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RESUMEN

El objetivo de este articulo es analizar las
posibilidades de una justicia ambiental
especializada para Colombia a partir de
un estudio comparado entre Brasil, Chile
y México. Se aproveché la aprobacién del
Tratado de Escazd que obliga a garantizar
que dicha justicia tenga “6rganos estatales
competentes con acceso a conocimientos
especializados en materia ambiental”.
Este estudio implement6 la metodologia
comparada que propone  primero,
comparar lo comparable, para luego,
segundo, adoptar un criterio de analisis
propositivo fundado en las diferencias. Se
discute cual es el modelo de justicia que
responde mejor al estandar del Tratado y se
adecua mejor a las necesidades del pais.
A partir de ello, se aportan razones para
adoptar érganos auténomos o tribunales
con salas ambientales.
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Erika Castro-Buitrago, Felipe Calderon-Valencia y Mauricio Madrigal-Pérez

Comparative environmental justice.
A model for Colombia based on the
cases of Brazil, Chile and Mexico

ABSTRACT

The objective of this article is to analyze the possibilities of
a Specialized Environmental Justice for Colombia based on
a comparative study between Brazil, Chile and Mexico. The
approval of the Treaty of Escazu that forces to guarantee
that said justice system has “competent state organs
with access to specialized knowledge in environmental
matters” is taken advantage of. This study implemented the
comparative methodology that proposes first, to compare
the comparable, and second, to adopt a propositional
analysis criterion based on the differences. The justice
model that best responds to the Treaty standard and best
suits the needs of the country are discussed. Based on this,
reasons are provided to adopt autonomous bodies or courts
with environmental chambers.

Key Worps: Environmental justice, human rights, Principle
10, Agreement of Escazl, environmental conflicts.
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Introduccion

La posibilidad de una justicia ambiental especial (en adelante, JAE), vista en
Colombia desde el derecho comparado y la reciente aprobacién del Tratado de
Escazi requiere un estudio cientifico que Latinoamérica y el Caribe reclaman
con urgencia. Esto, en razén de la necesidad de resolver la creciente cantidad
de conflictos ambientales que se presentan en la region (Environmental Justice
Organisations, 2019) y el consenso existente entre los miembros de la comunidad
internacional para resolverlos.

Esta posibilidad surge frente a un panorama desalentador para el pais, que se
resume en dos razones, por lo menos. La primera es el actual modelo desarrollo
basado en el extractivismo de los recursos naturales, en el que es necesaria la
mencién al contexto del postconflicto (Calderon-Valencia et al., 2019), maxime
si se revisa la ambivalente posicién frente al modelo desarrollo alentado por el
Gobierno y la reforma agraria que proponen los acuerdos de paz (Rodriguez et
al., 2017). La segunda la aprobacién de una politica de administracion de justicia
con un horizonte a 10 anos, cuyos creadores hicieron caso omiso de la necesidad
de una JAE (Ministerio de Justicia y del Derecho, 2017a).

Por el contrario, Colombia acordé el Acuerdo de Escazi el 4 de marzo de
2018, aunque la delegacién oficial se haya negado a considerar la JAE como un
estandar minimo, defendiendo posiciones regresivas frente al derecho al acceso
a la justicia ambiental (Castro-Buitrago y Calderén, 2018). Pese a lo anterior, es
positivo que el Articulo 8°, numeral 3, letra a., del Tratado exija expresamente
unas garantias de especializacion de la justicia a través de la obligacién de contar
con “Organos estatales competentes con acceso a conocimientos especializados
en materia ambiental” (Naciones Unidas, 2018).

Se trata de un estandar amplio con elementos conceptuales suficientes para su
desarrollo en cada uno de los Estados parte. Asi el objetivo del presente texto
es analizar y proponer pautas para entender la exigencia derivada del articulo
en mencién. Su desarrollo se plantea en dos niveles: el marco de las garantias
del Acuerdo y una perspectiva comparada centrada en Brasil, Colombia, Chile
y México. Este estudio implementa la metodologia comparada que propone
primero, comparar lo comparable (con base en unas mismas categorias juridicas),
para luego, segundo, adoptar un criterio de analisis propositivo fundado en las
diferencias (sistema juridico y contextos socio-politico de cada Estado). En
consecuencia, se analizan las posibilidades de una JAE para Colombia a través
de dos términos que acompanan el pensamiento ambiental y que aqui se usan

'Se presentan avances de los resultados del proyecto de investigacion: “Caracterizacion de la justicia formal ambiental

y del derecho de acceso a la justicia: un estudio comparado de los ordenamientos juridicos latinoamericanos para
pr()p()m,r una revision de la justicia formal ambiental en Colombia” financiado por la Universidad de Medellin y el
CELEAM, en el periodo enero 2017- junio 2018.
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metaféricamente: revolucion y reciclaje. De un lado, la revolucion alude a la
destruccion para la creacion de un orden nuevo. Del otro lado, el reciclaje es
la reutilizacion de lo que ya existe para crear algo nuevo. Estos dos conceptos
hacen la analogia perfecta para las propuestas que desde la vision comparatista
se plantean para Colombia en términos de una JAE, en el escenario de un nuevo
tratado que provee de estandares minimos de acceso a la justicia a la regién, una
reforma a la justicia que va mas alla de un plan decenal.

Teniendo como punto de partida el Acuerdo de Escazd, el presente texto pretende
responder a la siguiente pregunta: ;como deberia entenderse la expresion “6érganos
estatales competentes con acceso a conocimientos especializados en materia
ambiental”? Para contestar este interrogante, el articulo presenta brevemente
los estandares del derecho de acceso a la justicia en asuntos ambientales, con
énfasis en el estdndar de acceso a conocimientos especializados del Acuerdo de
Escazu. Este estandar es analizado en términos comparativos con las legislaciones
internas de Chile, Brasil y México, como Estados que presentan distintos niveles
de implementacion de la JAE en la regién. Por Gltimo, se entregan a manera de
sintesis unas breves conclusiones.

