feridos en cuanto a su dominio a cualquier
otra entidad, lo que implica que, en términos
practicos, los recursos genéticos de la Bio-
diversidad solo se pueden dar en usufructo
a través de los contratos de acceso!?, otor-
gandose ademas a los ciudadanos un rol
muy importante en su control y proteccion.

Como complementario a lo anterior, con la
proxima ratificacién del Congreso de Colom-
bia del Protocolo de Nagoya, que entré en
vigencia mundial a partir del 12 de octubre
de 2014 al contar con las 50 ratificaciones
requeridas, se convierte este instrumento
del derecho internacional, en el derrotero
que obliga al pais donde se utilizan los re-
cursos o los conocimientos tradicionales, a
verificar el cumplimiento de la legislacion

10 “La Decision tiene por objeto regular el acceso a los recursos genéticos de los paises miembros y sus productos
derivados o sus componentes intangibles de los cuales son paises de origen, a fin de: 1. Garantizar una participa-
cibn justa y equitativa de los beneficios derivados del uso de los recursos y el conocimiento tradicional asociado a
estos. 2. Sentar bases para el reconocimiento y valoracion de los recursos genéticos y de sus productos derivados.
3. Promover la conservacion de la diversidad, el desarrollo de capacidades cientificas, tecnolégicas y técnicas. 4.
Fortalecer la capacidad negociadora de los paises miembros.” (Dominguez Molina, 2012, pag. 20).

11 “En junio de 1992, 157 paises, entre los que no se cuentan los Estados Unidos, firmaron el Convenio sobre la
Diversidad Bioldgica, durante la Cumbre de la Tierra en Rio de Janeiro, incluyendo principalmente todos los paises
de la Comunidad Andina. Este documento legal se apoya en tres pilares fundamentales: la conservacion de la diver-
sidad biologica, la utilizacion sostenible de sus componentes, y la participacion justa y equitativa en los beneficios
que genera dicha utilizacion” (Duque Quintero & Quintero Quintero, 2008, pag. 155).

12 “En este mismo sentido, el Articulo 81 de la Constitucién Politica establece que el Estado es el tnico facultado
para reqular la utilizacion, el ingreso o egreso de los recursos genéticos del pais. De este modo, ningtn contrato o
autorizacion de acceso a los recursos genéticos podran ser transados por particulares. A este respecto, el MAVDT
afirma que hasta el momento no se ha surtido el primer contrato con fines comerciales y, por ende, el intercambio de
informacién derivado del uso del material genético se refiere a investigaciones con fines cientificos y académicos”
(Contraloria General de la Republica, 2007, pag. 266).
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de un acceso con beneficios compartidos,
pues con la version 1992 del CDB no se
requeria demostrar en el pais del usuario el
legal acceso a los recursos genéticos o los
conocimientos tradicionales, siendo preci-
samente este déficit requlatorio en que esta
llamado a resolver el Protocolo de Nagoya.

En tal sentido, para el caso de Colombia con
la proxima entrada en vigencia del Protocolo
de Nagoya?3, sufre con ello, el marco regu-
latorio una significativa transformacion, al
contarse con la exigencia de los siguientes
requisitos en la celebracion de los contratos
de acceso: distribucion de beneficios, utiliza-
cién de los recursos geneéticos, cumplimiento
de las medidas de control y monitoreo de di-
cho cumplimiento, conocimiento tradicional
de pueblos indigenas y comunidades locales,
recursos transfronterizos; reafirmando con
todo esto, los derechos de soberania de los
paises sobre sus recursos.

En cuanto a lo que tiene que ver con la defi-
nicion de utilizacidn de recursos genéticos,
el Protocolo de Nagoya lo entiende en su
articulo 2 como: “Por utilizacién de recur-
S0s genéticos se entiende la realizacion de
actividades de investigacion y desarrollo
sobre la composicion genética y/o compo-
sicion bioquimica de los recursos genéticos,
incluyendo mediante la aplicacion de bio-
tecnologia conforme a la definicidn que se
estipula en el articulo 2 del Convenio”.

