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RESUMEN EJECUTIVO

Ante la crisis de la civilizacion occidental que se ha propagado por la
mundializacién del modelo economico y social, sobre todo, a través de la ideologia
del “desarrollismo” y “el consumismo” (Estermann, 2012); la humanidad se ha
planteado una serie de acuerdos globales (Vargas, Castafieda, & Garcia, 2010)
que pretenden ordenar nuestras conductas en funcidn de proteger nuestro
entorno. Se pretente que estos pactos globales contribuyan a avanzar hacia una
sustentabilidad planetaria.

Uno de estos acuerdos acuerdos globales es el Convenio sobre la Diversidad
Biolégica’- CDB. Este un tratado internacional con tres objetivos principales: la
conservacion de la diversidad biologica, la utilizacidon sostenible de sus
componentes y la participacion justa y equitativa en los beneficios que se deriven
de la utilizacibn de los recursos genéticos (ONU, 1992). Este acuerdo se
constituyé como el primer convenio global que presentaba principios éticos
necesarios para alcanzar la sostenibilidad.

Adicional a estos principios éticos, entre los que se encuentra la distribucion justa
y equitativa de los beneficios que se deriven del aprovechamiento de los recursos
de la biodiversidad del Planeta, el convenio avanza en el planteamiento de
algunas herramientas técnicas que acompafien el logro de sus objetivos. Sugiere
por ejemplo que para lograr una efectiva aplicacién del Convenio, las partes deben
de avanzar en el “enfoque por ecosistemas”.

Este concepto se constituye como el marco para lograr un equilibrio entre los tres
objetivos del Convenio y una guia para la correcta utilizacion de las directrices de
este. El enfoque ecosistémico es una estrategia para la gestion integrada de
tierras, extensiones de aguas y recursos Vvivos por la que se promueve la
conservacion y utilizacién sostenible de modo equitativo (CDB, 2004).

Colombia ha ratificado este convenio mediante la Ley 165 de 1994 y ha
establecido ademas, un grueso soporte juridico en favor de las areas protegidas
como estrategias de conservacion de ecosistemas. En la Constitucion Politica de
Colombia se ha reconocido el deber de conservar las areas de especial
importancia ecoldgica (Const,. 1991, Art 79); y se ha desarrollado ampliamente a
través de un importante catalogo de disposiciones legales y reglamentarias, una
serie mandatos y obligaciones enfocados a la proteccion de los elementos de la

' Que se puede encontrar en https://www.cbd.int/doc/legal/cbd-es.pdf.

2 Surgi6 como principio fundamental en la aplicacion del Convenio sobre la Diversidad Bioldgica.
En su segunda reunidn, celebrada en Yakarta en noviembre de 1995, la Conferencia de las Partes
adopto el enfoque ecosistémico.


https://www.cbd.int/doc/legal/cbd-es.pdf

naturaleza inmersos en estos territorios sometidos a regimenes legales de
conservacion®,

A pesar de que las areas protegidas integrantes del SPNNC soportan la vida de
los colombianos, dado que suministran directamente de agua al 31% de la
poblacion colombiana e indirectamente al 50% (Carriazo, Ibafez & Garcia, 2003);
los ecosistemas que protegen como humedales, zonas de recarga de acuiferos,
bosques, paramos, entre otros, presentan transformaciones antrépicas. Segun el
Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales (IDEAM, 2017), la
deforestacion en areas del SPNNC represento el 5% del total nacional.

Este trabajo presenta un analisis sobre el grado de avance de las regulaciones
juridicas colombianas en materia de gestion y administracion de las éareas
protegidas a la luz del enfoque ecosistémico. Para ello, describe aquellos
pronunciamientos normativos y jurisprudenciales en donde es visible el enfoque
ecosistémico. Los resultados permiten una reflexion sobre las falencias y virtudes
juridicas encontradas en materia de gestion y administracion de las éareas
protegidas frente a los retos actuales en material ambiental, social y econdmica,
pero principalmente en cuanto a un enfoque ecosistemico en la conservacion.

Para el analisis propuesto, se recogieron todas aquellas disposiciones juridicas en
materia de gestion y administracion de areas protegidas en Colombia. Se utilizé
para este estudio un modelo de investigacion encuadrado en el paradigma
cualitativo, centrado en aspectos descriptivos, especialmente a través del andlisis
de contenido y la metodologia de analisis comparada entre la regulacion juridica y
el enfoque ecosistémico.

Se pudo determinar que el enfoque ecosistémico como marco primordial para
lograr los objetivos del Convenio de Diversidad Biolégica aun no es predominante
en el marco juridico colombiano. Las disposiciones juridicas no se han adaptado
completamente a las necesidades de gestién y de manejo que requieren las areas
protegidas en Colombia a la luz de este enfoque, quedando un vacio importante
gue se sugiere subsanar a través de distintas recomendaciones.

3 Dentro de estos se destaca: el Codigo de los Recursos Naturales Renovables- Decretoley 2811 de
1974; Decreto 622 de 1977, Ley 99 de 1993; Decreto 2372 de 2010.



INTRODUCCION

1.1 Antecedentes

Sobre el Enfoque Ecosistémico

De acuerdo con la linea del tiempo que se referencia en el sitio oficial del
Convenio de Diversidad Biologica®, el Programa de las Naciones Unidas para el
Medio Ambiente (PNUMA) convocé a un Grupo Especial de Expertos sobre la
Diversidad Biolégica en noviembre de 1988 con el objeto de explorar la necesidad
de crear un convenio internacional sobre la diversidad biolégica.

Un afilo mas tarde, en mayo de 1989, el PNUMA inst6 a este Grupo de expertos
juridicos y técnicos a preparar un instrumento juridico internacional para la
conservacion y la utilizacion sostenible de la diversidad biol6gica. Hacia febrero
de 1991, el Grupo de trabajo recibi6 la denominacion de Comité
Intergubernamental de Negociacion. Posteriormente, en la Conferencia de Nairobi
del 22 de mayo de 1992, sus trabajos culminaron con la aprobacién del texto
acordado del Convenio sobre la Diversidad Bioldgica.

El Convenio sobre la Diversidad Biolégica quedd abierto a la firma en la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo
("Cumbre de la Tierra" de Rio de Janeiro), desde el 5 de junio de 1992 hasta el 4
de junio de 1993, periodo en el cual firmaron 168 paises.

Luego, este Convenio entré en vigor el 29 de diciembre de 1993. La primera
reunion de la Conferencia de las Partes fue convocada del 28 de noviembre al 9
de diciembre de 1994 en Bahamas (CDB, 2020).

Asi, este Convenio sobre la Diversidad Biologica se conformé como un tratado
internacional en pro de la conservaciéon de la diversidad biol6ogica, y de la
participacion justa y equitativa en los beneficios que se deriven de la utilizacion
sostenible de los recursos naturales (UNEP, 1992).

En la segunda reunion del Convenio sobre la Diversidad Bioldgica, celebrada en
Yakarta en noviembre de 1995, la Conferencia de las Partes adopt6é el enfoque
ecosistéemico como principal marco para las actividades del Convenio y también
para la elaboracién y aplicacién de los distintos programas de trabajo (CDB, 2004).

A pesar de que el enfoque ecosistémico surgié rapidamente como una
herramienta fundamental en la aplicacion del Convenio sobre la Diversidad

* https://www.cbd.int/doc/publications/CBD-the-first-years.pdf


http://www.cbd.int/intro/default.shtml

Bioldgica, no se contaba con un concepto claro del mismo. Por ende, en la cuarta
reunion del Convenio llevada a cabo en Bratislava en noviembre de 1995, la
Conferencia de las Partes solicito al Organo Subsidiario de Asesoramiento
Cientifico, Técnico y Tecnolégico (OSACTT) que elaborase principios y otras
orientaciones sobre el enfoque ecosistémico (CDB, 2004).

Asi, en la quinta reunién del Convenio sobre la Diversidad Bioldgica, la
Conferencia de las Partes con ocasion del trabajo de la OSACTT se respaldd una
descripcion del enfoque ecosistémico, una orientacidbn operacional con cinco
puntos, y doce principios para su aplicacion (CDB, 2004).

De esta manera, el enfoque ecosistémico se defini6 como una estrategia para la
gestion integrada de tierras, extensiones de aguas y recursos Vivos por la que se
promueve la conservacion y utilizacion sostenible de modo equitativo. Este
concepto orienta de manera fundamental las actividades de los distintos
programas de trabajo del Convenio, y facilita que se relacionen entre si (CDB,
2004).

Sin embargo, Andrade y Vides (2010) indican que el enfoque ecosistémico no ha
sido considerado como marco de referencia en la elaboracion de politicas publicas
en Latinoamérica, en tanto poco se ha realizado para su comprension, apropiacion
y aplicacion en cada pais, y ello, apesar de que esta estrategia es un mandato
para los firmantes del CDB. Asi pues, existe un desconocimiento en los niveles de
gobierno, no sélo de la existencia del enfoque como estrategia, sino también de
gue éste es vinculante para todos los paises firmantes del Convenio de Diversidad
Biologica (Andrade & Vides, 2010)

Al respecto, Narvaez (2014) indica que en Latinoamérica existen multiples
experiencias sobre innovaciones en el manejo de la biodiversidad en
Latinoamerica, pero no se han visto traducidas en propuestas de legislacion
aplicada a nivel nacional o regional. En igual sentido indica Andrade y Vides
(2010), afirman que existen hoy en dia muchos ejemplos de aplicaciones del
enfoque ecosistémico en proyectos, areas especificas de intervencion y, en menor
medida, intentos a escala de gobiernos nacionales o regionales, pero no lo
suficientemente notorios para establecer una diferencia (Andrade, 2007).

En Latinoamérica, el enfoque ecosistémico ha permitido orientar acciones en la
gestion de corredores biologicos a escala de ecorregiones o en complejos de
ecosistemas (Cracco & Guerrero, 2004); no solamente ha abarcado la
conservacion de la naturaleza sino el manejo del recurso hidrico, los humedales,
los paramos, ha convergido en el manejo de los recursos naturales a escala de
paisajes tales como reservas de biosfera, bosques modelo, manejo de recursos
hidricos y de cuencas hidrograficas y corredores de conservacion, es decir, en
diferentes tipos de ecosistemas y escalas, y en variados contextos sociales y
culturales. Asi mismo, se han formulado en estrategias nacionales de



biodiversidad, en politicas ambientales (algunas sectoriales como el caso del
manejo integrado de los recursos hidricos y la pesca) o en planes de gestién
ambiental y de algunos proyectos de conservacion (Andrade, 2007).

La implementacion de un enfoque ecosistémico en Latinoamérica para el manejo
integral del agua ha redundado en la comprensién de que bajo este concepto se
requiere el entendimiento del ciclo hidrologico y el debido conocimiento de cada
una de sus fases y su consideracion dentro de los procesos de planificacion y
ordenacion del territorio. También en que se debe propender por un uso Yy
distribucion eficientes, asi como de la conservacion de las zonas de nacimiento de
fuentes de agua, tanto superficiales como subterrdneas, y del adecuado
tratamiento y disposicion final de residuos sélidos y liquidos generados como
consecuencia de los diferentes usos (Pérez & le Blas, 2004).

De acuerdo con Kappelle (2008), el enfoque ecosistémico ha sido util en
Latinoamérica para ajustar los procesos de las reservas de bidsfera, los bosques
modelos, las areas protegidas y del manejo integral de cuencas. Pero es a nivel
local donde se ha planteado su mayor viabilidad para apoyar la formulacion e
implementacion de politicas publicas ambientales (Andrade & Vides, 2010).

Bajo la 6ptica de Andrade (2007), el enfoque ecosistémico se ha venido aplicando
de acuerdo con las condiciones particulares de cada pais, y su desarrollo se ha
dado como un proceso espontaneo, es decir, sin la consciencia misma de su
utilizacion.

Como primera experiencia de aplicacion del enfoque ecosistémico, se tiene el
caso de la Region de los Rios y los Lagos del sur de Chile. En esta territorio los
paisajes se han visto transformados por la expansion empresarial y la accién
reguladora del estado en las zonas donde habitan las comunidades indigenas, las
cuales han adelantado acciones de resistencia frente a las presiones externas
(Narvaez, 2014).

En este caso, el enfoque ecosistémico se ha utilizado como un instrumento que ha
permitido sustentar los criterios basicos para la relacién del ser humano con la
naturaleza: la participacion, la transdisciplinariedad y la equidad. Lo anterior,
debido a que en especial en los pueblos originarios, la relacion con la naturaleza
se encuentra regida por una serie de concepciones simbdlicas, junto a una serie
de principios que se pueden considerar como “principios ecoldgico — culturales”,
dentro de los que se encuentran algunos del enfoque ecosistémico, que en el caso
del pueblo Mapuche son pilares fundamentales de la nocién de “kiime mogfien” o
“‘buena vida” y que se encuentran asociados a la generacion de enfermedades o al
restablecimiento de la salud (Narvaez, 2014).

Segun Narvaez (2014), uno de los grandes aportes del enfoque ecosistémico en el
caso de la Region de los Rios y los Lagos del sur de Chile tiene que ver con la
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visibilizacion de aquella practica segun la cual la desiciones podran tener sustento
en conocimientos y procesos de conservacion ecoldgica que provengan tanto del
mundo cientifico académico, como de los conocimientos tradicionales
provenientes de las comunidades locales (Narvaez, 2014).

Otro caso de aplicacion del enfoque ecosistémico es el del Bosque Chiquitano que
se ubica en Bolivia, Paraguay y Brasil, y ocupa un area de 24 millones de
hectareas. La aplicacion del enfoque ecosistémico se ha dado en la administracién
y gestion de este ecosistema por la utilizacion del manejo adaptativo y por la
intension de orientar los procesos de conservacion de forma integral. Esto ha
permitido ajustar la planificacion a escalas espaciales y temporales multiples, y ha
auspiciado la definicién de prioridades de conservacion en términos de integridad
ecologica. También ha propiciado la participacion local en la gestidon del territorio y
la descentralizaciéon en la toma de decisiones, asi como la integracion del
conocimiento y la valoracion de los recursos naturales (Andrade, 2007).

Tambien se tiene la aplicacion del enfoque ecosistémico en el Sistema de
Humedales Paraguay-Parana que abarca seis paises del Cono Sur y conjuga la
conservacion y el desarrollo sostenible. Aca se esta estructura privadamente una
estrategia de conectividad en la cual se estan incorporado aspectos sociales,
ambientales y econdmicos que coinciden en gran parte con los principios del
enfoque ecosistémico y que redunda en la generacion de beneficios en diversos
niveles (Andrade, 2007).

Asi mismo, la Estrategia de Conectividad de la Reserva de la Bi6sfera y el Bosque
de Maracayu busca conectar las 300.000 hectareas de la Reserva de la Biésfera
con 64.000 ha del Bosque de Maracayu. La aplicacién del enfoque ecosistémico
se ha dado en funcion de armonizar los ambitos ambientales, sociales y
econOmicos si se tiene en cuenta que esta es una regién habitada por varias
culturas aborigenes, asi como grandes y pequefios productores (Andrade, 2007).

Por su parte, en las areas marinas y costeras protegidas en Chile se ha buscado
un balance entre la conservacion de los recursos marinos costeros y el desarrollo
econdémico, basado en la utilizacion sustentable y el fortalecimiento de la
gobernabilidad local. Se ha utilizado el enfoque ecosistémico mediante una vision
holistica que pretende administrar y gestionar estos ecosistemas mas alla de
establecer planes de manejo parciales; también con la vinculacion de las
comunidades tanto en la consulta publica de los planes de manejo, como en la
incorporacion de la informacion tradicional (Andrade, 2007).

También se tiene el caso de aplicacion del enfoque ecosistémico en los corredores
biologicos de América del Sur. El Corredor Central de la Amazonia, en el Estado
de Amazonas, y el Corredor Central de la Mata Atlantica, en los Estados de Bahia
y Espiritu Santo en Brasil. Se trata de grandes areas con ecosistemas forestales
biolégicamente prioritarios para la conservacion de la diversidad bioldgica,
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formados por unidades de conservacion, tierras indigenas y areas de intersticio,
las cuales no se encuentran bajo ninguna figura especial de proteccion. La
finalidad de los corredores biologicos es que las areas protegidas no se tornen
islas biolégicas aisladas y que sea posible garantizar el flujo genético de las
especies existentes en el corredor (Olatz, 2004).

En relacion con la aplicabilidad del enfoque ecosistémico en estos corredores, se
tiene en primer lugar el esfuerzo para compilar las bases cientificas y técnicas de
la estructura y funcionamiento de los ecosistemas de los corredores, para
después, establecer de forma participativa las bases para su gestion; tambien, en
la consideracion de la variable econdmica en la planificacion estratégica (Olatz,
2004).

En el Gran Chaco americano también se esta aplicando el enfoque ecosistémico.
La superficie del Gran Chaco es de aproximadamente 1.043.000 km2 ocupando
territorios de Argentina, Paraguay, Bolivia y Brasil. Este constituye el area mas
grande de Bosque Seco de Sudamérica del cual buena parte, en Argentina, se
encuentra degradado. También, importantes areas en Paraguay han sido
transformadas para usos agricolas y pasturas (Acerbi, 2004).

En cuanto a la relacién del proyecto con el enfoque ecosistémico, este se ha dado
través del uso de una metodologia desarrollada de “Estandares de la Evaluacion
Ecorregional”. Estos estandares de acuerdo con (Acerbi, 2004), son:

= Participacion.

= Disponibilidad publica y manejo sistematico de informacion.

» Revision de expertos a lo largo del proceso.

* Proceso adaptativo: prioridades y estrategias a multiples escalas.

= Evaluaciones ecorregionales dentro de regiones ecolégicamente definidas.

» Amplia variedad de objetos de conservacion terrestres, de agua dulce y
marinos.

» Metas de conservacion que reflejan cantidad y distribucion.

= Valoracion de todas las presencias de objetos para su conservacion.

» Disefio efectivo de portafolios de ecorregiones.

» Andlisis de amenazas como base para el desarrollo de estrategias.

» Informes finales y datos para facilitar el proceso de conservacion
adaptativa.

Como es notorio, algunos de estos principios se relacionan con los principios del
enfoque ecosistémico

En el Corredor de Humedales del Litoral Fluvial en Argentina, uno de los grandes
reservorios de la Tierra en cuanto a agua dulce y biodiversidad que abarca los rios
Parana y Paraguay, desde Formosa e Iguazu hasta el Rio de la Plata, y se
vinculan hacia el norte con el Gran Pantanal como parte de un sistema de mas de
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3.500 kilbmetros de largo este corredor, se ha propendido por la aplicacion del
enfoque ecosistémico (Cappato & Petean, 2004).

El corredor ofrece una oportunidad en la regién para la puesta en marcha de
modelos alternativos de sustentabilidad. La Cuenca del Plata, incluye el eje
poblacional mas importante de Sudamérica. Las economias de la region estan
profundamente vinculadas al uso de los recursos del rio y sus humedales, por lo
cual es importante mantener y/o mejorar el potencial productivo del sistema para
el presente y el futuro (Cappato & Petean, 2004).

Segun Cappato y Petedn (2004) se han aplicado en el disefio e implementacion
del corredor principios del enfoque ecosistémico, dado que:

- El corredor en su gestién ha involucrado la participacion informada, la
comunicaciéon y educacion, la construccibn de capacidades, etc. La
metodologia utiliza mecanismos de dialogo y debate, trabajo en red y la
asociacion entre actores (Principio 1).

- Se ha dado un involucramiento activo e informado de ONG y grupos de la
sociedad civil, especialistas, profesionales, educadores, productores y otros
actores sociales a través del Ciclo de Talleres Participativos; por otro lado,
la participacién de técnicos y funcionarios de municipios y comunas, asi
como la organizacién conjunta de Talleres. Igualmente, se ha presentado la
participacion de parlamentarios, del Foro de Legisladores del Crecena-
Litoral y concejales de gobiernos locales (Principio 2).

- En la gestion del corredor se realizan campafias de educacion,
comunicacién y concienciacién publica acorde a los lineamientos de
ramsar. Se cre0 un “Centro de Referencia de Humedales” destinado a la
capacitacion y promocion del uso racional basado en las comunidades del
litoral fluvial (Principio 3)

- La iniciativa ha incluido investigaciones dirigidas a funciones clave de los
humedales y al uso sustentable de sus recursos. También se han
desarrollado talleres sobre uso racional y puesta en valor de recursos
naturales en las comunidades riberefias. Y finalmente, se ha dado el
relevamiento regional de emprendimientos a escala pequefia, mediana y
familiar, especialmente los vinculados a la produccién sustentable en
humedales (Principio 4).

- lgualmente, se ha determinado que no puede considerarse la conservacion
de las especies y de su diversidad sin tener en cuenta los procesos,
funciones e interacciones esenciales entre los organismos, el ambiente y
las poblaciones humanas (Principio 6).
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- Se ha propendido también por atender las limitaciones resultantes de los
enfoques tradicionales (islas de conservacion) por lo que se ha
implementado una gestion mas amplia, por la gran escala, la diversidad de
opciones de conservacion y desarrollo, la multitud de actores y las
interacciones entre los multiples componentes del sistema (Principio 7).

Como aplicacion del enfoque ecosistémico de forma sectorial, se tiene el
Programa Nacional de Zonificacibn Agroecoldgica en Panama. Esta es una
herramienta de planificacion del sector agrario desde una perspectiva integral ya
que considera criterios ecoldgicos en la zonificacién de cultivos en funcién de la
aptitud agroecoldgica de los suelos y de las capacidades socioecondmicas de la
region, asi como la construccion de escenarios de cambios de uso de la tierra, la
evaluacion del impacto de los sistemas de produccion y sus cambios, y la
evaluacion de la sostenibilidad agricola nacional y regional (Andrade, 2007).

En Colombia también se ha hecho uso del enfoque ecosistémico. Segun MADS
(2013) su aplicacion en este pais se ha dado especialmente en la declaratoria de
areas protegidas u otras areas de manejo especial, pero no para la resiliencia de
otros territorios que también aportan servicios ecosistémicos y contribuyen en
mayor o menor medida a la sostenibilidad territorial.

Un primer caso para exponer en Colombia es la aplicacion del enfoque
ecosistémico en la Amazonia colombiana, al promoverse la investigacion
participativa y el didlogo de saberes con las comunidades indigenas amazonicas.
Esto, con la finalidad de conocer otras formas de actuar y concebir diferente, como
el caso de entender la conservacion a partir de compartir y convivir con las otras
formas de vida.

La aplicacion del enfoque ecosistémico en la Amazonia ayud6 a conocer aquellas
bases para el funcionamiento de los modelos de interaccién con la naturaleza, es
decir, estos principios basicos o pilares del pensamiento indigena para el “buen
convivir’ o el “vivir bien con la selva”™ que han permitido la continuidad de la

® Los principios que se pudieron determinar fueron: 1) Existe una cantidad limitada de «energia
vital» que debe circular entre todos los seres de la naturaleza 2) Todo en la naturaleza tiene su
«duefio espiritual» y nada puede utilizarse sin su permiso. 3) Los «duefios espirituales» controlan el
mal uso de la naturaleza mediante sus armas que pro- vocan enfermedades. 4)EI territorio es un
espacio multiétnico en el cual cada grupo tiene su propio origen o na- cimiento, el cual debe ser
mantenido y bien cuidado. 5) Cada grupo étnico tiene sus tareas rituales que debe realizar para
asegurar la armonia o el equilibrio en el territorio. 6) La maloca o casa comunal es la unidad basica
de interaccion con la naturaleza. 7) El chaman es la persona encargada de establecer una relacion
equilibrada o armoniosa con la naturaleza y sus duefios espirituales, mediante pagos y
negociaciones simbolicas y rituales. 8) Cada grupo étnico tiene ancestros espirituales con
determinadas especies del bosque, que son sus abuelos y son considerados especies de alto respeto.
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cobertura vegetal del bosque humedo tropical y por lo tanto un modelo de
conservacion de la biodiversidad en sectores de la Amazonia colombiana.
También, se pudo determinar que estos principios asemejan en muchos aspectos
a los principios basicos del enfoque ecosistémico. Adicionalmente, se determind la
existencia de un principio basico que subyace a todos: el conocimiento del bosque
tropical, de las especies que lo componen y de sus relaciones e interacciones es
fundamental para entenderlo, puesto que se debe conocer para respetar y, en este
sentido, el conocer el mundo implica respetarlo (Andrade, 2007).

Otro caso para exponer es el de la aplicaciéon del enfoque ecosistémico para la
comprension de los conflictos socioambientales en los humedales interiores de
Colombia. Esto, con el propésito de reconocer la complejidad entre el sistema
ecologico y su relacidén con el sistema social, que reconoce como componente
integral de los ecosistemas a los seres humanos con su diversidad cultural.

Los ecosistemas de humedal son objeto de interrelaciones de fendmenos
ambientales, urbanos, rurales, econdmicos, sociales y politicos, siendo un
socioecosistema de muchas relaciones que definen el territorio, generando
procesos de usos y ocupacion del suelo, que pueden dar lugar a conflictos, pero
también a oportunidades de gestion y transformacion positiva.

En este caso, se pudo determinar la necesidad de abordar estos conflictos
socioambientales con la inclusién y participacion de la comunidad, ya que con el
compromiso activo y la colaboracion de los interesados directos se puede trabajar
en la incorporacion del conocimiento local y la experiencia sobre la dinamica de
los ecosistemas complejos, en combinacién con el conocimiento cientifico para la
gestion ambiental y la toma de decisiones mas asertivas (Lara, 2017).

Lo anterior, teniendo en cuenta que desde el manejo de un marco de analisis
interdisciplinar se pueden construir procesos mas efectivos en la toma de
decisiones en pro de la sostenibilidad ambiental, partiendo del impacto
multidimensional de los problemas ambientales en relacion con la forma de
apropiacion social de los beneficios que generan los ecosistemas, desde una
vision critica en la concepcion de como se configuran los conflictos y su relacion
con los servicios ecosistémicos (Lara, 2017).

El enfoque ecosistémico tambien sirvi6 como plataforma para concebir a los
humedales como socioecosistemas, lo que permite a su vez brindar claridad del
funcionamiento del sistema natural de manera relacional con el sistema social,
considerando la complejidad y la incertidumbre en un contexto en donde se ven
cada vez mas amenazados por los ritmos de crecimiento econdémico, que

9) Cada animal posee su propio sitio de ori- gen y territorio de ocupacion que debe ser respetado
(Andrade, 2007).
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desencadenan la demanda y transformacion del territorio, causando la pérdida de
heterogeneidad del paisaje y la reconfiguracion de las relaciones territoriales.
(Lara, 2017).

Otro caso para destacar es el del complejo de humedales de Fuquene en los
Andes orientales de Colombia. Este ecosistema tiene un gran numero de especies
en alto riesgo de extincion, y es proveedor de agua para el consumo humano en
municipios locales, también soporta la industria lechera y las pesquerias locales.
Se ha dado aplicacion al enfoque ecosistémico a fin de poder manejar los
sistemas hidrico, ecoldgico y social de la laguna, con la conservacién de esta,
mediante el uso sostenible de los recursos bioldgicos por las comunidades locales
y con beneficio a la poblacion en general (Andrade, 2007).

Tambien en Colombia, el Corredor de Conservaciéon Choc6é — Manabi es muestra
de la aplicacion del enfoque ecosistémico. Este se ubica en una region
biogeografica con una alta biodiversidad, y tiene un area de 200.000 km2 entre
Colombia y Ecuador, especificamente en un éarea de transicion entre dos
Ecorregiones Terrestres Prioritarias (Andes Tropicales y Tumbes Choco
Magdalena), y es fundamental para la sobrevivencia del bosque humedo tropical y
del bosque muy humedo premontano. La aplicacién del enfoque ecosistémico se
ha dado por la promocion de la diversidad cultural como estrategia de manejo
adaptativo dado que esta area cuenta con una poblacion de 3’726.000 habitantes
de origen afro, mestizo e indigena; y el 80% de esta vive en condiciones de
pobreza extrema. También se ha dado la aplicacion del enfoque por las acciones
tendientes a vincular estrategias financieras, y la promocién del enfoque
ecosistémico temas en otros sectores aparte del ambiental, y la articulacion con el
ordenamiento territorial, especialmente a nivel local. Se destaca también la
vinculacion con los ecosistemas adyacentes, la caracterizacion estructural y
funcional de los ecosistemas y el manejo adaptable y la articulacion de la gestion
dentro de un contexto dinamico y evolutivo de los ecosistemas (Andrade, 2007).

Se tiene un caso también en el Corredor de Robles, el cual esta ubicado en
Colombia en los departamentos de Boyaca y Santander. Es una de las areas mas
ricas en plantas vasculares de la regién andina. Sin embargo, esta zona se
encuentra entre las areas de mayor perdida de diversidad y de dramatica
transformacién del paisaje natural. En este corredor biolégico se ha hecho uso del
enfoque ecosistémico dado que se ha incluido objetos culturales de conservacion
para identificar elementos del paisaje que tienen expresiones culturales, hecho
que evidencia un vinculo estrecho entre procesos naturales y procesos culturales.
Uno de los mayores impactos de la aplicacion del Enfoque ha sido la identificaciéon
de una unidad geografica de escala regional que unifica criterios a nivel
biogeografico. El enfoque ecosistémico ha sido una de las principales
herramientas de enfoque en la construccion de la estrategia de desarrollo
sostenible, pero mas aun en la estructuracion, pues esta experiencia ha puesto a
la gente asentada en el corredor, a sus practicas cotidianas, a sus necesidades y
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a sus medios de subsistencia en el centro de las acciones de conservacion y
desarrollo sostenible. (Andrade, 2007).

Otro ejemplo de aplicacion del enfoque ecosistémico esta en el corredor biologico
La Rusia — Iguaque. Este se encuentra en la cordillera oriental de Colombia. Aqui,
el 49% de los sistemas naturales tiene el menor grado de intervencion y el 51 %
de los ecosistemas estan transformados. El corredor tiene una extension
aproximada de 420.000 hectareas de las cuales, aproximadamente 128.000 estan
cubiertas por los bosques andinos con presencia de roble (Solano, 2004).

Este ejercicio de corredor no ha considerado el enfoque ecosistémico como un
marco orientador explicitamente. Sin embargo, existen coincidencias o inclusion
de los principios de manera implicita: Esto teniendo en cuenta que el corredor
involucra a actores locales (principio 1) en la seleccion de los objetos de
conservacion, zonificacion de amenazas y disefio de estrategias. Incluye también
los principios 2, 3, 5, 7 (a través de estrategias locales como son las cercas vivas y
bosques riparios), 10 (existencia de sistemas agroforestales como café de sombrio
y pastizales arbolados deben ser mantenidos y en lo posible aumentados) y 12.
Los procesos locales estan contribuyendo al proceso de integracion regional
porque aportan conocimientos y lecciones aprendidas a la vision regional, estimula
la autoestima de los actores locales, fortalece lazos de cooperacion vy
coordinacion, fortalece capacidades locales de monitoreo y fomenta la
cooperacion técnica y cientifica. Asi mismo, la region aporta a los procesos locales
con experiencias y conocimientos, facilita la articulacién de redes de cooperacion
horizontal, aprovecha conocimientos y experiencias acumuladas a escala local,
apoya la interconexién de areas protegidas y aprovecha mejor las posibilidades de
capacitacion (Solano, 2004).

Por ultimo, en Colombia con el Proyecto Paramo Andino se ha utilizado el enfoque
ecosistémico, lo que ha permitido entender la complejidad social, ecoldgica,
geografica y politica de los ecosistemas, dado que estos ofrecen mudltiples
beneficios e involucran intereses de actores diferentes. También se pudo
determinar que muchos principios del enfoque ecosistémico se corresponden muy
bien con la visién holistica de las culturas andinas y por esto su aceptacion es
relativamente facil. También se observé que un elemento critico en el manejo
integrado de un ecosistema tan complejo es la replicaciéon, por la situacién Unica
que se encuentra en cada paramo individual (Andrade, 2007).

Mas recientemente en Colombia se ha reportado iniciativas que buscan la
aplicacion del enfoque ecosistémico mediante incorporacion de criterios para la
conservacion de la biodiversidad al interior de sistemas productivos, utilizando
restauracion ecoldgica y la implementacién de herramientas de manejo del paisaje
(Rivera & Sinisterra 2006).
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Asi, la siguiente tabla daria cuenta de los ejemplos encontrados de aplicacion del
enfoque ecosistémico.

Caso de aplicacién

Ambito de aplicacién del enfoque ecosistémico

Principios
aplicados

Region de los Rios y
los Lagos del sur de
Chile

La gestibn de los ecosistétmas se sustenté en
conocimientos y procesos de conservacién ecolégica
que provengan tanto del mundo cientifico académico,
como de los conocimientos tradicionales provenientes
de las comunidades locales.

Principio 11.

Bosque Chiquitano-
Bolivia, Paraguay Yy
Brasil

La aplicacion del enfoque ecosistémico se ha dado por
la utilizacién del manejo adaptativo y por la intension
de orientar los procesos de conservacion de forma
integral. Esto ha permitido ajustar la planificacion a
escalas espaciales y temporales multiples, También se
ha propiciado la participacion local en la gestién del
territorio y la descentralizacion en la toma de
decisiones, asi como la integracién del conocimiento y
la valoracion de los recursos naturales

Principios 1, 2,
57,9 11y
12.

Sistema de
Humedales
Paraguay-Parana

Se conjuga la conservacion y el desarrollo sostenible.
Acd se estructura privadamente una estrategia de
conectividad en la cual se estan incorporado aspectos
sociales, ambientales y econémicos.

Principio 10.

Reserva de la
Biésfera y el Bosque
de Maracayu

La aplicacién del enfoque ecosistémico se ha dado en
funcion de armonizar los &mbitos ambientales,
sociales y econémicos si se tiene en cuenta que esta
es una region habitada por varias culturas aborigenes,
asi como grandes y pequefios productores.