I. El acceso a la justicia en asuntos
ambientales en el Tratado de Escazu

El 4 de marzo de 2018, representantes de 24 Estados de Latinoamérica y el Caribe
reunidos en Escazu, Costa Rica, acordaron el Acuerdo Regional sobre el Acceso
a la Informacion, la Participacion Publica y el Acceso a la Justicia en Asuntos
Ambientales en América Latinay el Caribe. Este fue el resultado de un largo proceso
de negociacién cuyo principal reto fue definir unos estandares robustos de los
derechos de acceso para la regién teniendo en cuenta las capacidades nacionales
(Castro-Buitrago y Calderén, 2018). Durante este proceso, la representacion
colombiana defendié diferentes propuestas consideradas regresivas en materia
de negociacion de tratados de derechos humanos (Redaccion medio ambiente,
2018). En el caso del derecho de acceso a la justicia ambiental propuso eliminar
la obligacion de los Estados parte de “garantizar” este derecho por una obligacién
mas laxa como la de “facilitar”; limitar la discusion del acuerdo al derecho de
recurrir ante un 6érgano administrativo o judicial en el ambito interno y desestimar
la posibilidad de acceder a un 6rgano jurisdiccional internacional; no apoy6 la
propuesta de promover una JAE como estandar en la regién; y, en general, planted
la férmula de remitir las disposiciones del tratado a las legislaciones internas,
con lo cual no facilitd, en muchos casos, la redaccién de verdaderos estindares
regionales (Castro-Buitrago y Calder6n 2018, pp. 174-176).

Aunque varias de estas propuestas se aprobaron, el derecho de acceso a la justicia
en asuntos ambientales consignado en el Articulo 8 contiene una amplia lista
de garantias distribuidas en siete numerales (Naciones Unidas, 2018, pp. 15-
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17). En los dos primeros, se vincula este derecho con las garantias del principio
del debido proceso y se aclara que el acceso a la justicia se estima tanto en
instancias administrativas como judiciales, que cada parte asegurara en el marco
de su legislacion nacional. Es de destacar que se inserta una lista indicativa de
asuntos que deben ser objeto de impugnacion de fondo y forma en relacién
con las acciones, omisiones o decisiones ligadas al acceso a la informacion y
la participacion ambiental, o que puedan afectar el ambiente o la legislacién
encargada de su proteccion (Naciones Unidas, 2018).

Por su parte, el numeral 3 del Articulo 8 incluye una serie de estandares procesales
cuya finalidad es la realizacién plena del derecho. En sintesis, se contempla el
acceso a conocimientos especializados; procedimientos efectivos, oportunos,
publicos, transparentes y sin costos prohibitivos; legitimacién activa amplia,
medidas cautelares y provisionales; medidas para facilitar la produccién de las
pruebas; mecanismos de ejecucién y cumplimiento oportuno de decisiones; y
mecanismos de reparacién e instrumentos financieros para su apoyo (Naciones
Unidas, 2018, p. 16).

Como soporte fundamental de las anteriores garantias se exige el establecimiento
de medidas para eliminar las barreras para el acceso a la justicia, medios de
divulgacién, sistemas de informacién de las decisiones administrativas y judiciales
y el uso de la interpretacion cuando sea necesario —v. Articulo 8 nim.4, letras
a-d. En el mismo sentido, la garantia de efectividad del derecho depende de la
atencion especial de las personas o grupos en condicién de vulnerabilidad, lo
que incluye la asistencia técnica y juridica gratuita —v. Articulo 8 ndm.5-. Por
Gltimo, se promueve la regulaciéon de mecanismos alternativos de solucién de
conflictos ambientales en los casos que proceda (Naciones Unidas, 2018, p. 17).

Estos estandares son el resultado de la revisién de los diferentes sistemas de justicia
de la region, por lo que no son ajenos al contexto socioambiental y juridico de
cada Estado parte. No es descabellado, entonces, realizar un estudio comparativo
de las legislaciones que sirvieron de base a la propuesta unificada que finalmente
adopté el Acuerdo de Escazd.

2. Derecho comparado. Ordenamientos
latinoamericanos

El presente apartado hace una sucinta presentacion de los ordenamientos
juridicos de Brasil, Chile y México en busca de lo que en todos ellos significa
la expresion “6rganos estatales competentes con acceso a conocimientos
especializados en materia ambiental”. Este es solamente el paso previo a su
analisis comparado que permita discutir las posibilidades dicho analisis en el
contexto colombiano.
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2.1 Brasil: una justicia ambiental sin jurisdiccion especializada

Brasil carece de JEA, pero compensa esta ausencia y valida el acceso a conocimientos
especializados en materia ambiental de los 6rganos estatales con la consagracion
de la clausula de Estado de Derecho Ambiental (EDA) en el articulo 225 de su
Constitucion Federal de 1988 (CF1988). Dicha ausencia es fruto de la idea misma del
federalismo y de la estructura de la rama judicial, donde el Supremo Tribunal Federal
(STF) es el 6rgano de cierre Gnico de la rama (Medeiros Rocha, 2013); pese a esto, el
interés del derecho ambiental se ha preservado a través del derecho constitucional
ambiental gracias a las bases constitucionales que brinda el articulo 225 CF1988 y
blinda el ambiente de los cambios intempestivos (Amado, 2017, pp. 38-43). Asi, el
entendimiento del acceso a conocimientos especializados de los 6rganos estatales
brasilefios esta resguardado por unos (i) principios fundamentales y (ii) el dispositivo
de proteccion constitucional (Agamben, 2007; Calderon-Valencia, 2016, p. 15).

(i) El EDA es el corazén del derecho ambiental brasilefio (Hupffer et al., 2013; Sarlet,
2010) materializa, en términos generales, el concepto de desarrollo sostenible y
es eco de instrumentos internacionales como Programa 21 (Organizacion de las
Naciones Unidas, 1992). En términos particulares, el articulo 225 CF1988 contiene
una obligacion positiva a cargo del Estado de proteger el ambiente: “Todos tienen
derecho a un medio ambiente ecolégicamente equilibrado, bien de uso comtn del
pueblo y esencial para una sana calidad de vida, imponiéndose al Poder Piblicoy a
la colectividad el deber de defenderlo y preservarlo para las generaciones presentes
y futuras”, y sus consecuencias l6gicas son dos.