Para el caso colombiano, las consultas pre-

vias que buscan el consentimiento informa-
do de las comunidades involucradas, debe

o an a» a» a» e oo

estar avalada por el Ministerio del Interior
y debera entregarse ademas al Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible, una
propuesta de distribucion de beneficios para
las comunidades como proveedores del re-
curso bioldgico.

En la financiacion de la explotacion racional
de la Biodiversidad “el Biocomercio Soste-
nible”; se debe indicar que los esfuerzos
encaminados a la explotacion sustentable
de los recursos genéticos y conocimientos
tradicionales en Colombia, se reflejaron en
un primer esfuerzo consistente en fomen-
tar desde la gestion publica y privada las
iniciativas de orden gubernamental o em-
presarial, a partir de la estructuracion del
Fondo del Biocomercio en Colombia, el cual
pretende, segun lo indicado por el Ministerio
de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible
(2014, p. 86), contribuir primordialmente
“(...) a la conservacidn y uso sostenible de
la biodiversidad, prestando servicios finan-
cieros de crédito, endoso de facturas y ca-
pital de inversion, a empresas dedicadas a
la recoleccion, produccion, procesamiento
y comercializacion de bienes y servicios
derivados de la biodiversidad nativa, bajo
criterios de sostenibilidad ambiental, social
y econémica (...)"

Pero el documento estructural de Politica
Nacional4, que esta dirigido hacia el desa-
rrollo comercial de la biotecnologia, a partir
de un uso sostenible de la biodiversidad,
corresponde al documento CONPES 3697
de junio 2011, formulado bajo el liderazgo
del Departamento Nacional de Planeacidn

13 Proyecto de ley numero 247 de 2017 en Senado, y 156 de 2017 en Cémara.

14 En el afio de 1996, la Politica Nacional de Biodiversidad (PNB), consisti6 en un esfuerzo que fue complemen-
tado con la Propuesta Técnica para la Formulacion de un Plan de Accién Nacional en Biodiversidad: Colombia,
biodiversidad Siglo XXI, la que sin ser un documento oficial, fue una guia para el trabajo institucional sobre el tema.
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(DNP) y que tiene como objetivo crear las
condiciones econdmicas, técnicas, institucio-
nales y legales que permitan atraer recursos
publicos y privados para el desarrollo de
empresas y productos comerciales basa-
dos primordialmente en el uso sostenible,
especificamente de los recursos bioldgicos,
geneéticos y sus derivados, un documento
que acabd por crear ademas, el Sistema Ad-
ministrativo Nacional de Competitividad, al
cual esta adscrito el Subsistema Nacional
de Biodiversidad y Competitividad, y este a
su vez, esta integrado por la Comision Inter-
sectorial para el Desarrollo Comercial de la
Biotecnologia integrado por los Ministerios
de Industria y Turismo,Agricultura y Desarro-
Lllo Rural,Ambiente y Desarrollo Sostenible,
de la Proteccién Social, Relaciones Exterio-
res, Colciencias, Departamento Nacional de
Planeacion. (Ministerio del Medio Ambiente
y Desarrollo Sostenible, 2014).

Como documento complementario al
CONPES 3697 de 2011, se cuenta con el Pro-
grama Nacional del Biocomercio Sostenible
2014-202,(PNBS) un documento elaborado
por la Secretaria Técnica de Comité Técnico
Nacional de Biodiversidad y Competitividad,
el cual esta integrado por: Departamen-
to Nacional de Planeacion, Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS),
Ministerio de Comercio, Industriay Turismo,
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
Colciencias y Fondo Biocomercio Colombiay
la Oficina de Negocios Verdes y Sostenibles;
con el programa mencionado, se pretende
a nivel general: “contribuir a la generacién
de riqueza y de oportunidades (reduccién
de la pobreza) especialmente para la po-
blacion rural, aportando a la conservacion
de la biodiversidad colombiana, a través
de su uso comercial sostenible (........ ) al
proponer una estructura institucional y unos

lineamientos de politica para desarrollar,
fomentar, promover, financiar y monitorear
las actividades productivas que utilizan de
manera sostenible el potencial comercial
de la biodiversidad. (Ministerio del Medio
Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2014,
pags. 16-22)".