Principios 1 y
10.

Areas marinas Yy | Se ha buscado un balance entre la conservacion de | Principios 1, 2
costeras protegidas | los recursos marinos costeros y el desarrollo | 10y 1.
en Chile econdmico, basado en la utilizacién sustentable y el
fortalecimiento de la gobernabilidad local. Se ha
vinculado a las comunidades locales tanto en la
consulta publica de los planes de manejo, como en la
incorporacion de la informacion tradicional.
Corredores La finalidad de estos corredores biologicos es que las | Principios 4 y
biologicos de | &reas protegidas no se gestionen como islas | 5.
América del Sur: | biolégicas aisladas y que sea posible garantizar el flujo
Corredor Central de | genético de las especies existentes en el corredor.
la Amazonia,
Corredor Central de | Se compilaron las bases cientificas y técnicas de la
la Mata Atlantica- | estructura y funcionamiento de los ecosistemas de los
Brasil. corredores, para después, establecer de forma
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participativa las bases para su gestidn; y tambien para
la consideracion de la variable economica en la
planificacién estratégica.

Gran Chaco
americano-
Argentina y

Paraguay

Se ha dado través del uso de una metodologia
desarrollada de “Estandares de la Evaluacion
Ecorregional” que se relacionan con los principios del
enfoque ecosistémico.. Estos estandares son: 1.
Participacion. 2. Disponibilidad publica y manejo
sistematico de informacién. 3. Revisidn de expertos a
lo largo del proceso. 4. Proceso adaptativo:
prioridades y estrategias a mudltiples escalas. 5.
Evaluaciones ecorregionales dentro de regiones
ecolégicamente definidas. 6. Amplia variedad de
objetos de conservacion terrestres, de agua dulce y
marinos. 7. Metas de conservacién que reflejan
cantidad y distribuciéon. 8. Valoraciéon de todas las
presencias de objetos para su conservacion. 9. Disefio
efectivo de portafolios de ecorregiones. 10. Andlisis de
amenazas como base para el desarrollo de
estrategias. 11. Informes finales y datos para facilitar
el proceso de conservacion adaptativa.

Principios 1, 2,
57,9,y11

Corredor de
Humedales del
Litoral Fluvial-
Argentina

El corredor ha involucrado la participacion informada,
la comunicacion y educacién, y la construccion de
capacidades.

Se ha dado un involucramiento activo e informado de
ONG vy grupos de la sociedad civil, especialistas,
profesionales, educadores, productores y otros
actores.

En la gestién del corredor se realizan campafas de
educacion, comunicacién y concienciacion publica
acorde a los lineamientos de ramsar.

La iniciativa ha incluido investigaciones dirigidas a
funciones clave de los humedales y al uso sustentable
de sus recursos. También se han desarrollado talleres
sobre uso racional y puesta en valor de recursos
naturales en las comunidades riberefias. Y finalmente,
se ha dado el relevamiento regional de
emprendimientos a escala pequefia, mediana y
familiar, especialmente los vinculados a la produccion
sustentable en humedales

Igualmente, se ha determinado que no puede
considerarse la conservacion de las especies y de su
diversidad sin tener en cuenta los procesos, funciones
e interacciones esenciales entre los organismos, el
ambiente y las poblaciones humanas

Se ha propendido también por atender las limitaciones

Principios 1, 2,
3,4,y6.
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resultantes de los enfoques tradicionales (islas de
conservacion) por lo que se ha implementado una
gestion mas amplia, por la gran escala, la diversidad
de opciones de conservacion y desarrollo, la multitud
de actores y las interacciones entre los mudltiples
componentes del sistema

Programa Nacional
de Zonificacion
Agroecolégica en
Panama

Considera criterios ecologicos en la zonificacién de
cultivos en funcion de la aptitud agroecoldgica de los
suelos y de las capacidades socioeconémicas de la
regiébn, asi como la construccion de escenarios de
cambios de uso de la tierra, la evaluacién del impacto
de los sistemas de producciéon y sus cambios, y la
evaluacion de la sostenibilidad agricola nacional y
regional.

Principios 4, 9
y 10.

Amazonia
colombiana

Se ha promovido la investigaciéon participativa y el
didlogo de saberes con las comunidades indigenas
amazonicas. Esto, con la finalidad de conocer otras
formas de actuar y concebir la conservacion.

Se pudo determinar que los principios utilizados por
estas comunidades para relacionarse con la
naturaleza se asemejan en muchos aspectos a los
principios basicos del enfoque ecosistémico.
Adicionalmente, se determind la existencia de un
principio basico que subyace a todos: el conocimiento
del bosque tropical, de las especies que lo componen
y de sus relaciones e interacciones es fundamental
para entenderlo, puesto que se debe conocer para
respetar.

Principios 1 y
11.

Humedales interiores
de Colombia.

El enfoque ecosistémico sirvi6 como plataforma para
concebir a los humedales como socioecosistemas, lo
que permite a su vez brindar claridad del
funcionamiento del sistema natural de manera
relacional con el sistema social, considerando la
complejidad y la incertidumbre en un contexto en
donde se ven cada vez mas amenazados por los
ritmos de crecimiento econdmico, que desencadenan
la demanda y transformacion del territorio, causando la
pérdida de heterogeneidad del paisaje y la
reconfiguracion de las relaciones territoriales.

Principio 9.

Corredor de
Conservacion Choco
— Manabi- Colombia

La aplicacion del enfoque ecosistémico se ha dado por
la promocion de la diversidad cultural como estrategia
de manejo adaptativo. También se ha dado la
aplicacion del enfoque por las acciones tendientes a
vincular estrategias financieras, y la promocion del

Principios 4, 9
y 12.
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enfoque ecosistémico temas en otros sectores aparte
del ambiental, y la articulacion con el ordenamiento
territorial, especialmente a nivel local. Se destaca
también la vinculacion con los ecosistemas
adyacentes, la caracterizacion estructural y funcional
de los ecosistemas y el manejo adaptable y la
articulacion de la gestiébn dentro de un contexto
dinamico y evolutivo de los ecosistemas.

Corredor de Robles-
Colombia

En este corredor biol6gico se ha hecho uso del
enfoque ecosistémico dado que se ha incluido objetos
culturales de conservacion para identificar elementos
del paisaje que tienen expresiones culturales, hecho
que evidencia un vinculo estrecho entre procesos
naturales y procesos culturales. Uno de los mayores
impactos de la aplicacion del Enfoque ha sido la
identificacién de una unidad geografica de escala
regional que unifica criterios a nivel biogeogréafico.

Principios 3 y
11.

Corredor  biologico
La Rusia — Iguaque.

El corredor ha involucrado a actores locales en la
seleccion de los objetos de conservacion, zonificacion
de amenazas y disefio de estrategias. Tambien ha
vinculado estrategias locales como son las cercas
vivas y bosques riparios, sistemas agroforestales
como café de sombrio y pastizales arbolados. Asi
mismo, se busca que los procesos locales contribuyan
al proceso de integracion regional dado que aportan
conocimientos y lecciones aprendidas a la vision
regional.

Principios 1, 2,
3,5, y7.

Proyecto Paramo
Andino

El enfoque ecosistémico ha permitido entender la
complejidad social, ecoldgica, geogréfica y politica de
los ecosistemas, dado que estos ofrecen mdultiples
beneficios e involucran intereses de actores diferentes.
También se pudo determinar que muchos principios
del enfoque ecosistémico se corresponden muy bien
con la visién holistica de las culturas andinas y por
esto su aceptacion es relativamente facil.

Principios 1,
11y12.

Tabla 1. Elaboracion propia

Hoy en dia, el enfoque ecosistemico tiene cabida tambien frente a la pandemia
producida por el virus Covid-19, veamos.

La destruccion sistematica de los ecosistemas con sus implicaciones en el cambio
climatico y la pérdida de biodiversidad, sumado al crecimiento sostenido de la
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poblacion mundial y al aumento exponencial de la conectividad de las distintas
regiones a través de la intensificacion del trafico aéreo, maritimo y terrestre,
tuvieron como correlato la globalizacion de las enfermedades y de la economia
(Jager, 2020).

De acuerdo con Jager (2020) parte de la problematica actual es consecuencia de
la explotacion ilimitada de los recursos naturales. Una explotacion que ha violado
de manera fatal el lugar de la humanidad en el planeta tierra. Ocasionar la muerte
innecesaria de muchos seres vivos pone en tela de juicio nuestro propio futuro.
Asi, las pandemias, como las manifestaciones de la crisis ambiental, son la
consecuencia por tal violacion.

Sin embargo, el confinamiento intaurado para mitigar los efectos de la pandemia
redujo la emisién de CO2 en el &mbito global en 17 por ciento para abril de 2020,
comparando con los valores en 2019; hubo disminucion de 4 a 7 porciento anual
(Le Quéré et al.,, 2020). El confinamiento también ha permitido ver a varias
especies de fauna silvestre en habitats urbanos, periurbanos y otros que han sido
transformados por las actividades humanas, lo cual deja entrever las posibilidades
de restauracion de las especies que se han visto afectabas por actividades
antropicas (Jager, 2020). En otras palabras, la menor contaminacion por cierres
parciales o totales de las producciones mundiales hace pensar en la potencialidad
de aminorar el efecto de la crisisecologica.

Asi mismo, el virus Covid 19, y sus impactos, como las politicas para confrontarlo,
evidenciaron los problemas econdmicos y ambientales de la economia mundial.
surge entonces un panorama ideal para habilitar el debate sobre el impacto del
modelo de produccién sobre la naturaleza (Le Quéré et al., 2020). Razon por la
cual, esta pandemia puede hacer repensar la economia desde el ambiente, a fin
de contribuir al replanteamiento de los inviables patrones de consumo actuales y
los sistemas de produccion (Gambina, 2020).

Entonces, el enfoque ecosistémico surge como aquella plataforma ideal para
ciemientar el cuidado y usar sustentablemente nuestra flora y fauna, las areas
protegidas y otras areas silvestres, asi como realizar cualquier nuevo desarrollo
sustentable con las comunidades locales, tomando en cuenta las medidas
necesarias para no incrementar el riesgo de extincion de numerosas especies y
habitats vulnerables. Tambien para fortalecer la investigacion multidisciplinaria y
muticultural, para prepararnos desde las organizaciones de base, y asi emprender
acciones a tiempo, con protocolos adecuados de bioseguridad, para que las
enfermedades emergentes no tengan consecuencias tan devastadoras como las
gue estamos viviendo con esta pandemia.

Asi, el enfoque ecosistémico durante y despues de la pandemia, contribuiria a
aportar elementos para una gestion adecuada de los bienes y servicios
ambientales que ofrece la tierra, sobre todo para reducir las emisiones de gases
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de efecto invernadero de todos los sectores, ya que esto es fundamental para un
futuro sustentable, de acuerdo con el ultimo informe del IPCC (Grupo
Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico), si se quiere mantener
el calentamiento global muy por debajo de 2 °C, o incluso en 1,5 °C (IPPC, 2014).

Sobre las areas protegidas en Colombia

En Colombia la conservacion de la biodiversidad surgi6 como una herramienta
para el mantenimiento de actividades econémicas (Rojas, 2014). La idea de crear
areas protegidas empez6 bajo la finalidad de proteger a los ecosistemas que
garantizaban la oferta hidrica para la produccién agraria y por el precio de la
madera que los bosques albergaban. Asi, la creacion de areas protegidas en
Colombia tiene sus inicios en 1936, fecha en que se expidi6 la Ley 200 de reforma
agraria que viabiliza la creacion de las Zonas de Reserva Forestal en los terrenos
publicos o privados necesarios para el aumento del caudal hidrico.

De esta manera, y bajo la ley 200, en 1938 se crean las primeras Reservas
Forestales Protectoras Nacionales por parte del Ministerio de Economia,
establecidas con la finalidad de que la industria de la cafia en el Valle del Cauca,
pudiese seguir manteniendose gracias a la oferta hidrica que sumistraban los
ecosistemas. Entonces las Reservas Forestales de Rio Cali, Rio Guabas y Cerro
Dapa-Carisucio se declararon para garantizar el recurso hidrico de las actividades
agrarias (Rojas, 2014).

Tambien se tiene el Decreto Ley 2278 de 1953 a través del cual se establecieron
disposiciones para la conservacion, recuperacion, y vigilancia de bosques;
también para su explotacién, movilizacién y exportacién. En este se clasificaron
los bosques y se dictaron normas sobre zonas forestales protectoras y de interés
general (Decreto Ley 2278, 1953 art 1).

Mas adelante, en 1959, el Congreso Nacional promulgo la Ley 2 sobre economia
forestal de la nacion y conservacion de recursos naturales renovables. Con esta
Ley se declaran las siete grandes Reservas Forestales Nacionales del pais y se
establecieron también los principios basicos para la creacion de los Parques
Nacionales (Ley 2, 1959, art 3). Confundamento en ello, en 1960, se declaro el
primer Parque Nacional “Cueva de los Guacharos”, ubicado en el departamento
del Huila.

Posteriormente nace la Corporacion para los Valles del Sina y el Magdalena en
1964. Con esta institucion que se dedicO a la investigacion, conservacion y
proteccion de los ecosistemas en la regién Caribe se declararon las primeras
areas del SPNNC, para defender lo que ellos percibieron como riquezas naturales:
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el PNN Tayrona, la Via Parque Isla de Salamanca y el PNN Sierra Nevada de
Santa Marta.

Mas adelante, mediante el Decreto Ley 2420 de 1968, se cred el Instituto de
Desarrollo de los Recursos Naturales (INDERENA) por parte del Gobierno
Nacional. Esta creacion implicé la modificacion de la anterior division de recursos
naturales del Ministerio de Agricultura a fin de fusionarla con la de la Corporacién
Auténoma Regional del Valle del Magdalena (CVM).

Como hito normativo a destacar, se tiene el Acuerdo 42 de 1971 (Estatuto de las
Reservaciones de SPNNC), norma mediante la cual se fijan las primeras pautas
de administracion y manejo de estas areas protegidas.

Luego, mediante la Ley 23 de 1973 se faculta al presidente para emitir el Codigo
de los Recursos Naturales Renovables (CNRNR). Este codigo fue expedido
mediante el Decreto Ley 2811 de 1974, norma considerado como la base de toda
la legislacion ambiental en el pais y modelo en América Latina (Rodriguez, 1994).

Este codigo sentd las bases del SPNNC y de otras areas de manejo especial, e
hizo posible que durante este periodo se viviera la mayor declaratoria de areas
protegidas de caracter nacional en el pais.

En 1977, con el Decreto 622 (hoy compilado en el Decreto 1076 de 2015) se
reglamenta este cédigo en lo respectivo al SPNNC. Se consagr6 de esta manera
en el ordenamiento juridico colombiano el régimen juridico de las areas del
SPNNC: objetivos, mision, destinacion actividades permitidas, y zonificacion, etc.

Al mismo tiempo de la evolucion de esta normatividad, comienzan a aparecer las
areas protegidas regionales (Rojas, 2014). Lo anterior debido a que para esta
epoca ya se contaban con 18 Corporaciones Autbnomas Regionales, vinculadas
en su mayoria al Departamento Nacional de Planeacién (DNP).

En 1991, los asuntos ambientales tuvieron un cimiento constitucional, pues en
este afo se promulgo la Constitucion Politica de Colombia, que incluyo
aproximadamente 79 articulos con referencias ambientales encaminados al
funcionamiento del pais bajo la concepcion de un estado social de derecho regido
por los principios de proteccibn ambiental, el derecho a un ambiente sano y el
deber de proteger las areas de especial importancia ecolégica.

Bajo esta constitucion se promulgo la Ley 99 de 1993. Esta norma configura la
institucionalidad en materia ambiental del pais, dado que crea el Sistema Nacional
Ambiental (SINA) en cabeza del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, el
cual se encarga de todos los temas ambientales, estén o no relacionados con
areas protegidas.



24

Mas adelante, mediante la Ley 165 de 1994 se ratifica por Colombia el Convenio
de Diversidad Biologica, que como aspecto a destacar obliga a los signatarios a la
creacion de Sistemas Nacionales de Areas Protegidas (SINAP). Este sistema se
reglament6é en Colombia en el afio 2010 con el Decreto 2372 (hoy compilado en el
Decreto 1076 de 2015). Con este decreto se ordena de forma sistémica y
coherente los conceptos y elementos juridicos de las areas protegidas del pais.

La reglamentacion de este sistema implic6 para el Gobierno Nacional la
integracion de las distintas categorias de proteccidn que habian sido establecidas
en otras disposiciones legales, y de los actores que intervienen en su designacion,
administracion y manejo. Asi, con el Decreto Reglamentario 2372 de 2010 se
establecié una vision sistémica de las areas protegidas, pues se fijaron objetivos,
criterios, directrices y procedimientos para la seleccion, establecimiento para las
distintas categorias de areas protegidas, a fin de constituir una estructura en pro
de la conservacion de forma ordenada, uniforme y coherente, y asi, hacer posible
la realizacion de los fines generales de conservacion del pais. También se cre6
algunos mecanismos que permitan la coordinacién del Sistema como el caso del
Registro Nacional de Areas Protegidas (RUNAP)°.

Asi las cosas, la normatividad ambiental de Colombia en materia de &reas
protegidas se divide en dos: la expedida antes y después de la expedicién del
Decreto 2372 de 2010. En este decreto se organizan las figuras de conservacion,
asi como las diferentes funciones y competencias de las entidades estatales en la
materia.

1.2 Problematica

En la 102 reunion de la Conferencia de las Partes (COP10) del Convenio de
Diversidad Biologica realizada en Nagoya se establecieron las Metas de Aichi
sobre la Diversidad Biol6gica 2011-2020. Las Metas de Aichi conforman un
conjunto de 20 metas agrupadas en torno a cinco objetivos estratégicos, que
deberian alcanzar los paises firmantes rumbo al afio 2020.

El objetivo estratégico C sefiala el deber de mejorar la situacion de la diversidad
biologica salvaguardando los ecosistemas, las especies y la diversidad genética
(CDB 2010). Dentro de este objetivo se encuentra la meta 11 que sefala que para
2020, al menos el 17% de las zonas terrestres y de las aguas interiores y el 10%
de las zonas marinas y costeras, especialmente las que revisten particular
importancia para la diversidad biologica y los servicios de los ecosistemas, se

® El Registro Unico Nacional de Areas Protegidas - RUNAP, es una herramienta creada por el Decreto
2372 de 2010 con el fin de tener un consolidado como pais de las areas que conforman el Sistema
Nacional de Areas Protegidas — SINAP.
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habran conservado por medio de sistemas de areas protegidas administrados de
manera eficaz y equitativa, ecolégicamente representativos y bien conectados
(CDB, 2010)

En Colombia, las areas protegidas abarcan casi la mitad del territorio nacional: se
tienen 30,895,444 hectareas declaradas bajo alguna categoria de area protegida,
18,145,440 de ellas en territorio continental, equivalentes al 15.89 %; y 12,750,004
en territorio marino, que configuran el 13.73%’

A manera de ejemplo, las areas protegidas del SPNNC protegen 4 de las 6
estrellas hidrograficas méas importantes de Colombia y son el nacimiento del 62%
de los acuiferos de Colombia, contribuyen a la proteccion parcial de 33 de las 41
zonas hidrograficas y de 137 de las 309 subsanas hidrograficas definidas en el
pais con una extension de 115.140 km2. Como es claro, estas areas protegidas
son de gran importancia para el sustento ecoldgico, econdmico y social del pais,
pues abastecen de agua de manera directa aproximadamente a 25 millones de
personas (Carriazo, et al., 2003).

Ademas, las areas protegidas contribuyen a la mitigacion y adaptacién al cambio
climatico. Por ejemplo, las coberturas boscosas del SPNN, que son entre un 17%
a 20% de los bosques de Colombia aportan por los contenidos de biomasa, C y
CO2 que almacenan, a la regulacion climética al pais (Carriazo, et al., 2003).

No obstante lo anterior, el IDEAM estimo para el afio 2017 que la deforestaciéon en
areas del SPNNC representé el 5% del total nacional; asi mismo, que en la
jurisdiccién de seis areas protegidas®, se concentra el 88,9% de la deforestacion
del SPNNC; y que estas mismas areas acumularon una deforestacién de 12.417
ha (IDEAM, 2017).

Asi mismo sefiala este instituto® en su andlisis de las areas del SINAP, que cerca
del 41% del Parque Nacional Natural Tinigua se encuentra en alerta temprana por
deforestacion, el 35 % del Parque Nacional Natural Paramillo, y el 6% para los
PNN Serrania de la Macarena y Cordillera de los picachos (IDEAM, 2017).

Las principales causas directas de deforestacion son la praderizacion, los cultivos
de uso licito, la infraestructura de transporte, la extraccion de minerales,
ganaderia extensiva y extraccion de madera (IDEAM, 2017).

’ Cifras obtenidas del Registro Unico Nacional de Areas Protegidas

¥ Las siguientes: Parque Nacional Natural Sierra de la Macarena con 3.576 Ha deforestadas, Parque
Nacional Natural Tinigua con 3.285 Ha. deforestadas, Parque Nacional Natural Paramillo con 1.438 Ha.
deforestadas, Parque Nacional Natural Cordillera de los Picachos con 1.064 Ha deforestadas, Parque
Nacional Natural la Paya con 963 Ha deforestadas, y la Reserva Natural Nukak con 707 Ha deforestadas.

% En su Décimo Sexto Boletin de Alertas Tempranas De Deforestacion (At-D) Tercer Trimestre de 2018.
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Segun la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC), 16
de las 59 areas integrantes del SPNNC cuentan con alguna afectacion por cultivos
de coca en 2017. Se reporta un incremento del 4%, al pasar de 7.995 ha en 2016
a 8.301 ha en 2017 (IDEAM, 2017).

Asi mismo, se estima que cerca de 37 de las 59 éareas del SPNNC estan
habitadas o0 usadas por comunidades campesinas, contandose asi con
aproximadamente 30.000 familias que, en condiciones de pobreza, buscan los
medios para subsistir (DANE, 2014).

Sobre este punto, el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 reconoce la
existencia de un conflicto socio-ambiental, dado que se estan ocupando zonas no
aptas para el desarrollo y el uso del suelo por parte de actividades productivas, en
areas diferentes a las de su vocacion. Se estiman aproximadamente que 486.000
ha del SPNNC estan afectadas por un uso y ocupacion inadecuados (DNP, 2014) .

Estas cifras cobran sentido si se tiene en cuenta que dentro del Censo Nacional
Agropecuario (CNA) se reportan cerca de 17.000 Unidades de Produccion
Agropecuaria dentro del SPNNC (Departamento Admnistrativo Nacional de
Estadistica [DANE], 2014). Segun este mismo censo, el 65% del total de la
poblacion residente en el area rural dispersa censada en el SPNNC se clasifica en
situacion de pobreza. Sobre las actividades que realiza esta poblacion, segun el
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS, 2019) la actividad
pecuaria presenta gran relevancia para la poblacion con actividades productivas al
interior de las areas del SPNNC.

Los datos anteriores permiten dibujar un panorama de conflictos socio-
ambientales en las areas protegidas. Se identifican cinco fuerzas motrices que
contribuyen a desatar estos conflictos: i) el énfasis historico de los enfoques de la
politica ambiental en torno a la conservacion en fortaleza ii) la precaria capacidad
administrativa de las areas del SPNNC,; ii) la ausencia de claridad y coherencia en
las apuestas del Estado; vi) el conflicto armado; y v) la débil capacidad de las
organizaciones comunitarias (De Pourcq, et al., 2017). Asi mismo estos autores
identifican las siguientes causas originarias del conflicto socio-ambiental, las
cuales operan de forma sinérgica: desplazamiento forzado; deficiencia en la
participacion local; exclusion social; limitaciones y exclusion en el uso de bienes y
servicios ambientales; y empobrecimiento.

Bajo este panorama de conflictos socio-ambientales, se plantea el panorama ideal
para analizar el régimen juridico de las areas protegidas.
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1.3 Supuestos

Las areas protegidas como parte de las soluciones a la crisis civilizatoria en
general y ecologica en particular requieren que las regulaciones juridicas que se
realizan sobre las mismas contribuyan al logro de los objetivos de conservacion y
no sean un impedimento para la efectividad del manejo de estas (MADS, 2019).

El andamiaje juridico colombiano en materia de areas protegidas es bastante
grueso y nutrido: se ha reconocido la proteccién constitucional de los elementos
de la naturaleza' y se ha establecido un soporte juridico expreso en favor de las
areas protegidas como estrategias de conservacion.

No obstante, la proteccion efectiva de territorios bajo categorias de conservacion
no ha sido un proceso facil. La evolucidén normativa del reconocimiento de la
importancia de la naturaleza',y sus multiples subsistemas frente a la estrategia

| a Constitucién Politica de Colombia dispone como uno de sus principios fundamentales la
obligacion Estatal e individual de proteger las riquezas culturales y naturales de la Nacion (art. 8°).
Adicionalmente, en desarrollo de tal valor, esta norma recoge en la forma de derechos colectivos (arts.
79 y 80 C.P.) y obligaciones especificas (art. 95-8 C.P.) las pautas generales que rigen la relacion entre
el ser humano vy el ecosistema. Con claridad, en dichas disposiciones se consigna una atribucion en
cabeza de cada persona para gozar de un medio ambiente sano, una obligacién Estatal y de todos los
colombianos de proteger la diversidad e integridad del ambiente y una facultad en cabeza del Estado
tendiente a prevenir y controlar los factores de deterioro y garantizar su desarrollo sostenible, su
conservacion, restauracion y sustitucion.

También se debe resaltar el Codigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al
Medio Ambiente (Decreto-ley 2811 de 1974). Esta norma fue la respuesta de Colombia a los acuerdos
alcanzados en la Conferencia de Estocolmo sobre Medio Ambiente Humano realizada en 1972.

En materia de Areas Protegidas, se debe resaltar la Ley 165 de 1994 que aprueba el Convenio sobre la
Diversidad Bioldgica, hecho en Rio de Janeiro el 5 de junio de 1992, que tiene los siguientes tres
objetivos: 1) conservacion de la biodiversidad, 2) Uso sostenible de la biodiversidad, y 3) Participacion
justa y equitativa de los beneficios derivados del uso de la biodiversidad.

Se tiene también el Decreto 622 de 1977 (incorporado en el DUR 1076 de 2015) que reglamenta el
Decreto Decreto-ley 2811 de 1974 en materia de las Areas del Sistema de Parques Nacionales Naturales
y el Decreto 2372 de 2010 (incorporado en el DUR 1076 de 2015) que reglamenta el Sistema Nacional
de Areas Protegidas

' Es amplia la jurisprudencia Colombiana que ha desarrollado que ha sostenido premisas como: la
definicidn de la constitucion de 1991 como constitucion ecoldgica; la proteccion del medio ambiente
como principio rector del estado; el derecho a un medio ambiente sano; la proteccion del medio
ambiente como un deber del estado y los ciudadanos; los principios de prevencion y precaucion
ambiental; el estudio de impacto ambiental y prohibicion del silencio administrativo positivo en materia
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del crecimiento econdmico y la explotacion de los elementos de la naturaleza adn
se encuentra latente.

No obstante, a este punto amerita preguntarse si el marco normativo ha impulsado
o ha dificultado la atencion a los problemas socio-ambientales en las éareas
protegidas. Asi, el analisis normativo constituiria uno de los elementos que
enriquecerian las soluciones a los conflictos socioambientales que enfrentar los
territorios sometidos a regimenes especiales de conservacion o preservacion

Resulta necesario que la normatividad sea tan flexible que permita por ejemplo un
manejo adaptativo en las areas protegidas, el cual comprenda un disefio con
limites movibles; pero a su vez, lo suficientemente rigido que cimiente las areas
protegidas a perpetuidad, prohibiendo asi el cambio de destinacion, y estipulando
la inviabilidad de realizar actividades extractivas o de infraestructura.

También se pretende que la normatividad coadyube a una movilidad estatal de
gran envergadura. Lo que conlleva remover las construcciones, econdmicas,
politicas, culturales y sociales en funcién de excluir efectivamente y de verdad
practicas humanas lesivas en estas areas naturales.

Lo anterior en funcién de cimientar actuaciones integrales en favor de las areas
protegidas, y a favor de aquellas personas que realizan presiones en las areas
protegidas y que requieren de soluciones definitivas por parte del aparato Estatal.
Tal es el caso de la poblacibn campesina en posicion de vulnerabilidad que se
encuentra asentada o hace uso de los elementos de la naturaleza en las areas
protegidas sometidas a conservacion estrictica, como las del Sistema de Parques
Nacionales Naturales de Colombia.

1.4 Objetivo general

El objetivo general del presente trabajo es analizar el grado de avance de las
regulaciones juridicas colombianas en materia de gestiébn y administracion de
areas protegidas a la luz de los 12 principios del enfoque ecosistémico.

Se prepar6 un documento descriptivo-analitico que pretende proporcionar al lector
aquellas normas y pronunciamientos jurisprudenciales en donde puede verse de
alguna manera los principios del enfoque ecositémico en un lenguaje claro y
concreto; y de esta manera, brindar una visibn panoramica sobre el estado de
avance o de desarrollo del ordenamiento juridico interno en contraste con las
recomendaciones del Convenio de Diversidad Bioldgica.

ambiental; el sistema de proteccion ambiental: unitario, plural y diverso; la proteccidn de las areas de
especial importancia ecoldgica y del sistema de parques nacionales naturales
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Se trabajé con contenidos normativos propiamente dichos sobre areas protegidas
como la Ley 2 de 1959, el Cédigo de Recursos Naturales Renovables, el Decreto
622 de 1977 (Normatividad sobre el Sistema de Parques Nacionales Naturales de
Colombia), el Decreto 2372 de 2010, sobre el Sistema Nacional de Areas
Protegidas, y normatividad de indole ambiental general, como la Ley 99 de 1993,
la Ley 21 de 1991, en lo referente a los pueblos indigenas y tribales, entre otras.

El anterior trabajo se presenta con ocasion de la necesidad de brindar
recomendaciones juridicas en materia de areas protegidas, producto del contraste
entre las orientaciones de indole técnico brindadas por el Convenio de Diversidad
Biologica, y los mandatos de indole juridico existentes en el pais. Lo anterior cobra
aun mas sentido teniendo en cuenta que Colombia requiere de apuestas
innovadoras que pretendan, en todo caso, dotar de eficacia y efectividad las
normas relativas a las areas protegidas.

Es posible que a través este documento se brinde un enriquecimiento conceptual y
analitico en materia de las regulaciones normativas y jurisprudenciales sobre las
areas protegidas y que permita, tanto a los tomadores de decisiones de las areas
protegidas como al personal que trabaja por los objetivos de conservacion
nacionales, encontrar las carencias normativas faltantes que adn no han
aterrizado al ordenamiento juridico interno algunos principios del enfoque
ecosistémico.

1.5 Objetivos especificos

A. Describir aquellos pronunciamientos normativos y jurisprudenciales como
ejemplo parcial o total de principios del enfoque ecosistémico.

B. Analizar y argumentar las razones que permiten inferir la visibilizacion de
principios del enfoque ecosistémico en la norma o disposicion juridica
referenciada.

C. Plantear propuestas normativas ante las falencias encontradas en el

ordenamiento juridico colombiano en lo referente a los principios del
enfoque ecosistémico.

MARCO METODOLOGICO

Para llevar a cabo esta investigacion, se utilizé un modelo de investigacion
encuadrado en el enfoque cualitativo (Quesedo & Castafio, 2012), centrado en
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aspectos descriptivos, especialmente a través del analisis de contenido (método
para estudiar y analizar las disposiciones normativas de una forma sistematica, y
objetiva).

Segun el interés de este trabajo (sefialado en sus objetivos generales y
especificos, justificacion y problematica) las disposiciones normativas fueron
estudiadas en sus aspectos materiales: para determinar la naturaleza de sus
componentes, en sus caracteristicas internas: para conocer los valores en que se
basa, los principios que apoya, los mensajes que pretende transmitir; en sus
alcances socioambientales: que tienen que ver con las finalidades sociales o
ambientales para a los posibles receptores, individuales, grupales o
institucionales; y en sus sentidos ideoldgicos: para identificar los posibles
significados que le pueden atribuir al mensaje que pretende transmitir.

No se abordé el estudio de las disposiciones juridicas en sus aspectos formales,
por lo que no se analiz6 sus caracteristicas gramaticales. Tampoco sus relaciones
externas que tienen que ver con el contexto histérico, geografico, politico, militar,
econOmico, social, cultural, ético, moral, legal, laboral, cientifico, tecnoldgico,
ambiental, etc., del momento de su aparicion.

El analisis de contenido es una técnica o0 método de investigacion. Segun Diaz y
Navarro (1998), puede concebirse como un conjunto de procedimientos que tienen
como objetivo la produccion de un meta-texto analitico en el que se representa el
corpus textual de manera transformada o un procedimiento destinado a
desestabilizar la inteligibilidad inmediata de la superficie textual, mostrando sus
aspectos no directamente intuibles y, sin embargo, presentes.

Siguiendo el pensamiento de estos autores, se utiliz6 este método a fin de
considerarlo adecuado a los intereses y necesidades de este trabajo. Ello por
cuanto brinda el soporte metodolégico para estudiar el entramado normativo sobre
areas protegidas y su relacién con el enfoque ecosistémico.

El propésito basico del andlisis es la identificacidon de determinados elementos
ideas y componentes de la normatividad o disposicion juridica relativa a las areas
protegidas y su clasificacion en alguno de los doce principios el enfoque
ecosistémico. Lo anterior para la explicacion de los fendmenos o inquietudes bajo
investigaciéon. De acuerdo con lo anterior, los usos posibles del analisis de
contenido para el caso en cuestion siriveron para determinar el estado de avance
de las disposiciones juridicas colombianas en materia de areas protegidas. Para
ello, se comparara el contenido de las disposiciones juridicas contra el estandar
fijado, por decirlo asi, por el Convenio de Biodiversidad inmerso en los principios
del enfoque ecosistémico.