Primero, el ambiente es un bien publico sui generis y, segundo, adviene el deber especial
de garantizar su disfrute a las generaciones futuras, que se impone a “la colectividad” y
al “poder piblico”. En consecuencia, el ambiente es un derecho de tercera generacion
y un interés difuso, pero fundamental (da Silva, 2013, pp. 43-46) segin la tendencia
regional, gracias a la Opinién Consultiva OC-23/17 de la CIDH (2017). Entonces, la
naturaleza no es una mercancia sino un “bien de uso publico” ontolégicamente alejado
de la explotacién econémica regular; el conocimiento especializado que deben tener
los 6rganos estatales en Brasil sobre el ambiente incorpora la tradicién liberal clasica
-res communis- (Xifaras, 2004, p. 380), las Cumbres de la Tierra (Castro-Buitrago y
Calderon, 2018) y la ecologia (Lopes-Maia, 2017).

Ahora bien, el articulo 225 refuerza el (ii) dispositivo de proteccién constitucional
del ambiente porque si bien el nivel federal no propone un érgano judicial
especializado, si propone otras alternativas que garantizan el acceso la justicia
ambiental=. Particularmente el STF (Medeiros, 2013) cumple con un rol orgénico
y de materializacion del derecho al ambiente. Detenta un control concentrado
de constitucionalidad (art.102.1.a.) e infra-constitucional (Ley 9868 de 1999 y el

>El articulo 5-XXX consagra el derecho de acceso a la justicia.

228



Justicia ambiental comparada. Un modelo para Colombia a partir de los casos de Brasil, Chile y México

Reglamento del STF (art. 169 a 178) y ofrece ejemplos de proteccion de la fauna y
la biodiversidad. Aunque la rama judicial puede protegerlo via accién civil publica
(Congreso Nacional, 1985), accion penal (Congreso Nacional, 1998), accién colectiva
-art. 5,LXXII CF1988 y Ley 4717 de 1965- y via mandado de seguranca —articulo
5°-LXIX CF1988 y Ley 12.016 de 2009- (Valencia, 2014, p. 147-49), teniendo en
cuenta las competencias ambientales entre los niveles federal y estadual (Amado,
2017). En suma, el acceso a la justicia estd garantizado en la medida en que es
amplio en dos sentidos: por nimero elevado de acciones y por la amplia legitimacién
por activa que se desprende de estas (STJ, 1996; Valencia, 2014).

Ademas, Brasil cuenta con la asignacion de una competencia especial de proteccién
del ambiente en cabeza del Ministerio Piblico conforme al articulo 129-11l CF1988
y el articulo 14 de la Ley 6.938 que concede poderes de fiscalizacién ambiental
(Aragdo, 2014). El EDA se presenta como una forma de acceso mas amplio a la justicia
ambiental y no solamente como una obligacién judicial, sino también en cabeza de
las autoridades administrativas —e.g., IBAMA—y de los érganos independientes.

Finalmente, el acceso a conocimientos en materia ambiental de los 6rganos estatales
en Brasil conduce a la divergencia frente a la JAE. Sin tenerla, el gobierno federal
ha sabido imponer competencias y construir mecanismos de acceso que permite
entender el conocimiento especializado como capacidad de fallar o resolver un
asunto contencioso o administrativo, mas no como una estructura especializada
como un juez ambiental.

2.1 Chile: un modelo de justicia ambiental especializada

Chile es un Estado democratico de derecho. Aunque en la reforma constitucional
de 2005 se rechazé incluir la férmula de Estado social y democratico de derecho
(Nash, 2011), el texto constitucional establece como fin del Estado “contribuir a
crear las condiciones sociales que permitan a todos y a cada uno de los integrantes
de la comunidad nacional su mayor realizacion espiritual y material posible, con
pleno respeto a los derechos y garantias que esta Constitucion establece” (Congreso
Nacional de Chile, p. 2018); igualmente, una ideologia republicana de este texto
permite abre la puerta a que Gnicamente el legislador pueda modificar lo relativo
a la propiedad, en especial las “obligaciones que deriven de su funcién social”:.

Entre estos derechos, el numeral 8 del Articulo 19 de la Constitucion Politica de
la Republica de Chile consagra como derecho fundamental “El derecho a vivir en

' En Brasil, el llamado Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) es un
organismo dedicado a hacer una vigilancia especial, armada, del cuidado de los recursos naturales.

"Esta es la féormula utilizada en la Constitucién chilena, como consta en su articulo 19.24, parr.2°. Acto seguido,
esta tiene el complemento del interés particular cediendo ante al bienestar general: “Esta comprende cuanto exijan
los intereses generales de la Nacion, la seguridad nacional, la utilidad y la salubridad puiblicas y la conservacion del
patrimonio ambiental.”
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un medio ambiente libre de contaminacion. Es deber del Estado velar para que
este derecho no sea afectado y tutelar la preservacion de la naturaleza” (Congreso
Nacional de Chile, 2018). Se hace eco de la disposicion constitucional con la
creacion de la justicia ambiental formal especializada, cuyo origen se ubica en
los acuerdos politicos entre el ejecutivo y el Congreso Nacional entre 2009 y
2012, que culminaron con la expedicién de la Ley 20.600 (Badtke, 2015, p. 7).
Esta norma cred los tribunales ambientales y con ello se logré impulsar la reforma
ambiental del Ejecutivo a partir de la cual se cred el Ministerio de Medio Ambiente,
la Superintendencia del Medio Ambiente y el Servicio de Evaluacién Ambiental
(Plumer, 2013, p. 298). Conforme con la doctrina, uno de los intereses del Gobierno
en la reforma fueron los resultados del informe de 2005 sobre “Evaluaciones del
desempefio ambiental” proveniente de la Organizacién para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémicos (OCDE) y la Comision Econémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL). Este informe se produce bajo la intencion de Chile de vincularse a
la OCDE (Bergamini y Pérez, p. 2015).