Pero en cuanto a lo que se refiere a la ges-
tion sustentable de la explotacion del Bioco-
mercio en las arenas de la Biotecnologia, el
PNBS contempla los siguientes instrumentos
de politica para la conservacion y protec-
cion de los conocimientos tradicionales y
la sostenibilidad ambiental: “Politica para
la proteccion de los conocimientos tradi-
cionales asociados a la conservacién y uso
sostenible de la biodiversidad en Colombia
- proteger, recuperar, fortalecer, preservar y
controlar sus conocimientos ancestrales y
tradicionales, asociados a la biodiversidad
(Ministerio de Ambiente). Proyecto CONPES
Politica Farmacéutica Nacional- incluye sos-
tenibilidad ambiental y el aprovechamiento
de la biodiversidad e incentivos al desarrollo
de la biotecnologia farmacéutica y el diseno
y formulacion de fitoterapéuticos (Ministerio
de Salud), (Ministerio del Medio Ambientey
Desarrollo Sostenible, 2014, pag. 84)".

Se establece ademas explicitamente por
parte del PNBS, las fuentes de financiacion
y cofinanciacion de iniciativas y desarro-
llo de Pymes, Mypimes y empresarios del
Biocomercio, entre las que se encuentran
las siguientes: Fondo de Compensaciones
ambientales, Fondo Nacional de Garantias,
FINDETER,BANCOLDEX, Fondo de Moderni-
zacion e Innovacion para la Micro, Pequena
y Mediana Empresa — INNPULSA MIPYMES,
Convocatoria Bioempresa INNPULSA, COL-
CIENCIAS, Fondo Emprender, Tecnoparque
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Colombia, FINAGRO, Fontur Colombiay Fon-
do de Regalias.

Por otra parte, se cuenta un documento es-
tructural, que corresponde a la formulacién
de la Politica Nacional para la Gestion Inte-
gral de la Biodiversidad y sus Servicios Eco-
sistémicos (PNGIBSE),y que fue liderado esta
vez por el Ministerio del Medio Ambiente y
Desarrollo Sostenible, el Instituto Alejandro
Von Humboldt, la Universidad Javerianay el
DNP, el cual corresponde a una politica de
Estado cuyo objetivo primordial consiste en
promover la gestion integral de la biodiver-
sidad y sus servicios ecosistémicos (GIBSE),
de manera que se mantenga y mejore la
resiliencia de los sistemas socioecoldgicos, a
escalas nacional, regional, local y transfron-
teriza, considerando escenarios de cambio,
atraves de la accion conjunta, coordinaday

concertada del Estado el sector productivo
y la sociedad civil.

Se identifica ademas por la PNGIBSE, la
existencia de actores a los que se refiere
como los “usuarios directos”, al ser quienes
utilizan la biodiversidad y sus servicios eco-
sistémicos como principal elemento para el
desarrollo de sus actividades, tanto en los
sectores agropecuario y forestal e industrial
extractivo; planteandose como una accion
prioritaria por la mencionada politica, el de
haber logrado conseguir ‘como meta la de
100 contratos suscritos de acceso a recursos
genéticos para el ano 2014, esto a través
de la armonizacion del marco regulatorio
para el acceso a los recursos genéticos”. (Mi-
nisterio del Medio Ambiente y Desarrollo
Sostenible, 2012, pag. 97).

Figura 1. Elementos reguladores juridicos y de politica publica en la
explotacidén sustentable de Biodiversidad en el sector Biotecnolégico.