El método de analisis de contenido fue escogido para conseguir la finalidad del
trabajo de investigacion y para conseguir un estudio: objetivo, sistemético y
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cuantificable. Objetivo ya que los procedimientos seguidos permiten la
reproduccion del analisis por parte de otros investigadores que deseen verificar los
resultados obtenidos. Sistematico debido a que los contenidos se analizan con
base en un sistema aplicable a todas y cada una de las partes del documento. Y
susceptible de cuantificacidon puesto que sus resultados pueden expresarse en
indicadores y transformarse en términos numéricos.

Etapas del proceso

Como cualquier otro tipo de investigacion, se requiere la seleccion de la muestra
adecuada a los intereses y necesidades particulares del estudio (disposiciones
juridicas relativas a las areas protegidas en Colombia), la determinaciéon de las
unidades de analisis y de contexto (relaciébn con el enfoque ecosistémico), y la
construccion de las categorias como elementos de las variables cualitativas
(principios del enfoque ecosistémico)

De esta manera, “la poblacion” que estd compuesta por todas y cada una de las
unidades documentales escritas, susceptibles de ser estudiadas con el analisis de
contenido y de interés para los propositos y necesidades de cada investigacion en
particular. En otras palabras, fueron las disposiciones juridicas relevantes y
vigentes que traten de manera directa la gestion y administracion de areas
catalogadas juridicamente como protegidas.

Con esta poblacion se buscé el reflejo del enfoque ecosistémico, por lo que se
hard una relacion con alguna caracteristica que permita inferir su visibilizacion. En
el estudio se tomé principio por principio del enfoque ecosistémico y se buscé si
habia alguna disposicién juridica en donde podia verse su finalidad, objeto o
recomendacion.

Adicionalmente, en la parte introductoria se encuentra una poblacion adicional.
Eso tiene que ver con aquellos aquellos casos en lationamerica en donde se ha
utilizado el enfoque ecosistémico para la gestion de ecosistemas. Es decir, hizo
parte de este trabajo de investigacidn conseguir ejemplos de aplicacion del
enfoque por ecosistemas en lationamerica. Esto con la finalidad de ilustrar sobre
su aplicacion en lationamerica. Se revisaron politicas publicas, articulos
academicos, e informes de consultorias. Esto arrojé algunos ejemplos en donde se
aplicaron muchos de los principios de enfoque por ecosistémas y casos
colombianos. Casos, que a pesar de ser atemporales, dado que no se pudo
determinar su alcance, duracion o fecha de creacién en el tiempo, permiten inferir
muestras de la efectividad del enfoque por ecosistemas.

Ahora bien, respecto a la poblacion principal, - disposiciones juridicas relevantes y
vigentes que traten de manera directa la gestion y administracion de areas
catalogadas juridicamente como protegidas- luego de reunida, se procedio a su
cuantificacion. En este paso se realizd el conteo de la cantidad de registros
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obtenidos para cada categoria 0 supuesto que para este caso consistié en cada
principio del enfoque ecosistémico

El andlisis posterior permitid emitir supuestos ideoldgicos, bajo cualquier premisa
cualitativa que pudiese razonablemente ser emitida (como el grado de avance de
las regulaciones en materia de areas protegidas) con el propésito principal de
identificar ausencias 0 presencias, intenciones explicitas o implicitas, énfasis,
objetivos perseguidos etc. Asi, se realizd una evaluacion a fin de contar con una
orientacion positiva o negativa.

Se hizo un analisis general de las dimensiones cualitativas de las disposiciones
juridicas encontradas que reflejan el enfoque ecosistémico revisados en términos
de la inclusién. Asi mismo, se realizé un analisis de los resultados y se brindaron
las conclusiones y recomendaciones del caso.

RESTRICCIONES

El campo de accién del presente trabajo son las disposiciones normativas y
jurisprudenciales del territorio colombiano en materia de gestién y administracion
de areas protegidas en Colombia. EIl anterior marco tiene varias implicaciones: i)
existen disposiciones juridicas que pueden tratar indirectamente temas
relacionados a las areas protegidas ii) hablar de disposiciones juridicas no
solamente abarca normas constitucionales, leyes, decretos o jurisprudencia, sino
actos administrados como acuerdos, ordenanzas, y resoluciones, iii) existen
disposiciones juridicas que pueden tratar indirectamente temas relacionados a las
areas protegidas, pero no estan vigentes vy iii) existen estrategias de conservacion
que no han sido catalogados juridicamente como areas protegidas.

De esta manera, encuentra el presente trabajo como restriccion abarcar todos los
anteriores puntos referidos. Por lo que su ambito de accion a fin de resultar mas
preciso sera el analisis de las disposiciones juridicas relevantes y vigentes, que
traten de manera directa la gestion y administracion de areas catalogadas
juridicamente como protegidas.

MARCO TEORICO

Sobre el enfoque ecosistémico

El enfoque ecosistémico es una estrategia que propone ayudar a alcanzar un
equilibrio entre los objetivos del Convenio de Diversidad Biologica: conservacion,
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uso sostenible, y distribucion justa y equitativa de los beneficios resultantes de la
utilizacion de los recursos. Asi, se busca mediante el enfoque ecosistémico la
gestion integrada de tierras, extensiones de aguas y recursos Vivos por la que se
promueve la conservacion y utilizacion sostenible de modo equitativo (CDB, 2004).

El enfoque ecosistémico se basa en la aplicacion de las metodologias cientificas
adecuadas y en €l se presta atencion prioritaria a los niveles de la organizacion
biolégica que abarcan los procesos esenciales, las funciones y las interacciones
entre organismos y su medio ambiente. Se reconoce también en el enfoque
ecosistémico que los seres humanos con su diversidad cultural constituyen un
componente integral de muchos ecosistemas (CDB, 2004). Se tiene en cuenta en
este enfoque los procesos, funciones e interacciones, sin atender ninguna unidad
0 escala espacial particular. Por lo que la escala de analisis y de accion se debe
determinar en funcion del problema de que se trate (v.Gr una laguna, un bosque,
un bioma o toda la biosfera).

Adicionalmente, este enfoque exige una gestion adaptable para tratar con la indole
compleja y dinamica de los ecosistemas y con la ausencia de un conocimiento o
comprension completa de su funcionamiento. La gestion debe ser adaptable para
poder dar una respuesta a tales incertidumbres e incluir elementos de "aprendizaje
en la practica" o de informacion derivada de investigaciones. Tal vez sea
necesario adoptar medidas, incluso cuando no se han establecido cientificamente
las relaciones completas de causa y efecto (CDB, 2004).

Valga resaltar que no existe una sola manera de aplicar el enfoque ecosistémico
por cuanto ello estd en dependencia de las condiciones a los niveles local,
provincial, nacional, regional o mundial. Por ende, existen muchas maneras de
utilizar los enfoques por ecosistemas por lo que los principios del enfoque
ecosistémico se presentan a modo de marco para llevar a la practica los objetivos
del Convenio.

Sobre los principios del enfoque ecosistémico

Principio 1: La eleccidn de los objetivos de la gestion de los recursos de tierras,
hidricos y vivos debe quedar en manos de la sociedad.

Este principio parte del supuesto que las opciones de la sociedad se deben
expresar en la gestion de los ecosistemas a fin de ser administrados, de manera
justa y equitativa, por sus valores intrinsecos y por sus beneficios tangibles o
intangibles para los seres humanos. Lo anterior teniendo en cuenta que sectores
de la sociedad consideran los ecosistemas en funcion de sus propias necesidades
econdémicas, culturales y sociales.
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Este principio se puede ver en las negociaciones y compromisos entre los
interesados directos, quienes tienen percepciones, intereses e intenciones
distintas. Se debe tener en cuenta que todos los sectores pertinentes de la
sociedad necesitan que sus intereses sean considerados con equidad, lo cual
puede implicar que se aseguren resultados distintos para cada lugar o en
momentos diferentes (CDB, 2004).

Principio 2: La gestién debe estar descentralizada al nivel apropiado mas bajo.

Este principio sefiala que cuanto mas se acerque la gestion al ecosistema mayor
sera la responsabilidad, la propiedad, las exigencias, la rendicién de cuentas, la
participacion y la utilizacion de los conocimientos locales. Asi, los sistemas
descentralizados pueden llevar a una mayor eficiencia, eficacia y equidad. En la
gestién deben participar todos los interesados directos y se debe equilibrar el
interés local con el interés del publico en general. El nivel de toma de decisiones y
de gestion elegido debe mantener un equilibrio adecuado entre intereses locales,
regionales y locales, y ademas debe disponer de mecanismos que coordinen las
decisiones y las acciones de gestion a varios de los diferentes niveles de
organizacion.

Principio 3: Los administradores de ecosistemas deben tener en cuenta los efectos
(reales o posibles) de sus actividades en los ecosistemas adyacentes y en otros
ecosistemas.

De conformidad con este principio es necesario examinar Yy analizar
cuidadosamente las posibles repercusiones en otros ecosistemas, dado que las
intervenciones de gestibn en los ecosistemas con frecuencia tienen efectos
desconocidos o imprevistos mas alla del limite de gestion. Parte este principio que
los ecosistemas no son sistemas cerrados, sino, mas bien, abiertos, y a menudo
se conectan con otros ecosistemas. Esta estructura abierta y esta conectividad de
los ecosistemas garantiza que los efectos en su funcionamiento se confinen raras
veces al punto de impacto o sélo a un sistema, por ende, los sistemas de gestion
necesitan estar diseflados para enfrentar estas cuestiones.

Principio 4: Dados los posibles beneficios derivados de su gestibn, es necesario
comprender y gestionar el ecosistema en un contexto econémico.

Este principio insta a que los programas de gestion de ecosistemas deberian: a)
disminuir las distorsiones del mercado que repercuten negativamente en la
diversidad bioldgica; b) orientar los incentivos para promover la conservacion y la
utilizacién sostenible de la diversidad biolégica; ¢) procurar, en la medida de lo
posible, incorporar los costos y los beneficios en el ecosistema de que se trate
(CDB, 2004).
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La gestion de los ecosistemas debe tener en cuenta que la naturaleza y los
sistemas ecoldgicos proporciona bienes y servicios valiosos y, por lo tanto, es
necesario entender y manejar los ecosistemas en un contexto econdmico.
Frecuentemente los que se benefician de la conservacién no pagan el costo que
ésta entrafia y, analogamente, los que generan los costos ambientales, por
ejemplo, la contaminacién, no asumen sus responsabilidades. De esta manera, se
necesita que los que controlan y cuidan los sistemas ecoldgicos puedan recibir sus
beneficios y que los que generan los costos ambientales estén obligados a
pagarlos (CDB, 2004).

Este principio refleja la situacion de que quienes controlan el uso de la tierra y no
reciben beneficios del mantenimiento de los ecosistemas y de los procesos
naturales, por lo que es probable que esas personas inicien practicas de utilizacion
no sostenible de la tierra. Para contrarrestar esto, se aconseja una participacion
mas equitativa en los beneficios y la creacién de incentivos por la conservacion.

Principio 5: A los fines de mantener los servicios de los ecosistemas, la
conservacion de la estructura y el funcionamiento de los ecosistemas deberia ser
un obijetivo prioritario del enfoque ecosistémico.

Insta este principio a que los administradores y gestores de ecosistemas tengan
en cuenta que el funcionamiento y el poder de recuperacién de los ecosistemas
dependen de las interrelaciones entre las especies, entre éstas y sus ambientes
abidticos y de las interacciones fisicas y quimicas en el seno de estos ambientes;
y que dada esta complejidad, la gestion debe concentrarse en mantener y, en
dado caso, restaurar las estructuras fundamentales y los procesos ecolégicos (por
ejemplo, los sistemas hidroldgicos, los sistemas de polinizacion, los hébitats y las
redes alimentarias).

Al respecto, sefiala que la conservacion de la diversidad biol6gica y el
mantenimiento del bienestar humano dependen del funcionamiento y del poder de
recuperacion de los ecosistemas. La pérdida de diversidad genética predispone a
poblaciones y especies a la extincion local, la conservacion de la composiciéon y
estructura de los ecosistemas exige la vigilancia de los tamafios de las
poblaciones de especies vulnerables y econ6micamente importantes. E
igualmente indica que la gestion de los procesos de los ecosistemas tiene que
llevarse a cabo a pesar del conocimiento incompleto que se tiene del
funcionamiento de los ecosistemas (CDB, 2004).

Principio 6: Los ecosistemas se deben gestionar dentro de los limites de su
funcionamiento.

La gestibn de un ecosistema determinado debe aplicarse con la debida
precaucion, teniendo en cuenta que los limites de funcionamiento de un
ecosistema pueden estar influidos por diversos grados de condiciones temporales,
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imprevistas o artificialmente mantenidas. En este sentido, al considerar la
probabilidad o la facilidad de lograr los objetivos de la gestién, debe prestarse
atencion a las condiciones medioambientales que limitan la productividad natural,
la estructura, el funcionamiento y la diversidad de los ecosistemas.

Este principio encuentra sus bases en el principio de precaucién, que esta dirigido
a evitar los dafios graves o irreversibles que pueda sufrir el ambiente, imponiendo
medidas preventivas en aquellos eventos donde no hay certeza sobre la
afectacion que el desarrollo de una actividad pueda causar. Con este sustento y
partiendo que la comprension actual es insuficiente para permitir que se definan
los limites de un ecosistema de seguir proporcionando los bienes y servicios que
ofrecen las bases para el bienestar humano y la sustentabilidad ambiental de
forma precisa, se aconseja un enfoque de precaucion acoplado a la gestion
adaptable. De esta manera, y dada la omnipresencia de las incertidumbres en la
gestion de los ecosistemas, dicha gestion tendra que ser adaptable, con foco de
atencién en el aprendizaje activo que se derive de la vigilancia de los resultados
de las intervenciones planeadas usando un enfoque experimental sélido que
permita que los efectos de las intervenciones se determinen en forma precisa
(CDB, 2004).

Principio 7: El enfoque ecosistémico debe aplicarse a las escalas espaciales y
temporales apropiadas.

Segun este principio, la gestién debe estar delimitada por escalas espaciales y
temporales apropiadas a los objetivos. Agrega este principio que las fuerzas
motrices de los ecosistemas, incluidas las debidas a las actividades humanas,
varian en el espacio y en el tiempo, lo cual exige una gestién a mas de una escala
para lograr sus objetivos. Insta este principio a que los procesos y las instituciones
de gestion deben estar disefiados para concordar con las escalas de los aspectos
del ecosistema que se estd manejando. Asi, las intervenciones de gestion deben
planificarse para trascender estas escalas, y considerar marcos de tiempo y
espaciales apropiadas (CDB, 2004).

Principio 8: Habida cuenta de las diversas escalas temporales vy los efectos
retardados que caracterizan a los procesos de los ecosistemas, se deberian
establecer objetivos a largo plazo en la gestion de los ecosistemas.

Llama la atencion este principio a la consideracion del tiempo en forma explicita al
formular los planes de gestion. De esta manera, insta a tener en cuenta que
muchos procesos ecoldgicos son de largo plazo, los cuales deben estar especifica
y cuidadosamente disefiados en una gestion a largo plazo (CDB, 2004).

Principio 9: En la gestidbn debe reconocerse que el cambio es inevitable.




37

Este principio insta a que los administradores o0 gestores de un ecosistema
determinado tengan en cuenta el manejo adaptativo, toda vez que los ecosistemas
cambian, incluidas la composicion de las especies y la densidad de las
poblaciones. Por tanto, la gestion deberia adaptarse a los cambios.

Sefiala a su vez que el enfoque ecosistémico debe aplicarse la gestion adaptable
para prever y tener en cuenta tales cambios y fendmenos, y deberia aplicarse con
precaucion cuando se adoptan decisiones que puedan eliminar de antemano
algunas opciones, pero al mismo tiempo deberia contemplarse la posibilidad de
aplicarse medidas de mitigacién para hacer frente a cambios a largo plazo como el
cambio climatico. Asi los objetivos de gestion no deben concebirse como
resultados fijos sino, mas bien, como el mantenimiento de procesos ecoldgicos
naturales. Por ende, es dificil seleccionar un resultado o estado futuro apropiado
de un ecosistema como una meta de gestidn estatica. Este acento en los procesos
exige un enfoque de gestion flexible y adaptable tanto como respuesta a las
circunstancias cambiantes como para tomar en cuenta un conocimiento y un
entendimiento nuevos. La gestion adaptable debe generar un nuevo conocimiento
y reducir las incertidumbres, permitiendo asi que el administrador prevea y se
organice para el cambio. Por lo tanto, la gestibn de los ecosistemas debe
comprender un proceso de aprendizaje que ayudard a adaptar los métodos y las
practicas para mejorar la forma en que estos sistemas se estan administrando y
vigilando. También se requiere flexibilidad en la elaboracion y aplicacion de
politicas, ya que las decisiones inflexibles de largo plazo tienden a ser ineficaces o
perjudiciales (CDB, 2004).

Principio 10: En el enfoque ecosistémico se debe procurar el equilibrio apropiado
entre la conservacion vy la utilizacion de la diversidad bioldgica, y su integracion.

Se debe adoptar una actitud mas flexible en la que la conservacion y la utilizacion
se consideren en su contexto, y la totalidad de las medidas se aplique en forma
integral desde los ecosistemas estrictamente protegidos hasta los ecosistemas de
factura humana.

El principio parte del supuesto del Convenio de Biodiversidad segun el cual la
gestion para la conservacion y utilizacibn sostenible no son inherentemente
incompatibles y pueden integrarse. Esta integracion puede lograrse a diferentes
escalas y en diversas formas, incluida la separacion espacial y temporal a través
del paisaje, asi como mediante la integracion dentro de un sitio (CDB, 2004).

Principio 11: En el enfoque ecosistémico deberian tenerse en cuenta todas las
formas de informacién pertinente incluidos los conocimientos, las innovaciones y
las practicas de las comunidades cientificas, indigenas y locales.

Sefala este principio que la informacién procedente de cualquier fuente es
importante para llegar a estrategias efectivas de gestion de los ecosistemas. Asi,
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los supuestos en que se basan las decisiones de gestion propuestas deberian ser
explicitos y compararse con los conocimientos existentes y las opiniones de los
interesados directos (CDB, 2004).

Principio 12: En el enfoque ecosistémico deben intervenir todos los sectores de la
sociedad v las disciplinas cientificas pertinentes.

Teniendo en cuenta que la mayoria de los problemas de gestion de la diversidad
biolégica son complejos, con muchas interacciones, efectos secundarios e
implicaciones, este principio propende por la incorporacion de conocimientos
especializados necesarios, y por la integracion de las actividades y medidas de los
muchos y variados interesados directo (CDB, 2004).

Anota este principio que las actividades de todos los sectores inciden en la
diversidad biologica y pueden contribuir al logro de los objetivos del Convenio, o
socavarlo. La gestion de la diversidad biologica, por su complejidad, y la
importancia de los impactos humanos, exige una amplia gama de habilidades
cientificas y de gestion, incluidas las que se encuentran en los sectores que
caracteristicamente no han participado en la conservacidon o gestion de la
diversidad bioldgica. Por estos motivos, el enfoque ecosistémico debe ofrecer un
marco para promover una mayor participacion de todos los interesados pertinentes
y la inclusion del conocimiento especializado técnico en la planificacion y
realizacion de actividades coordinadas, el intercambio de recursos de gestion o,
simplemente, en el intercambio de informacion (CDB, 2004).

DESARROLLO

Principio 1: La eleccion de los objetivos de la gestiéon de los recursos de
tierras, hidricos y vivos debe quedar en manos de la sociedad

Las directrices para la aplicacion de este principio sefialan que “la eleccién de los
objetivos de la gestion de los recursos de tierras, hidricos y vivos debe quedar en
manos de la sociedad” lo que implica la realizacion de “negociaciones y
compromisos entre los interesados directos, quienes tienen percepciones,
intereses e intenciones distintas” dado que “los diversos sectores de la sociedad
consideran los ecosistemas en funcion de sus propias necesidades econdmicas,
culturales y sociales” (CDB, 2004). Bajo lo anterior, y luego de revisar la
normatividad sobre areas protegidas en Colombia que tuviese disposiciones
referentes a la vinculacion de la ciudadania en general o las comunidades locales
en la eleccion de objetivos de conservacion, se tiene como ejemplo la “ruta para la
creacion o ampliacion de areas protegidas” (Resolucion 1125, 2015).
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Estas directrices también sefialan disposiciones referentes a la vinculacion de los
pueblos indigenas en la eleccién de los objetivos de gestibn dado que estas
comunidades locales que viven en esas tierras “son interesados directos
importantes y deben reconocerse sus derechos e intereses”. Ademas, menciona
este principio que “la diversidad cultural como la diversidad biolégica son
componentes centrales del enfoque por ecosistemas y esto debe tenerse en
cuenta para su gestion” (CDB, 2004). Razon por la cual se incluird lo referente al
mecanismo participativo de consulta previa en Colombia, dado que pretende
vincular a las comunidades étnicas en las decisiones sobre su territorio.

Bajo este orden de ideas, para este principio se expondra: (i) La ruta para la
declaratoria de areas protegidas, y (ii) el mecanismo de participacion de consulta
previa. Ademas, se expondran (iii) otros mecanismos de participacion ciudadana
en materia ambiental que, si bien no estan directamente relacionados con areas
protegidas, si permiten que la ciudadania sea tenida en cuenta en las regulaciones
juridicas ambientales en general y sobre los objetivos de conservacién del pais en
particular.

La ruta para la declaratoria de areas protegidas

El Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible mediante la Resolucion 1125 de
2015 adopta la ruta para la declaratoria de areas protegidas. Este acto
administrativo se fundamenta en que “la designacién de nuevas areas protegidas
debe realizarse conforme los preceptos del enfoque ecosistémico, y por ende
debe contemplar aspectos de las dimensiones biofisica, socioeconémica y cultural,
para lo cual se debe obtener la informacion correspondiente y mas apropiada”
(Resolucion 1125, 2015). De igual manera, da cumplimiento al Convenio de
Biodiversidad cuando este dispone como acciones de conservacion in situ, “la
elaboracion de directrices para la seleccion, y establecimiento de las areas
protegidas” (ONU, 1992).

La Resolucién adopta la ruta para la declaratoria de areas protegidas que incluye
las fases, los contenidos, las acciones y las responsabilidades de las autoridades
ambientales del orden nacional o regional. Por ende, se constituye en un
documento que orienta técnicamente el desarrollo de este proceso y en una guia
para las diferentes iniciativas de las autoridades ambientales y demas actores.

Esta ruta ha sido estructurada en tres fases: (i) una fase considerada de
preparacion, en la cual a partir de la identificacion de las prioridades de
conservacion se da a conocer la iniciativa a los actores estratégicos, (ii) la fase de
aprestamiento, en la que se recopila toda la informacion, se delimita y se
categoriza el area; y finalmente (iii) la fase de declaratoria, que culmina el proceso
mediante la elaboracién del documento sintesis y declaratoria (MADS, 2015). En
cada una de estas estas fases, se ha vinculado a las comunidades locales a fin de
hacerlas participes en la eleccion de los objetivos de conservacion.
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En la primera fase, la de preparacion, se realizan los primeros acercamientos con
los actores estratégicos relacionados con el area (comunidades, instituciones,
empresas, organizaciones sociales o entes territoriales, entre otros), identificando
sus expectativas, asi como dando a conocer las implicaciones del proceso de
declaratoria del area protegida y el papel de la conservacion en la construccion y
el ordenamiento de su territorio (MADS, 2015).

Incluso esta fase puede iniciarse por las iniciativas de orden comunitario que
sustentan la propuesta con base en la descripcion de necesidades especificas de
la comunidad, respecto a situaciones de deterioro ambiental o como parte del
reconocimiento de servicios ecosistémicos especificos que esta generando la
biodiversidad (MADS, 2015).

Asi mismo, en esta fase se recopila la informacion social, econémica y cultural
existente sobre los actores estratégicos, los sistemas productivos, culturales y
simbdlicos que reflejen la relacion de las comunidades con el area preliminar a
declarar o ampliar, con el fin de incorporar el conocimiento de los diferentes
intereses e iniciativas en el proceso de declaratoria o ampliacion (MADS, 2015).

Con esta informacion se realiza un primer analisis de la propuesta de
conservacion en relacion con las comunidades campesinas, territorios de grupos
étnicos, sectores productivos, entidades territoriales, entre otros, que se localizan
o tienen influencia en la zona (MADS, 2015). En esta fase se deben generar
estrategias de comunicacibn con los actores estratégicos (comunidades,
instituciones, organizaciones sociales o0 entes territoriales, entre otros)
involucrados en la propuesta de conservacion. Estos canales dan inicio a la
generacion de confianza y credibilidad por parte tanto de los actores locales como
de las instituciones involucradas, la cual solo se logra a partir de la participaciéon
activa en el proceso.

Finalmente, dentro de esta fase se presenta frente a los actores estratégicos, de
una manera general, la propuesta de conservacion, el significado y finalidad de las
areas protegidas, brindando un panorama sobre las caracteristicas de las
categorias de manejo y los beneficios de la propuesta de conservacion. Este
acercamiento permite que los actores analicen la visidon que tienen de su territorio
y se consideren las posibilidades de conservacion y manejo (MADS, 2015).

En la segunda fase, la de aprestamiento, se compila la informacion biofisica,
socioeconomica y cultural que sustenta la necesidad de declarar o ampliar el area
protegida. En esta fase se debe realizar la caracterizacion de los actores con el fin
de tener un conocimiento sobre la red social que incluye entre otros los
pobladores, usuarios, instituciones publicas, privadas, nacionales e
internacionales, la comunidad cientifica y el sector productivo relacionado con el
area. La ruta para la declaratoria recomienda que durante el proceso de
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recoleccion de informacidén primaria y secundaria, “la base técnica tenga un
caracter participativo que involucre a todos los actores” (MADS, 2015, p.16).

Es notorio en esta fase la participacion de actores, dado que se pretende elaborar
una “Agenda Conjunta de Trabajo” que integre a los actores comprometidos en el
area de interés para establecer acuerdos e instancias de coordinacién que
respondan a la iniciativa de conservaciéon. Igualmente, aca se identifican los
posibles aliados para el proceso, los recursos financieros, logisticos, operativos y
humanos necesarios para la implementacion del trabajo conjunto (MADS, 2015).

Adicionalmente es necesario, segun sefiala MADS (2015), realizar un analisis de
la informacion recopilada sobre todas las actividades, proyectos publicos y
privados identificados, de manera que permita tener una vision integral de los
diferentes intereses y situaciones particulares, para la toma de decisiones.

También se insta en esta etapa a “involucrar a las comunidades cercanas o
traslapadas con el area protegida ya que este ejercicio permitira un
reconocimiento social de los limites que tendra el poligono del area designada o
ampliada” (MADS, 2015).

Posteriormente, y bajo este marco de informacion y analisis, se definen los
objetivos de conservacion relacionados con los valores naturales, culturales y de
valoracion social del area, los cuales son determinantes en la delimitacion y
ampliacion del area protegida y deben estar acordes con los objetivos de
conservacion de las areas protegidas del Sistema Nacional de Areas Protegidas.
Estos objetivos de conservacion, segun la ruta de declaratoria, son “propdsitos
realizables y alcanzables en el tiempo” (MADS, 2015) que se convierten en el
norte para la gestion de un area protegida, y deben estar articulados con el
territorio, evidenciando una intencion de manejo integral.

En la ultima fase, la de declaratoria donde se elabora el documento sintesis
(MADS, 2015), se incluye un componente el de -caracterizacion biofisica,
socioeconémica y cultural: que incluye informacién sobre los grupos humanos que
habitan el territorio, su cultura, tenencia de tierra, organizaciones sociales, sus
caracteristicas en cuanto formas de gobierno y ordenamiento territorial, asi como
una breve descripcion de los elementos propios de la economia local y regional.
Dentro de la caracterizacion socioecondmica se debe incluir la percepcion de los
diferentes actores sociales e institucionales frente a la declaratoria o ampliacién
del area protegida, al igual que compromisos y acuerdos.

También en esta fase se incluye lo referente al proceso de consulta previa que se
debe llevar a cabo en los casos en que el Ministerio del Interior certifique la
presencia o uso del territorio por comunidades étnicas, sin desconocer que sera la
Autoridad Ambiental la responsable de garantizar el presente derecho
fundamental. Lo anterior si se tiene en cuenta que la declaracién o ampliacién de
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un area protegida es una medida administrativa que tiene implicaciones sobre la
ocupacion del territorio y el uso permanente de recursos naturales que puedan
realizar comunidades de grupos étnicos reconocidos, por lo que es necesario
adelantar un proceso de consulta previa (MADS, 2015).

Respecto a este proceso de consulta previa, la ruta para la declaratoria
recomienda realizar énfasis en los procesos de “formacién en conservacion y
territorio, para que las comunidades apropien la informacién, se sensibilicen y
vinculen positivamente en el proceso mediante la protocolizacion de la consulta
previa. Es decir, el proceso debe estar lo suficientemente construido y validado”
(MADS, 2015).

También se menciona que en el proceso de consulta previa, “es necesario analizar
la incidencia ambiental, social, cultural y economica que pueda tener el area
protegida propuesta sobre los territorios de grupos étnicos. Para ello es importante
gue al menos se pongan en consideracion, aspectos como la delimitacion, los
objetivos de conservacion, la categoria escogida, los esquemas o formas de
manejo y los usos compatibles o no con el area protegida” (MADS, 2015).

Respecto a los acuerdos que se suscriban en el marco del proceso de consulta
previa para la declaratoria de un area protegida que estos “comprometeran las
competencias de las entidades que participen en esa consulta y deberan versar
sobre la declaratoria 0 ampliacion del area protegida y sus implicaciones” (MADS,
2015).

Como es notorio en cada una de las fases de la ruta de declaratoria o ampliacién
de un area protegida, las comunidades locales cuentan con espacios de
participacion efectivos a efectos de que estos puedan incidir en la eleccién de los
objetivos de conservacion que implica, en todo caso, el didlogo y una agenda de
trabajo sobre el régimen de usos del area protegida, su poligono y su categoria.

El mecanismo de participacion de consulta previa.

La consulta previa es un derecho fundamental que protege a los pueblos
indigenas y tribales de caracter de irrenunciable. El objetivo de la consulta previa
es intentar lograr en forma genuina y por un dialogo intercultural el consentimiento
con las comunidades indigenas y tribales sobre las medidas que las afecten (Corte
Constitucional, T-236, 2017).

Este derecho implica que las comunidades indigenas y tribales deban ser
consultadas sobre cualquier decision que las afecte directamente, de manera que
puedan manifestar su opinidn sobre la forma y las razones en las que se cimienta o
en las que se funddé una determinada medida, pues esta incide o incidird
claramente en sus vidas (Rodriguez, 2014).
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La Carta Politica considera que entre los fines del Estado esta el de facilitar la
participacion de todos en las decisiones que los afecten y en la vida econémica,
politica, administrativa y cultural de la Nacidén. La Constitucion consagra el deber
del Estado de realizar la consulta previa, cuando sefiala que la explotacion de los
recursos naturales en los territorios indigenas se hara sin desmedro de la
integridad cultural, social y econémica de las comunidades indigenas y que en las
decisiones que se adopten respecto de dicha explotacion, el Gobierno propiciara la
participacion de los representantes de las respectivas comunidades (Const., 1991,
art. 330).

Por su parte, el articulo 76 de la Ley 99 de 1993, mediante la cual se crea el hoy
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y se organiza el Sistema Nacional
Ambiental, sefiala que: “la explotacion de los recursos naturales deberé hacerse sin
desmedro de la integridad cultural, social y econdmica de las comunidades
indigenas y de las negras tradicionales, de acuerdo con la Ley 70 de 1993 y el
articulo 330 de la Constitucion Nacional, y las decisiones sobre la materia se
tomaran, previa consulta a los representantes de tales comunidades” (Ley 99,
1993, art. 76).

Asi mismo, en sentencias como la T-129 de 2011, C-389 de 2016, SU-133 de
2017, SU- 217 de 2017, T-298 de 2017 y T-103 de 2018, la Corte Constitucional ha
explicado que el objetivo de la consulta es intentar genuinamente lograr un acuerdo
con las comunidades indigenas y afro descendientes sobre medidas que las
afecten directamente (esto es, normas, politicas, planes, programas, etc.).

Los principios que irradian este Derecho fundamental, de conformidad con la
jurisprudencia, los siguientes: La buena fe debe guiar la actuacion de las partes en
el proceso de consulta y es una condicién imprescindible para su entendimiento y
confianza y, por lo tanto, para la eficacia de la consulta; asi mismo, por medio de la
consulta se debe asegurar una participacion activa y efectiva de los pueblos
interesados. El significado de la participacién activa es que no puede limitarse a la
simple notificacion a los pueblos interesados o a la celebracion de reuniones
informativas. Para que esa participacion sea efectiva, el punto de vista de los
pueblos debe tener incidencia en la decisibn que adopten las autoridades
concernidas. La consulta debe ser un proceso intercultural de diadlogo en el que el
Estado debe tomar las medidas necesarias para reducir las desigualdades facticas
de poder que puedan tener los pueblos étnicos. En este dialogo intercultural ni el
pueblo tiene un derecho de veto ni el Estado un poder arbitrario de imposicion de la
medida prevista; asi mismo, la consulta debe ser flexible, es decir, adaptarse a las
necesidades de cada asunto. También debe ser informada, lo cual quiere decir que
los pueblos indigenas y tribales deben contar con la informacion suficiente para que
puedan emitir su criterio. Por altimo, la consulta debe respetar la diversidad étnica y
cultural lo que permitira encontrar mecanismos de satisfaccion para ambas partes
(Corte Constitucional, SU-123, 2018).
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La consulta previa procede siempre que exista la posibilidad de afectacion
directa del grupo étnico. La afectacion directa es un concepto juridico que, a pesar
de ser indeterminado, ha sido desarrollado como “el impacto positivo 0 negativo
que tiene una medida sobre las condiciones sociales, econémicas, ambientales o
culturales que constituyen la base de la cohesién social de una determinada
comunidad étnica” (Corte Constitucional, SU-217, 2017). En este sentido, la
afectacion directa es un concepto esencial para determinar cuando se activa la
consulta previa.