Como respuesta a los compromisos adquiridos con la OCDE se expidi6 la Ley
20.417 de 2010 que cred las entidades arriba mencionadas (Bergamini y Pérez
2015, p. 269). Es importante también resaltar las demandas de la industria y las
ONG ambientales durante la tramitacién de esta ley. La industria exigi6 un fuerte
contrapeso a las competencias sancionadoras administrativas a través de un érgano
de control distinto. Sus demandas incluian la disminucién de la discrecionalidad
administrativa y mayor certeza juridica (Plumer, 2013). Por su parte, las ONG
promovieron una jurisdiccién especializada con base en los argumentos de la
necesidad de una “tutela judicial efectiva y mayor acceso a la justicia ambiental;
conveniencia de disponer de un tribunal especializado vy, por ende, sensibilizado
con el cardcter propio y particular de la regulacion medioambiental” (Plumer, 2013,
p-299).Yaen el curso de la discusion del proyecto de ley de tribunales ambientales,
el ejecutivo fundamenté la necesidad de estos en el logro del cumplimiento
ambiental, la certeza juridica, la garantia de derechos de los regulados y de todos los
ciudadanos, acceso a la tutela judicial efectiva y no restringir el control solamente a
la actividad de la Superintendencia del Medio Ambiente (Plumer, 2013).

Conforme con estos elementos, los tribunales ambientales se crearon como érganos
jurisdiccionales especializados sujetos a la superintendencia directiva, correccional
y econémica de la Corte Suprema sin hacer parte del poder judicial (Badtke, 2015).
La Corte vigila la no malversacion de recursos y tramita los procesos disciplinarios.
En tal sentido, los tribunales son autonomos.

La jurisdiccion territorial de los tribunales se divide, en lo que se puede denominar,
tres macrozonasterritoriales: el primertribunal con sede en lacomuna de Antofagasta,
el segundo con sede en la comuna de Santiago y el tercero ubicado en la comuna de
Valdivia -Ley 20.600, art. 5- (Congreso Nacional de Chile, 2012). La composicién
de cada tribunal es mixta. Son elegidos tres ministros: dos abogados destacados

230



Justicia ambiental comparada. Un modelo para Colombia a partir de los casos de Brasil, Chile y México

en el trabajo de asuntos ambientales o de derecho administrativo y un profesional
licenciado en ciencias con especializacion en materias medioambientales. En
todos los casos, los ministros deben acreditar 10 afios de experiencia profesional.
Asimismo, cuentan con dos ministros suplentes: uno abogado y otro licenciado en
ciencias, que debera constar de 8 de afnos de ejercicio profesional -Ley 20.600, art.
2- (Congreso Nacional de Chile, 2012).

Su nombramiento esta a cargo del Presidente de la Republica, “con acuerdo del
Senado, de una némina de cinco personas que, en cada caso, propondra la Corte
Suprema” -Ley 20.600, art. 2- (Congreso Nacional de Chile, 2012). De acuerdo
con la doctrina, se trata de un proceso bastante complejo en el que interviene el
Sistema de alta direccién publica quien se encarga en la seleccion de aspirantes que
integran la lista propuesta a la Corte Suprema (Badtke, 2015, p. 46). La duracion
del cargo de los magistrados es de 6 anos y pueden ser reelegidos hasta por dos
periodos sucesivos —Ley 20.600, art. 2— (Congreso Nacional de Chile, 2012).

Los asuntos objeto de competencia de los tribunales ambientales se agrupan
en tres dreas: las controversias originadas en actos administrativos ambientales,
las demandas por dafios ambientales y la expedicién de autorizaciones de
medidas provisionales o de aprobacién de sanciones que pretenda adoptar la
Superintendencia del Medio Ambiente (Hantke-Domas, 2015, pp. 68-69). Aunque
la competencia de los tribunales ambientales es amplia, destaca que algunos
asuntos de orden ambiental no son de su conocimiento, entre otros varios casos,
los asuntos forestales que pertenecen a los juzgados de policia (Badtke, 2015,
p. 48) y la responsabilidad por los dafios producto de contaminacién marina de
conocimiento de un Ministro de Corte de Apelaciones (Pinilla, 2015, p. 140); y
todavia, no es clara la competencia de los tribunales en el conocimiento de la
accion de amparo ambiental (Bordali, 2015), asi como su eficacia en el tratamiento
de los conflictos ambientales (Aliste y Stamm, 2016, p. 53).

Es por lo anterior que cierta doctrina afirma que en realidad no existe una
jurisdiccion ambiental especializada dado que “solo una parcela de los conflictos
ambientales es competencia de los tribunales ambientales”, ademas de que la
segunda instancia y la casacion es de conocimiento de las Cortes de Apelaciones y
de la Corte Suprema respectivamente (Bordali, 2015, p. 332).

2.3 México: una aproximacion a la justicia ambiental especializada

En 1999 se reconoce el derecho a un ambiente sano en el parrafo quinto del articulo
cuarto de la Constitucién mexicana. En el afio 2012 se adiciona la expresion: “El dafio
y deterioro ambiental generara responsabilidad para quien lo provoque en términos
de lo dispuesto por la ley” (Camara de Diputados, 1917). Esa reforma impulsé la
promulgacién de la Ley Federal de Responsabilidad Ambiental (LFRA) el siete de junio
de 2013, y con ello, México dio un paso importante para la creacién de una JAE.
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En ese sentido, la LFRA en su transitorio tercero exige que se establezcan juzgados
de distrito especializados en materia ambiental en un término de dos afos contados
a partir de la entrada en vigencia de la mencionada ley federal. No obstante, en
el mismo texto, también permite que la jurisdiccion especializada en materia
ambiental se otorgue a los juzgados de distrito en cada circuito jurisdiccional o
de acuerdo con lo que sefale el Consejo de la Judicatura Federal, sin que esto
implique la creacion de nuevos érganos jurisdiccionales (Camara de Diputados,
2013, p. 16). De igual manera, la LFRA establece que “el personal de cada uno
de los mencionados Juzgados de Distrito recibird capacitacion especializada en
materia de normatividad ambiental” (Camara de Diputados, 2013, p. 16).

Curiosamente la materializacion de los mandatos antes descritos se comenzd a dar
dias antes de la promulgacion de la LFRA, el 3 de junio de 2013 con la publicacion
del Acuerdo SS/5/2013 que crea la Sala Especializada en Materia Ambiental y de
Regulacion en el seno del Tribunal Federal de Justicia Administrativa, en adelante
TFJA (Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, Acuerdo SS/5/2013).