Gestion Sustentable de la Biodiversidad desde la Biotecnologia

Decisién 391 de 1996 — CDB- (Protocolo de Nagoya)

Contratos de acceso a recursos genéticos y conocimientos tradicionales

W

PNGIBSE

Fondo del Biocomercio Colombia

Control Fiscal Micro Medio Ambiental Micro de la gestion sustentable de la Biodiversidad en Colombia

Fuente: Elaboracion Propia

Control fiscal medioambiental en
Colombia: crisis de un Estado desarmado

La Constitucion Politica, aprobada en la
constituyente de 1991, afirma que Colombia
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es un Estado Social de Derecho, en el cual
la Ciudadania, ademas de ser la maxima
autoridad, se convierte en el eje primario
de todas las intervenciones de los gestores
publicos. La carta magna es enfatica en el
reconocimiento de deberes y obligaciones
a cargo del Estado, dentro de los cuales,
por ejemplo, para el tema que nos atafe,
en el capitulo Ill, especificamente en los
articulos 79 y 80, establecio: “Articulo 79.
Todas las personas tienen derecho a gozar
de un ambiente sano. La ley garantizara la
participacion de la comunidad en las deci-
siones que puedan afectarlo. Es deber del

Estado proteger la diversidad e integridad
del ambiente, conservar las areas de especial

importancia ecolégicay fomentar la educa-
cidn para el logro de estos fines. (subrayado

y negrilla fuera de texto)”.

“Articulo 80.EL Estado planificara el manejo
y aprovechamiento de los recursos naturales,
para garantizar su desarrollo sostenible, su
conservacion, restauracion o sustitucion.

Ademas, debera prevenir y controlar los
factores de deterioro ambiental, imponer

las sanciones legales y exigir la reparacion
de los danos causados. Asi mismo, coope-

rara con otras naciones en la protecciéon
de los ecosistemas situados en las zonas
fronterizas.

El cabal cumplimiento de las obligaciones
estatales demanda el concurso de multiples
instituciones publicas, especialmente los
entes de control,dentro de las cuales se en-
lista la Contraloria General de la Republica,
pues, tal y como lo establece el articulo 267
de la Constitucion: “Articulo 267. EL control
fiscal es una funcion publica que ejercera la

Contraloria General de la Republica, la cual
vigila la gestidn fiscal de la administraciony
de los particulares o entidades que manejen
fondos o bienes de la Nacidn.(...) La vigilan-
cia de la gestion fiscal del Estado incluye el
ejercicio de un control financiero, de gestién
y de resultados, fundado en la eficiencia, la
economia, la equidad y la valoracion de los
costos ambientales. En los casos excepciona-
les, previstos por la ley, la Contraloria podra
ejercer control posterior sobre cuentas de
cualquier entidad territorialf...)"

Bajo los anteriores escenarios, se hace evi-
dente que dentro de las funciones base de
la Contraloria General de la Republica (CGR)
se encuentra la valoracion a las afectaciones
que puedan generarse al ambiente, pues los
recursos naturales hacen parte integral del
patrimonio del Estado; sin embargo, solo
hasta el 2003, cuando el Tribunal Conten-
cioso Administrativo de Cundinamarca, en el
marco de una accién de cumplimiento sobre
la Ley 99 de 1993, ordend al Ministerio de
Medio Ambiente la generacion de metodo-
logias para la valoracion de costos ambien-
tales, la CGR contd con una herramienta
juridica para el ejercicio de sus funciones
en el tema ambiental.

Empero, la promulgacién de la Resolucion,
a juicio de varios académicos, no fue sufi-
ciente para cubrir la deuda en torno a la
valoracion de las afectaciones causadas en
el Ambiente (y por ende la afectacion a la
biodiversidad), pues, tal y como se describe
a continuacion, el pais cuenta con débiles
mecanismos para la salvaguarda de uno de
sus mayores tesoros, el ambiente.
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Tabla 1. Criticas al Control Fiscal Ambiental en Colombia.