Asi, y con base en esa delimitacion conceptual, la jurisprudencia ha explicado que
el territorio es un criterio para determinar la afectacion de una comunidad e
identificar la procedibilidad de la consulta previa. Al respecto se ha decantado
sobre la nocion del territorio que: (i) el concepto de territorio de las comunidades
étnicas trasciende el espacio fisico (concepto geografico de territorio) y se vincula
a elementos culturales, ancestrales asi como espirituales (concepto amplio de
territorio), de manera que no es posible equipararlo al concepto de propiedad del
derecho civil (Corte constitucional, T-282, 2012), (ii) la ausencia de reconocimiento
oficial de una comunidad son insuficientes para que el Estado o un privado se
nieguen a consultar una medida con una comunidad étnica (Corte constitucional,
T-172, 2013).

En este sentido, para determinar el alcance del territorio amplio, las autoridades
deben tomar en consideracion en el caso concreto los elementos econdémicos,
culturales, ancestrales, espirituales que vinculan a un pueblo étnico a un
determinado espacio. Es igualmente posible que las autoridades competentes,
para establecer si existe o no afectacién directa por impacto en el territorio, tomen
en consideracion la intensidad, la permanencia efectiva y la exclusividad con la
cual un pueblo étnico ha ocupado o no un determinado espacio especifico, al igual
gue sus particularidades culturales y econémicas como pueblo némada o
sedentario o en via de extincion (Corte Constitucional, SU123, 2018).

Bajo lo anteriormente expuesto, se puede sefialar que, si bien la conservacion de
la biodiversidad es un fin constitucional, esta debe buscarse y lograrse sin
desmedro de la cultura ni de los Derechos Fundamentales de las comunidades.
Por ende, tanto la declaratoria como la expedicion del plan del area protegida,
como herramienta e instrumento de manejo, que por sus contenidos y naturaleza
(regulatoria, ordenadora y orientadora de acciones en un territorio) esta
intimamente relacionado con el territorio en donde se desenvuelve la cultura y
derechos de los pueblos y comunidades étnicas, implican una medida
administrativa susceptible de consulta previa. EI hecho de que las medidas
redunden en consecuencias consideradas positivas, favorables o benéficas para
las comunidades, como la conservacion mediante un area protegida, no exime ni
desvirtta la procedibilidad de este Derecho Fundamental.
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Asi, mediante este mecanismo de participacion las comunidades étnicas pueden
incidir de manera efectiva en la eleccién de los objetivos de conservacion, y en
sentido, los elementos culturales como parte del territorio de estas comunidades
pueden ser incorporados dentro de los objetivos de conservacién de las areas
protegidas. Un ejemplo de lo anterior es el caso del Parque Nacional Natural
Yaigojé Apaporis que cuenta con los siguientes objetivos de conservacion:

- Proteger los valores materiales e inmateriales de los pueblos indigenas
Macuna, Tanimuka, Letuama, Cabiyari, Barazano, Yujup Maku y Yauna
asociados a la conservacién, uso y manejo del territorio y el area
protegida como nucleo del “Complejo Cultural del Vaupés”.

- Contribuir a la conectividad de los ecosistemas de las cuencas de los
rios Caquetd y Rio Negro, garantizando la integridad ecosistémica del
area como aporte a la funcionalidad de las mismas, a los procesos de
regulacion climética y al sustento de la reproduccion social, cultural y
econdmica de los grupos indigenas del area protegida.

- Fortalecer el “Sistema de Sitios Sagrados” y rituales asociados sobre los
cuales se soporta el manejo y uso del territorio representado en el area
protegida que hacen los grupos indigenas del “Complejo Cultural
Vaupés” ( Resolucion 2079, 2009, art. 3).

Otros mecanismos de participacion ambiental

La audiencia publica ambiental es un mecanismo de participacion establecido por
la Ley 99 de 1993, que lo contempla en los siguientes términos:

“Articulo 72. De las Audiencias Publicas Administrativas sobre
decisiones ambientales en tramite. El Procurador General de la Nacion
0 el Delegado para Asuntos Ambientales, el Defensor del Pueblo, el
Ministro del Medio Ambiente, las demas autoridades ambientales, los
gobernadores, los alcaldes o por lo menos cien (100) personas o tres
(3) entidades sin animo de lucro, cuando se desarrolle o pretenda
desarrollarse una obra o actividad que pueda causar impacto al medio
ambiente o a los recursos naturales renovables, y para la cual se exija
permiso o licencia ambiental conforme a la ley o a los reglamentos,
podran solicitar la realizacion de una audiencia publica que se
celebrard ante la autoridad competente para el otorgamiento del
permiso o la licencia ambiental respectiva.

En la audiencia publica podran intervenir un representante de los
peticionarios, los interesados, las autoridades competentes, expertos y
organizaciones sin animo de lucro que hayan registrado con
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anterioridad escritos pertinentes al debate, y de la misma se levantara
un acta. En la audiencia podran recibirse las informaciones y pruebas
gue se consideren conducentes. La decisién administrativa debera ser
motivada, teniendo en cuenta las intervenciones y pruebas recogidas
durante la audiencia. La celebracion de la audiencia suspende los
términos del procedimiento administrativo para el otorgamiento de
licencias o permisos y se hace sin perjuicio de las facultades atribuidas
a la autoridad competente para expedir el acto administrativo
correspondiente. También podrd celebrarse una audiencia publica,
durante la ejecucion de una obra que haya requerido permiso o
licencia ambiental, cuando fuere manifiesta la violacion de los
requisitos exigidos para su otorgamiento o de las hormas ambientales”
(Ley 99,1993, art. 72).

Segun lo anterior, este mecanismo tiene por objeto dar a conocer a las
organizaciones sociales, la comunidad, o entidades publicas y privadas: (i) la
solicitud de licencias, permisos o concesiones ambientales, (ii) la existencia de un
proyecto o actividad, (iii) los impactos que este puede generar o genere, y (iv) las
medidas de manejo propuestas o implementadas para prevenir, corregir o
compensar dichos impactos. Igualmente, la audiencia busca abrir espacios para
recibir opiniones, informacién y documentos de los interesados que aporten la
comunidad y demas entidades publicas o privadas.

Adicionalmente, el Decreto 330 de 2007 reglamenta algunos aspectos sobre las
audiencias publicas, de lo que vale la pena destacar:

“Articulo 2°. Alcance. En la audiencia publica se recibiran opiniones,
informaciones y documentos, que deberan tenerse en cuenta en el
momento de la toma de decisiones por parte de la autoridad ambiental
competente. Durante la celebracién de la audiencia publica no se adoptaran
decisiones. Este mecanismo de participacion no agota el derecho de los
ciudadanos a participar mediante otros instrumentos en la actuacion
administrativa correspondiente. Paragrafo. La audiencia publica no es una
instancia de debate, ni de discusién” (Decreto 330, 2007, art.2 ).

Estas audiencias publicas también tienen lugar tratandose de areas protegidas. La
normatividad contempla la posibilidad de adelantar proyectos, obras o actividades
en estas areas de especial importancia ecolégica previo adelantamiento de
permisos y licencias. Por lo que los impactos que estas actividades pueden
generar y las medidas de manejo propuestas o implementadas para prevenir,
mitigar, corregir y/o compensar dichos impactos, seran del interés de las
comunidades asentadas en estos territorios o incluso del puablico en general.

También conviene agregar que la Ley 489 de 1998 sefala en su articulo 33 lo
referente a las audiencias publicas para la formulacién, ejecucién o evaluacién de
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politicas y programas a cargo de cada entidad (incluyendo asuntos ambientales)
en los siguientes términos:

“Articulo 33. Audiencias publicas. Cuando la administracion lo considere
conveniente y oportuno, se podran convocar a audiencias publicas en las
cuales se discutiran aspectos relacionados con la formulacion, ejecucion o
evaluacién de politicas y programas a cargo de la entidad, y en especial
cuando esté de por medio la afectacion de derechos o intereses colectivos.
Las comunidades y las organizaciones podran solicitar la realizacion de
audiencias publicas, sin que la solicitud o las conclusiones de las
audiencias tengan cardcter vinculante para la administracién. En todo caso,
se explicaran a dichas organizaciones las razones de la decision adoptada.
En el acto de convocatoria a la audiencia, la institucioén respectiva definira la
metodologia que sera utilizada” (Ley 489,1998, art. 33).

Esta posibilidad normativa, es igualmente tratdndose de las entidades que
administran y manejan areas protegidas, como el caso de Parques Nacionales
Naturales de Colombia o las Corporaciones Autbnomas Regionales.

De otra parte, el Titulo X de la Ley 99 de 1993 consagra la intervencién en
procedimientos ambientales como un mecanismo de participacion de la siguiente
manera:

“Articulo  69. Del derecho a intervenir en los procedimientos
administrativos ambientales. Cualquier persona natural o juridica,
publica o privada, sin necesidad de demostrar interés juridico alguno,
podra intervenir en las actuaciones administrativas iniciadas para la
expedicion, modificacibn o cancelacién de permisos o licencias de
actividades que afecten o puedan afectar el medio ambiente o para la
imposicion o revocacion de sanciones por el incumplimiento de las
normas y requlaciones ambientales” (Ley 99, 1993, art. 69).

Esta norma brinda la posibilidad a cualquier persona, ya sea natural o juridica,
publica o privada, sin necesidad de demostrar interés juridico alguno, de intervenir
en los procedimientos administrativos que adelantan las autoridades ambientales
para la expedicidbn, modificacion o cancelacion de permisos o0 licencias
ambientales de actividades que afecten o puedan afectar las areas protegidas, o
para la imposicion o revocacién de sanciones por el incumplimiento de normas y
regulaciones de las mismas.

Adicionalmente, el derecho de peticion de informacion sobre asuntos ambientales
estd consagrado como mecanismo de participacion en materia ambiental esta
consagrado en el articulo 74 de la Ley 99 de 1993 asi:
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“Articulo 74. Del Derecho de Peticién de Informaciones. Toda persona
natural o juridica tiene derecho a formular directamente peticion de
informacion en relacién con los elementos susceptibles de producir
contaminacion y los peligros que el uso de dichos elementos pueda
ocasionar a la salud humana de conformidad con el articulo 16 de la
Ley 23 de 1973. Dicha peticion debe ser respondida en 10 dias
hébiles. Ademés, toda persona podra invocar su derecho a ser
informada sobre el monto y utilizacién de los recursos financieros, que
estan destinados a la preservacion del medio ambiente” (Ley 99, 1993,
art. 74).

El derecho de peticion como derecho fundamental se encuentra sefialado en el
articulo 23 de la Constitucion Nacional y desarrollado en el articulo 5 del Cdadigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo. Este es un
mecanismo de participacion que consiste en la posibilidad que tiene cualquier
persona, ya sea natural o juridica, de dirigirse respetuosamente ante las
autoridades, en forma verbal o escrita, con el fin de obtener informacion y recibir
una pronta respuesta (Ley 1437, 2011 art. 5).

En materia ambiental, este mecanismo permite que cualquier persona (natural o
juridica) solicite informacién a la autoridad ambiental con relacion a los elementos
susceptibles de producir contaminaciéon y los peligros que el uso de dichos
elementos pueda ocasionar a la salud humana, y sobre el monto y utilizacién de
los recursos financieros que estan destinados a la preservacion o conservacion del
ambiente.

Las veedurias ciudadanas son un mecanismo de participacién que permite a los
ciudadanos o a las diferentes organizaciones comunitarias ejercer vigilancia,
fiscalizacion y evaluacion sobre la gestion publica que realizan las autoridades
administrativas, politicas, judiciales, electorales, legislativas y érganos de control,
asi como las entidades publicas o privadas, o las organizaciones no
gubernamentales que operen en el pais, encargadas de la ejecucion de un
programa, proyecto, contrato, o de la prestacion de un servicio publico
(Const.,1991, art, 270).

Este tipo de mecanismo democratico pueden ser constituido por todos los
ciudadanos en forma plural o a través de organizaciones civiles como
organizaciones comunitarias, profesionales, juveniles, sindicales, benéficas o de
utilidad comun, no gubernamentales y sin animo de lucro.

Segun Rodriguez (2009), las veedurias ciudadanas constituyen quiza la expresion
mas clara de la posibilidad de injerencia de las comunidades en el desarrollo de la
gestion Publica, sus resultados y el manejo de los recursos que ello implica.
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Las veedurias ciudadanas, concretamente en materia de areas protegidas,
posibilitan la vigilancia y el control de los programas, proyectos o actividades que
puedan afectar estos territorios protegidos. Mediante estas se busca hacer un
control efectivo de las actividades que puedan afectar el ambiente y sus elementos
constitutivos. Es importante sefialar que las veedurias deben ejercerse no solo
dentro del proceso de otorgamiento de licencias o permisos ambientales, sino
también en las etapas de evaluacion y seguimiento.

Estos mecanismos de participacion ambiental referenciados posibilitan que la
ciudadania puedan incidir de alguna manera en la elecciéon de los objetivos de
conservacion, que puede darse en espacios en donde se brinde informacion a la
comunidad sobre estos, 0 en la vigilancia y el control que se realice sobre la
proteccion de las areas protegidas o en la informacién pronta, oportuna y de fondo
que se brinde sobre la gestion de territorios protegidos.

Principio 2: La gestiéon debe estar descentralizada al nivel apropiado mas
bajo.

Sefala este principio que cuanto “mas se acerque la gestion al ecosistema mayor
sera la responsabilidad, la propiedad, las exigencias, la rendicion de cuentas, la
participaciéon y la utilizacion de los conocimientos locales”. Asi pues, se
mencionaran aquellas normas relativas a las areas protegidas en Colombia que
dan muestra de alguna descentralizacion en la gestion de ecosistemas, pero no
sin antes mencionar, como ha sido la descentralizaciébn en materia ambiental en
Colombia.

En Colombia, los municipios son la entidad territorial fundamental de la
organizacién politico-administrativa del Estado colombiano. Estas entidades
territoriales gozan de autonomia politica, fiscal y administrativa dentro del marco
establecido por la Constitucion Politica de 1991 y la Ley. Su finalidad no es otra
qgue la de asegurar el bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida de
la poblacion en su respectivo territorio. En materia de participacion ciudadana,
social y comunitaria, el municipio es el escenario privilegiado para la deliberacion
publica de los problemas colectivos de forma desecentralizada (Copello, 2011).

Segun Becerra y Espinoza (2016) la descentralizacién acerca las decisiones para
resolver los problemas ambientales a los territorios en los cuales se generan, y
también crea oportunidades para incrementar la participacion y representacion
ciudadana. Al respecto, Colombia registra un largo y continuado proceso de
descentralizacion en las entidades territoriales (Departamentos y Municipios), que
se remonta a cerca de tres décadas , llegando a su punto mas alto en la nueva
Constitucion Politica de 1991.
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Con esta Constitucion Politica de 1991, los municipios tienen la responsabilidad de
proteger su patrimonio ecoldgico, reglamentar el uso del suelo, y adelantar el
saneamiento basico, incluyendo la recoleccién y disposicion de los residuos
sélidos, el servicio de alcantarillado y el tratamiento de las aguas servidas (Const.,
1991, art. 313). Las funciones propias de la autoridad ambiental (licenciamiento
ambiental, permisos de uso de los recursos y control de los factores que afectan la
calidad ambiental) son ejercidos a nivel regional por las Corporaciones Autonomas
Regionales (CAR), con las cuales la administracion municipal comparte las
funciones policivas y de fiscalizacion (Ley 99, 1993, art. 65). En el caso de las
ciudades con mas de un millén de habitantes, los municipios estan envestidos de
las funciones propias de las CAR, es decir, son la maxima autoridad ambiental en
el area de su jurisdiccion (Ley 99, 1993, art. 66).

Con la gestion de areas protegidas también se ha desarrollado un proceso de
descentralizacion que ha permitido que las comunidades regionales, las
organizaciones sociales y los grupos econdmicos con intereses especificos frente
al aprovechamiento de los Recursos Naturales, puedan ser tenido en cuenta
(Becerra & Espinoza, 2016). Lo anterior ha permito segun Becerra y Espinoza
(2016), que en Colombia se constituyan “sub-territorios” que, como unidades de
geopolitica, empiezan a determinar relaciones enddgenas propias de acuerdo con
el quehacer histérico de los actores asentados en ellas de manera temporal o
casual.

Mencionado lo anterior, se expondra tres temas a través de los cuales se puede
pregonar la descentralizacién en la toma de decisiones frente a la preservacion y
conservacion del ambiente en general y en la conservacion de areas protegidas en
particular. El primero de ellos trata sobre las facultades de los municipios como
primera autoridad administrativa local de regular el patrimonio ecolégico y cultural
de los municipios; el segundo, sobre la declaratoria de figuras de proteccion
ambiental local por parte de estos; y el tercero, sobre la regionalizacion del
Sistema Nacional de Areas Protegidas a través de los subsistemas.

1. La regulacién por parte de los municipios del patrimonio ecoldqico v cultural.

El articulo 313 de la Constitucién Politica de 1991 y el articulo 65 de la Ley 99 de
1993 establecen como funciones de los Concejos Municipales “la reglamentacién
de los usos del suelo y la facultad para dictar normas para el control, la
preservacion y defensa del patrimonio ecoldgico local”. Dicho patrimonio ecolégico
local comprende fenbmenos ambientales que terminan en un limite municipal y
pueden ser reglamentados autonomamente por el municipio, ya que por su
naturaleza guardan conexidad estrecha con su identidad y diversidad cultural
(Corte Constitucional, C-535,1996)".

12 Sobre Patrimonio ecolégico, se puede citar el Decreto Ley 2811de 1974 articulos, 118, 188:
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Respecto al concepto de patrimonio ecoldgico local, se ha entendido por parte de
la Corte Constitucional que es un “principio y objeto de reglamentacion de
competencia propia de los municipios que no puede ser limitado por ley”, ya que
se desconoceria la garantia institucional de la autonomia territorial (Corte
Constitucional, C-064,1998).

Por su parte, el Consejo de Estado también ha establecido que las entidades
territoriales “pueden defender y regular su patrimonio ecolégico y cultural, que
abarca lo referido a la gestion ecoldgica y ambiental, segun sus intereses locales y
en virtud del principio de concurrencia, pues, si bien a nivel nacional se expiden
leyes basicas y minimas sobre la materia, a nivel local los 6rganos colegiados
pueden expedir reglamentaciones de acuerdo con sus necesidades” (Consejo de
Estado, 2813, 1994; Consejo de Estado, 379, 2012).

De esta manera, los municipios, como entidades territoriales, pueden defender y
regular su patrimonio ecolégico y cultural, siempre y cuando las reglamentaciones
a nivel local se sujeten no solo a la Constitucion Nacional, sino a las disposiciones
legales que regulan dicha materia a nivel nacional. Asi lo sefialé el Consejo de
Estado en este fallo:

“Si bien es cierto que el articulo 313 - 9 de la Carta Politica atribuye a los
Concejos la funcion de “Dictar las normas necesarias para el control, la
prevencion y defensa del patrimonio ecoldgico y cultural del municipio”, no
lo es menos que tales normas sélo puedan expedirse con sujecidon a las
disposiciones legales que regulan dichas materias, conforme lo preceptia el
articulo 288 ibidem. Lo anterior significa, a juicio de la Sala, que hasta tanto
no se expida la correspondiente ley organica de ordenamiento territorial, las
entidades territoriales no pueden motu - proprio asignarse competencias
gue de acuerdo con el régimen legal anterior o posterior a la vigencia de la
nueva Carta Politica se encuentran radicadas en cabeza de otras entidades
u organismos del Estado (...) Porque si bien las entidades territoriales
gozan de autonomia para la gestion de sus intereses, tal autonomia y el

“Articulo 188°.- La planeacion urbana comprendera principalmente:

1.- La reglamentacion de la construccion y el desarrollo de programas habitacionales segln las
necesidades de proteccion y restauracion de la calidad ambiental y de la vida, dando prelacion a
las zonas con mayores problemas;

2.- La localizacion adecuada de servicios publicos cuyo funcionamiento pueda afectar el ambiente;

3.- La fijacion de zonas de descanso o de recreo y la organizacion de sus servicios para mantener
ambiente sano y agradable para la comunidad’;

4.- La regulaciéon de las dimensiones adecuadas de los lotes de terreno, de las unidades de
habitacion y de la cantidad de personas que pueda albergar cada una de estas unidades y cada
zona urbana”.
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ejercicio de sus competencias debe enmarcarse c¢ dentro de las
regulaciones constitucionales y legales, como expresamente lo dispone el
articulo 287 de la Carta Politica” (Consejo de Estado, 2813, 1994).

Esta facultad de regular el patrimonio ecoldgico y cultural del municipio se cimienta
en la autonomia de las entidades territoriales para gestionar sus asuntos propios,
lo que implica que puedan gobernar sin necesidad de quedar sometidos por el
querer del nivel central. Pero esta facultad de gobernar debe ser armonizada con
la centralizacion politica, es decir, el ejercicio de las competencias territoriales
deben estar acordes a la Ley y las politicas de orden nacional (Corte
Constitucional C-149, 2010; Corte Constitucional, C-123, 2014; Corte
Constitucional, C-035, 2016).

De otra parte, este segundo principio del enfoque ecosistémico sefiala que, de ser
necesario, “las funciones y decisiones de gestion deben subdividirse. Por ejemplo,
las decisiones estratégicas pueden estar a cargo del gobierno central, las
decisiones operacionales ser responsabilidad del gobierno u organismo de gestion
local, y las decisiones sobre la asignacion de los beneficios entre los miembros de
una comunidad residir en la comunidad misma” (CDB, 2004, p.10). Al respecto, es
notorio como estas orientaciones se encuentran reflejadas en la Sentencia C-535
de 1996, y C-894 de 2003 donde se establecié que la Constitucion de 1991
contempla “una distribucién abierta y compleja de competencias entre distintos
entes de orden nacional, regional, local, comunitario, étnico, lo que envuelve una
imbricacion de funciones, unas encaminadas a realzar la proteccién desde una
Optica unitaria y otras, orientadas a subrayar la perspectiva de proteccion regional
y local” (Corte Constitucional, C-535,1996; Corte Constitucional, C-894, 2003).

La declaratoria de figuras de protecciéon a nivel local.

En este punto se referencia el conjunto de normas que facultan a los municipios
para que dentro de su potestad de regular el patrimonio ecolégico y cultural
puedan destinar ciertos territorios a su conservacion o preservacion. Es decir, se
expondra que los municipios pueden implementar estrategias de conservacion,
como suelos de proteccion, reservas de recursos naturales renovables y areas
protegidas.

En primer lugar, la Ley 388 de 1997 plantea entre sus objetivos: “El
establecimiento de los mecanismos que permitan al municipio, en ejercicio de su
autonomia, promover el ordenamiento de su territorio, el uso equitativo y racional
del suelo, la preservacion y defensa del patrimonio ecoldgico y cultural localizado
en su ambito territorial y la prevencion de desastres en asentamientos de alto
riesgo, asi como la ejecucion de acciones urbanisticas eficientes” (Ley 388, 1997,
art.1), para lo cual deberan definirse en el ambito municipal “las estrategias
territoriales de uso, ocupacion y manejo del suelo, en funcion de los objetivos



53

econOémicos, sociales, urbanisticos y ambientales” (Ley 388, 1997, art. 6) lo cual
se concreta, entre otras acciones urbanisticas, en la localizacion de “las areas con
fines de conservacion y recuperacion paisajistica” (Ley 388, 1997, art. 8).

Igualmente, el numeral 3 del articulo 14 de la Ley 388 de 1997 faculta al municipio
a incluir en el componente rural del Plan de Ordenamiento Territorial la
delimitacion de las areas de conservacion y proteccion de los recursos naturales
paisajisticos, geograficos y ambientales, incluyendo las areas de amenazas y
riesgos, o que formen parte de los sistemas de provision de los servicios publicos
domiciliarios o de disposicion final de desechos sdlidos o liquidos (Ley 388, 1997,
art.14).

También, la Ley 1551 de 2012 en su articulo 4 establece que el municipio como
entidad territorial “adoptar4 acciones tendientes a mejorar la sostenibilidad
ambiental y la equidad social (...) haciendo énfasis en lo rural y promover la
conservacion de la biodiversidad y los servicios ecosistémicos”. Igualmente,
contempla entre las funciones del municipio el “Velar por el adecuado manejo de
los recursos naturales y del ambiente” (Ley 1551, 2012, art. 4).

Otra norma que vale la pena mencionar es la Ley 1625 de 2013, por la cual se
expide el Régimen para las areas metropolitanas, que dispone que este tipo de
unidades administrativas pueden: i) ejercer las funciones y competencias de
autoridad ambiental en el perimetro urbano (Ley 1625, 2013, art. 7); ii) establecer
comisiones conjuntas para la regulacion y administracion de los ecosistemas o
cuencas compartidas con otras autoridades ambientales (Ley 1625, 2013, art. 9);
iii) incorporar en el Plan Integral de Desarrollo Metropolitano lineamientos para la
localizacion las areas de reserva para la proteccion del medio ambiente, de los
recursos haturales y del paisaje y la determinacion de &areas estratégicas
susceptibles a ser declaradas como areas protegidas (Ley 1625, 2013, art.13) y iv)
desarrollar un Plan Estratégico Metropolitano de Ordenamiento Territorial (Ley
1625, 2013, art. 22).

La facultad de destinar ciertos territorios a su conservacion o preservacion por
parte de los municipios es visible en la facultad de estos de definir suelos de
proteccion, al respecto el articulo 20 del Decreto 2372 de 2010 (hoy Decreto 1076
de 2015) define los suelos de proteccion como “las zonas y areas de terrenos
localizados dentro de cualquiera de las clases de suelo (...) y que tiene restringida
la posibilidad de urbanizarse debido a la importancia estratégica para la
designacion o ampliacién de &reas protegidas (...)”. Agrega este articulo que los
suelos de proteccidn “no son categorias de manejo de areas protegidas”, pero
estos pueden “aportar al cumplimiento de los objetivos especificos de
conservacion” (Decreto 1076, 2015, art. 2.2.2.1.2.11.).

Respecto a la facultad de crear reservas de recursos naturales renovables, que de
conformidad con el Codigo de Recursos Naturales corresponden a “una porcién
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determinada o la totalidad de recursos naturales renovables de una regién o zona”
que se establece “cuando sea necesario para organizar o facilitar la prestacion de
un servicio publico, adelantar programas de restauracion, conservacion o
preservacion de esos recursos y del ambiente, o cuando el Estado resuelva
explotarlos. Mientras la reserva esté vigente, los bienes afectados quedaran
excluidos de concesion o autorizacion de uso a particulares” (Decreto ley 2811,
1974, art. 47), el Consejo de Estado ha afirmado que pueden puede ser
declaradas por los municipios. Al respecto sefala que el Sistema Nacional
Ambiental tiene una jerarquia que va desde el Ministerio de Ambiente, las CAR,
los Departamentos y Distritos, hasta los municipios y que, aunque los municipios
se encuentran en el ultimo nivel de jerarquia, no significa que carezcan de
competencia en materia ambiental. Por esta razén el Consejo de Estado sostiene
gue los municipios y distritos tienen competencia para declarar como reserva
ambiental los humedales (Consejo de Estado, 7349, 2002).

Respecto a la facultad de declarar areas protegidas por parte de los municipios, el
CONPES 3680 de 2010 reconoce un vacio para el cumplimiento de los tres
atributos del Sistema (a saber: completo, ecol6gicamente representativo vy
efectivamente gestionado) y por ello advierte como “importante a futuro considerar
dentro del sistema la gobernanza comunitaria y el ambito local” (MADS, 2010).
Igualmente, a partir del diagnostico realizado segun el cual varios departamentos y
municipios se han sumado a la tarea de crear sistemas de &reas protegidas sin
contar con parametros y la suficiente unidad de criterio, evidenciando la necesidad
de reglamentar la materia, por lo que en el mismo se fij6 como linea de accion
“redisefiar el Sistema de Categorias de Areas Protegidas para Colombia” y como
accién estratégica “generar acciones complementarias de ordenamiento territorial
que aporten a la conectividad del SINAP” (MADS, 2010).

En este sentido, el texto “Figuras municipales de conservacion ambiental en
Colombia: ¢ éareas protegidas, redes ecoldgicas o infraestructuras verdes?” afirma
que hay varias figuras de conservacion utilizadas a nivel local debido a que no hay
una norma nacional que unifique los conceptos: “En los municipios colombianos
no es claro cudl figura colectiva de conservacion es utilizada porque no hay una
norma del orden nacional que obligue el uso de una de ellas” (Angarita, 2011, p.3).
Por esa razon, las figuras de proteccion ambiental son dispersas y variadas, y son
recogidas conceptual y diferenciadamente en los instrumentos de planificacién y
ordenamiento del territorio (Angarita, 2011).

Por su parte, el Decreto 2372 de 2010 en el articulo 22 (Decreto1076 de 2015) se
establece que aquellas areas que no son areas protegidas del Sistema Nacional
de Areas Protegidas, son estrategias de conservacion in situ. En ese orden de
ideas, todas las figuras que existen a nivel local, que fueron anteriormente
mencionadas, pertenecen a esta categoria de acuerdo con lo siguiente:
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“Permanencia de las figuras de proteccion declaradas. Las categorias de
proteccion y manejo de los recursos naturales renovables reguladas por la
Ley 22 de 1959 el Decreto-ley 2811 de 1974, o por la Ley 99 de 1993 y sus
reglamentos, existentes a la entrada en vigencia del presente decreto, con
base en las cuales declararon areas publicas o se designaron &reas por la
sociedad civil, y las establecidas directamente por leyes o decretos,
mantendran plena vigencia y continuaran rigiéndose para todos sus efectos
por las normas que las regulan. Sin embargo, esas areas no se
consideraran como &reas protegidas integrantes del Sinap, sino como
estrategias de conservacion in situ que aportan a la proteccion, planeacion,
y manejo de los recursos naturales renovables y al cumplimiento de los
objetivos generales de conservacion del pais, hasta tanto se adelante el
proceso de registro de que trata el articulo 24 del presente decreto, previa
homologacion de denominaciones o recategorizacion si es del caso”
(Decreto 1076, 2015, art.2.2.2.1.3.1.).

Por ello, de acuerdo con las disposiciones constitucionales y legales anteriormente
mencionadas, los municipios, Distritos y areas metropolitanas tienen funciones
para identificar, reservar, delimitar, alinderar, regular usos y tomar medidas para
proteger y conservar el patrimonio ecologico local y, en este sentido, para declarar
areas protegidas de caracter local. Sin embargo, actualmente no existe
reglamentacion clara frente a estos atributos otorgados a los municipios, Distritos y
areas metropolitanas, ni un tramite de homologacion o uniformidad en la
nomenclatura de las areas protegidas de orden local, lo que dificulta saber qué
tipo de proteccidn se esta dando, los objetivos de conservacién que se persiguen,
y los valores objeto de conservacion que se protegen.

El Decreto 2372 de 2010 (unificado en el Decreto 1076 de 2015) por el cual se
reglamenta el Sistema Nacional de Areas Protegidas, contempld en su articulo 4
que el Sistema Nacional de Areas Protegidas es una herramienta flexible y
adaptativa frente al cambio (Decreto 2372, 2010). Ademas, hace responsables de
la gestion del SINAP al Gobierno Nacional, las Corporaciones Auténomas
Regionales y las de Desarrollo Sostenible, las entidades territoriales y demas
actores publicos y privados relacionados. Sin embargo, este Decreto enumera las
categorias de areas protegidas sin incluir otras figuras de conservacion de
caracter local que puedan aportar a la proteccién del patrimonio natural y a los
objetivos de conservacion de la biodiversidad en el pais.

Lo anterior implica que las figuras o areas de proteccion ambiental actualmente
declaradas o reservadas a nivel local no encuentran una apropiada
correspondencia o no se articulan adecuadamente con los objetivos nacionales de
conservacion, lo que produce confusibn al nivel nacional y dificulta el
reconocimiento y la integracion de las areas protegidas segun los esquemas de
caracterizacion internacionales.
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Al respecto, incluir las areas protegidas de orden local daria cumplimiento al Plan
Estratégico para la Diversidad Biologica del Convenio de Diversidad Bioldgica que
desarrolla las Metas de Aichi, siendo la Meta 11 aquella que hace un llamado a
ampliar las areas de conservacion de particular interés para la biodiversidad y los
servicios ecosistémicos, a través de sistemas de areas protegidas administradas
de manera eficaz y equitativa, ecolégicamente representativas y bien conectadas,
y otras medidas de conservacion eficaces basadas en areas y territorios (CDB,
2010).

También, debe resaltarse que el Congreso Mundial de la Naturaleza de 2008
realizado en Barcelona, reconocid la relevancia de la constitucion de areas de
conservacion de caracter local. Asi lo establece la Resolucion 4.037 “areas de
conservacion municipal” que considera que “las areas de conservacion municipal
son espacios naturales o modificados, marinos o continentales, que contienen
biodiversidad y/o recursos naturales importantes, prestan servicios de los
ecosistemas y/o poseen importancia cultural, y son establecidas o reconocidas por
el municipio mediante un instrumento legal o municipal en concordancia con las
politicas ambientales y de uso del suelo y las politicas de desarrollo del pais
concernido y del correspondiente sistema de areas protegidas" (UICN, 2008) y
que, por tanto, “son un instrumento idéoneo en procura de los objetivos de
conservacion de la biodiversidad, el manejo de conflictos socio-ambientales, la
reduccion de la pobreza, el cumplimiento de los objetivos de desarrollo del milenio
y la aplicacion de los principios del enfoque por ecosistemas, al vincular los
esfuerzos de conservacion con las necesidades locales, la conservacion de los
recursos hidricos, los servicios ambientales y la promocién del ecoturismo” (UICN,
2008).