Después, en el 2015, el Consejo de la Judicatura Federal decidié otorgar las
competencias en asuntos ambientales a los juzgados de distrito mixtos, especializados
y semi-especializados de la repdblica mexicana. De conformidad con lo establecido
en las consideraciones y el acuerdo fijado, la decision es una medida temporal y tiene
por objeto cumplir con el mandato de la LFRA hasta que se “ordene la instalacion de
juzgados especializados en materia ambiental en cada uno de los Circuitos Judiciales,
los juzgados de Distrito mixtos, especializados y semi-especializados de la Republica
Mexicana” (CJF, Acuerdo General 27/2015, 1). Pero este mandato no se ha cumplido.
Esto se refleja en la proposicién con punto de acuerdo solicitada por la Comisién
Permanente del Congreso de la Unién del 24 de mayo de 2017; se exhorta al Consejo
de la Judicatura Federal a establecer Juzgados de Distrito especializados en materia
ambiental (Camara de Senadores de México, 2017).

Respecto a la valoracién sobre el acceso a conocimientos especializados en materia
ambiental, cabe destacar que una de las principales instancias de capacitacién, como
lo es el Instituto de la Judicatura Federal no cuenta, de acuerdo con lo publicado
en su sitio web principal, con oferta académica en derecho ambiental, pese a tener
cuatro especializaciones, cuatro maestrias y un doctorado. Ello no significa que el
poder judicial no haya recibido capacitacién en derecho ambiental, pues desde
2005, se han desarrollado espacios académicos de este tipo (Nava-Escudero, 2018,
p. 557), aunque en los informes de actividades de 2017 (Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa., 2017, 109) y 2016 (Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa., 2016, 64-125) del Tribunal Federal de Justicia Administrativa no se
describen actividades de capacitacién en materia ambiental, pese a contar con la
sala especializada en pleno funcionamiento. No se encuentra informacién publica
sobre programas de capacitacién o derecho ambiental del poder judicial ni criterios
o lineamientos que reflejen un plan o politica de capacitacién nacional a mediano
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y largo plazo. Tampoco la nueva Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia
Administrativa (Camara de Diputados, 2016) establece requisitos adicionales para
ser magistrado a los definidos en su Articulo 45.

En suma, la justicia formal ambiental en México no cuenta con un sistema
especializado de seleccion de los jueces y magistrados con competencia en asuntos
ambientales y tampoco desarrolla integralmente el mandato de capacitacion
consagrado en la LFRA. Lo anterior, a pesar de que la LFRA, la Ley Organica del
Tribunal Federal de Justicia Administrativa (Camara de Diputados 2016) y los
acuerdos del Consejo de la Judicatura Federal valoran la JAE en el sentido de la
capacitacién de los funcionarios judiciales, pero no establecen procedimientos
diferenciados de seleccién y conformacién de las instancias judiciales competentes.

3. Discusion comparada: reflexiones sobre tres
modelos de justicia ambiental en la region

La metodologia comparada permite construir el conocimiento a partir de las
diferencias (Calderon-Valencia, 2018); las semejanzas no son tan relevantes en
la reflexién prospectiva. Concretamente, a partir de lo estudiado en los apartados
precedentes pueden sustraerse ciertas clausulas inscritas (Tabla 1):. En los sistemas
juridicos de Brasil, Chile y México que estructuran su justicia ambiental; Colombia
también estd, aunque su estudio se efectia luego.

Tabla 1. Cladsulas

Ne [ Clausula o Elementos Br. [ Col.| Ch. [ Mx.
I | Estado Socio Ambiental O % |2 | %
2 | Obligacion de proteccion del ambiente (I < T e D o
3 | Reconocimiento del ambiente como derecho ojo|O]|O
4 | Proteccion por organo judicial especializado X X]JO[] X
5 | Proteccion por otros 6rganos olOoO]JO]O
6 | Regulacion de procedimientos de proteccicn del| O [ O [ O | O
derecho
7 | Legitimacion activa amplia ol O0O[X ] X
Fuente: Fuente propia
> La nomenclatura utilizada usa la “X” como ausencia y el “O” como presencia de la cldusula consignada en la

columna de la izquierda.
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Siete clausulas se identificaron como esenciales a los paises estudiados; sin embargo,
solamente cuatro son comunes a todos y las restantes se presentan de manera
divergente, estas Gltimas son analizadas. En primer lugar, las clausulas divergentes
se clasifican en dos. De un lado, aquellas que no estan presentes sino en un sistema
juridico. Tal es el caso de las filas 1 y 4; la clausula de Estado Socio Ambiental esta
en el articulo 225 CF1988 y el 6rgano judicial especial, presente en Chile en la Ley
20.600. Del otro lado, la fila 7 muestra una clausula presente solo en dos Estados.

En segundo lugar, los casos de la fila 7 requieren de una valoracion especial, pues
debe argumentarse qué quiere decir el término legitimacion activa amplia. Brasil
y Colombia, a diferencia de Chile y México, tienen un mejor acceso a la justicia
ambiental pese a no ser especializada. Esto se debe a que permite a cualquier
individuo proteger las violaciones al ambiente, sin importar si la afectacién es directa.
Aunque existan criticas esgrimidas a partir del Mapa de Conflictos Ambientales
(Environmental Justice Atlas, 2018b, 2018a), o bien, los recientes informes de Global
Witness (2017), la justicia ambiental de ambos refleja un buen estado de proteccion.

El sistema juridico en si no es el problema, sino las situaciones de violencia e
inestabilidad politica (Corte Suprema de Justicia, 2018).. Por otra parte, la
comparacién con Chile —que tiene una JEA- muestra que la desventaja de este es
la reducida legitimacion que impide, a cualquier persona o comunidad, sin alegar
afectacion. Contrario sensu, Brasil y Colombia ofrecen dispositivos e instancias
incluyentes. Agréguese que el Estado socio ambiental brasilefo obliga a las
autoridades publicas a proteger y, de algin modo, a aceptar formas amplias de
participacién en el control del manejo de los recursos naturales.