Garcia y Zuluaga (2014, p.68)

(...) Asi se concluye que en virtud del sistema de control fiscal posterior y selectivo no se garanti-
za la prevencidén y la correccion a tiempo de los danos al patrimonio publico. Lo cual no permite
al 6rgano de control intervenir en asuntos de las entidades sujetas a control; encontrando como
limitante que estas no se encuentran obligadas a tomar los correctivos en virtud del control para
prevenir o cesar el detrimento. Por consiguiente, en el marco constitucional y normativo que rige
el control fiscal ambiental, no existen lineamientos claros de accién que lleven a un ejercicio
eficaz de vigilancia que permita la proteccion de los recursos naturales.

De ahi que las contralorias no puedan cumplir rigurosamente con los postulados constituciona-
les para los cuales fueron establecidas en materia ambiental, esto debido no solo a sus propias
falencias, sino a la indiferencia de parte de los sujetos vigilados frente a las advertencias y reco-
mendaciones dadas por el érgano del control fiscal. (...)

Gutiérrez (2014, p. 20)

(...) En el contexto mundial Colombia es de los pocos paises que ha incluido la dimensién am-
biental en la normativa del control fiscal ambiental, lo que proporciona las bases para una fisca-
lizacion que aporte al desarrollo sostenible del pais. No obstante, conforme con el analisis rea-
lizado, donde se hallaron deficiencias en aspectos claves como la comprensién de los soportes
conceptuales fundamentales, la falta de claridad sobre lo que ambientalmente le corresponde
a las contralorias, la carencia de herramientas evaluativas, en lo posible unificadas, aplicables a
cualquier entidad, todas estas deficiencias demuestran los multiples inconvenientes y obstaculos
que no permiten cumplir efectivamente con esta responsabilidad estipulada en la Constitucion
politica de Colombia.(...)

Cabrera (2014, p. 371)

(...) EL marco constitucional y normativo que rige el control fiscal ambiental, no ha establecido
lineamientos claros de accion que lleven a un ejercicio eficaz de vigilancia y que de manera con-
creta deriven en la proteccion de los recursos naturales.

Si bien el control fiscal ambiental cuenta con mecanismos constitucionales; legal y reglamen-
tariamente estos no han sido claramente instaurados, de tal manera que los institutos y herra-
mientas creadas para ejercer la labor fiscal de vigilancia a la gestion de los recursos naturales
no cuentan con la determinacidn para que sean aplicados con total efectividad. Por lo cual seria
importante que se regulara el control fiscal en un estatuto Unico, que integra e integralmente se
encargue de sintetizar y sistematizar todas las disposiciones en esta materia, con el fin de orga-
nizar y metodizar el ejercicio de la vigilancia de los recursos publicos.(...)

Molina (2017, p.176)

(...) En primer lugar, el control fiscal ambiental parte de la visién tradicional de patrimonio, es
decir, una en la que se le valora primordialmente en términos crematisticos, desconociendo que
este tipo de patrimonio comprende ademas de los aspectos meramente biofisicos, todas las in-
teracciones de estos en la biosfera, incluyendo a los humanos y las interacciones culturales. De
igual manera ocurre con la valoracidn del dano ambiental, debido a que, si bien el control fiscal
se han introducido diversas metodologias, particularmente las establecidas por parte del Minis-
terio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, los criterios para la valoracidn son eminentemente
econémicos. (...)

(...) Finalmente, en relacion con la estructura propia del control fiscal que se encuadra en los
elementos de dano, culpa y nexo causal, que se investigan a través del proceso de responsabili-
dad fiscal, a lo largo de la implementacidn después de su institucionalizacién en la Constitucién
Politica de 1991, no ha arrojado resultados concretos en términos de fallos con responsabilidad
fiscal que principalmente deberian estar orientados a la reparacion in natura (...)