Esta Resolucion del Congreso Mundial de la Naturaleza también sostuvo que las
areas de conservacion municipal materializan los principios de descentralizacion y
desconcentracion del manejo de los sistemas de areas protegidas y reconocen las
autonomias territoriales, locales y de la sociedad civil, aunque han sido poco
reconocidas a nivel legal y normativo. Por esa razén plantea compromisos como: i)
reconocer el valor de las areas de conservacion municipal para la conservacion de
la biodiversidad y su importancia para aumentar la efectividad de los sistemas de
areas protegidas; ii) realizar estudios técnicos, legales y politicos en cada una de
las regiones del mundo en apoyo de las areas de conservacion municipal, como
herramientas efectivas para la conservacion de la biodiversidad y la promocién del
desarrollo local; iii) solicitar a los Estados miembros de la UICN que, en la medida
de lo posible, integren las areas de conservacion municipal a los sistemas
nacionales de areas protegidas (UICN, 2008).

Sobre la regionalizaciéon del SINAP

El Decreto 2372 de 2010 contempla la creacion de Subsistemas Regionales de
Areas Protegidas como el conjunto de areas protegidas, los actores sociales e
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institucionales y las estrategias e instrumentos de gestidon que las articulan de
acuerdo con la regionalizacion adoptada por la norma, con el fin hacer efectivos
sus principios y objetivos (Decreto 1076, 2015, 2.2.2.1.1.8).

Estos subsistemas como ambitos de gestion descentralizados funcionan como
escenarios de coordinacion entre los diferentes actores sociales e institucionales,
permitiendo asi mismo su articulacion mediante estrategias e instrumentos de
gestion a nivel regional. También conforman espacios en donde se analizan
vacios de conservacion, se definen las prioridades de designacion de areas
protegidas publicas regionales que complementan las prioridades establecidas en
la escala nacional, y son considerados como unidades de planificacion (Decreto
1076, 2015, 2.2.2.1.6.1.).

Conforme a la regionalizacion establecida por el Decreto 2372 de 2010, se
establecieron los siguientes subsistemas regionales de areas protegidas: Region
Caribe, Region Pacifico, Region Orinoco (que comprende el area de los
departamentos de Arauca, Meta, Vichada y Casanare), Region Amazonica,
Region Andes Nororientales, y Region Andes Occidentales (Decreto 1076, 2015,
Art. 2.2.2.1.6.1.).

Este Decreto también faculta a que dentro de estos Subsistemas Regionales se
puedan conforman sistemas locales o0 muncipales de areas protegidas generados
a partir de procesos sociales de conservacion (Decreto 1076, 2015, Art.
2.2.2.1.6.1).

Asi pues, a pesar que se hayan referenciado el conjunto de normas que facultan a
los municipios para que dentro de su potestad de regular el patrimonio ecolégico y
cultural, puedan declarar areas protegidas, el Decreto que crea el Sistema
Nacional de Areas Protegidas no plantea esta posibilidad, pues excluye la
nomenclatura de las areas protegidas de orden local, quedando estas iniciativas
de conservacion como estrategias complementarias de conservacion, o suelos de
proteccion. Ello permite inferir que no existe de manera clara y completa una
desentralizacién en la creacidén de areas protegidas para el caso de los municipios
a pesar de que se plantea la creacion de subsistemas de areas protegidas como
espacios de gestion y articulacion descentralizados.

Principio 3: Los administradores de ecosistemas deben tener en cuenta los
efectos (reales o posibles) de sus actividades en los ecosistemas
adyacentes y en otros ecosistemas

Al revisar normatividad que hace alusién a la consideracion de efectos a los
ecosistemas contiguos o adyacentes, es decir, aquellas disposiciones normativas
gue tengan en cuenta a los ecosistemas mas alla de sus limites jurisdiccionales;
se encuentra “la zona amortiguadora” y “la zona con funcién amortiguadora” que
menciona el regimen juridico colombiano.
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Al respecto, el Convenio sobre la Diversidad Biologica —CDB—, aprobado en
Colombia a través de la Ley 165 de 1994, asign6 como una obligacién de los
estados parte “promover (...) un desarrollo ambientalmente adecuado y sostenible
en zona adyacentes a areas protegidas, con miras a aumentar la proteccion de
esas areas” (ONU, 1992, art 8). En atencidbn a ese mandato internacional, en
Colombia se vienen utilizando dos conceptos en materia ambiental: la zona
amortiguadora y la funcién amortiguadora.

El concepto de zona amortiguadora se encuentra definido desde antes de la
adopcién del Convenio sobre la Diversidad Bioldgica, en el Decreto Ley 2811 de
1974, asi:

“Articulo 330°.- De acuerdo con las condiciones de cada area del sistema
de parques Nacionales de los ordinales a) a e) del articulo precedente, se
determinaran zonas amortiguadoras en la periferia para que atenuen las
perturbaciones que pueda causar la accibn humana.

En esas zonas se podran imponer restricciones y limitaciones al dominio”.
(Decreto ley 2811, 1974, art. 330)

Por su parte, en el numeral 8 del articulo 5 del Decreto 622 de 1977 (actualmente
compilado en el Decreto 1076 de 2015), se retomé el concepto de zona
amortiguadora como “la zona en la cual se atentan las perturbaciones causadas
por la actividad humana en las zonas circunvecinas a las distintas areas del
Sistema de Parques Nacionales Naturales, con el fin de impedir que llegue a
causar disturbios o alteraciones en la ecologia o en la vida silvestre de estas
areas”. Segun ese mismo Decreto, la delimitacion de la zona amortiguadora esta a
cargo del MADS (Decreto 1076 de 2015, art. 2.2.2.1.10.2.).

Con base en las anteriores normas, es claro que la zona amortiguadora, por
definicion, es una zona externa, aledafa, circunvecina y exclusiva para las areas
del Sistema de Parques Nacionales Naturales'® que debe ser incorporada, bien
sea en los actos administrativos que declaran, alinderan y reservan las areas
protegidas del SPNN, o por actos administrativos independientes que permitan el
surgimiento de dichas zonas.

La funcién amortiguadora, sin embargo, fue definida en el Decreto 2372 de 2010,
asi:

13 Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. Concepto No. 4120-E1-4865. Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible Concepto No. 20141300038171 del 26 de junio de 2014.

14 Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. Concepto No. 8140-E2-39142 del 6 de
enero de 2016. Parques Nacionales Naturales de Colombia. Consulta No. 20141300038171.
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“El ordenamiento territorial de la superficie de territorio circunvecina y
colindante a las areas protegidas debera cumplir una funcion amortiguadora
gue permita mitigar los impactos negativos que las acciones humanas
puedan causar sobre dichas éareas. El ordenamiento territorial que se
adopte por los municipios para estas zonas debera orientarse a atenuar y
prevenir las perturbaciones sobre las éareas protegidas, contribuir a
subsanar alteraciones que se presenten por efecto de las presiones en
dichas areas, armonizar la ocupacion y transformacion del territorio con los
objetivos de conservacion de las é&reas protegidas y aportar a la
conservacion de los elementos biofisicos, los elementos y valores
culturales, los servicios ambientales y los procesos ecoldgicos relacionados
con las areas protegidas.

Las Corporaciones Autonomas Regionales deberan tener en cuenta la
funcion amortiguadora como parte de los criterios para la definicién de las
determinantes ambientales de que trata la Ley 388 de 1997”. (Decreto
1076, 2015, art. 2.2.2.1.3.10)

Esto quiere decir que la funciébn amortiguadora hace alusién al tratamiento
especial que debe tener el ordenamiento territorial en la superficie vecina a
cualquier area protegida (independientemente de si pertenece o no al Sistema de
Parques Nacionales Naturales), lo que no es igual a afirmar que esa area
adyacente deba ser una zona amortiguadora especifica™.

Con base en lo anterior, la funcion amortiguadora responde a los ejercicios de
concertacion y planeacion que se realizan entre las entidades territoriales
(municipios, Distritos, Departamentos e incluso entidades étnico territoriales), la
comunidad y las autoridades ambientales regionales, especialmente las
Corporaciones Auténomas Regionales con jurisdiccion®® pues son estas, de
acuerdo con el articulo 31 de la Ley 99 de 1993, las que tienen la obligacion de
definir las determinantes ambientales (i.e. las areas protegidas) y evidenciar los
asuntos ambientales estratégicos (i.e. funcibn amortiguadora) que se deberan
reflejar en los instrumentos de ordenamiento territorial (i.e.POT, PBOT y EOT).

De esta manera, la funcion amortiguadora debe tener un alcance geogréfico sobre
el cual tendran que desplegarse diferentes estrategias, tratamientos,
concertaciones y reglas; todas ellas orientadas a dar cumplimiento a lo dispuesto
en los respectivos instrumentos de ordenamiento territorial y debe cumplir, al
menos, los tres objetivos definidos en la normatividad ambiental:

> Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. Concepto No. 4120-E1-4865. Parques
Nacionales Naturales de Colombia. Consulta No. 20141300038171.

® Lo anterior es en términos generales, sin perjuicio de la existencia de casos en los que las
autoridades responsables sean de orden nacional o incluso étnico territoriales.
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i) Armonizar la ocupacion, uso y transformaciéon del territorio con los
objetivos de conservacion de las areas protegidas. Este objetivo
supone gestionar de forma conjunta e integral las necesidades de las
comunidades locales y la proteccion ambiental, lo que se materializa
en el respeto de las areas protegidas, en la delimitacion de la
frontera agricola y en la estabilizacién de la urbanizacion, ruralizacion
e industrializacion del territorio.

i) Atenuar y prevenir las perturbaciones sobre las areas protegidas y
contribuir a subsanar alteraciones que se presenten por efecto de las
presiones en dichas areas. Este objetivo se refiere a la efectividad en
el manejo, control y vigilancia de los recursos, y supone potencializar
actividades productivas sostenibles que aporten al mejoramiento de
los medios de vida locales y propender por un ordenamiento integral
de los territorios y el acceso a la tierra, a partir de un uso eficiente del
suelo.

En este orden de ideas, las actividades productivas que se
desarrollen en las zonas adyacentes a las areas protegidas deberan
armonizarse con la oferta natural del territorio, y en atencion a los
planes de manejo y zonificacion de esas areas protegidas, ya que en
ellos se identifican sus presiones y situaciones de manejo, las cuales
deben ser manejadas con la funcién amortiguadora.

iii) Aportar a la conservacion de los elementos biofisicos, los elementos
y valores culturales, los servicios ambientales y los procesos
ecoldgicos relacionados con las areas protegidas. Este objetivo le
apunta a la necesidad de considerar escalas mas amplias para la
conservacion, que se enfoquen en la conectividad ecosistémica y la
creacion de corredores ecoldgicos. Lo anterior también supone
prestar atencion a los valores culturales como elementos
fundamentales para el desarrollo, pues es a través de ellos que se
pueden integrar e involucrar de manera activa a los diferentes
actores presentes en el territorio como responsables de la gestion,
manejo y conservacion de los recursos naturales y los servicios
ecosistémicos.’

A este punto se tiene que la normatividad referente a las areas protegidas
contempla la posibilidad de crear una zona adyacente a fin de atenuar
perturbaciones antropicas, sea esta declarada como una zona determinada por el
Ministerio de Ambiente para las &areas del Sistema de Parques Nacionales o

'"Las descripciones de los tres anteriores objetivos se realizaron con base en el documento borrador
de la Direccion de Bosques, Biodiversidad y Servicios Ecosistémicos del MADS, titulado “Zonas
amortiguadoras y la funcion amortiguadora: Lineamientos de politica, técnicos y juridicos”.
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constituida por parte de lo municipios y distritos al momento de realizar su ejercicio
de ordenamiento territorial, bajo la légica de concebir a los ecosistemas como
vulnerables, asi la presion antropica provenga fuera de su poligono jurisdiccional,
en areas adyacentes.

Principio 4. Dados los posibles beneficios derivados de su gestion, es
necesario comprender y gestionar el ecosistema en un contexto econémico

Indica este principio que se deben “orientar los incentivos para promover la
conservacion y la utilizacion sostenible de la diversidad biolégica” (CDB, 2004,
p.14) dado que las personas “que se benefician de la conservacion no pagan el
costo que ésta entrana” (CDB, 2004, p.14). En este sentido, los Esquemas de
Pago por Servicios Ambientales se sefialaran como ejemplo en Colombia de este
principio, toda vez que su aplicacion también esta dada para areas protegidas vy,
en todo caso, apuntan a la obtencién de recursos econdmicos para “‘quienes
controlan el uso de la tierra” en razén a que estos “no reciben beneficios del
mantenimiento de los ecosistemas y de los procesos naturales”, y evitar asi que
“inicien practicas de utilizacion no sostenible” (CDB, 2004).

Por otro lado, este principio también invita a “aplicar metodologias de valoracion
econdémica practicas y apropiadas para los bienes y servicios de los ecosistemas
(valores directos, indirectos e intrinsecos) y para los impactos ambientales
(efectos o influencias externas)”, y también a “evaluar los beneficios econémicos
directos e indirectos que se asocian a la buena gestion de los ecosistemas,
incluidas la conservacion de la diversidad bioloégica y la calidad del medio
ambiente” (CDB, 2004). Es por ello que pasard a sefialarse lo referente a la
Politica Nacional para la Gestion Integral de la Biodiversidad y sus Servicios
Ecosistémicos (PNGIBSE) dado que es mediante esta que se busca promover por
parte del Estado la Gestion Integral de la Biodiversidad y sus Servicios
Ecosistémicos (GIBSE), partiendo de los andlisis especializados que ilustran
acerca de los servicios ecosistémicos que brinda la biodiversidad.

Adicionalmente, se sefalaran otros instrumentos economicos y financieros que
han sido establecidos en la normatividad de Colombia para coadyuvar en la
gestion ambiental y que, por su parte, también ayudan a las autoridades
ambientales en la gestién y administracion de areas protegidas.

1) Los esquemas de pago por servicios ambientales

Los esquemas de pago por servicios ambientales (PSA) hacen parte de una clase
de instrumentos econdmicos disefiados para dar incentivos a los usuarios de un
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territorio determinado, de manera que continden ofreciendo un servicio ambiental
que beneficia a la sociedad como un todo. Este esquema se ha definido
generalmente como la estrategia o el incentivo que pretende valorar y reconocer el
papel de los ecosistemas a través de un pago acordado que se otorga a un
proveedor de un servicio ambiental que demuestre cambios de actitud, practicas o
mejoras que redunden en favor de los servicios ambientales (Wunder, 2006).

Los pagos por servicios ambientales son parte de un paradigma de conservacion
nuevo y mas directo, que explicitamente reconoce la necesidad de crear puentes
entre los intereses de los propietarios, ocupantes y posesores de la tierra, y los
usuarios de los servicios ambientales, dentro de los que se destacan: secuestro y
almacenamiento de carbono, proteccion de la biodiversidad, proteccién de
cuencas hidrogréficas y belleza escénica, entre otros (Blanco, et al., 2008).

Esta estrategia parte del supuesto de que a medida que los habitats naturales y
silvestres van disminuyendo, los servicios ambientales antes ofrecidos de manera
gratuita por la naturaleza se ven cada vez mas amenazados, por lo que esta
creciente escasez los vuelve sujetos potenciales de comercializacion. Entonces, la
idea central del esquema de PSA es que los beneficiarios externos de los servicios
ambientales paguen -de manera directa, contractual y condicionada- a los
propietarios, poseedores u ocupantes (0 usuarios locales) por adoptar practicas
que aseguren la conservacion y restauracion de ecosistemas (Wunder, 2005).

Dicho esquema cuenta con las siguientes caracteristicas, que se pueden cumplir
en algunos casos en su totalidad o parcialmente: (i) un acuerdo voluntario en
donde un (ii) servicio ambiental definido, es “adquirido” por (iii) al menos un
comprador, a (vi) por lo menos un proveedor del servicio, (vi) si y solo si el
proveedor suministra efectivamente dicho servicio ambiental (Wunder, 2005).

También amerita agregar que los PSA se puede englobar en varios tipos o
modalidades: los basados en area o basados en productos, los publicos o
privados, y los de uso restringido o realce productivo (Wunder, 2005). En los
esquemas de PSA basados en el area, existe un contrato o acuerdo que estipula
usos determinados de la tierra y/o de los recursos para un numero predeterminado
de unidades de terreno (como el caso de las plantaciones para el secuestro de
carbono). En los esquemas basados en productos, los consumidores pagan un
sobreprecio sobre un producto o proceso de produccion amigable con el ambiente,
y especialmente con la biodiversidad (Wunder, 2005).

También, los esquemas de PSA difieren en cuanto a quiénes son los
“‘compradores”. En los esquemas publicos, el Estado actua o intermedia con los
compradores de los servicios ambientales mediante el cobro de impuestos o
solicitud de donaciones para pagar a los proveedores; y en los esquemas
privados, existe un enfoque segun el cual los compradores pagan directamente los
servicios ambientales (Wunder, 2005).
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En los esquemas de PSA de uso restringido se premia a los proveedores por la
conservacion, o por preservar zonas como habitats protegidos. Aqui los duefios de
la tierra reciben un pago por los costos de oportunidad de la conservacion y por
sus esfuerzos de proteccion activa contra amenazas externas. En contraste, en los
esquemas de ‘realce productivo’ el esquema busca restaurar los servicios
ambientales en un area dada; por ejemplo, replantando arboles en paisajes
degradados y deforestados y en donde se compensan los costos directos de
restablecer el servicio ambiental (Wunder, 2005).

Como antecedentes de este instrumento econdémico en Colombia se tiene el Plan
Nacional de Desarrollo 2010-2014 (Ley 1450 de 2011), “Prosperidad para todos”
gue en su articulo 210 que modifico el articulo 111 de la Ley 99 de 1993 dispone
para los Departamentos y municipios, que no menos del 1% de sus ingresos
corrientes se debe invertir para la adquisicion y mantenimiento de las areas de
importancia estratégica para la conservacion de recursos hidricos que surten de
agua los acueductos municipales, distritales y regionales o para financiar
Esquemas de Pago por Servicios Ambientales (Ley 1450, 2011, art 210)*, e

8 Articulo 210. Adquisicion de areas de interés para acueductos municipales. “El articulo 111 de la
Ley 99 de 1993 quedara asi:

“Articulo 111. Adquisicibn de areas de interés para acueductos municipales 'y
regionales. Declarense de interés puablico las areas de importancia estratégica para la
conservacion de recursos hidricos que surten de agua los acueductos municipales, distritales y
regionales.

Los departamentos y municipios dedicaran un porcentaje no inferior al 1% de sus ingresos
corrientes para la adquisicién y mantenimiento de dichas zonas o para financiar esquemas de
pago por servicios ambientales.

Los recursos de que trata el presente articulo, se destinaran prioritariamente a la adquisicion y
mantenimiento de las zonas.

Las autoridades ambientales definiran las &reas prioritarias a ser adguiridas con estos recursos o
donde se deben implementar los esquemas por pagos de servicios ambientales de acuerdo con la
reglamentacion que el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial expida para el
efecto. Su administracién correspondera al respectivo distrito 0 municipio. Los municipios,
distritos y departamentos garantizardn la inclusion de los recursos dentro de sus planes de
desarrollo y presupuestos anuales respectivos, individualizandose la partida destinada para tal fin.

Paréagrafo 1. Los proyectos de construccion y operacion de distritos de riego deberan dedicar un
porcentaje no inferior al 1% del valor de la obra a la adquisicion de areas estratégicas para la
conservacion de los recursos hidricos que los surten de agua. Para los distritos de riego que
requieren licencia ambiental, aplicara lo contenido en el paragrafo del articulo 43 de la Ley 99 de
1993.

Paragrafo 2. ElI Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, Institutos de
Investigacion Cientifica adscritos y vinculados, las Corporaciones Autonomas Regionales y de


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0099_1993_pr002.html#111
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0099_1993_pr002.html#111
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0099_1993.html#43
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igualmente se incorpord la posibilidad de que las autoridades ambientales e
institutos de investigacion cientifica ambiental efectuaran aportes técnicos,
financieros y operativos requeridos para la consolidaciéon y el desarrollo de
proyectos de PSA.

De esta manera, se tiene que el articulo 210 del Plan Nacional de Desarrollo 2010-
2014 (que modifico el articulo 111 de la Ley 99 de 1993) habilitd el esquema de
Pagos por Servicios Ambientales para que fueran una opcion de inversion de los
recursos para la conservacion de las areas de importancia estratégica que surten
del recurso hidrico a los acueductos municipales y regionales.

Mas adelante, el Decreto 953 de 2013 reglamenta el articulo 111 de la Ley 99 de
1993, vy lo referente a la implementacidon de esquemas de PSA asociados al
recurso hidrico (Decreto 953, 2010, art. 1), y en donde se sefala a los propietarios
y poseedores regulares de predios ubicados en areas de importancia estratégica,
como destinatarios de dichos incentivos por un uso del suelo que permita la
conservacion o recuperacion de los ecosistemas naturales, y en consecuencia la
provision y/o mejoramiento de los servicios ambientales asociados al recurso
hidrico.

Después, el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo pais”,
(Ley 1753 de 2015), en su articulo 174 modifico el articulo 108 de la Ley 99 de
1993, en el sentido de habilitar fuentes de recursos del orden nacional y regional,
para la implementacion de PSA u otros incentivos econémicos orientados a la
conservacion de recursos naturales en las areas 0 ecosistemas de interés
estratégico (Ley 1753, 2015, art. 174).

Estas fuentes se refieren a la tasa por utilizacién de agua, a las transferencias del
sector eléctrico, a la inversion forzosa del 1% del valor de proyectos que requieran
recurso hidrico, a las compensaciones por pérdida de biodiversidad en el marco

Desarrollo Sostenible, las Autoridades Ambientales de los Grandes Centros Urbanos y los
establecimientos ambientales a que se refiere el articulo 13 de la Ley 768 de 2002, podréan en el
marco _de sus competencias, efectuar los aportes técnicos, financieros y operativos requeridos
para la consolidacién del instrumento de pago por servicios ambientales y el desarrollo de
proyectos derivados de este instrumento”. (Subrayado y negrilla fuera de texto)

9 Antes de la modificacion, el articulo 108 de la Ley 99 de 1993 mencionaba: “Adquisicion por la
Nacion de Areas o Ecosistemas de Interés Estratégico para la Conservacion de los Recursos
Naturales. Las Corporaciones Auténomas Regionales en coordinacion y con el apoyo de las
entidades territoriales adelantaran los planes de cofinanciacion necesarios para adquirir areas o
ecosistemas estratégicos para la conservacion, preservacion y recuperacion de los recursos
naturales. La definicion de estas areas y los procesos de adquisicion conservacion y administracion
deberd hacerse con la activa participacion de la sociedad civil”.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0768_2002.html#13
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de la licencia ambiental, y al Certificado de Incentivo Forestal (CIF) con fines de
conservacion.”

Se debe tener en cuenta que las anteriores normas no son los Unicos desarrollos
normativos en cuanto al esquema de Pago por Servicios Ambientales, pues el
Gobierno Nacional de Colombia, con el objeto de implementar y desarrollar
normativamente el Acuerdo suscrito entre el Gobierno Nacional y el grupo armado
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia, Ejército del Pueblo (FARC-EP)
para la Terminacion del Conflicto y la construccion de una Paz Estable y Duradera,
en relacion con el desarrollo de programas para el reconocimiento por la
prestacion de servicios ambientales, el posicionamiento de alternativas
econOmicas que redunden en la generacion de ingresos a las comunidades que

20 E| Certificado de Incentivo Forestal para la Conservacion- CIFc —, nace mediante el Decreto 900
de 1997, definido por esta norma en su articulo 1 asi: “ES un reconocimiento por los costos directos
e indirectos en que incurre un propietario por conservar en su predio ecosistemas naturales
boscosos poco o nada intervenidos, cuyo valor se definird con base en los costos directos e
indirectos por la conservacion y la disponibilidad de recursos totales para el incentivo”.

La factibilidad del otorgamiento de este incentivo, estd condicionada a su implementacién sobre
determinadas areas, dentro de la que se encuentran los Bosques localizados en predios de propiedad
privada ubicados dentro del Sistema de Parques Nacionales Naturales o Parques Regionales
Naturales segln reza el articulo 3, asi:

“Articulo 3°. Areas objeto del incentivo. Se otorga el CIF de conservacion a las zonas de
Bosques Naturales poco o nada intervenidas ubicadas en las siguientes areas:

1. Bosque localizado por encima de la cota 2500 m.s.n.m.

2. Bosque cuya sucesion vegetal se encuentre en estado primario o secundario y que se
halle localizado al margen de los cursos de agua y de los humedales.

3. Bosque localizado en predios ubicados dentro del Sistema de Parques Nacionales o
Parques Regionales Naturales, siempre y cuando hayan sido titulados antes de la
declaratoria del area como parque y cuyos propietarios no estén. ejecutando acciones
contraviniendo las disposiciones establecidas en las normas vigentes para la
administracion y manejo de dichas dareas”.

4. Bosque que se encuentre en las cuencas hidrogréaficas que surten acueductos veredales y
municipales.

No se otorgara el incentivo en areas de propiedad de la nacidn, ni en aquellas en que por
disposicidn legal se obliga a conservar el bosque natural.

La autoridad ambiental competente deberd informar a la Unidad Administrativa Especial
de Parques Nacionales acerca del otorgamiento del CIF de conservacion en areas que
integren el sistema de parques nacionales”.
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permitan, con eficacia y celeridad, frenar la transformacion ambiental y la pérdida
del capital natural y contribuyan al mejoramiento de las condiciones de bienestar y
buen vivir, emitié el Decreto con fuerza de ley 870 de 2017 “Por el cual se
establece el Pago por Servicios Ambientales y otros incentivos a la conservacion”.

El Decreto en mencion establece las directrices para el desarrollo de los PSA y
otros incentivos a la conservacion que permitan el mantenimiento y generacion de
servicios ambientales en areas y ecosistemas estratégicos, a través de acciones
de preservacion y restauracion.”* De igual manera, la norma define los esquemas
de PSA como los incentivos econdmicos en dinero o en especie que reconocen
los interesados de los servicios ambientales a los propietarios, poseedores u
ocupantes de buena fe exenta de culpa por las acciones de preservacion y
restauracion en areas y ecosistemas estratégicos, mediante la celebracion de
acuerdos voluntarios entre los interesados y beneficiarios de los servicios
ambientales (Decreto 870, 2017, art 4).

También se brinda por parte de este Decreto un marco de referencia para la
estructuracion de proyectos de PSA en su articulo 7, pues sefiala las acciones
sujetas de reconocimiento del incentivo econémico, las modalidades del incentivo
segun los servicios ambientales, al igual que los elementos basicos 0 minimos
requeridos para la implementacion de los proyectos de PSA, asi:

“Articulo 7. Acciones, modalidades y elementos bésicos de los
proyectos de pago por servicios ambientales. Para la estructuracion de
los proyectos de Pago por Servicios Ambientales se deben considerar
las acciones, modalidades y elementos basicos, asi:

a) Las acciones sujetas de reconocimiento del incentivo econémico de
Pago por Servicios Ambientales corresponden a la preservacion y la
restauracion parcial o total en las areas y ecosistemas de interés
estratégico. Dentro de las acciones de restauracion se incluyen las
actividades productivas que permitan la generacion de servicios
ambientales a partir del uso sostenible del suelo, respetando el régimen
de uso y manejo del area o ecosistema estratégico del cual se trate o
de los territorios indigenas.

b) Las modalidades de Pago por Servicios Ambientales se refieren a los
servicios ambientales que se buscan generar o mantener mediante
acciones sujetas al reconocimiento del incentivo de pago por servicios
ambientales. Dentro de estas modalidades se destacan los pagos por

21 «Articulo 1. Objeto. EIl presente decreto tiene por objeto establecer las directrices para el
desarrollo de los Pagos por Servicios Ambientales y otros incentivos a la conservacion que
permitan el mantenimiento y generacién de servicios ambientales en areas y ecosistemas
estratégicos, a través de acciones de preservacion y restauracion.”
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servicios ambientales de: calidad y regulacién hidrica, culturales y
espirituales, reduccion y captura de gases de efecto invernadero, y
conservacion de la biodiversidad.

c) Los elementos basicos para la formulacion, disefio, implementacién y
seguimiento a proyectos de Pago por Servicios Ambientales
corresponden a los aspectos minimos requeridos para la
implementacion de los proyectos de pago por servicios ambientales,
como los siguientes:

- ldentificacion, delimitacion y priorizacion de las é&reas vy
ecosistemas estratégicos, de conformidad con la normatividad que
apligue en la materia.

- ldentificacion de los servicios ambientales.

- Seleccion de predios.

- Estimacién del valor del incentivo.

- ldentificacion de fuentes financieras y mecanismo para el manejo
de recursos.

- Formalizacién de los acuerdos.

- Registros de los proyectos.

- Monitoreo y seguimiento.” (Decreto 870. 2017, art. 7)

Por ultimo, mediante el Decreto 1007 de 2018 se reglamenta el incentivo de pago
por servicios ambientales, de conformidad con lo que se establecié en el Decreto
Ley 870 de 2017. Resalta de esta reglamentacion lo referente al Registro Unico de
Ecosistemas y Areas Ambientales (REAA), establecido con el objeto de identificar
y priorizar Ecosistemas y Areas Ambientales, en las que se podran implementar
PSA y otros incentivos a la conservacion que no se encuentren registradas en el
Registro Unico Nacional de Areas Protegidas (Decreto 1007 de 2018, art. 1).

Asi las cosas, se tiene un marco normativo actual que fija las directrices para el
desarrollo de PSA que permite impulsar el desarrollo de alternativas econémicas
gue desincentiven usos del suelo que generen pérdida de biodiversidad, y se
fortalezca a su vez la conservacion de las distintas areas protegidas integrantes
del Sistema Nacional de Areas Protegidas (esto es, las del Sistema de Parques
Nacionales Naturales, las Reservas Forestales Protectoras, los Parques Naturales
Regionales, los Distritos de Manejo Integrado, los Distritos de Conservacion de
Suelos, las Areas de Recreacion), asi como otras areas estrategias de
conservacion y ecosistemas de especial importancia ecoldgica.

Es pertinente anotar que la implementacion de esquemas de PSA tal y como
seflala la normatividad, atendera al régimen de uso y manejo del area o
ecosistema estratégico del cual se trate (Decreto 870, 2017, art. 7); y se
desarrollara de manera armoénica y complementaria con los instrumentos de
planificacion, ordenamiento y gestion ambiental del territorio (Decreto 870, 2017,
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art. 8), lo cual es de suma importancia teniendo en cuenta que en las areas
protegidas o zonas de conservacion estricta existen prohibiciones en cuanto a los
sistemas productivos sostenibles. De esta manera, los esquemas de PSA deben
ser aplicados con determinados matices cuando se implemente en areas
integrantes del Sistema de Parques Nacionales Naturales o Parques Regionales
Naturales, pues las mismas son areas de conservacion estricta ya reservadas
para el cumplimiento de unos objetivos especificos de conservacion, y en donde
no se puede llevar a cabo actividades productivas distintas a las permitidas®y se
debera atender al régimen especial de ordenamiento, planificacion y manejo de
dichas areas.

Cabe resaltar también, que el Decreto 870 de 2017 (norma ya mencionada y que
establece el PSA y otros incentivos a la conservacion) sefala que los destinatarios
de esquemas de PSA podran ser propietarios, poseedores u ocupantes de buena
fe exenta de culpa’ aspecto que se considera fortalece el relacionamiento y trabajo
con las comunidades asentadas en las areas protegidas integrantes del Sistema
de Parques Nacionales Naturales, teniendo en cuenta que la mayoria de personas
que se encuentran al interior de las mismas no acreditan una relacion juridica con
la tierra®®, y se requiere que estas realicen acciones y practicas que favorezcan la
generacion y conservacion de servicios ambientales, y asi propender por el
mantenimiento y generacion de los servicios ambientales de estos ecosistemas
estratégicos del pais, procesos que se espera puedan ser acompafados de
esquemas tipo PSA, es decir con incentivos monetarios o en especie.

La Politica Nacional para la Gestion Integral de la Biodiversidad y sus Servicios
Ecosistémicos (PNGIBSE)

De acuerdo con la Politica Nacional para la Gestion Integral de la Biodiversidad y
sus Servicios Ecosistémicos y los aspectos conceptuales y metodoldgicos
establecidos en el documento Valoracion Integral de la Biodiversidad y los
Servicios Ecosistémicos (VIBSE), es necesario promover el desarrollo y

22 Atendiendo a la normatividad ambiental, en especial la Ley 2 de 1959, el CNRN- DL 2811 de
1974, Decreto 622 de 1977(Compilado en el Decreto Unico Reglamentario 1076 de 2015), asi como
la jurisprudencia de la Corte Constitucional, en las areas de conservacion estricta como son las del
Sistema de Parques Nacionales Naturales se prohibe la realizacion de actividades productivas como
la caza, la pesca y cualquier actividad industrial, ganadera o agricola, minera, y se circunscribe las
actividades permitidas a la conservacion, investigacion, recreacion, educacion, cultura y
recuperacion y control.

% Es de resaltar que el otorgamiento del incentivo de PSA no tiene efecto alguno en relacion con la
propiedad, tenencia de la tierra o adquisicion o pérdida de derechos, evitando incentivos que
podrian considerarse perversos, lo que podria fortalecer los niveles de relacionamiento y trabajo con
las comunidades asentadas en las areas protegidas.
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divulgacion de estudios y analisis especializados que ilustren acerca de los
servicios ecosistémicos que brinda la biodiversidad (MADS, 2012).