Por todo lo anterior puede afirmarse que los modelos perfectos no existen, menos
las realidades perfectas donde se aplican sistemas deficientes. Chile no tiene la
mejor justicia ambiental por el hecho de tener una JEA, asi como tampoco Brasil
y Colombia son los mejores escenarios posibles por el hecho de una amplia
legitimacion activa. En efecto, como puede observarse, de las siete clausulas
encontradas por el estudio individual de cada Estado, la comparacién muestra que
coinciden en cuatro de siete. Esto quiere decir que son muy similares, pero que
las diferencias muestran que a partir de estas pueden idearse lineamientos para
mejorar la justicia ambiental en Colombia.

Dentro de las recomendaciones esté que, si se crea una JEA, esta no puede sustraerse
de una amplia legitimacién activa. De igual manera, tampoco puede sustraerse de
una clausula constitucional especial o de un principio fundamental ~llamese este

¢ Agregamos lo anterior que, en paises como Colombia, la deforestacion es hoy una consecuencia del conflicto que ha
evolucionado hacia la mineria y la deforestacion ilegales, cuyo objetivo es la explotaciéon maderera ilegal —tal como
ocurrié con la condena al ministro de medio ambiente del gobierno Bolsonaro en Brasil-y la siembra de cultivos
ilicitos o la extension de la frontera agricola. Este problema fue tratado por la Corte Suprema de Justicia de Colombia.
La respuesta adoptada fue la declaratoria de la Amazonia como sujeto de derechos, sobre este fallo puede consultarse
(Shankar y Villamil, 2020, p. 350).
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Estado Socio-Ambiental o no— que imponga una obligacién reforzada que impida
los retrocesos advertidos mas arriba. Entonces, la metodologia comparada condujo
al andlisis de soluciones que refuercen lo previamente adquirido.

4. Algunas consideraciones sobre el actual contexto
de la justicia ambiental formal en Colombia

La Constitucion colombiana reconoce el ambiente sano como un derecho humano
colectivo en el Articulo 79. Esta configuracion también reconoce que para su
proteccién es imprescindible la garantia de una amplia participacién ciudadana
en la toma de decisiones publicas, lo que implica la promocién de la gobernanza
ambiental (Castro-Buitrago, 2017) y los mecanismos idéneos para su proteccion
(Rodriguez et al., 2008). Sin duda, se trata de un ordenamiento alineado con los
propésitos del Tratado de Escazd.

En estos términos, Colombia no posee jueces especializados en asuntos
ambientales. Se establecen, en cambio, una serie de competencias en la
jurisdiccion constitucional, ordinaria y contenciosa administrativa vinculadas
con el conocimiento de casos de violacion del derecho a un ambiente sano o de
otros derechos, bajo la figura de la conexidad e interdependencia de derechos. En
consecuencia, se regulan las acciones constitucionales’; las acciones contencioso
administrativas; las acciones de responsabilidad patrimonial y la accién penal, esta
Gltima, con ocasién de la ocurrencia de un delito ambiental.

Aunado a lo anterior, existen otros mecanismos que coadyuvan el ejercicio del
derecho de acceso a la justicia ambiental; las instancias creadas en los érganos de
control que apoyan la defensa de derechos (Valencia, 2014, pp. 135-136). Como
ejemplos pueden citarse: la Procuraduria Delegada para Asuntos Ambientales y
Agrarios, la Defensoria Delegada para Derechos Colectivos y del Ambiente, el
apoyo juridico de las personerias municipales en la investigacion y formulacion
de acciones constitucionales en defensa del ambiente y la Unidad Nacional
de Fiscalias de Delitos contra los Recursos Naturales y el Medio Ambiente. Por
supuesto, deben citarse también las competencias sancionatorias y de control de
las entidades del Sistema Nacional Ambiental y el Sector de Desarrollo Sostenible
—Ley 99 de 1993 y Decreto 3570 de 2011- (Valencia, 2014, p. 139).

La anterior descripcion muestra que Colombia posee un sistema de justicia ambiental;
sin embargo, el diagndstico de esta justicia es preocupante, no solo por la escalada de
los conflictos ambientales y la amenaza y muerte de defensores ambientales (Global
Witness, 2017), sino por la debilidad de la administracién de justicia para hacerle
frente. En lo que se refiere a la especializacion de la justicia —uno entre muchos de los

Las acciones constitucionales de tutela, populares, de grupo, de cumplimiento e inconstitucionalidad (Rodriguez et
al., 2008; Esguerra, 2004).
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problemas de la justicia colombiana—el Plan Decenal del Sistema de Justicia: diagnosticd
que: “Los operadores de justicia no cuentan con el suficiente conocimiento, ni las
herramientas socioambientales para tomar decisiones frente a la gestion ambiental de
los recursos naturales del pais” (Ministerio de Justicia y del Derecho, 2017a, p. 404).

En este diagnostico se reconocen los obstaculos que representan para una debida
resolucion de los conflictos ambientales, la falta de conocimiento especializado por
parte de jueces y auxiliares de la justicia, asi como la escasez de peritos expertos
en la rama judicial. Para dar solucién a este hallazgo, el Plan Decenal se propone
como objetivo: fortalecer “los conocimientos, capacidades y herramientas de apoyo
técnicos y juridicos en materia ambiental, y de los actores del sistema de justicia (...)”
(Ministerio de Justicia y del Derecho, 2017c, p. 22). En consecuencia, se plantean
dos tipos de soluciones: la capacitacién y el aumento de los auxiliares de la justicia.
La primera consiste en: disefiar curriculos interinstitucionales con énfasis en temas
ambientales y sectoriales; ampliar los médulos y los escenarios de capacitacion
dirigidos a funcionarios del sistema de justicia; y fortalecer la implementacién de
curriculos universitarios. Por otra parte, la segunda, se dirige a la ampliacién de la lista
de auxiliares de la justicia con conocimientos especializados con su promocién y la
revision de los actuales beneficios, honorarios y la cooperacién con las asociaciones
de profesionales y la academia (Ministerio de Justicia y del Derecho, 20173, p. 426).