Fuente: Elaboraciéon Propia.
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De los anteriores hallazgos, se infiere que
existe una tendencia critica en torno a las
herramientas creadas para la valoracién de
costos ambientales en Colombia, situacién
que desemboca en un fuerte reproche al rol
de la CGR en la salvaguarda del patrimo-
nio ambiental del pais, pues, tal y como lo
indican los autores consultados, no existen
rutas claras de intervencion, lo que genera,
obviamente, resultados insipidos que ri-
nen con la destruccidn de la biodiversidad.
El Estado se encuentra desarmado en la
defensa de sus recursos naturales, pues la
institucionalidad publica no ha generado
herramientas efectivas para tal fin, suerte
contraria a las iniciativas de explotacion
ambiental, las cuales han transformado
los escenarios naturales de Colombia en
territorios devastados por el accionar de
la industria.

Bajo este escenario, la CGR como maximo
organo de control fiscal en el pais, debera
en procura de la salvaguarda de los bienes
tangibles e intangibles alrededor de la Bio-
diversidad, a través de su Delegada para la
Participacion Ciudadana y de Medio Ambien-
te, enfocar sus esfuerzos desde las auditorias
articuladas de cumplimiento?®, para que el
conocimiento tradicional de las comuni-
dades nativas y los recursos genéticos como
parte del patrimonio publico de la nacion,
no acaben finalmente convertidos como
recursos de libre acceso y su explotacion
se termine llevando sin compensacion jus-
ta y equitativa por parte de nacionales o
extranjeros en los contratos de acceso que
se celebren con fines comerciales.

o an a» a» a» e oo

En tal medida, se demanda que desde la
institucionalidad se propicie el fomento de
escenarios para que la Ciudadania, como
maximo actor del Estado Social de Derecho,
construya participativamente mecanismos
idéneos y oportunos para la defensa del
ambiente, los cuales deberan surtir toda
una serie de procesos de refrendacion legal
ante el legislativo (Chamie, 2004). Este ejer-
cicio se debe realizar activamente a través
de las organizaciones civiles, procurando,
segun Molina (2017,p.176):%...) incorporar
primordialmente los principios de preven-
cidny precaucion. Para el ultimo, se debera
contar con una herramienta que le permita
ejercer un control previo que se encamine a
prevenir los danos ambientales o establecer
moratorias, el cual se concreta a través de la
implementacién de medidas cautelares (...)".

Ahora bien, dicho cometido no es una tarea
facil, pues en torno a la explotacion de la
Biodiversidad existen fuerzas con altos po-
deres econémicos y politicos que, por el alto
nivel de beneficios en sus arcas personales,
generaran todo un circulo de resistencia
en torno a la transformacién del marco de
proteccion al medio ambiente.

Al parecer, la corrupcion, la cual fue decla-
rada como la peor forma de violenciaen la
Convencidn de las Naciones Unidas contra
la Corrupcion desarrollada en el 2004, no ha
limitado sus tentaculos al tema ambiental,
arrebatando al patrimonio de la nacion una
de sus mayores riquezas. Sobre el parti-
cular, Lopez (2006), respecto a las limita-
ciones del Sistema Nacional Ambiental en

15 Las Auditorias Articuladas son una estrategia del control fiscal participativo, mediante la cual organizaciones
de la sociedad civil (OSC) que conocen de la entidad auditada, su area misional, el impacto econémico, social y/o
ambiental de los planes, programas y proyectos que desarrollan o el sector al que pertenece, apoyan el proceso
auditor que realiza la Contraloria General de la Republica —-CGR. (Transparencia por Colombia, 2011).
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Colombia, afirma que (...) “la problematica y
los proyectos de solucién existen, pero hay
una falta total de voluntad politica para
Llevarlos a cabo. Pareciera que el reino del
caso institucional facilita la tramitologia, el
clientelismo y la corrupcidn administrativa.
Los proyectos quedan archivados, las gran-
des ideas quedan simplemente en eso: en
ideas(...)" (p. 212).