Respecto a los Servicios Ecosistemico -SE- suministrados por las é&reas
protegidas del Sistema de Parques Nacionales Naturales de Colombia, Parques
Nacionales Naturales de Colombia mediante el documento denominado “Aporte de
los Parques Nacionales Naturales al desarrollo socio-econémico de Colombia”
sefiala que estas areas protegidas brindan servicios de regulacidon y provision
hidrica para el consumo de cerca de 25 millones de personas y para el desarrollo
de diversas actividades productivas estratégicas como la generacion de energia
(alrededor del 52 % de la energia hidroeléctrica que se produce en el pais utiliza
agua proveniente de estas areas) y la regulacion del clima asociada con mas de
13 millones de hectareas de bosques (PNNC, 2017).

Se agrega también en dicho documento que, por concepto de regulacién y
provisiébn hidrica, el aporte de las areas protegidas del Sistema de Parques
Nacioanles Naturales a la economia nacional, es de USD 2.770 millones anuales
aproximadamente (cerca de 0,9 % del PIB en 2013) (PNNC, 2017), cifras segun
este documento no son despreciables y que contrastan con los niveles de
inversidn estatal para la conservacion de estas areas y las presiones a las que se
ven sometidas por procesos de ocupacion, uso y tenencia de tierra (PNNC, 2017).

Estas cifras permiten comprender y gestionar las areas protegidas en un contexto
econémico, pues aportan informacién estratégica para la toma de decisiones
sobre conservacién y permiten reconocer la importancia que tienen tanto la
biodiversidad como sus servicios ecosistemicos para el desarrollo del pais.

Otros Instrumentos econdmicos

Los incentivos econdmicos en materia ambiental se encuentran reconocidos
desde la Ley 23 de 1973 y el Codigo de Recursos Naturales Renovables que le
otorgod facultades al Gobierno Nacional para su creacion, con el objeto de fomentar
iniciativas de proteccion ambiental (Ley 23, 1973, art 1).

Tambien, la Ley 99 de 1993 determina que es obligacion del Estado considerar los
costos ambientales y el uso de instrumentos econdmicos en las acciones
asociadas con la prevencion, correccion, restauracion o conservacion del
medioambiente (Ley 99, 1993, art. 2). En este contexto, el articulo 116 de dicha
Ley autoriza al Presidente de la Republica a establecer un régimen de incentivos
(Ley 99, 1993, art. 116).

En Colombia existen dos tipos de instrumentos, los cuales se pueden clasificar de
la siguiente manera: los que cumplen el papel de cambiar el comportamiento de
los agentes econdmicos para hacer de sus acciones amigables con el ambiente vy,
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por otra parte, los instrumentos que tienen como objetivo generar recursos
econémicos para la gestion ambiental (Pérez, 2013). Logicamente, cada uno de
estos instrumentos econdmicos pueden apuntar a alcanzar ambos objetivos de
manera simultanea. Los instrumentos econdmicos contribuyen con la correccién
las fallas del mercado de forma general, ya que todo lo ambiental es considerado
como una externalidad, entre estas se destaca que los costos ecoldgicos
incurridos en la produccion de un bien o servicio no se incluya en los precios de
los mismos. La labor fundamental de los instrumentos economicos es la de
materializar los costos ambientales y asegura que sean tomados en cuenta a la
hora de tomar decisiones (Pérez, 2013).

Estos instrumentos economicos son: medidas compensatorias, instrumentos
alternativos, y servicios.

Las tasas retributivas, son aquel instrumento econdmico mediante el cual se cobra
por la utilizacion directa e indirecta de la atmosfera, agua y suelo, para introducir o
arrojar emisiones, vertimientos y descargas resultado de las actividades antropicas
0 de servicio. Aca se aplica un costo con ocasion de la contaminacién causada
dentro de los limites permisibles (Pérez, 2013).

De otra parte, se tiene las tasas compensatorias, que se han implementado para
garantizar los gastos de mantenimiento de la renovabilidad de los recursos
naturales. Este instrumento pretende racionalizar el uso de recursos naturales. Un
ejemplo de esta tasa es la “tasa por la utilizacién del agua”, que se cobra por los
diferentes usos del agua para el pago de los gastos de proteccion y renovacion del
recurso (Pérez, 2013).

También esta la tasa de aprovechamiento forestal que se cobra a quien tenga
permiso de aprovechamiento vigente. Este es un desincentivo a la deforestacion
(Ley 99, 1993, art 46), y puede ser otorgado en algunas areas protegidas dado
gue en el algunas de estas puede realizarse aprovechamientos forestales.
También se tiene la Tasa de Aprovechamiento de Fauna Silvestre y Tasa de
Repoblacion que se configura con el aprovechamiento o a la reposicion de
individuos o especimenes. Esta caza estd sujeta al pago de una tasa de
redoblamiento y su objetivo es mantener la renovabilidad del recurso (Ley 99,
1993, art 42).

Como medidas compensatorias, se tiene en primer lugar las transferencias del
Sector Eléctrico. Estas se entablecieron con la finalidad de proteger las cuencas
en donde se encuentran los proyectos hidroenergéticos y compensar por las
emisiones causadas por las termoeléctricas (Ley 99, 1993, art 45). Otro es la
inversion del 1% de los ingresos municipales y departamentales. Este consiste en
la inversion del 1% que debe realizarse de los ingresos municipales vy
departamentales en la proteccion de areas de importancia estratégica para la
conservacion de recursos hidricos que surten de agua los acueductos municipales
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y distritales por quince afios (Ley 99, 1993, art 45). Y por ultimo, la inversion del
1% del total de los proyectos que involucren el uso del agua de fuentes directas.
Dado que los proyectos publicos o privados que utilicen en su ejecucion agua
tomada de fuentes directas, deben invertir al menos el 1% del valor total del
proyecto en la preservacion de la cuenca hidrografica (Ley 99, 1993, art 45).

Asi mismo, la sobretasa ambiental del 5% para las vias que afecten o se situen
sobre areas protegidas, sitios Ramsar y/o reservas de bidsfera es otro instrumento
econdémico. Esta sobretasa sera recaudada conjuntamente con el peaje por la
entidad administradora de este, y deberd consignarse a favor de la CAR o
Autoridad Ambiental Distrital. Este instrumento silo aplica para la Ciénaga Grande
de Santa Marta, Ciénaga de Malloriqui, y Ciénaga de la Virgen (Ley 981 de 2005).

De otro lado, se tienen los instrumentos econdmicos que operan cuando las
autoridades ambientales prestan los servicios de evaluacién, seguimiento, control
y vigilancia. En primer lugar, dado que los servicios que operan para el caso de las
licencias, permisos, concesiones y autorizaciones, requieren ser evaluados y
supervidados. También el servicio de control y vigilancia en tanto se se cobra por
el servicio de expedir autorizaciones y salvoconductos (Pérez, 2013). Un ejemplo
de este ultimo es el caso del permiso CITES, dado que se cobra el servicio de
expedicion para la movilizacién de especies de Fauna y Flora Silvestres, segun el
Convenio Internacional de Comercio de Especies de Fauna y Flora Silvestres
amenazadas de extincion (Pérez, 2013).

Asi las cosas, los esquemas de pagos por servicios ambientales como incentivos
econdémicos que reconocen los interesados de los servicios ambientales por las
acciones de preservacion y restauracion en areas y ecosistemas estratégicos,
mediante la celebracion de acuerdos voluntarios entre los interesados Yy
beneficiarios de los servicios ambientales, son una herramienta que ayuda a
fortalecer la gestion al interior de las é&reas protegidas, pues se generan
alternativas econdmicas que contribuyen a brindar soluciones a los retos que se
presentan en estas areas de especial importancia ecoldgica. Adicionalmente, los
instrumentos econémicos aca expuestos permiten de alguna manera, ya sea
cambiando practicas, o restribuyendo costos, coadyuvar a la conservacion del
ambiente y hacer visible en términos monetarios los costos de la contaminacion o
de la conservacion ambiental.

Principio 5. A los fines de mantener los servicios de los ecosistemas, la
conservacion de la estructura y el funcionamiento de los ecosistemas
deberia ser un objetivo prioritario del enfoque ecosistémico

Bajo las directrices de este principio, la gestion “debe concentrarse en mantenery,
en dado caso, restaurar las estructuras fundamentales y los procesos ecologicos”;
ademas se deben “aplicar instrumentos para mantener y/o restaurar el servicio de
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los ecosistemas” y “desarrollar estrategias y practicas de gestion para facilitar la
recuperacion de la estructura y la funcion de los ecosistemas a fin de generar o
mejorar los servicios de los ecosistemas y los beneficios de la diversidad
bioldgica” (CDB, 2004).

Bajo lo anterior, se sefialaran aquellas estrategias de restauracion establecidas en
Colombia en funcion de poder recuperar las areas protegidas: la primera de ellas
es el Plan Nacional de Restauracion, que, si bien no aplica especificamente para
areas protegidas, estad dirigido a los ecosistemas colombianos en general.
También se mencionaran dos estrategias, una establecida para las areas del
Sistema de Parques Nacionales, y la otra establecida por la Corporacion
Autébnoma Regional de Cundinamarca para las éareas protegidas bajo su
administracion.

Plan Nacional de Restauracion

La Ley 99 de 1993, establece como una de las funciones del Ministerio de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, regular las condiciones generales para
el saneamiento del medio ambiente, y el uso, manejo, aprovechamiento,
conservacion, restauracion y recuperacion de los recursos naturales, a fin de
impedir, reprimir, eliminar o mitigar el impacto de actividades contaminantes,
deteriorantes o destructivas del entorno o del patrimonio natural (Ley 99, 1993, art.
5).

Bajo este marco, el Plan Nacional de Restauracion, se crea con la finalidad de
adelantar acciones que busquen contrarrestar los efectos negativos que se han
ido acumulando y han deteriorado los ecosistemas y la calidad de vida de las
comunidades humanas, mediante actividades de restauracion ecoldgica,
rehabilitacion y recuperacion (MADS, 2015).

Este Plan daria respuesta a promover la restauracion de ecosistemas degradados
y de especies amenazadas de la Politica Nacional de Biodiversidad, dado que
fortaleceria las acciones de conservacion y manejo in situ y ex situ de la
biodiversidad a través de la preservacion, restauracion y uso sostenible ligado a
practicas tradicionales no detrimentales, tanto en areas silvestres como en
paisajes transformados para mantener la resiliencia de los sistemas socio-
ecoldgicos y el suministro de servicios ecosistémicos a escalas nacional, regional,
local y transfronteriza. También estableceria acciones para el desarrollo de
procesos de recuperacion, rehabilitacion y restauracién de areas disturbadas que
se encuentran previstos en Politica Nacional para la Gestion Integral de la
Biodiversidad y sus Servicios Ecosistémicos.

Igualmente, el Plan incluye la conceptualizacion relacionada con los impulsores o
motores de pérdida y transformacion, identificados en la Evaluaciéon de
Ecosistemas del Milenio (2005) y retomados en la Politica Nacional para la
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Gestidn Integral de la Biodiversidad y sus Servicios Ecosistémicos (MADS, 2012),
como las fuerzas que influyen y afectan directamente el suministro de servicios
ecosistémicos.

Hay que mencionar que en 2012 el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
adopta la Politica Nacional para la Gestién Integral de la Biodiversidad y sus
Servicios Ecosistémicos y el Manual para la Asignacion de Compensaciones por
Pérdida de Biodiversidad, documentos que revisten primordial importancia para el
presente Plan Nacional de Restauracion, pues plantean elementos conceptuales,
operativos y financieros que son utilizados en éste.

El Plan Nacional de Restauracion reune tres enfoques de implementacion: la
restauracion ecolégica, la rehabilitacion, y la recuperaciéon, que dependen del tipo
de intervencion, del nivel de degradacién del area y del objetivo de restauracion.
Para su cumplimiento se propone un marco légico de 20 afios con periodos a corto
plazo de 3 afios, a mediano de 8 afios y a largo plazo de 20 afios, que contienen
acciones prioritarias y esenciales para su cumplimiento, metas e indicadores,
responsables, posibles fuentes de financiacidon y una aproximacion econdmica
para la gestion del Plan Nacional de Restauracion (MADS, 2015).

Restauracion Ecoldgica Participativa Parques Nacionales.

El Cdodigo de los Recursos Naturales Renovables indica que las actividades de
recuperacion y control, como actividad permitida en las areas del Sistema de
Parques Nacionales, son aquellas destinadas a la restauracion total o parcial de
un ecosistema o para acumulacion de elementos o materias que lo condicionan.
Por su parte, el Decreto 622 de 1977 define como zona de recuperacion natural,
aquella que ha sufrido alteraciones en su ambiente natural y que esta destinada al
logro de la recuperacién de la naturaleza que alli existi6 o a obtener mediante
mecanismos de restauracion un estado deseado del ciclo de evolucidon ecoldgica;
lograda la recuperacion o el estado deseado, esta zona serd denominada de
acuerdo con la categoria que le corresponda (Decreto 1076, 2015, art.
2.2.2.1.8.1.77).

De esta manera, y bajo la funciéon de Parques Nacionales Naturales, de conservar,
restaurar y fomentar la vida silvestre de las diferentes areas que integran el
Sistema de Parques Nacionales Naturales (Decreto 1076, 2015, art. 2.2.2.1.10.1.),
se implementd la estrategia de Restauracion Ecoldégica Participativa. Esta
estrategia se fundamenta en el reconocimiento de la restauracion como una
dimension de la conservacién y constituye una respuesta de manejo para las
areas protegidas del Sistema de Parques Nacionales Naturales desde 2006.

También se fundamenta esta estrategia en la Politica de Participacion Social en la
Conservaciéon de Parques Nacionales Naturales, dado que plantea que la
conservacion es un ejercicio social dentro de un proceso de concertacion de
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intereses y percepciones, orientado por el andlisis y la comprensién de las
relaciones entre la sociedad y la naturaleza. En este sentido la articulacion y
mutua colaboracion entre los entes del Estado, con énfasis en la sociedad civil
organizada en el nivel local, generara cooperacion en aspectos de interés comun o
particular que permitan fortalecer los espacios de debate y argumentacion
constructiva para la realizacién de acuerdos (PNNC, 2001).

Esta Estrategia de Restauracion se implementa mediante la Resolucion 0247 de
2007 que reglamenta el protocolo para los acuerdos transitorios de restauracion
con campesinos en las areas del Sistema de Parques Nacionales Naturales, y
adopta la Guia Técnica de Restauracion Ecologica Participativa con los
lineamientos conceptuales, metodologicos y juridicos de la estrategia.

Con esta medida, se plantea el trabajo con los campesinos ocupantes de las
areas, en actividades de restauracion, para asi vincularlos temporalmente en la
recuperacion de las areas por ellos alteradas, en el marco de unos acuerdos de
largo plazo, de caracter interinstitucional y temporal, bajo la premisa de una
reubicacion fuera del area (PNNC, 2017).

Esta iniciativa comenzé a materializarse a partir del establecimiento de los
siguientes criterios politicos como:

“El Estado debe partir del reconocimiento de la presencia de ocupantes en
las areas del Sistema y en ese sentido, hacerlos participes en condiciones
de equidad en los procesos misionales dirigidos a la conservacion; El
escenario de trabajo con los ocupantes de las areas del Sistema de
Parques Nacionales Naturales, se enmarcara dentro del concepto de
restauracion que se desprende de la zona de recuperacion, definida en la
zonificacion integrante del Plan de Manejo; El trabajo que se aborde con los
ocupantes de las areas, tiene el caracter de transitorio, atendiendo al
tiempo ecologico necesario en la restauracion de estas; Los procesos de
restauracion articularan el conocimiento cientifico y conocimiento tradicional
o vivencial de los actores vinculados; La vinculacion de ocupantes en la
restauracion de las areas del Sistema de Parques Nacionales Naturales,
debe acompariarse de iniciativas del Estado que en cumplimiento de la
Constitucion y la Ley, contribuyan al saneamiento y conservacion de las
areas protegidas del Sistema de Parques Nacionales Naturales y que no
incentiven nuevos procesos de ocupacion” (Resolucion 0247, 2007).

Restauracion Ecoldgica de la Corporacion Autbnoma Regional -CAR

El Acuerdo 009 del 18 de junio de 2010 expedido por la CAR establece los
requisitos y el procedimiento para desarrollar planes de restauracién ecoldgica en
areas protegidas localizadas en jurisdicciéon de esta autoridad. Lo anterior, dado
que en las areas protegidas declaradas en su jurisdiccidn, las cuales abarcan
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ecosistemas de paramo, subparamo y bosque altoandino, junto con humedales y
algunos relictos de bosques subandinos y tropicales, cuyos principales objetos de
conservacion han sido sus bosques nativos y su papel en la oferta de bienes y
servicios ambientales, principalmente la regulacion del recurso hidrico: se han
reportado la existencia de diversas especies de vegetacion exotica, especialmente
pinos y eucaliptos; también se ha determinado la invasion por retamo liso y
espinoso; y la degradacion por otros factores, principalmente antropicos
(Resolucion 848, 2008).

Razon por la cual se consideré necesario establecer mecanismos orientados a
mantener la funcionalidad ecosistémica de dichas areas, a partir de la definicién
de lineamientos unificados para adelantar procesos de restauracion asistida con
especies vegetales propias de los ecosistemas estratégicos, para garantizar a
largo plazo la oferta de los bienes y servicios ambientales que éstos brindan
(Acuerdo 009, 2010).

La finalidad de estos planes es restaurar estas zonas por medio de técnicas de
rehabilitacion con vegetacion nativa sin cambiar el uso del suelo, manteniendo el
caracter forestal protector al interior de las mismas, asi como eliminar o reducir los
disturbios (especies invasoras), aplicar estrategias que aceleren la sucesion
natural, y restablecer los bienes y servicios del ecosistema objeto de la
restauracion (Acuerdo 009, 2010).

Estos los planes de restauracién de acuerdo con el Acuerdo 009 (2010) se
implementaran en zonas degradadas, en areas ocupadas por especies invasoras
(relamo liso y espinoso), o por especies forestales exdticas (principalmente pino,
eucalipto, ciprés y acacias) localizadas en las areas protegidas de la jurisdiccidon
de la Corporacion Autébnoma Regional de Cundinamarca.

Estas actividades se orientan a generar procesos de restauracion gradual para
recuperar la cobertura vegetal nativa y la funcionalidad ecosistémica, y no
conllevan talas masivas e indiscriminadas de especies forestales exoticas como
pinos, eucaliptos, acacias, entre otras, por lo cual estas restauraciones deben ser
autorizadas en forma gradual y organizada, condicionadas al progreso y éxito de
la restauracién, conforme a indicadores de gestion y de efectividad (Acuerdo 009,
2010).

Menciona el Acuerdo 009 (2010) que las solicitudes para desarrollar planes de
restauracion podran ser presentadas por personas naturales o juridicas, de
derecho publico o privado, mediante documentacién radicada ante las oficinas del
Sistema de Atencion al Usuario de las correspondientes oficinas provinciales de la
CAR, conforme a los correspondientes parametros y requisitos.

Asi pues, son notorias las disposiciones juridicas en materia de restauraciéon de
ecosistemas en areas protegidas, acorde con la premisa segun la cual la



76

restauracion es un objetivo prioritario para el mantenimiento de la estructura y
composicion de los ecosistemas. Sin embargo en Colombia, el caso de Parques
Nacionales ha propendido, por ir mas alla, dado que se ha propendido por la
vinculacién de las comunidades locales en esta estrategia en funcion de hacerlas
corresponsables y participes en la recuperacion y control de los ecosistemas,
mediante el desmonte paulatino y gradual de actividades lesivas para los entornos
protegidos como la ganaderia.

Principio 6: Los ecosistemas se deben gestionar dentro de los limites de su
funcionamiento.

Sefala este principio, que nuestra comprension actual es insuficiente como para
permitir que se definan los limites de los ecosistemas de forma precisa y, por lo
tanto, “es aconsejable un enfoque de precaucion acoplado a la gestion adaptable”.
Por ende, pasara a exponerse lo referente las disposiciones juridicas colombianas
referentes al principio de precaucion, dado que sustentan las actuaciones
anticipadas de las autoridades que administran y manejan areas protegidas.

El principio de precauciéon ha sido definido en el Derecho Internacional como un
principio rector y proteccionista del medio ambiente que tiene por fin orientar la
conducta de todo agente a prevenir o evitar danos, graves e irreversibles, al medio
ambiente, aun cuando (i) dichos dafios no se encuentren en etapa de
consumacion o amenaza sino en una etapa, si se quiere, previa a esta ultima y
distinta, considerada como de riesgo o peligro de dafio, y (ii) no exista certeza
cientifica absoluta sobre su ocurrencia (Escalante, 2005).

En Colombia este principio encuentra sus bases en la Ley 23 de 1973, que
concedié las facultades extraordinarias al ejecutivo para la expedicién del Decreto
Ley 2811 de 1974, el Cddigo de los Recursos Naturales Renovales y de
Proteccion al Medio Ambiente, sefalando en el articulo primero como objeto de la
mencionada disposicion normativa: “prevenir y controlar la contaminacion del
medio ambiente y buscar el mejoramiento, conservacién y restauracion de los
recursos naturales renovables, para defender la salud y el bienestar de todos los
habitantes del territorio nacional” (Ley 23, 1973, art. 1).

En la Constitucion Politica de Colombia, si bien no se hace mencion explicita al
principio de precaucion, se menciona la funciéon de prevencion del deterioro
ambiental que le compete al Estado. Al respecto dispone que “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, interponer las sanciones
legales y exigir la reparacion de los dafios causados” (Const., 1991, art. 80).
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Por otro lado, este principio se encuentra explicitamente establecido en la Ley 99
de 1993, donde ademés,se le da el caracter de vinculante dado que esta Ley
adopto los principios ambientales y de sostenibilidad abordados en la Declaracién
de Rio de Janeiro de 1992 sobre Medio Ambiente y Desarrollo, para la legislacién
Colombiana. Sefala al respecto la norma que:

“‘Numeral 6: La formulacion de las politicas ambientales tendra en cuenta el
resultado del proceso de investigacion cientifica. No obstante, las
autoridades ambientales y los particulares daran aplicacion al principio de
precaucion conforme al cual, cuando exista el peligro del dafio grave e
irreversible, la falta de certeza cientifica absoluta no debera utilizarse como
razon para postergar la adopciéon de medidas eficaces para impedir la
degradacion del medio ambiente”. (Ley 99, 1993, art.1)

De acuerdo a lo anterior, se tiene que el principio de precaucion se encuentra
establecido para que en situaciones de incertidumbre cientifica, donde se
amenaza el medio ambiente con un dafo grave e irreversible, se tomen las
medidas preventivas apropiadas para evitar ese dafio (Salazar, 2009).

La Corte Constitucional tratd el alcance del principio de Precaucion al concluir que
cuando la autoridad ambiental deba tomar decisiones especificas encaminadas a
evitar un peligro de dano grave, sin contar con la certeza cientifica absoluta, lo
debe hacer de acuerdo con las politicas ambientales trazadas por la ley, en
desarrollo de la Constitucién en forma motivada y alejada de toda posibilidad de
arbitrariedad o capricho, situacion frente a la cual el ciudadano tiene a su
disposicion todas las herramientas que el propio estado le otorga (Corte
Constitucional, C-293, 2002).

Sobre el desarrollo del principio de precaucién en la actividad minera, la Corte
Constitucional expuso que ante la falta de certeza cientifica frente a los efectos de
la explotacion minera en determinada zona, la decisidn debe inclinarse por la
proteccion del medio ambiente ante el riesgo de que por el desconocimiento se
presenten dafos irreversibles (Corte Constitucional, C-339, 2002).

De otra parte, y atendiendo una demanda de inconstitucionalidad contra algunas
disposiciones de la Ley 822 de 2003 “por medio de la cual se dictan normas
relacionadas con los agroquimicos genéricos”, la Corte Constitucional profundizé
igualmente sobre la aplicacion del referido principio, expresando la necesidad de
la prueba del riesgo para evitar la arbitrariedad en su aplicacion, y evidencio el
deber por parte de las autoridades pertinentes en determinar hasta donde es
admisible o no el riesgo argumentado (Corte Constitucional, C-988 de 2004).

También la Corporacion Constitucional cuando analiz6 la constitucionalidad
contemplada en la Ley 1333 de 2009 “Por la cual se establece el procedimiento
sancionatorio ambiental”, reiter6 que el principio de precaucién se encuentra
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constitucionalizado puesto que se desprende de los deberes de proteccion vy
prevencion (arts. 78, 79 y 80). Ademas, manifestd que “la precaucién no solo
atiende en su ejercicio a las consecuencias de los actos, sino que principalmente
exige una postura activa de anticipacion, con un objetivo de prevision de la futura
situacion medioambiental a efectos de optimizar el entorno de vida natural” (Corte
Constitucional, C 595, 2010).

De acuerdo con Salazar, (2009) la doctrina y la jurisprudencia han fijado
parametros para establecer correctamente la aplicacion de este principio en la
intervencién del Estado, es decir, cuando las autoridades actuan en ejercicio de
las obligaciones de salvaguardar el medio ambiente y para el cumplimiento de ella.
Dado que les es forzoso obrar permitiendo o limitando la actividad de intrusidn
ambiental en atencién a los siguientes presupuestos: 1) Incertidumbre cientifica
acerca del riesgo, 2) Evaluacién cientifica del riesgo, 3) Identificacion del riesgo
(grave e irreversible), y 4) Proporcionalidad de las medidas, que se desarrollaran a
continuacion:

1. LaIncertidumbre cientifica acerca del riesgo. Consiste en la indeterminacion
que se tiene en el ambito de la ciencia para concretar la posible ocurrencia
de un dafo, indeterminacion que obedece a la ausencia de plena evidencia
sobre el caracter nocivo de una actividad. Al no existir certeza absoluta
sobre el efecto dafnino que pueda producir la aplicacion de una actividad,
procedimiento o tecnologia, el estado de la cuestion se torna imprecisa y
por tanto la ocurrencia del dafo es eventual, no cierta.

2. La Evaluacion cientifica del riesgo. Consiste en que, una vez se precisada
la incertidumbre cientifica del riesgo, es menester confirmar si existen
estudios cientificos que permitan arrojar una duda razonable, una hipotesis
que verifique la existencia del riesgo que representa la aplicacion de la
tecnologia en el medio ambiente o en la salud. Es decir, no es suficiente
con que exista incertidumbre sobre la ocurrencia del dafo, a ello debe
sumarse que el riesgo sea evaluado cientificamente y no sea producto de
simples conjeturas, para lo cual habran de identificarse las posibles
consecuencias negativas. No basta con sefalar que la aplicacion de un
producto, proceso, actividad o tecnologia pueden causar graves dafios
ambientales, ello debe acompanarse de una descripcion de los eventuales
dafos, descripcion a la que se llega luego de la correspondiente
investigacion.

3. La ldentificacion de un riesgo grave e irreversible. Trata sobre el ejericio de
cualificar los posibles dafios que pueda causar la actividad antropica. Debe
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determinarse que,de concretarse el riesgo, los dafios serian graves, esto
es, su intensidad haria que el menoscabo del medio ambiente fuera
significativo.

4. Proporcionalidad de la medida. La proporcionalidad refiere a la relacién
existente entre los fines que deben buscar la administracion y los medios
que esta emplea para conseguirlos. Se dice entonces que “la potestad
administrativa solo puede entenderse como una figura ligada, mediante una
relacion de confianza, a los fines”. En ese orden de ideas, cuando se juzga
la proporcionalidad de un acto administrativo se hace un juicio de legalidad
del mismo concentrado en la idoneidad, necesidad y proporcionalidad de
los medios contenidos en aquel, para el cumplimiento de los fines estatales.

Asi las cosas, para examinar si un acto administrativo es proporcional se acude a
la elaboracién de un test dirigido a responder las siguientes cuestiones: 1) ¢ El acto
administrativo es adecuado para cumplir los fines que lo justifican? 2) ¢Existen
medidas menos nocivas para los intereses particulares, colectivos o generales que
cumplan con los fines buscados? 3) ¢Los resultados que ofrece el acto
administrativo son desproporcionados en relacion con los intereses sacrificados?.

Por ultimo, y de manera especial en las areas protegidas, el Consejo de Estado
(Exp. 29028, 2014) prohibi6 la aspersion aérea con glifosato para la erradicaciéon
de cultivos ilicitos dentro de las areas del Sistema de Parques Nacionales
Naturales. Esta Corporacién considerdé que esta decisidon administrativa puso en
riesgo un area de proteccidon especial en tanto que autorizaba una actividad que
causa un riesgo potencial en el ecosistema, desconociendo asi el principio de
precaucion y los mandatos constitucionales que lo albergan bajo el propésito de
salvaguardar bienes necesarios para el presente y futuro de la especie humana.

El Consejo de Estado pudo identificar que la actividad de aspersion aérea con
glifosato en el Sistema de Parques Nacionales Naturales conlleva un riesgo
potencial al medio ambiente, riesgo sobre el cual existe incertidumbre cientifica
cuya potencialidad ha sido evaluada cientificamente, de tal forma que puede
cualificarse como grave e irreversible. En definitiva, la Sala encontré que el
paragrafo 2o del articulo 10 de la Resolucién No. 0013 de 27 de junio de 2003
proferida por el Consejo Nacional de Estupefacientes es contrario a lo dispuesto
en los articulos 8, 79, 80 y 95 de la Carta Politica, y al articulo 336 literales b y c
del Cdodigo de Recursos Naturales Renovables, Decreto 2811 de 1974, todos los
cuales son una clara manifestacion del principio de precaucién (Consejo de
Estado, 29028, 2014).

Principio 7: El enfoque ecosistémico debe aplicarse a las escalas espaciales
y temporales apropiadas.
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Dado que los componentes y procesos de los ecosistemas se vinculan a través de
las escalas de tiempo y espacio, este principio sefiala que las intervenciones de
gestion necesitan planificarse para trascender estas escalas (CDB, 2004). Bajo las
recomendaciones de este principio, se mencionara lo sefialado en la normatividad
colombiana en materia de planificacion de areas protegidas. Al respecto se
expondrd lo referente al Plan de Manejo y sus componentes.

El Decreto 2372 de 2010 (hoy Decreto 1076 de 2015) sefiala que cada una de las
areas protegidas que integran el Sistema Nacional de Areas Protegidas (SINAP)
contara con un Plan de Manejo que sera el principal instrumento de planificacién
gue orienta su gestion de conservacion para un periodo de cinco (5) afos de
manera que se evidencien resultados frente al logro de los objetivos de
conservacion que motivaron su designacion y su contribucién al desarrollo del
SINAP (Decreto 1076, 2015, art. 2.2.2.1.6.5).

Este Plan de Manejo, segun la norma, debera formularse dentro del afio siguiente
a la declaratoria o en el caso de las areas existentes que se integren al SINAP
dentro del afio siguiente al registro (Decreto 1076, 2015, art. 2.2.2.1.6.5).

Los componentes de este intrumento de planificacion son los siguientes: (i) el
componente diagndstico, que ilustra la informacion basica del area, su contexto
regional, y analiza espacial y temporalmente los objetivos de conservacion,
precisando la condicién actual del area y su problematica; (ii) el componente de
ordenamiento que contempla la informacién que regula el manejo del area, aqui se
define la zonificacion y las reglas para el uso de los recursos y el desarrollo de
actividades); y (iii) el componente estratégico, en donde se formula las estrategias,
procedimientos y actividades mas adecuadas con las que se busca lograr los
objetivos de conservacion (Decreto 1076, 2015, art. 2.2.2.1.6.5).

Adicionalmente, se sefala que Plan de Manejo debera ser construido
garantizando la participacion de los actores que resulten involucrados en la
regulacion del manejo del area protegida. En el caso de las areas protegidas
publicas, el Plan de Manejo se adoptard por la entidad encargada de la
administracion del area protegida mediante acto administrativo (Decreto 1076,
2015, art. 2.2.2.1.6.5).

Principio 8: “Habida cuenta de las diversas escalas temporales v los efectos
retardados que caracterizan a los procesos de los ecosistemas, se deberian
establecer objetivos a largo plazo en la gestion de los ecosistemas”.

Menciona este principio que es “preciso considerar el tiempo en forma explicita al
formular los planes de gestion y, para escalas mayores, los procesos necesitan
considerarse y planificarse de modo especifico puesto que, de no hacerlo, a
menudo éstos se ignoran”. También que “los procesos de la gestion adaptable
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deben incluir el desarrollo de visiones, planes y metas de largo plazo que aborden
la equidad intergeneracional” (CDB, 2004, pp. 22-23).

Al respecto, pasara a mencionarse cuéles son los objetivos de conservacion del
pais en general, y los establecidos para las areas protegidas en particular. Asi
mismo, también se mencionard que para el caso de las areas protegidas del
Sistema de Parques Nacionales y Parques Naturales Regionales no se ha
establecido su vocacion para un corto, mediado o largo plazo sino a perpetuidad.

Segun el Decreto 2372 de 2010 (hoy 1076 de 2015), los objetivos generales de
conservacion del pais son los propésitos nacionales de conservacion de la
naturaleza, especialmente la diversidad bioldgica, que se pueden alcanzar
mediante diversas estrategias que aportan a su logro. Las acciones que
contribuyen a conseguir estos objetivos constituyen una prioridad nacional y una
tarea conjunta en la que deben concurrir, desde sus propios ambitos de
competencia o de accién, el Estado y los particulares. Son:

‘a) Asegurar la continuidad de los procesos ecolégicos y evolutivos
naturales para mantener la diversidad biologica.

b) Garantizar la oferta de bienes y servicios ambientales esenciales para el
bienestar humanao.

c) Garantizar la permanencia del medio natural, o de algunos de sus
componentes, como fundamento para el mantenimiento de la diversidad
cultural del pais y de la valoraciéon social de la naturaleza” (Decreto 1076,
2015, art. 2.2.2.1.1.5.).