Sibien el Plan Decenal se refiere a la propuesta de un sector de la academia de crear
una justicia especializada’, considera que esta es una medida para tomar en cuenta
en el futuro. Debe ser discutida por una instancia intersectorial luego de hacer
seguimiento a las medidas de capacitacion de los operadores del sistema judicial
(Ministerio de Justicia y del Derecho, 2017a, p. 425-426). Frente a este argumento,
es importante enfatizar que el plan de accién no responde apropiadamente al
diagnéstico, en tanto se priorizan las acciones formativas, que aunque necesarias
para fortalecer la administracién de justicia, se trata de tareas que corresponden
mas a la gestién permanente de actualizacion y formacion a la que esta obligada
la rama judicial. Estas actividades propias de una politica de educacién ambiental,
siguen siendo débiles frente a la obligacién del Estado de atender las necesidades
del derecho de acceso a la justicia ambiental.

En las mesas de formulacion participativa del plan decenal que se realizaron en
diferentes regiones del pais, surgieron varias propuestas por las organizaciones
sociales, la academia y las instituciones. Una de estas propuestas fue la creacién
de una JAE, en los siguientes términos:

8 Documento de alto nivel que establece los principios rectores de politica que contiene las acciones y metas que marcan
laruta 2017-2027 de los programas y proyectos en materia de justicia (Ministerio de Justicia y del Derecho, 2017c, p. 2).
? La propuesta la firman los grupos y lineas de investigacién en asuntos ambientales representados por Gloria Amparo
Rodriguez y Andrés Gomez Rey de la Universidad del Rosario, Erika Castro y Felipe Calderén de la Universidad de
Medellin y Javier Valencia de la Universidad de Caldas.
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Jurisdiccion ambiental especial, creada y funcionando con actuacién transparente,
eficiente y oportuna en la proteccién, garantia y restablecimiento de los derechos
ambientales y colectivos, que cuente ademas con servidores publicos capacitados,
especializados, con un fondo presupuestal que garantice investigaciones técnicas
y cientificas pertinentes y con segundas instancias de resolucion. (Ministerio de
Justicia y del Derecho, 2017b).

No obstante, las acciones propuestas por el Ministerio de Justicia distan mucho de
la necesidad, cada vez mas urgente, de una justicia autbnoma y especializada para
enfrentar el aumento de los conflictos ambientales. Tal y como se desprende del
diagnéstico citado, la complejidad técnica y econémica de este tipo de conflictos
requiere una justicia ambiental en los siguientes términos: libre de los obstaculos de la
congestion judicial cuya causa es la falta de especializacién que implica el conocimiento
de mdltiples asuntos y la resolucién tardia de los conflictos ambientales; especializada
y auténoma no supeditada a la gestién o informacion de las autoridades ambientales
como insumo fundamental para sustentar sus providencias, que se erige como un
verdadero contrapeso al poder de decisién administrativa; que conoce y compone los
intereses en conflicto, que no se deslumbra ante la presion de intereses econdmicos
y los conocimientos cientifico-técnicos, que le pone freno a la tirania de los expertos
y profiere sus fallos atendiendo al tGnico valor de la justicia; con los conocimientos
idéneos para el decreto, practica y critica del material probatorio como garantia de un
debido proceso ambiental; reconocida por la uniformidad y predictividad de criterios
que conlleva seguridad juridica; y compuesta por jueces y auxiliares seleccionados a
través de procesos de eleccién especiales, rigurosos y transparentes.

Por las consideraciones anteriores es necesario plantear una verdadera alternativa
de especializacion de la justicia. La propuesta debe ser distinta a las acciones
y hoja de ruta del Plan Decenal a 2027 que trascienda la obligacién basica de
capacitacion de jueces y operadores de justicia, de manera tal que permita entender
qué significa y que significaria en Colombia tener verdaderamente unos “6rganos
estatales competentes con acceso a conocimientos especializados en materia
ambiental” (Naciones Unidas, 2018, p. 16).

Entonces resulta pertinente el andlisis de derecho comparado para derivar de alli las
experiencias que puedan servir como base para una propuesta de reforma a la justicia
ambiental mas ajustada al contexto colombiano.

5. Aportes de los modelos de justicia especializada
en Brasil, Chile y México para Colombia

Como se mencionéen laintroduccién del presente texto, los conceptos de revolucion
y reciclaje pueden ser focos para proponer una JAE para Colombia. De un lado,
puede pensarse en derrumbar lo ya establecido y revolucionar la administracion
de justicia para crear jueces ambientales especializados —e.g. Chile—; es decir, la
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JAE con érganos auténomos. Del otro lado, las propuestas pueden reciclar ciertos
aspectos existentes. Tal seria el caso de proponer salas ambientales en los tribunales
administrativos —e.g. México—. Se entiende que ambas opciones convergen con
el Acuerdo de Escazi sobre la necesidad de “érganos estatales competentes con
acceso a conocimientos especializados en materia ambiental”.

5.1 La justicia ambiental especializada con érganos auténomos

Este modelo de JAE se fundamenta en la creacién de 6rganos con los conocimientos
juridicos y técnicos necesarios para tramitar y resolver las causas ambientales. Los
estudios en la materia (Valencia, 2014; Pring & Pring, 2009), sustentan su origen en
el incremento de los conflictos ambientales y en especial:

han sido concebidos de manera especifica como una solucién justa y
transparente para avanzar en la bisqueda del equilibrio arménico entre
la proteccién del medio ambiente y la promocién del desarrollo (...)
Resulta entonces fundamental que las cortes y tribunales ambientales
puedan estar facultados para adoptar enfoques integrados, de manera
que sea posible abarcar las diferentes leyes ambientales en su
conjunto, a diferencia de lo que ocurre con los tribunales ordinarios,
que no pueden actuar de esta forma. (Minaverry, 2015, p. 97).