En tal sentido, se reitera que, la construc-
cion de mecanismos juridicos sélidos que
le permitan a la Entidades de Control, espe-
cialmente la CGR realizar intervenciones que
permitan un verdadero resarcimiento de los
danos contra el patrimonio ambiental por
un indebido acceso a los recursos tangibles
e intangibles de la nacidn, es una tarea que
se debe desarrollar desde la base del Estado,
es decir, la ciudadania.

Por supuesto, se debe contar con el con-
curso de la academia, especialmente de
las universidades, quienes cuentan con un
andamiaje robusto que podria facilitar la
tarea. Algunas iniciativas como audiencias
publicas ambientales, consultas populares y
las veedurias ambientales son plataformas
basicas para dicho cometido (Guzman, 2017).

Las iniciativas deben surgir desde la Ciu-
dadania, siendo esta la unica colectividad
con la fuerza suficiente para combatir los
intereses particulares de los grandes grupos
econdmicos que, sin consideracién alguna,
explotan la Biodiversidad del pais.

Para tales efectos, Murcia (2014), propone la
construccion de una pedagogia ambiental,
proyecto que tiene como propdsito la sen-
sibilizacion y pedagogia ciudadana sobre
la supremacia del ambiente sobre la utili-
dad mercantil de la Biodiversidad; el plan

tiene como objetivo, generar reflexiones
comunitarias en torno a la importancia de la
conservacion de los recursos naturales; sin
embargo, esta actividad muy seguramente
no sea adelantada por el Gobierno Nacio-
nal, pues tal y como lo indican Sarmiento,
Ordonez y Alonso (2017, p. 9): “A pesar de
la dimension de la estructura institucional
que tiene el sector de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, es uno de los que menor asig-
nacion tiene en el Presupuesto General de
la Nacion y por consiguiente participacion.
En el periodo 2012 - 2017, esta participa-
cién ha estado entre el 0,25% y el 0,28%. La
mayor participacion se dio en el ano 2015
(0,34%) y a partir de ahi ha presentado una
progresiva disminucién, con una expectativa
de mayor reduccidn para la vigencia 2018".

En definitiva, las transformaciones reque-
ridas para la salvaguarda del patrimonio
ambiental, y por ende, la preservacién de
su Biodiversidad, pese a que es su obliga-
cion constitucional, dificilmente sera una
iniciativa del ejecutivo nacional, especial-
mente si se considera que la explotacion
del ambiente es considerada como una “lo-
comotora” para el desarrollo econémico del
pais. Por tanto, es vital la germinacion de
nuevos lideres y lideresas con alto sentido
social que orienten a la ciudadania en sus
procesos legitimos de intervencion del orden
constitucional,y muy especialmente, que no
hayan sido permeados por el veneno de la
corrupcion.

Reflexiones finales

En vista de todo lo anterior, se destaca
que actualmente Colombia, ha reconocido
el valor estratégico de los conocimientos
tradicionales y de los recursos genéticos a
través en la gestion sustentable de la Bio-
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diversidad, abordada esta desde el campo
de la biotecnologia y la agrobiotecnologia;
materias en las que intervienen elementos
reglamentarios y regulatorios de naturaleza
juridica regional e internacional, como proxi-
mamente Lo sera por ejemplo el Protocolo
de Nagoya, un instrumento que fija en su
articulo 5% mayores alcances entorno a la
obligacidn de celebrar contratos de acceso
a los recursos genéticos y conocimientos
tradicionales bajo condiciones imperativas
de equidad y justicia con las comunidades
proveedoras.