Asi mismo, este Decreto menciona los objetivos de conservacion de las areas
protegidas del Sistema Nacional de Areas Protegidas. Estos son el derrotero a
seguir para el establecimiento, desarrollo y funcionamiento del SINAP, y guian las
demas estrategias de conservacion del pais; no son excluyentes y en su conjunto
permiten la realizacion de los fines generales de conservacion del pais. Se indica
gue para alcanzar un mismo objetivo especifico de conservacion pueden existir
distintas categorias de manejo por lo que en cada caso se evaluara la categoria, el
nivel de gestién y la forma de gobierno mas adecuada para alcanzarlo.

Las areas protegidas que integran el Sistema Nacional de Areas Protegidas
responden en su seleccion, declaracibn y manejo a unos objetivos de
conservacion, amparados en el marco de los objetivos generales. Esas areas
pueden cumplir uno o varios de los objetivos de conservacion que se sefialan a
continuacion:

“a) Preservar y restaurar la condicion natural de espacios que representen
los ecosistemas del pais o combinaciones caracteristicas de ellos.
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b) Preservar las poblaciones y los habitats necesarios para la sobrevivencia
de las especies o conjuntos de especies silvestres que presentan
condiciones particulares de especial interés para la conservacion de la
biodiversidad, con énfasis en aquellas de distribucion restringida.

c) Conservar la capacidad productiva de ecosistemas naturales o de
aquellos en proceso de restablecimiento de su estado natural, asi como la
viabilidad de las poblaciones de especies silvestres, de manera que se
garantice una oferta y aprovechamiento sostenible de los recursos
biolégicos.

d) Mantener las coberturas naturales y aquellas en proceso de
restablecimiento de su estado natural, asi como las condiciones
ambientales necesarias para regular la oferta de bienes y servicios
ambientales.

e) Conservar areas que contengan manifestaciones de especies silvestres,
agua, gea, o combinaciones de estas, que se constituyen en espacios
anicos, raros o0 de atractivo escénico especial, debido a su significacion
cientifica, emblematica o que conlleven significados tradicionales especiales
para las culturas del pais.

f) Proveer espacios naturales o aquellos en proceso de restablecimiento de
su estado natural, aptos para el deleite, la recreacién, la educacion, el
mejoramiento de la calidad ambiental y la valoracion social de la
naturaleza.

g) Conservar espacios naturales asociados a elementos de cultura material
o inmaterial de grupos étnicos” (Decreto 1076, 2015, art. 2.2.2.1.1.6.).

Sobre la perpetuidad de las areas del Sistema de Parques Nacionales y Pargues
Regionales.

Las areas del Sistema de Parques Nacionales Naturales y los Parques Naturales
Regionales tienen vocacién de perpetuidad. Esto se puede decantar de las
siguientes premisas:

1. Las areas del Sistema de Parques Nacionales Naturales y los Parques
Naturales Regionales no pueden ser alteradas por el legislador ni la
administracion. La voluntad del Constituyente primario fue que las areas del
Sistema de Parques Nacionales Naturales y Parques Naturales Regionales
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se mantuvieran afectadas a las finalidades que le son propias y que estan
reconocidas en los articulos 63, 79 y 80 constitucionales. Al estar el
legislador obligado a “promover la proteccion del medio ambiente sano y de
promover los objetivos sentados por la Carta Politica” (Corte Constitucional,
C-598, 2010), no esta facultado para alterar o desafectar las areas del
Sistema de Parques Nacionales Naturales y regionales, asi como tampoco,
ningun operador juridico.

En la Sentencia C-649 de 1997, que declaré parcialmente inexequible el
articulo 5 de la Ley 99 de 1993, norma que habilitaba la sustraccion de las
areas del Sistema de Parques Nacionales Naturales, la Corte Constitucional
determiné que:

“La proteccidon que el art. 63 de la Constitucion establece al
determinar que los bienes alli mencionados son inalienables,
inembargables e imprescriptibles, debe interpretarse, con respecto a
los parques naturales, en el sentido de que dichas limitaciones las
establecio el Constituyente con el propdsito de que las areas
alindadas o delimitadas como parques, dada su especial importancia
ecologica (art. 79), se mantengan incélumes e intangibles, y por lo
tanto, no puedan ser alteradas por el legislador, y menos aun por la
administracion, habilitada por éste.

El sistema ambiental que ha configurado la Constitucién fue una
respuesta del Constituyente al preocupante y progresivo deterioro del
ambiente y de los recursos naturales renovables. Ello explica la
necesidad de salvaguardar para las generaciones presentes y futuras
los elementos basicos que constituyen el sustrato necesario para
garantizar un ambiente sano, mediante la preservacion vy
restauracion de los ecosistemas que aun perviven. En tal virtud,
entiende la Corte que la voluntad del Constituyente fue que las areas
integradas al sistema de parques nacionales se mantuvieran
afectadas a las finalidades que le son propias; por consiguiente, la
calidad de inalienables de los parques naturales, reconocida en el
art. 63 debe entenderse, en armonia con los arts. 79 y 80, en el
sentido indicado antes, esto es, que las areas o zonas que los
integran no pueden ser objeto de sustraccibn o cambio de
destinacion. En tales condiciones, se repite, ni el legislador ni la
administracion facultada por éste, pueden sustraer, por cualquier
medio las éareas pertenecientes al referido sistema” (Corte
Costitucional, C-649, 1997).

Por su parte, en la sentencia C-598 de 2010 la Corte Constitucional se
manifestd sobre los Parques Naturales Regionales, y también argumento
gue estas areas tienen el mismo nivel de proteccion que las éareas del
Sistema de Parques Nacionales:
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“Como ha quedado sentado, los Parques Naturales son bienes de
uso publico y tienen el caracter de inembargables, inalienables e
imprescriptibles, lo que inhibe al legislador para radicar en cabeza de
la administracion la potestad de sustraer o desafectar areas que
formen parte de estos parques, toda vez que las restricciones
referidas a los Parques Naturales fueron fijadas por las y los
Constituyentes con el propésito de que las areas alindadas o
delimitadas como parques, dada su especial importancia ecologica,
se mantengan incolumes e intangibles (...) . En este sentido, la
atribucion legislativa a las Corporaciones Autdnomas Regionales y
de Desarrollo Sostenible para sustraer areas protegidas de Parques
Regionales, desconoce la Carta Politica, de donde se desprende que
una vez hecha la declaracion por parte del Ministerio del Medio
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial —en el caso de los
Parques Naturales Nacionales— o por parte de las Corporaciones
Autonomas Regionales —en el caso de los Parques Regionales—, su
cambio de afectacion o  destinacién, carece por entero de
justificacion sea que se trate de parques de orden nacional o
regional, encontrando la Sala que no existe motivo que, desde la
Optica constitucional, justifique que estas areas protegidas de
Parques Regionales puedan ser objeto de tal desafectaciéon por parte
de las Corporaciones Autbnomas Regionales ni por ninguna otra
autoridad del orden nacional o local.

(..)

Respecto del sentido y alcance que debe darsele al precepto
contemplado en el articulo 63 superior en relacién con el caracter
inalienable, imprescriptible e inembargable de los bienes alli
previstos, precisé la Corte Constitucional que en lo que respecta a
los Parques Naturales debian entenderse tales rasgos de manera
gue las restricciones trazadas fueron fijadas por las y los
Constituyentes con el proposito de que las éareas alindadas o
delimitadas como parques, dada su especial importancia ecoldgica
(art. 79), se mantengan incolumes e intangibles, y por lo tanto, no
puedan ser alteradas por el legislador, y menos aun por la
administracion, habilitada por éste.” (Corte Constitucional, C-598,
2010).

2. Las areas del Sistema de Parques Nacionales Naturales y los Parques
Naturales Regionales no pueden ser objeto de sustraccion total o parcial o
cambio de destinacién. Esta afirmacion también se sustenta en los articulos
63, 79 y 80 constitucionales, y en la jurisprudencia de la Corte
Constitucional, para quien la sustraccion no puede recaer sobre los parques
naturales (las areas del SPNN o los parques naturales regionales), pero si
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sobre otras figuras, como las reservas forestales u otras categorias del
SINAP, ya que es la ley la que confiere la facultad para crearlas y, por
tanto, para eliminarlas segun lo demanden los intereses publicos o sociales.
La prohibicion de sustraccion y cambio de destinacion es extensiva a los
Parques Naturales Regionales, en razén a una interpretacion sistematica y
armoénica de la Constitucion realizada por la Corte Constitucional en la
sentencia C-598 de 2010:

“Una interpretacion sistematica y armonica de lo establecido en los
articulos 63, 79 y 80 de la Carta Politica lleva a concluir, por tanto,
gue en punto a la facultad de sustraer o cambiar la destinacion de las
areas declaradas Parques Naturales Regionales contradice el
sistema de proteccion del medio ambiente establecido en la
Constitucion Politica (...)” (Corte Constitucional, C-598, 2010).

. Frente al caracter inalienable, imprescriptible e inembargable de las areas
protegidas que integra el SPNN, también es importante hacer referencia al
articulo 13 de la Ley 2° de 1959 y al articulo 11 del Decreto 622 de 1977,
gue establecen la inadjudicabilidad de las areas del SPNN:

“Articulo 13. Con el objeto de conservar la flora y fauna nacionales,
declaranse "Parques Nacionales Naturales" aquellas zonas que el
Gobierno Nacional, por intermedio del Ministerio de Agricultura,
previo concepto favorable de la Academia Colombiana de Ciencias
Exactas, Fisicas y Naturales, delimite y reserve de manera especial,
por medio de decretos, en las distintas zonas del pais y en sus
distintos pisos térmicos, y en las cuales quedara prohibida la
adjudicacién de baldios, las ventas de tierras, la caza, la pesca y
toda actividad industrial, ganadera o agricola, distinta a la del turismo
0 a aquellas que el Gobierno Nacional considere convenientes para
la conservacion o embellecimiento de la zona...” (Ley 2, 1959, art.
13).

. Las éareas del Sistema de Parques Nacionales Naturales y los Parques
Naturales Regionales son inalienables, imprescriptibles e inembargables.
Estas tres caracteristicas se encuentran establecidas en el articulo 63 de la
Constitucion Nacional. Por inalienables se entienden los bienes que no se
pueden negociar, esto es, vender, donar, permutar, etc. (Corte
Constitucional, C-183, 2003). Por imprescriptibles se entienden los bienes
sobre los que no se puede adquirir el dominio o los demas derechos reales,
asi se hayan ocupado durante largo tiempo (Corte Constitucional, C-595,
1995), y finalmente, por inembargables se entienden aquellos bienes que
no constituyen prenda de garantia general de los acreedores y que, por lo
tanto no pueden ser sometidos a medidas ejecutivas de embargo y
secuestro cuando se adelante un proceso de ejecucién (Corte
Constitucional, C-354 de 1997).
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5. Los propietarios al interior de las areas del Sistema de Pargues Nacionales
Naturales estan sometidos a las limitaciones y cargas reconocidas
constitucional y legalmente. De la funcion social y ecoldgica de la propiedad
del articulo 58 constitucional, y del caracter inalienable, inembargable e
imprescriptible de las areas del Sistema de Parques Nacionales Naturales,
segun el articulo 63 constitucional, se desprenden varias limitaciones y
cargas. Un ejemplo de lo anterior tiene que ver con la funcién social y
ecolégica de la propiedad, los predios privados al interior de las &areas del
Sistema de Parques Nacionales Naturales se deben allanar por completo a
sus finalidades, de modo que no pueden, por ejemplo, ser enajenados. Al
respecto sefiala la Corte Constitucional:

"Esta Corporaciéon ha entendido que tales propietarios no pueden transferir
mediante venta su derecho, y que en el ejercicio del mismo deben “allanarse por
completo a las finalidades del sistema de parques” y a “las actividades permitidas”
en dichas areas. Como qued6 claramente establecido en la ratio decidendi de la
Sentencia C-189 de 2006, ya resefiada” (Corte Constitucional, C-746, 2012).

6. Las é&reas del Sistema de Parques Nacionales Naturales o Parques
Naturales Regionales no pueden ser alteradas o dafiadas, ni estar
sometidas a la obligacion de garantizar un desarrollo sostenible. Las areas
del Sistema “no estan sometidas a la obligacién de garantizar un desarrollo
sostenible sino a procurar su intangibilidad” (Corte Constitucional T-806,
2014). Esto, en concordancia con lo establecido por el Decreto 2811 de
1974, en el que se fija que las actividades permitidas en las areas del
Sistema de Parques Nacionales Naturales son las de conservacion,
recuperacion y control, investigaciéon, educacion, recreacion y de cultura
(Decreto-Ley 2811,1974, art. 332).

Bajo lo anteriormente expuesto, se tiene que la nomatividad colombiana
fundamenta los ejercicios de planificacion de las areas protegida en los objetivos
de conservacion nacionales, y dentro de estos se contempla el desarrollo de
objetivos de conservacién a largo plazo que se concretan en las areas protegidas
que pueden denominarse de conservacion estricta. Lo anterior, dado que se
establecen o crean a perpetuidad, son intangibles, y no son destinadas a un uso
sostenible sino si preservacion.

Principio 9: En la gestion debe reconocerse que el cambio es inevitable

Este principio sefiala que en el enfoque ecosistémico debe aplicarse una gestién
adaptable para prever y tener en cuenta los cambios y fenbmenos que pueden
presentarse en los ecosistemas, tanto en las esfera humana, bioldgica vy
ambiental, por lo que deberia contemplarse la posibilidad de aplicar medidas de
mitigacion para hacer frente a cambios a largo plazo como el cambio climatico
(CDB, 2004).
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Al respecto, se expondra en primer lugar que el Decreto 2372 de 2010 (compilado
en el Decreto 1076 de 2015) hace alusién al “manejo adapativo” y a la “flexibilidad”
como un principio rector del Sistema Nacional de Areas protegidas, asi:

“Articulo 4°. Principios. El establecimiento, desarrollo y funcionamiento del
Sistema Nacional de Areas Protegidas, Sinap, se fundamenta en los siguientes
principios y reglas:

(..)

c) El reconocimiento tanto de los cambios intrinsecos que sufren la
biodiversidad, como de los producidos por causas externas a esta, implica que
el Sinap debe ser flexible y su gestion debe ser adaptativa frente al cambio, sin
detrimento del cumplimiento de los objetivos especificos de conservacion”
(Decreto 1076, 2015, art. 2.2.2.1.1.4).

Bajo lo anterior, puede predicarse de alguna manera la aplicacion de este
principio, dado que se establece mediante un mandato de optimizacion que el
Sistema Nacional de Areas Protegidas no puede concebirse como una estructura
rigida.

De otra parte, el manejo adapativo en las areas protegidas también es visible en
las acciones de manejo en procura de los efectos del cambio climatico. En
Colombia, la gestion del cambio climatico se organiza a través del Sistema
Nacional de Cambio Climatico (Sisclima), coordinado por la Comision In-
tersectorial de Cambio Climatico que presiden de manera alternada el Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS) y el Departamento Nacional de
Planeacion (DNP). El Sisclima esta articulado con los Nodos Regionales de
Cambio Climatico, que agrupan a las autoridades ambientales en el territorio a
nivel subnacional, incluyendo a las corporaciones regionales y a la Unidad de
Parques Nacionales Naturales, institucion a cargo de la administracién de las
areas protegidas del Sistema de Parques Nacionales. Una de las lineas
estratégicas de la Politica Nacional es el manejo y la conservacion de ecosistemas
con sus respectivos servicios ecosistémicos para construir resiliencia y mitigar el
cambio climatico, inclusive, dentro de las areas protegidas y en las comunidades
rurales (Decreto 298, 2016).

Segun Vergara (2016), Colombia reconoce la importancia de las areas protegidas
como estrategias integrales frente al cambio climatico, tal como se evidencio en la
inclusion de estas areas dentro de los compromisos del pais para el acuerdo
global de cambio climatico y el apoyo gubernamental a la Declaracién de Areas
Protegidas y Cambio Climatico en la COP21, con el liderazgo de Parques
Nacionales Naturales de Colombia.
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Menciona Vergara (2016) que Parques Nacionales Naturales ha sido una de las
primeras agencias gubernamentales en adoptar consideraciones de cambio
climatico en su gestion institucional, dado que la entidad ha trabajado en conjunto
con la Direccion Nacional de Cambio Climatico del Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, a través de programas y proyectos direccionados a la
ampliacion de areas protegidas, el control de la deforestacion, entre otros,
fortaleciendo las capacidades de coordinacion interinstitucional requeridas para
implementar acciones climaticas.

Las areas protegidas no se reconocian como estrategias de cambio climatico de
manera explicita, pero si indirectamente como estrategias para mantener la
provision de servicios ecosistémicos en un contexto de cambio global. Sin
embargo, hoy en dia en Colombia existen avances en el posicionamiento de las
areas protegidas como soluciones climaticas en varios planes departamentales.
Un ejemplo de esto, es el Parque Nacional Alto Fragua Indi Wasi que han incluido
los factores multidimensionales de la gestidn del territorio, correspondientes a los
ambitos socioecondémico, politico, cultural y ambiental, y se han constituido segun
sefala Vergara (2016) como laboratorios de politicas y herramientas territoriales
para el cambio climatico.

Sin embargo, debe mencionarse que si bien Colombia esta desarrollando
lineamientos para determinar y cuantificar la contribucién de las areas protegidas a
la reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero por deforestacion
evitada y absorcion de carbono a través de la regeneracion de ecosistemas;
todavia no cuenta con herramientas que vuelvan tangibles las contribuciones de
las areas protegidas en la reduccion de la vulnerabilidad de los territorios, como
podria ser la valoracion econdmica de servicios ecosistémicos relacionados con la
adaptacion al cambio climatico. Esto podria contribuir a que el nivel de influencia
de las areas protegidas en la agenda nacional de adaptacion sea mas relevante.
Adicionalmente, existe una ausencia de lineamientos oficiales para integrar
cambio climatico y areas protegidas en los distintos instrumentos y niveles de
planificacion del territorio. Como consecuencia, dichas areas aun no tienen un
asiento firme en el abanico de opciones de adaptacién para el territorio (Vergara
2016).

Al respecto, Vergara (2016) plantea algunos retos para los administradores y
manejadores de areas protegidas, a efectos de poder visibilizar estas estrategias
de conservacion como soluciones naturales para el cambio climatico. Uno de
estos tiene que ver con la necesidad de articular acciones con otros sectores,
como el de energia, con los cuales mantiene poca coordinacion intereses. Otro
resto, es la necesidad de construir mayor experiencia sobre el abordaje local del
cambio climatico tanto para los administradores de areas protegidas como para los
funcionarios de gobiernos subnacionales. También se tiene el presupuesto
reducido con el que cuenta la institucion a cargo de areas protegidas para llevar a
cabo sus labores. Por ultimo, se plantea el reto de promover la participacion de
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Parques Nacionales Naturales en los procesos de integracidn del cambio climatico
en los instrumentos de planificacién para aportar a la visibilizacion de las areas
protegidas como un determinante ambiental y climatico dentro del ordenamiento
territorial (Vergara 2016).

De esta manera, la consideracion del manejo adaptativo en la administracion de
las areas protegidas como una necesidad para responder a los nuevos desafios
climaticos, daria por una parte cumplimiento al principio 9 del enfoque
ecosistémico. Sin embargo, el manejo adpatativo no esta expreso en otras
disposiones normativas referentes a las areas protegidas, por lo que se considera
gue, ademas de ser consagrado como un principio para el Sistema Nacional de
Areas Protegidas, debe orientar mas directamente el manejo de las é&reas
protegidas en algunos escenarios cambiantes.

Principio 10: En el enfoque ecosistémico se debe procurar el equilibrio
apropiado entre la conservacion y la utilizacion de la diversidad biol6gica, y
su integracién

Menciona este principio que los recursos bioldgicos juegan una funcién en ofrecer
los bienes y servicios de los ecosistemas de los cuales dependen los seres
humanos. Razo6n por la cual se insta a la utilizacion sostenible de la biodiversidad
y ademas a desarrollar medidas politicas, legales, institucionales y econdmicas
que permitan un equilibrio y una integracion convenientes de la conservacion y la
utilizaciéon de los componentes. Esta integracion puede lograrse a diferentes
escalas y en diversas formas, incluida la separacion espacial y temporal a través
del paisaje, asi como mediante la integracion dentro de un sitio. En este senitido,
la gestion para la conservacion y utilizacion sostenible no serian inherentemente
incompatibles y podrian integrarse (CDB, 2004).

Al respecto, pasara a mencionarse aquellas disposiciones normativas que
contemplan la utilizacion sostenible de la biodiversidad, asi como la integracion
entre la conservacion y la utilizaciébn sostenible. Para este efecto se hara
referencia al concepto de uso sostenible en el Decreto 2372 de 2010, asi como las
areas protegidas en donde el uso sostenible es una actividad permitida. También
se indicard que en areas protegidas de conservacion estricta (como las del
Sistema de Parques Nacionales Naturales o Parques Naturales Regionales) es
plausible permitirse algunos usos a la biodiversidad; esto como un ejemplo de
integracion entre la conservacion estricta y el uso sostenible.

Segun el Decreto 2372 de 2010 (hoy compilado en el Decreto 1076 de 2015), las
actividades de uso sostenible son las de produccién, extraccion, construccion,
adecuacion o0 mantenimiento de infraestructura, relacionadas con el
aprovechamiento sostenible de la biodiversidad, asi como las actividades
agricolas, ganaderas, mineras, forestales, industriales y los proyectos de
desarrollo y habitacionales no nucleadas con restricciones en la densidad de
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ocupacioén y construccion, siempre y cuando no alteren los atributos de la
biodiversidad previstos para cada categoria (Decreto 1076, 2015, art. 2.2.2.1.4.2.).

También este Decreto menciona que las actividades de recreacion y ecoturismo,
incluyendo la construccién, adecuacion o mantenimiento de la infraestructura
necesaria para su desarrollo, son actividades de disfrute. Por lo que, de acuerdo a
su definicion, podrian considerarse como un uso sostenible de la biodiversidad
(Decreto 1076, 2015, art. 2.2.2.1.4.2.).

Estas actividades de uso sostenible se podran realizar siempre y cuando no
alteren la estructura, composicion y funcion de la biodiversidad caracteristicos de
cada categoria de area protegida, y no contradigan sus objetivos de conservacion
(Decreto 1076, 2015, art. 2.2.2.1.4.2.). También se podra realizar de acuerdo con
la zonificacion establecida para cada area en su respectivo Plan de Manejo, y
siempre precedido del permiso, concesion, licencia, o autorizacion a que haya
lugar, otorgada por la autoridad ambiental competente y acompafado de la
definicion de los criterios técnicos para su realizacion.

Estas actividades de uso sostenible de la biodiversidad estan destinadas a
realizarse en la zona de uso sostenible y en la zona general de uso publico. La
zona de uso sostenible incluye los espacios para adelantar actividades productivas
y extractivas compatibles con el objetivo de conservacion del area protegida
(Decreto 1076, 2015, art. 2.2.2.1.4.2)). A su vez, contiene las siguientes
subzonas:

“a) Subzona para el aprovechamiento sostenible. Son espacios definidos
con el fin de aprovechar en forma sostenible la biodiversidad contribuyendo
a su preservacion o restauracion.

b) Subzona para el desarrollo: Son espacios donde se permiten actividades
controladas, agricolas, ganaderas, mineras, forestales, industriales,
habitacionales no nucleadas con restricciones en la densidad de ocupacion
y la construccion y ejecucion de proyectos de desarrollo, bajo un esquema
compatible con los objetivos de conservacion del area protegida” (Decreto
1076, 2015, art. 2.2.2.1.4.2.).

Por su parte, la zona general de uso publico hace referencia a aquellos espacios
definidos en el Plan de Manejo con el fin de alcanzar objetivos particulares de
gestion a través de la educacion, la recreacion, el ecoturismo y el desarrollo de
infraestructura de apoyo a la investigacion (Decreto 1076, 2015, art. 2.2.2.1.4.2.).
Contiene las siguientes subzonas:
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“a) Subzona para la recreacién. Es aquella porcion, en la que se permite el
acceso a los visitantes a través del desarrollo de una infraestructura minima
tal como senderos o miradores.

b) Subzona de alta densidad de uso. Es aquella porciéon, en la que se
permite el desarrollo controlado de infraestructura minima para el acojo de
los visitantes y el desarrollo de facilidades de interpretacion”. (Decreto 1076,
2015, art. 2.2.2.1.4.2))

Vale la pena resaltar que para el caso de los Parques Naturales Regionales, no se
comtempla el uso sostenible de la biodiversidad como actividades permitidas, pero
si se contempla las actividades de disfrute como permitidas, que de alguna
manera, como ya se menciond, se puede concebir como un uso sotenible de la
biodiversidad.

De otra parte, para el caso de las areas que conforman el Sistema de Parques
Nacionales, se contemplan como actividades permitidas las de conservacion,
recuperacion y control, investigacion, educacién, recreacion y de cultura (Decreto
ley 2811, 1974, art. 332) y su destinacion no esta dada para garantizar un
desarrollo sostenible, sino a procurar su intengibilidad (Corte Constitucional, T-
806, 2014).

Sin embargo, por actividades de recreacion la norma sefiala que son aquellas de
esparcimiento permitidas a los visitantes de areas del Sistema de Parques
Nacionales (Decreto ley 2811, 1974, art. 332). Al respecto, estas actividades
solamente se podran desarrollar siempre y cuando no causen alteraciones
significativas al ambiente natural. Asi mismo, segun el articulo 5 de este mismo
Decreto estas actividades de recreacion se desarrollan en las Zonas de
Recreacion General Exterior y Alta Densidad de Uso, las cuales se fijan en los
ejercicios de zonificacion del area protegida, esto dentro de un ejercicio de
ordenamiento y planificacion que tiene un caracter dinamico, gradual, temporal y
transitorio, que se plantea de acuerdo con las prioridades y situaciones de manejo
del area que garanticen el cumplimiento de los objetivos de conservacion.

En este sentido, Parques Nacionales mediante la Resolucién 531 de 2013,
establece las condiciones para el desarrollo de actividades ecoturisticas en las
areas del Sistema de Parques Nacionales, de manera que contribuyan a la
conservacion efectiva de las mismas; como una estrategia que garantice a largo
plazo la conservacion de los valores naturales de las areas protegidas del Sistema
de Parques, y con ello, la generacion de beneficios ecosistémicos como la oferta
ecoturistica, aportando a la actividad economica regional y al bienestar de la
sociedad (Resolucion 531, 2013).

En esta Resolucion se estabalece el conjunto de condiciones y caracteristicas que
determinan la aptitud que tiene un area protegida del Sistema de Parques
Nacionales para establecer el ecoturismo como estrategia de conservacion,
contribuyendo a cumplir con la funcion ambiental y social de las areas del Sistema,
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promoviendo la creacion de conciencia sobre el valor de la naturaleza y el
reconocimiento del ecoturismo como una alternativa que aporta a la conservacién
del patrimonio natural y cultural por parte de los actores locales, regionales y
nacionales (Resolucién 531, 2013).

Conforme a lo expuesto, el uso sostenible de la biodiversidad es visible en las
areas protegidas en diferentes escalas y en diversas formas. En primer lugar,
como una actividad permitida de forma expresa en algunas categorias de areas
protegidas, y que incluso puede implicar el desarrollo de actividades mineras o
industriales, y que podran realizarse en ciertos sectores del area protegida.
También puede ser visible en actividades ecoturisticas en areas de conservacion
estricta como las del Sistema de Parques Nacionales o Parques Regionales, de
forma tal que el uso sostenibe se integre a la preservacion.

De conformidad con el Decreto 2372 de 2010 (Decreto 1076, 2015)
las distinciones internacionales tales como Sitios Ramsar, Reservas de Bibsfera,
AICAS y Patrimonio de la Humanidad, entre otras, no son categorias de manejo
de areas protegidas, sino estrategias complementarias para la conservacion de la
diversidad biologica. Por ende ,las autoridades encargadas de la designacion de
areas protegidas deberan priorizar estos sitios atendiendo a la importancia
internacional reconocida con la distincion, con el fin de adelantar acciones de
conservacion que podran incluir su designacion como areas protegidas (Decreto
1076, 2015, art. 2.2.2.1.3.7).

Respecto a la Reservas de Biosfera, estas cobraron aplicacion en Colombia
mediante la Ley 8 de 1947, mediante la cual se aprobé la adhesion del pais a la
Convencion por medio de la cual se crea la Organizacion de las Naciones Unidas
para la Educacion, la Ciencia y la Cultura- UNESCO-. Este organismo, en su
vigésima sexta asamblea celebrada en noviembre de 1971, aprobé la Resolucién
No. 2313 mediante la cual se cre6 el "Programa sobre hombre y biosfera - MaB"
(Man and Biosphere) como un programa cientifico internacional,
intergubernamental e interdisciplinario de investigacion, formacion y difusion, cuyo
interés se dirige, primordialmente, hacia el mejoramiento de la relacion entre el ser
humano y su medio ambiente (UNESCO, 1971).

El concepto de Reserva de Biosfera fue elaborado en 1974 por un grupo de
trabajo del programa MaB, cuyo objetivo fue la compatibilizacion de la
conservacion y la utilizacion sostenible de los recursos naturales bajo el concepto
del desarrollo sostenible. En 1976 se dio inicio a la red de Reservas de Biosfera, la
cual se tom6 como un elemento esencial para alcanzar el objetivo del MaB el
lograr un equilibrio sostenible, conservar la diversidad biologica, fomentar el
desarrollo econdmico y conservar los valores culturales vinculados a este (Jaeger,
2005).

De esta manera, de acuerdo al compromiso adquirido mediante la Ley 8 de 1947,
Colombia se compromete a adoptar las acciones necesarias para el cumplimiento
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de los objetivos propuestos por la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Educacién, la Ciencia y la Cultura; de manera que el Programa MaB, asi como la
figura de Reserva de Biosfera, se convierten para el pais en elementos principales
gue contribuyen al uso sostenible de la diversidad bioldgica.

Estas reservas de biosfera pueden contener ecosistemas terrestres, costeros y/o
marinos que deben ser representativos de su regién biogeogréafica y revestir una
importancia para la conservacion de la biodiversidad. En cada reserva de biosfera
se fomentan soluciones para conciliar la conservacion de la biodiversidad con su
utilizacion sostenible, con miras a un desarrollo sostenible a escala regional. Si
bien las reservas de biosfera, cuyas candidaturas presentan los gobiernos, estan
bajo la jurisdiccion soberana de los paises en que se encuentran, su condicion
mundial de reservas de biosfera se reconoce internacionalmente. Las reservas de
biosfera son modelos donde se ponen a prueba y aplican métodos
interdisciplinarios para comprender y gestionar los cambios e interacciones de los
sistemas sociales y ecoldgicos, comprendidas la prevencién de conflictos y la
conservacion de la biodiversidad (Jaeger, 2005).

Cada reserva de biosfera, de acuerdo con Jaeger (2005), combina tres funciones
interconectadas (conservacion, desarrollo y apoyo logistico) mediante una division
por zonas apropiada que comprende: i) una o varias zonas nucleo juridicamente
constituidas, dedicadas a la proteccion a largo plazo; ii) unas zonas tampoén
adyacentes; y iii) una zona exterior de transiciéon donde las autoridades publicas,
las comunidades locales y las empresas fomenten y practiquen formas de
explotacion sostenible de los recursos.

Sin embargo, y pese a que estas estrategias de conservacion tengan aplicacién en
Colombia, en la actualidad no hay desarrollos normativos para Reglamentar el
Programa sobre el Hombre y la Biosfera (Programa MAB) de la UNESCO en
Colombia y los procedimientos generales relacionados con este.

Respecto a los humedales Ramsar, estos fueron reglamentados en Colombia por
medio de la Resolucion 157 de 2004. Este instrumento normativo se aplica a los
humedales continentales y marino costeros entendiéndose por estos, las
extensiones de marismas, pantanos y turberas, o superficies cubiertas de aguas,
sean estas de régimen natural o artificial, permanentes o temporales, estancadas
o corrientes, dulces, salobres o saladas, incluidas las extensiones de agua marina
cuya profundidad en marea baja no exceda de seis metros, segun lo establecido
en el articulo 10 de la Ley 357 de 1997- norma que aprobo la convencion Ramsar
(Resolucion 157, 2004).

El manejo y régimen de usos de los humedales declarados por el Ministerio de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial como de importancia internacional, se
regira de acuerdo con los lineamientos de la Convencion Ramsar y los previstos
por la normatividad nacional vigente para la categoria o figura de manejo o
proteccion ambiental que le asigne, o bajo la cual la declare la autoridad ambiental
competente. Sin embargo, dadas las caracteristicas especiales de los humedales
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y de sus zonas de ronda, seran usos principales de los mismos las actividades
gue promuevan su uso sostenible, conservacion, rehabilitacion o restauracion. Sin
embargo, a partir de la caracterizacion y zonificacion, se estableceran en el Plan
de Manejo respectivo los usos compatibles y prohibidos para su conservacion y
uso sostenible (Resolucion 157 de 2004).

Bajo lo expuesto, es notoria la integracion del uso sostenible de la biodiversidad y
Su conservacion en estrategias de proteccion ambiental como las reservas de
biosfera y los humedales Ramsar, que han tenido recepcion en Colombia: se tiene
cinco Reservas de la Biosfera que estan representadas en 8 areas protegidas, las
cuales suman entre todas un area de 24 millones de hectéareas, de las cuales un
poco mas del 76 % hacen parte del ecosistema marino y el 24 % restante se ubica
en el terrestre (MADS, 2020), y 12 sitios designados como Humedales de
Importancia Internacional (sitios Ramsar) con una superficie de 1.871.802
hectareas (MADS 2020b).

Principio 11: “En el enfoque ecosistémico deberian tenerse en cuenta todas
las formas de informacion pertinente, incluidos los conocimientos, las
innovaciones y las practicas de las comunidades cientificas, indigenas y
locales”.