El caso que merece particular atencién es el de la jurisdiccién especializada
establecida en Chile. Como se trat6, su creacién responde a una situacion politica,
social y econémica similar a la que Colombia enfrenta en la actualidad. Un
momento de coyuntura como contrapeso de las robustas competenciasambientales
de las autoridades administrativas, el aumento de conflictos ambientales —por
el desarrollo de megaproyectos extractivos, entre otras— y las recomendaciones
de la OCDE. Al ser Chile el ejemplo a seguir, el disefo institucional de la JEA
se concretaria en la creacion de 6rganos auténomos. Ajustandolo al modelo
colombiano, estos érganos se ubicarian dentro de la estructura de la rama judicial.
Se identifican amplias competencias para conocer de los conflictos ambientales,
con un proceso de seleccion especiales de jueces y magistrados, y la apertura de la
magistratura a profesionales no abogados. Este disefio institucional se presenta en
cinco variables distintas: i. Organos auténomos que pueden ser tribunales o jueces
ambientales con autonomia juridica, administrativa y financiera; ii. Tribunales
o jueces ambientales que hacen parte de la rama judicial, cuyas providencias
pueden ser revisadas o no por 6rganos superiores especializados; iii. Procesos de
seleccion de jueces y auxiliares de la justicia especiales, que exigen la evaluacion
de méritos; iv. Conformacién de salas de decision mixta: magistrados abogados
y magistrados especialistas en disciplinas de las ciencias ambientales; v. Amplias
competencias para el conocimiento de causas ambientales, pero también de
control a las autoridades ambientales administrativas.
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5.2 Salas ambientales en los tribunales administrativos: solucion intermedia

La adopcion de una justicia especial y auténoma seria lo mds deseable.
Ciertamente, sin jueces se dificulta la realizacion de los derechos humanos. Pero
como en contextos deficitarios de justicia ambiental se aspira de los jueces a penas
que existan, podria también plantearse una posibilidad intermedia entre la JEA y
su mera presencia en otras jurisdicciones no especializadas, como es el caso de
Colombia. Esta posibilidad son las salas especializadas en los tribunales, como
ocurre en México, por lo menos en el papel.

En efecto, la estructura ya establecida para la justicia podria aprovecharse, como es
el caso mexicano. Las mutaciones tendrian que darse nada mds en un sentido muy
particular: i. Aprovechamiento del personal judicial que ya esta formado en el area del
derecho ambiental; ii. Mas participacion o intervencién del Ministerio Piblico en su
funcién de defensa de los derechos humanos y de cuidado del ambiente como objeto
de cuidado por parte de la funcién pdblica; iii. Mas participacion o intervencién de la
Contraloria en la justicia ambiental en razén de su funcién constitucional de cuidado
del patrimonio del Estado; iv. Mejoramiento o adaptacion de las normas sustantivas y
de procedimiento en lo que afecta los temas que son objeto del derecho ambiental.

La descripcién anterior de parametros no pretende ser exhaustiva, aunque son
elementos a tener en cuenta para la administracion de justicia ambiental. Siguiendo
el hilo de esta propuesta denominada intermedia, una reforma a la justicia tendria la
posibilidad de hacer modificaciones plausibles en el corto y mediano plazo, en razén
a: a) la iniciativa legislativa que tiene la Presidencia de la Republica en cabeza de sus
ministros; b) la facultad de las comisiones constitucionales para, discutir en primer
debate, los proyectos de ley, c) las facultades derivadas de la implementacién del
acuerdo de paz, dado que sus puntos 1y 3 incluyen aspectos relacionados con el tema
ambiental. Para ser mas especificos, puede decirse que cada uno de los cinco puntos
arriba enunciados trata de aprovechar la estructura existente. Dicho de otro modo,
pueden servir para sentar los lineamientos para, a través del “reciclaje institucional”,
realizar lo establecido en el Acuerdo de Escaz( sobre “6rganos estatales competentes
con acceso a conocimientos especializados en materia ambiental”.

Conclusiones

Chile, Brasil y México son ejemplos de implementacion de diferentes modelos
de JAE. No son, por lo tanto, propuestas de una realidad ajena a la region
latinoamericana, asi como tampoco aquella que hace parte de los estandares
del Acuerdo de Escazdi. Esta diversidad no quiere decir que una reflexién sobre
la justicia ambiental sea inocua. Por el contrario, persiste la pregunta de si
verdaderamente Colombia y los paises analizados tienen “6rganos estatales
competentes con acceso a conocimientos especializados en materia ambiental”;
esta es una manifestacién del derecho de acceso a la justicia ambiental del
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articulo 8° del Acuerdo de Escazi. Empero, la pregunta no se responde de
manera afirmativa o negativa, sino que admite matices.

Ciertamente, los modelos perfectos no existen, menos las realidades perfectas
donde se aplican sistemas deficientes. Por tal motivo, se hizo necesaria la discusion
racional sobre la justicia ambiental en Brasil, Chile y México. En efecto, estos tienen
cada uno un modelo de justicia ambiental que puede aportar algo a esta discusion,
aln abierta, en Colombia. Chile no posee el mejor modelo por tener una justicia
especializada; tampoco Brasil y Colombia son los mejores escenarios posibles por su
amplia legitimacién activa para acudir a la justicia ambiental; igual puede hablarse
de México por tener salas especializadas. Sin embargo, el ejercicio comparativo
demostré que son ordenamientos muy similares entre si y, por tanto, sus diferencias
sirven para idear lineamientos para mejorar la justicia ambiental colombiana.

Se recomienda crear una Justicia Ambiental Especial, pero sin sustraerse de una
amplia legitimacion activa. Ademas, debe crearse una clausula constitucional
especial o principio fundamental —Illamese este Estado socio ambiental o no— que
imponga una obligacion reforzada que impida los retrocesos advertidos mas arriba.
Finalmente, la complejidad de los conflictos socioambientales en Colombia —
extractivismo econémico, intervencién de actores legales e ilegales, pos-conflicto,
etc.— resaltan la importancia de adoptar estandares de justicia ambiental sobre el
acceso a conocimientos técnicos, cientificos y juridicos. Ademds, tampoco se debe
olvidar que, al igual que Chile, Colombia ahora hace parte de la OCDE, con la
obligacion de respetar sus lineamientos, entre los cuales se advierte el fortalecimiento
de la institucionalidad ambiental y la seguridad juridica, que a todas luces puede
interpretarse como una recomendacion para adoptar una justicia especializada
ambiental, por medio de érganos auténomos o tribunales con salas ambientales.
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