Asi mismo convergen actualmente, elemen-
tos imperativos de politica publica, a partir
del desarrollo de actividades de financiacion
por parte del Fondo del Biocomercio Colom-
bia, orientadas a la ejecucion de recursos
privados como publicos en la ejecucion de
iniciativas que estan inmersas y relacionadas
con la Politica para el Desarrollo Comercial
de la biotecnologia local desde el uso sos-
tenible de la Biodiversidad; una materia de
interés nacional regulada por las pautas e
instrumentos del PNBS y de la PNGIBSE,y en
un futuro complementadas por el Protocolo
de Nagoya, un escenario estratégico donde

o an a» a» a» e oo

se muestra la importancia de adelantar un
control fiscal medioambiental, el cual como
se explicd, tiene limitaciones operativas a
causa de las herramientas con las que dis-
pone en este caso la CGR actualmente, y
de vacios legales que han sido advertidos
previamente por la misma CGR en cuanto
a la reglamentacion del acceso a los co-
nocimientos tradicionales y de la falta de
acuerdo en la interpretacion de algunas de
las definiciones y ambitos de la Decision
391 en temas como: acceso a recursos ge-
néticos, componente intangible y propiedad
intelectual, lo que plantea dificultades para
su aplicacion (Contraloria General de la Re-
publica, 2007, pag. 266).

En términos del control fiscal y resarcimiento
de los danos contra el patrimonio publico
ambiental en Colombia, se hace evidente
que el pais tiene una deuda juridica bastante
amplia, pues las herramientas proferidas por
las diferentes autoridades en la materia son
insulsas antes las realidades que atraviesa
el pais. A juicio de los académicos consul-
tados, dichas herramientas son genéricas
y concisas, lo que imposibilita una verda-
dera intervencion de los entes de control,

16 “Participacion justa y equitativa en los beneficios 1. De conformidad con el articulo 15, parrafos 3 y 7, del Convenio,
los beneficios que se deriven de la utilizacion de recursos genéticos, asi como las aplicaciones y comercializacion
subsiguientes, se compartiran de manera justa y equitativa con la Parte que aporta dichos recursos que sea el pais
de origen de dichos recursos o una Parte que haya adquirido los recursos genéticos de conformidad con el Conve-
nio. Esa participacion se llevara a cabo en condiciones mutuamente acordadas. 2. Cada Parte adoptara medidas
legislativas, administrativas o de politica, segtn proceda, con miras a asegurar que los beneficios que se deriven
de la utilizacion de recursos genéticos que estan en posesion de comunidades indigenas y locales, de conformidad
con las leyes nacionales respecto a los derechos establecidos de dichas comunidades indigenas y locales sobre
estos recursos genéticos, se compartan de manera justa y equitativa con las comunidades en cuestion, sobre la
base de condiciones mutuamente acordadas. 3. A fin de aplicar el parrafo 1 supra, cada Parte adoptara medidas
legislativas, administrativas o de politica, segun proceda. 4. Los beneficios pueden incluir beneficios monetarios
y no monetarios, incluidos pero sin limitarse a aquellos indicados en el anexo. 5. Cada Parte adoptara medidas
legislativas, administrativas o de politica, segtin proceda, para asegurar que los beneficios que se deriven de la
utilizacion de conocimientos tradicionales asociados a recursos genéticos se compartan de manera justa y equitativa
con las comunidades indigenas y locales poseedoras de dichos conocimientos. Esa participacion se llevara a cabo
en condiciones mutuamente acordadas
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especialmente para un organismo como la
CGR, donde se debe valorar en términos
economicos dichas afectaciones, una tarea
imposible de realizar con la ausencia de una
metodologia clara y pertinente.

En tal sentido,y considerando que la institu-
cionalidad publica presenta falencias de tipo
economicas (bajo presupuesto asignado),de
tipo gerencial (poco interés en el tema) y de
tipo politico (presunta negligencia asociada
a corrupcion), es deber de la Ciudadania,
como maxima instancia en el Estado Social
de Derecho, construir el escenario de analisis
y discusion sobre la crisis ambiental, de lo
cual se espera la generacion de propuestas
de transformacion a las realidades del pais.
Sin embargo, esta tarea debe ser acompa-
Aada por la academia, la cual debe jugar un
papel catalizador en dichos desarrollos, co-
locando a disposicion de las organizaciones
sociales todo un andamiaje de conocimiento
ydesarrollo en las diferentes areas del saber.
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