Sefala este principio que el enfoque ecosistémico esta disefiado para incorporar
una gama de valores y metas conexas y, por lo tanto, la informacion y las
perspectivas de las comunidades que mantienen esos valores son importantes
para disefiar y aplicar la gestiéon (CDB, 2004). Por lo tanto, pasara a exponerse la
normatividad del Sistema de Parques Nacionales que contempla la compatibilidad,
y el trabajo mutuo con la comunidades tradicionales y ancentrales en pro de la
conservacion, y que se posibilita con el dialogo de saberes, la integracion de las
practicas, y conocimientos sobre el territorio.

Si bien el paradigma de la conservacion bajo el cual fue concebido el Sistema de
Parques Nacionales Naturales de Colombia partia del supuesto de que no
existiera poblacion humana al interior de las areas en términos de oportunidad vy,
por el contrario, la consideraba un obstaculo que impedia la gestion efectiva de las
areas del Sistema (Ponce, 2007), el Decreto 622 de 1977 contempld en su articulo
7 la compatibilidad entre las figuras de reserva indigena y Parque Nacional
Natural. Es asi como desde entonces, dicha compatibilidad constituyé una
excepcion dentro de la normatividad general de esta categoria de proteccion, en
tanto sefal6:

“Articulo 7: No es incompatible la declaracion de un parque nacional natural
con la constitucién de una reserva indigena; en consecuencia cuando por
razones de orden ecologico y biogeografico haya de incluirse, total o
parcialmente un area ocupada por grupos indigenas dentro del Sistema de
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Parques Nacionales Naturales, los estudios correspondientes se
adelantaran conjuntamente con el Instituto Colombiano de la reforma
Agraria, Incora, y el Instituto Colombiano de Antropologia, con el fin de
establecer un régimen especial en beneficio de la poblacion indigena de
acuerdo con el cual se respetard la permanencia de la comunidad y su
derecho al aprovechamiento econdémico de los recursos nhaturales
renovables, observando las tecnologias compatibles con los objetivos del
sistema sefialado al area respectiva” (Decreto 1076, 2015, art. 2.2.2.1.9.2).

Igualmente, el marco constitucional de 1991 ha permitido que desde un enfoque
de derechos, propio del Estado Social de Derecho, Parques Nacionales Naturales
de Colombia transite hacia un nuevo paradigma de la conservacion que le permita
repensar la forma de relacionarse con la sociedad en general, y en particular, a
generar espacios apropiados para la conservacion de la biodiversidad y la garantia
del ejercicio de los derechos de los grupos étnicos que histéricamente han
desarrollado usos y practicas tradicionales para la proteccion del territorio.

Cabe anotar que dicha compatibilidad se predica no sélo de tierras tituladas
mediante la figura de resguardo, sino también de aquellas que tradicionalmente
usan y ocupan los pueblos originarios, y de conformidad con lo establecido con el
articulo 13 del Convenio 169 de 1989 de la OIT, ratificado mediante la Ley 21 de
1991%, en tanto existe una relacion indisoluble entre su integridad fisica y cultural
como pueblos y el territorio, el cual constituye la base fundamental de sus culturas,
su vida espiritual, su integridad y su pervivencia, tal y como lo ha anotado la
jurisprudencia constitucional e interamericana (Corte Constitucional, T-849, 2014).

Es asi como los derechos territoriales de los pueblos indigenas desbordan el mero
titulo de propiedad, no se limitan a la ocupacién y actividades econémicas como
individuos, sino que trascienden los usos culturales y espirituales del territorio, y
sin el cual no existirian como pueblos, por lo cual gozan de rango de derecho
fundamental (Sentencia T-387, 2013).

También con sustento en el articulo 15 de la Ley 21 de 1991, se puede predicar
qgue el derecho de esos pueblos a participar en la utilizacion, administracién y
conservacion de los recursos naturales, siempre y cuando se trate de un uso
sostenible de la naturaleza, y salvaguardando su derecho a utilizar las tierras para
sus actividades tradicionales y de subsistencia (Ley 21, 1991, art. 15) haciéndolos
compatibles con la misién y la visibn encomendada a los Pargues Nacionales.

2 Articulo 13: 1. Al aplicar las disposiciones de esta parte del Convenio, los gobiernos deberan
respetar la importancia especial que para las culturas y valores espirituales de los pueblos
interesados reviste su relacion con las tierras o territorios, 0 con ambos, segun los casos, que
ocupan o utilizan de alguna otra manera, y en particular los aspectos colectivos de esa relacion. 2.
La utilizacion del término tierras en los articulos 15 y 16 deberd incluir el concepto de territorios,
lo que cubre la totalidad del habitat de las regiones que los pueblos interesados ocupan o utilizan
de alguna otra manera.
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Es asi como a la luz de estas consideraciones, es que se da lectura al articulo 7
del Decreto 622 de 1977 mediante el cual no sélo se decreta la compatibilidad de
los territorios indigenas y las areas protegidas del Sistema de Parques Nacionales
Naturales, como se anotd anteriormente, sino que se establece un régimen
especial, hoy denominado Régimen Especial de Manejo (REM), en areas
protegidas traslapadas con territorios indigenas que garantice el respeto a la
permanencia de las comunidades y su derecho al aprovechamiento econémico de
los recursos naturales renovables (Decreto 1076, 2015, art. 2.2.2.1.9.2).

Asi mimo, Parques Nacionales Naturales mediante la Politica de Participacion
Social en la Conservacién, adoptada por el Consejo Nacional Ambiental en el afio
2002, cuyos principios apuntan a la construccion de acuerdos, la integracion de
los diferentes aspectos de la relacidn sociedad-naturaleza, el trabajo conjunto
entre sociedad e instituciones, la funcién social de la conservacion, el respeto y
entendimiento de los diferentes sistemas ambientales, y el reconocimiento y
valoracién de los diferentes actores, dio desarrollo a lo establecido en el articulo 7
del Decreto 622 de 1977 a través de la formulacion, concertacion y adopcion de
Regimenes Especiales de Manejo (REM). De esta manera, el REM constituye una
serie de acuerdos politicos, y de uso y manejo, consecuencia del traslape de los
territorios indigenas y un area protegida, el cual sustenta el desarrollo de
instrumentos y herramientas que permiten hacer efectiva la participaciéon de las
comunidades indigenas dentro del manejo y la planeacién de las areas protegidas.

Es fundamental comprender que en el REM confluyen tanto la Constitucién
Politica, las leyes, los decretos, la jurisprudencia, como el derecho propio y los
usos y las practicas tradicionales de las comunidades presentes en el area
protegida. Téngase en cuenta ademas, que a través de los acuerdos que integran
el desarrollo del régimen especial establecido en el articulo 7 del Decreto 622 de
1977, se da cumplimiento al principio de coordinacién entre la autoridad ambiental
y la autoridad publica especial indigena (Consti.,1991,art. 288; Ley 489, 1998 art.
6), y su proceso de construccion implica la articulacion de diferentes visiones
sobre un mismo territorio.

Vale la pena anotar que, al igual que todos los habitantes del territorio, los pueblos
indigenas tienen derecho del uso de los recursos naturales por ministerio de ley
(Decreto Ley 2811, 1974, art 53), el cual parte del supuesto de que no afecta en
calidad ni en cantidad la oferta de la biodiversidad y de las dinamicas de un
ecosistema. Mientras que, de manera excepcional en las areas protegidas del
Sistema de Parques Nacionales Naturales, los pueblos podran usar los recursos
naturales con una intencion de aprovechamiento, como la agricultura, con el
debido cumplimiento de los criterios y parametros que garanticen la utilizacion
sostenible de la biodiversidad.

De la misma manera que a los pueblos indigenas, con sustento en el articulo 15
de la Ley 21 de 1991, aprobatoria del Convenio 169 de la OIT (Corte
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Constitucional, C-169 de 2001), se consagra el derecho de las comunidades
negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras a participar en la utilizacion,
administracion y conservacion de los recursos naturales, siempre y cuando se
trate de un uso sostenible de la naturaleza, y salvaguardando su derecho a utilizar
las tierras para sus actividades tradicionales y de subsistencia haciéndolos
compatibles con la misién y la vision encomendada a las autoridades ambientales,
en este caso, a Parques Nacionales Naturales como administrador de las areas
protegidas del sistema.

Es preciso anotar que, si bien la especial proteccion constitucional o proteccion
constitucional reforzada de la que son beneficiarios las minorias étnicas en
Colombia incluye tanto a los pueblos indigenas como a las comunidades negras,
afrocolombianas, raizales y palenqueras, debe tenerse el capitulo IV de la Ley 70
de 1993, relativo al uso de la tierra y proteccién de los recursos naturales y del
ambiente para el caso de las comunidades negras.

En ese orden, la Ley 70 de 1993 establece que si bien no es posible adjudicar
titulos colectivos de propiedad a comunidades negras dentro de las areas del
Sistema de Parques Nacionales Naturales (Ley 70, 1993, art. 6), en aquellos
casos en que al interior de las areas del Sistema de Parques Nacionales se
encontraren asentadas dichas comunidades antes de su declaratoria, se respetara
su derecho a permanecer y a incorporar sus practicas tradicionales en el Plan de
Manejo del area protegida, siempre que sean compatibles con la naturaleza,
objetivos y funciones de la misma (Ley 70, 1993, art. 22).

Estas areas traslapadas tienen por ese solo hecho (la situaciéon de traslape o
confluencia del é&rea del Sistema con territorio de uso, propiedad y/o
ocupacién/posesion de comunidades étnicas) como consecuencia constitucional,
un régimen u ordenamiento juridico especial que esta fundado en el pluralismo
juridico y en el reconocimiento del principio de autonomia de las comunidades
para el manejo de sus propios asuntos.

Es visible entonces el principio del enfoque ecosistémico en esta disposicion
juridica, en tanto la diversidad cultural se tiene como integrante de los sistemas
ecologicos, y los grupos étnicos como interesados directos son llamados, bajo el
marco de sus derechos e intereses en la gestion de un territorio, a definir
conjuntamente el rumbo de las areas protegidas en condicién de traslape.

Principio 12: En el enfoque ecosistémico deben intervenir todos los sectores
de la sociedad y las disciplinas cientificas pertinentes

Menciona este principio que el enfoque ecosistémico debe ofrecer un marco para
promover una mayor participacion de todos los interesados pertinentes y la
inclusion del conocimiento especializado técnico en la planificacion y realizacion
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de actividades coordinadas, el intercambio de recursos de gestion o, simplemente,
en el intercambio de informacién (CDB, 2004). Al respecto, se expondra aquellas
normas referentes a la participacién de interesados tanto en la creacién de areas
protegidas como en su coordinacién. Se tiene en primer lugar la misma definicién
del Sistema Nacional de Areas Protegidas, luego, las instancias de participacion
de interesados que menciona la ruta para la declaratoria de areas protegidas.

Asi pues, el Sistema Nacional de Areas Protegidas fue definido por el Decreto
2372 de 2010 como “el conjunto de las areas protegidas, los actores sociales e
institucionales y las estrategias e instrumentos de gestion que las articulan, que
contribuyen como un todo al cumplimiento de los objetivos generales de
conservacion del pais” (Decreto 1076, 2015, art. 2.2.2.1.1.3). Este sistema se
define como un conjunto de elementos dentro de los que hacen parte los actores
sociales.

De la misma manera, se menciona como prinicipio del Sistema Nacional de Areas
Protegidas que “es responsabilidad conjunta del Gobierno Nacional, las
Corporaciones Auténomas Regionales y las de Desarrollo Sostenible, las
entidades territoriales y los demas actores publicos y sociales involucrados en la
gestion de las areas protegidas del SINAP, la conservacion y el manejo de dichas
areas de manera articulada. Los particulares, la academia y la sociedad civil en
general, participaran y aportaran activamente a la conformacion y desarrollo del
SINAP, en ejercicio de sus derechos y en cumplimiento de sus deberes
constitucionales” (Decreto 1076, 2015, art. 2.2.2.1.1.4).

También, respecto a los procesos de homologacion y recategorizacion de las
areas protegidas, asi como en la elaboracion del plan de manejo, se menciona
qgue la autoridad que adelanta el proceso debera solicitar informacion a las
entidades competentes con el fin de analizar aspectos como propiedad y tenencia
de la tierra, presencia de grupos étnicos, existencia de solicitudes, titulos mineros
0 zonas de interés minero estratégico, proyectos de exploracién o explotacién de
hidrocarburos, desarrollos viales proyectados y presencia de cultivos de uso ilicito
(Decreto 1076, 2015, 2.2.2.1.5.4).

Segun el MADS (2015), disefiar areas protegidas como estrategia de conservacion
in situ de la biodiversidad, implica la necesidad y oportunidad de incorporar
diferentes elementos de analisis, por lo que se constituye esta tarea en un reto
encaminado a utilizar adecuadamente la informacion que sustente los propésitos
sociales que tienen que ver con la conservacion del patrimonio natural. Para ello,
se requiere integrar distintas disciplinas de trabajo, y a su vez involucrar diferentes
formas de conocimiento como lo cientifico y lo tradicional o empirico.

Al respecto, en la ruta para la declaratoria de areas protegidas adoptada mediante
la Resolucion 1125 de 2015, se menciona la necesidad de “poder contar con la
participacion de cientificos, lideres y sabedores comunitarios que desde diferentes
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Opticas aporten a la construccion de una vision integral del territorio” (Resolucion
1125, 2015). Lo cual de acuerdo con Orjuela (2005) redunda las condiciones
necesarias para adelantar acuerdos y compromisos con los diferentes actores
para la conservacion del area. Adicionalmente, los insumos obtenidos de este
proceso son incluidos en la propuesta de creacion del area protegida, base para
su futuro manejo y administracion.

En la etapa “Construccion colectiva con actores” de la ruta de declaratoria se
busca involucrar directamente en el proceso a diferentes actores con quienes es
preciso trabajar para construir la apropiaciébn nacional, regional o local, que
permita contribuir con el conocimiento del area y su conservacion a largo plazo
(MADS, 2015).

Este paso tiene vinculo estrecho con el proceso de formacion en conservacion y
construccion de territorio, componente que se reitera esta encaminado a identificar
los actores estratégicos, conviniendo y elaborando con ellos los ejercicios de
caracterizacion y definicion de actores (MADS, 2015).

El MADS (2015) considera como actores sociales clave con quienes se interactla
para el desarrollo de la mision de conservacion (especificamente a la hora de
declarar un &rea protegida) a:

- Pobladores y usuarios de las areas que conocen los valores biolégicos vy
culturales que se deben conservar o de sus zonas vecinas, tales como pueblos
indigenas, comunidades negras, colonos y campesinos, entre otros. Los
pobladores son los actores que habitan y hacen uso regular y permanente
permanentemente del area objeto de analisis y los usuarios son los actores
que estan en relacién permanente con el area a través del uso de los recursos
naturales y los beneficios que ésta genera.

- Instituciones publicas, privadas, nacionales e internacionales relacionadas
directamente con la conservacién de las areas protegidas y sus zonas de
influencia.

- Instituciones publicas, privadas, nacionales e internacionales que se
superponen con las areas protegidas y sus zonas de influencia, desde el punto
de vista territorial y frente a las competencias en la determinacion de usos del
suelo.

- Comunidad cientifica, investigadores y sabedores relacionados con las areas
protegidas.

- Oftros grupos o sectores asociados al area que tengan o no reconocimiento
legal.

Posteriormente, y luego de construir un plan de trabajo con los actores
identificados, se emprenden acciones a efectos de visibilizar el area protegida con
las perspectivas de desarrollo de los diferentes sectores productivos de la region
en la que se encuentra inmersa (MADS, 2015). El proceso de declaratoria de un



100

area protegida “no es una accion aislada de la entidad y se orienta a integrar a los
diferentes actores participes de la gestion ambiental del territorio, con quienes se
define la estrategia a seguir para el logro de este objetivo de interés nacional,
regional y local”, y para este efecto, menciona que crear un area protegida, “no es
sencillamente hacer muestreos e identificar ecosistemas estratégicos que
sustenten el interés de conservacion, sino que por el contrario, ese interés debe
estar construido por la integracion de los propésitos e intenciones que en las
diferentes escalas genera el area protegida, tanto desde el interés general y
publico que representan las entidades de Gobierno, como desde los propdsitos
sociales que se expresan en sectores productivos 0 agremiaciones Yy
organizaciones sociales” (PNN, 2005).

Luego, en las jornadas de concertacién que se desarrollen en un proceso de
designacion de un area protegida se pretende articular a las instituciones de
Gobierno Nacional y a los diferentes sectores comunitarios y gremiales en la
construccion colectiva de un plan estratégico de accion, complemento y parte del
esquema de planificacion del area protegida y herramienta basica para las
responsabilidades ambientales que cada actor tiene en los procesos de
ordenamiento del territorio. En esta fase se establecen los propdsitos de manejo
del éarea protegida, las responsabilidades que tienen los actores locales,
regionales y nacionales para alcanzar los objetivos de conservacion (MADS,
2015).

Posteriormente en la fase de “aprestamiento” en donde se recopila la informacion
relevante para sustentar la declaratoria del area protegida, se realizar un analisis
sobre las actividades, proyectos publicos y privados identificados, autorizaciones y
solicitudes existentes en materia sectorial, de manera que permita tener una vision
integral de los diferentes intereses y situaciones particulares, para la toma de
decision (MADS, 2015). Esta informacion se reune bajo la solicitud de informacion
a las entidades competentes en el marco de lo establecido en la Ley 489 de 1998,
Ley 1437 de 2011, el Decreto 19 de 2012 y las demas normas relacionadas con la
trasferencia de informacién entre entidades.

De acuerdo con lo expuesto, esto es, la definicion del Sistema Nacional de Areas
Protegidas, asi como el principio segun el cual la conservacién es una tarea de
toda la sociedad, y las diposiciones sobre la ruta para la declaratoria 0 ampliacion
del area protegida que dan cuenta de la necesidad de crear y gestionar un area
protegida bajo un marco de participacién de todos los interesados y el intercambio
de informacién con otros sectores de la sociedad, se puede inferir algunas
muestras visible de este principio del enfoque ecosistémico.
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CONCLUSIONES

En la sesion 12° del Organo Subsidiario de Asesoramiento Cientifico, Técnico y
Tecnologico (SBSTTA por sus siglas en inglés) del 2007, se concluy6é que se ha
adquirido experiencia en el mundo en la aplicacion del enfoque ecosistémico sobre
todo a escala local, siendo necesario generalizarse mucho mas a todos los
niveles. Se menciona también que los principios del enfoque ecosistémico deben
ser considerados desde las primeras etapas de elaboracién de politicas y de
planificacion en todos los niveles que tienen relacidén con los recursos naturales o
que inciden en ellos y que pueden ser utiles en las estrategias de reduccion de la
pobreza y en politicas y planificacion a diferentes niveles y especialmente de
forma intersectorial (CDB 2007).

Para el caso colombiano, la normatividad referente a las areas protegidas refleja
directa o indirectamente estos principios. Para algunos principios se encuentra un
basto soporte normativo, para otros, se tienen algunas muestras que darian
cuenta de su posible aplicacion.

Para el principio uno: se tiene como muestra normativa “la ruta de declaratoria o
ampliacion de un area protegida” dado que permite y posibilita que las
comunidades locales cuenten con espacios de participacion efectivos a efectos de
gue estos puedan incidir en la eleccion de los objetivos de conservaciéon, que
implica en todo caso el dialogo y una agenda de trabajo, sobre el régimen de usos
del &rea protegida, su poligono, y su categoria.

También se tienen las disposiones referentes al proceso de consulta previa para
las comunidades étnicas. Ello implica que los administradores de estas en la
expedicion del Plan de Manejo del area protegida, o en la declaratoria, como
medidas administrativas que impactan el territorio de las comunidades étnicas,
deban vincular a estos, a efectos de que puedan incidir sobre las decisiones que
se toman en su espacio de vida. Asi, mediante la consulta previa las comunidades
locales y pueblos indigenas pueden vinculase manera efectiva en la elecciéon de
los objetivos de conservacion, y en sentido, los elementos culturales, como parte
del territorio de estas comunidades, pueden ser incorporados dentro de los
objetivos de conservacion de las areas protegidas.

También se mencionaron para este principio otros mecanismos de participacion
ambiental que posibilitan que la ciudadania pueda incidir de alguna manera en la
eleccion de los objetivos de conservacion. Estos pueden darse en la informacion
gue se brinda a la comunidad sobre los objetivos de conservacion o aspectos
relacionados sobre estos (Audiencia Publica Ambiental), o en la vigilancia y el
control que se realice sobre la proteccidon de las areas protegidas (veedurias) o en
la informacion pronta, oportuna y de fondo que se brinde sobre la gestion de
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territorios protegidos (Derecho de Peticion). Bajo lo expuesto, este principio cuenta
con una aplicacion total.

Para el principio dos, se referencié el conjunto de normas que facultan a los
municipios para que dentro de su potestad de regular el patrimonio ecolégico y
cultural, puedan declarar areas protegidas. Sin embargo, se mencioné que el
Sistema Nacional de Areas Protegidas excluye la nomenclatura de las areas
protegidas de orden local, quedando estas iniciativas de conservacion como
“estrategias complementarias de conservacion, o suelos de proteccion”. Razon por
la cual es dable mencionar que no existe de manera clara y completa una
descentralizacion en la creacidon de areas protegidas para el caso de los
municipios, a pesar de que se plantea la creacion de subsistemas de areas
protegidas como espacios de gestion y articulacion desentralizados. En este
sentido, puede decirse que este principio tiene aplicacion parcial.

En cuanto al principio 3, se planted la normatividad referente a las areas que
posibilita la creacion de una zona adyacente a las areas del Sistema de Parques
Nacionales (zona amortiguadora) y las otras areas protegidas (zona con funcién
amortiguadora) a fin de atenuar perturbaciones antrépicas, bajo la logica de
concebir a los ecosistemas como vulberables, asi la presion antrépica provenga
fuera de su poligono jurisdiccional, en areas adyacentes. Asi pues, este principio
tiene una aplicacion total.

Para el principio 4, se referenci6 los esquemas de pagos por servicios ambientales
como incentivos econdmicos que reconocen los interesados de los servicios
ambientales por las acciones de preservacion y restauracibn en areas y
ecosistemas estratégicos, como una herramienta que ayuda a fortalecer la gestion
al interior de las areas protegidas, pues se generan alternativas econémicas que
contribuyen a brindar soluciones a los retos que se presentan en estas areas de
especial importancia ecolégica. También se mencionaron instrumentos
econdmicos que permiten de alguna manera, ya sea cambiando practicas, o
restribuyendo costos, coadyuvar a la conservacion del ambiente y hacer visible en
términos monetarios los costos, de la contaminacion o de la conservacion
ambiental. Asi pues, se cuenta con una aplicacion total de este principio.

Sobre el principio 5, se expusieron las disposiciones juridicas en materia de
restauracion de ecosistemas en areas protegidas, acorde con la premisa segun la
cual la restauracion es un objetivo prioritario para el mantenimiento de la
estructura y composiciéon de los ecosistemas. Se menciond si en el caso de
Parques Nacionales que ha vinculado las comunidades locales en esta estrategia
en funcién de hacerlas corresponsables y participes en la recuperacion y control
de los ecosistemas, mediante el desmonte paulatino y gradual de actividades
lesivas para los entornos protegidos como la ganaderia, y el de la Corporacién
Autonoma Regional sobre especies invasoras en las areas protegidas de sus
jurisdiccion.
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Podria pensarse en la necesidad de escalar la tarea que ha hecho Parques
Nacionales, y poder establecer asi unos lineamientos nacionales para todos los
admnistradores de las areas protegidas. Esto como una estrategia de vinculacion
de las comunidades campesinas en las tareas de recuperacion y control de
ecosistemas. Asi pues, este principio cuenta con una aplicacion total.

El princicpio 6 plantea para los administradores de areas protegidas la necesidad
de establecer “un enfoque de precaucion acoplado a la gestiéon adaptable” por lo
que se expuso las disposiciones juridicas colombianas referentes al principio de
precaucion, dado que sustentan las actuaciones anticipadas de las autoridades
gue administran y manejan areas protegidas. También se expuso la jurisprudencia
que brinda alcance a este principio y un caso sobre la fumigacién de cultivos
ilicitos en areas protegidas y su desmonte amparado en el principio de precaucion.
Si bien no se expresa en el régimen juridico especificamente de las areas
protegidas este principio de precaucidén, si esta expreso en la normatividad
ambiental en general, por lo que este principio cuenta con una aplicacion total.

El principio 7 no encuentra una consagracion normativa expresa. Este principio
apunta a que los administradores de areas protegidas definan los limites de
gestién apropiado del espacio o area de los ecosistemas a administrar, teniendo
en cuenta las escalas geograficas, temporales y su interconexion con las areas
adyacentes al area objetivo. Asi pues, la gestién debe ser enfocada considerando
los niveles de interaccion e integracion de genes, especies, ecosistemas y
procesos de los ecosistemas, por lo que es necesario aplicar los conceptos de
administracion espacio y tiempo, equidad intergeneracional y rendimiento
sostenible a las consideraciones de la escala temporal.

De esta manera, se expuso las disposiciones referentes al Plan de Manejo del
area protegida como el principal instrumento de planificacion que desde
consideraciones técnicas evalla los niveles de interaccion e integracion de genes,
especies, ecosistemas y procesos de los ecosistemas. Al respecto, se expuso los
componentes de los Planes de Manejo y su alcance. Se puede sefalar, de
acuerdo a lo expuesto, que este principio tiene una aplicacion parcial en Colombia.

Sobre el principio 8 se expuso que la nomatividad colombiana contempla el
desarrollo de objetivos de conservacion a largo plazo, dado que existen areas
protegidas que pueden denominarse de conservacion estricta, dado que se
establecen o crean a perpetuidad, son intangibles, no son destinadas a un uso
sostenible sino de preservacién. Lo anterior como muestra de objetivos de
conservacion a largo plazo que sustentan la aplicacion total de este principio.

Sobre el principio 9, que considera el manejo adaptativo en la administracién de
las areas protegidas como una necesidad para responder a los nuevos desafios
como el del cambio climatico, se expuso que no esta expreso en otras disposiones
normativas referentes a las areas protegidas, por lo que se considera que ademas
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de ser consagrado como un principio para el Sistema Nacional de Areas
Protegidas, debe orientar mas directamente el manejo de las &areas protegidas en
algunos escenarios cambiantes. Asi pues este principio cuenta con una aplicacion
parcial en Colombia.

Para el principio 10 se expuso la gama de posibilidades que permiten integrar la
conservacion o la preservacion con el uso sostenible. El caso de las areas
protegidas estrictas que permitirian hacer actividades ecoturisticas o de
conservacion menos estricta que permiten actividades agricolas, pesqueras,
compatibles con los objetivos de conservacion. También se mencioné que
estrategias de proteccion ambiental, como las reservas de biosfera y los
humedales Ramsar, permiten un uso sostenible y que han tenido recepcién en
Colombia: cinco Reservas de la Biosfera, y doce sitios designados como
Humedales de Importancia Internacional Ramsar. Por lo cual este principio cuenta
con una aplicacion total.

Para el principio 11, puede sefialarse que tiene aplicacion total en Colombia, en
tanto la diversidad cultural se concibe como integrante de los sistemas ecologicos,
y los grupos étnicos como interesados directos son llamados, bajo el marco de sus
derechos e intereses en la gestion de un territorio, a definir conjuntamente el
rumbo de las areas protegidas en condicién de traslape.

Por ultimo, con el principio 12 se puede predicar una aplicacion total dado que la
ruta para la declaratoria 0 ampliacion de areas protegidas plantea la necesidad de
gestionar un &rea protegida bajo un marco de participacion de todos los
interesados y el intercambio de informacién con otros sectores de la sociedad;
esto como muestra de aplicacion de la misma definicion del Sistema Nacional de
Areas Protegidas y el principio de este Sistema segun el cual la conservacion es
una tarea conjunta o si se quiere de dialogo intersectorial.
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RECOMENDACIONES

La normatividad debe revisarse, repensarse y modernizarse en funcién de cumplir
con el desafio mas grande que tiene la civilizacion en materia ambiental, que
consiste en lograr la salvaguarda y proteccion efectiva de la naturaleza, las
culturas y formas de vida asociadas a ella, y la biodiversidad visible en su mayoria
en las areas protegidas. No por la simple utilidad material, genética o productiva
gue estos puedan representar para el ser humano, sino porque al tratarse de una
entidad viviente y Unica compuesta por multiples formas de vida y relaciones entre
estas, son sujetos de un trato especial.

Las normas que se estructuren deben reconocer que los ecosistemas son una
parte funcional de los sistemas naturales en donde deben considerarse
adecuadamente las interrelaciones existentes entre sus componentes fisicos y
bidticos y los antrépicos. El enfoque ecosistémico se orienta hacia la articulacion
armonica tanto del medio ambiente como de la sociedad humana y la economia,
entendiéndose los ecosistemas en sus vinculaciones al desarrollo humano y no
descontextualizados de él, adaptandose a cada contexto en funcion de las
realidades regionales, nacionales y locales. De esa forma, este enfoque se
transforma en un componente clave del desarrollo sustentable y un marco de
accion normativizado de la relacion con la naturaleza que nos puede aportar
desde un punto de vista mas practico, elementos para la construcciéon de un nuevo
paradigma aplicable a nuestra relacion con el ambiente.

La adopcion y puesta en practica del enfoque ecosistémico implica integrar en el
proceso de gestion ambiental a todos los actores o grupos involucrados y procurar
el equilibrio entre sus intereses, a través de la participacion, responsabilidad
compartida y uso de todas las formas del conocimiento. EI mayor reto para la
implementacion del enfoque ecosistémico es resolver el problema de la falta de
coherencia y multiplicidad de las instituciones concurrentes, para lo cual se hace
necesario propiciar la integracion y coordinacion de las agendas institucionales.

Asi pues, se pudo determinar que existen tres principios del enfoque ecosistémico
gue cuenta con una aplicacion parcial: El Principio 2, “La gestion debe estar
descentralizada al nivel apropiado mas bajo”; el Principio 7, “El enfoque
ecosistémico debe aplicarse a las escalas espaciales y temporales apropiadas”; y
el Principio 9, “En la gestidon debe reconocerse que el cambio es inevitable”.

Para este efecto, se sugiere que Colombia dé desarrollo a las funciones que
tienen los municipios, distritos y areas metropolitanas para identificar, reservar,
delimitar, alinderar, regular usos y tomar medidas para proteger y conservar el
patrimonio ecoldgico local, y en este sentido, para declarar areas protegidas de
caracter local. Razon por la cual se necesita que estas autoridades municipales
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cuenten con una reglamentacion clara que les permita declarar u homologar areas
protegidas de indole local y, por ende, cuente con una nomenclatura propia.

Se requiere entonces modificar el Decreto 2372 de 2010 (unificado en el Decreto
1076 de 2015), por el cual se reglamenta el Sistema Nacional de Areas Protegidas
—SINAP-, que a pesar que contemplé en su articulo 4 que el Sistema Nacional de
Areas Protegidas es una “herramienta flexible y adaptativa frente al cambio” no
incluyo las &reas protegidas de indole local o comunitario.

En Colombia no existe reconocimiento formal u oficial de figuras legales
emanadas de los estados para lo que UICN ha denominado Areas Indigenas y
Comunitarias para la Conservacion —AICC (Nahuel, 2009). Esto quiere decir que
esta figura de conservacion carece de una mencion explicita en la legislacion
colombiana. Esto a pesar que haya superficies de territorio correspondientes a
propiedades colectivas de grupos étnicos amerindios y afrodescendientes que han
sido cuidadas o manejadas con cierta conciencia de renovabilidad econdmica
sobre sus recursos (Riascos, et al., 2008).

Estas Areas Indigenas y Comunitarias para la Conservacion-AICC cuentan con
caracteristicas como: son las evidencia de relaciones muy estrechas entre
comunidades y ecosistemas o0 especies, debidas a razones culturales,
sobrevivencia y dependencia para su sustento; tambien son la evidencia de que el
poder de decision e implementacion de acciones de manejo del sitio, son
determinados principalmente por comunidades; esto implica que las
organizaciones comunitarias tienen la facultad legal o la capacidad de hecho para
hacer cumplir normas; y las decisiones y esfuerzos comunitarios de manejo
conducen a la conservacion de habitats, especies, funciones ecoldgicas, servicios
ambientales y valores culturales asociados (Nahuel, 2009).

En cuanto tales, estas no hacen parte de sistemas oficiales de areas protegidas;
por lo que afectos de acoger el enfoque ecosistemico en Colombia, estas deben
ser incluidas en la normatividad, esto a pesar de que existan traslape de areas
protegidas vy territorios de grupos étnicos. Lo anterior contibuiria a que los estados
respalden la consolidacion de objetivos de conservacion de la naturaleza
gestionados directamente por los territorios de estas comunidades y el
apalancamiento a otras formas de entender la conservacion.

También se sugiere incorporar directices normativas a efectos de respaldar a los
administradores de areas protegidas que emprenden acciones de gestion que
trascienden escalas espaciales y temporales. También serian necesarias estas
directrices para dotar de capacidad a los procesos institucionales que planificar las
areas protegidas para trascender escalas espaciales y temporales.

Un principio rector del Sistema Nacional de Areas Protegidas deberia ser el
manejo adaptativo. Esto para que en la administracion y manejo de las &reas
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protegidas en Colombia se respalden las acciones que se monitorean y adaptan
para lograr un aprendizaje a fin de crear un sistema de conocimiento, y que en
muchos casos puede implicar la participacion, el involucramiento, reflexion e
interaccion con las comundiades locales y asi conseguir un proceso de
aprendizaje social colectivo. Esta visibn de la gestion ambiental requiere
flexibilidad y adaptabilidad, partiendo de la premisa que los ecosistemas son
dindmicos y cambian tanto espacial como temporalmente, y que estos cambios
deben integrarse en el proceso ya que tienen implicaciones sobre los mismos
ecosistemas y en los sistemas naturales adyacentes.
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Anexo 1: ACTA DEL PROYECTO FINAL DE GRADUACION



