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PRESENTACION

El Instituto Alexander von Humboldt atendiendo su mandato como entidad de apoyo
técnico al SINAy en particular de apoyo a las entidades encargadas de la planeacién y
gestion de la conservacién in sifu en el pafs, establecié en el 2001 una linea de investi-
gacién en dreas protegidas. Esta linea hace parte del programa de Biologia de la Con-
servacién y tiene como uno sus de énfasis la evaluacion de herramientas legales y econé-
micas para la consolidacién del Sistema Nacional de Areas Protegidas.

Para cumplir con esta responsabilidad el Instituto Humboldt ha establecido alianzas de
trabajo con los equipos técnicos de varias corporaciones autbnomas regionales y con la
Unidad Administrativa Especial de Parques Nacionales Naturales (UAESPNN), principa-
les responsables del manejo de las dreas protegidas publicas del pais. Este Andlisis juri-
dico de categorias regionales de dreas protegidas es en parte resultado de dichas alian-
zas. En un ejercicio de consulta con estas autoridades, el Instituto identificé los principa-
les vacios e inquietudes juridicas que dificultan las gestiones en este dmbito. Con estos
insumos diseAd el estudio juridico que la Dra. Ponce de Leén Chaux llevé a cabo con el
mayor rigor y altisima calidad técnica.

La publicacién presenta en su primera seccién un andlisis a fondo del marco politico y
juridico en el que se inscriben las dreas protegidas regionales y otras categorias naciona-
les y privadas. En la segunda parte se desarrollan temas especificos en los que las auto-
ridades regionales y locales encuentran las mayores dificultades en su gestién de dreas
protegidas. Por Ultimo, los anexos presentan aclaraciones sobre competencias y defini-
ciones relativas a las dreas protegidas que son motivo permanente de consulta por parte
de las autoridades competentes. Esta publicacién no sélo recoge un andlisis de la
normatividad vigente sino que hace una revisién exhaustiva de la jurisprudencia, abor-
dando sustentadamente tépicos de controversia en el pais.

Estoy seguro que este documento serd de gran utilidad para las personas e instituciones
que tienen a su cargo la gestién de las dreas protegidas en Colombia y especialmente en
los dmbitos regional y local. Es claro que en este como en muchos campos del conoci-
miento no existe una sola respuesta a muchas preguntas. Sin embargo, este estudio
provee respuestas sustentadas que pueden ayudar a tomar decisiones mejor informadas
en el campo de la gestién de dreas protegidas.
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Estudio juridico sobre categorias regionales de areas protegidas

INTRODUCCION

Desde hace mds de medio siglo, Colombia ha manifestado su interés por reservary
conservar ciertas dreas, bien por sus valores ecolégicos, por los servicios ambientales
que prestan, por los valores culturales o histéricos involucrados en éstas o por la
combinacién de estos propésitos. La declaracién de éreas protegidas como estrategia
de conservaciéon retne en si principalmente dos deberes legalmente consagrados,
que son el de planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales y la
necesidad de proteger las dreas de especial importancia ecolégica.

Para lograr este propésito, la legislacién ha previsto diversas modalidades de
conservacién y manejo de dichas dreas, que van desde figuras de proteccién estrictas,
hasta categorias alternativas que combinan actividades de uso sostenible de los
recursos naturales, con los fines de protecciéon. Al distinguir diversas categorias de
manejo de dreas protegidas, se reconoce la existencia de diferentes objetivos de
conservacién para cada una de éstas, que permiten distintos grados de intervencién
para regular o limitar su uso y funcionamiento.!

Igualmente, la legislacién ha distribuido las competencias relacionadas con la decla-
racién, reserva y administracién de las diferentes categorias de dreas protegidas entre
distintas autoridades ambientales y entidades territoriales, de acuerdo, entre otras
cosas, con el interés nacional, regional o local involucrado en los objetivos de conser-
vacién perseguidos en cada caso.

Adicionalmente, el conjunto de categorias legales existentes conforman lo que se
denomina el Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas —SINAP-, que busca
identificar los posibles nexos e interrelaciones existentes entre las diversas categorias
de proteccién que lo integran (incluyendo las privadas), con el fin de promover y
adelantar las acciones necesarias para establecer o restablecer los lazos ecosistémicos
y los vinculos ecolégicos, institucionales, sociales, financieros, culturales, simbélicos,
de uso, etc., existentes o necesarios, para que el conjunto de las dreas protegidas del
pafs, potencialicen e incrementen los beneficios perseguidos con la declaratoria de
cada drea en particular, y facilitar la puesta en marcha de estrategias de articulacién,
coordinacién y conexién entre ellas. El Sistema tiene como reto impulsar y planificar
actuaciones interinstitucionales coordinadas, respetando las competencias legales e
identificando canales de cooperacién entre las distintas entidades, y entre éstas, y la
comunidad.

EI SINAP se define como “el conjunto de las areas naturales protegidas del pais, que
han sido integradas en un sistema de planificacién y gestién en el cual se compar-
ten objetivos, criterios de manejo y mecanismos de gestion y seguimiento.” 2

Asi mismo, es indispensable considerar que las dreas protegidas no se pueden manejar
como islas sino que resulta fundamental que ese SINAPR a su vez identifique y establezca
relaciones con marcos mds amplios de planificacién y con el entorno exterior a las catego-
rias de proteccién, ya que éstas forman parte de un espacio y de un paisaje mayor, con el
cual interacttan, dado que existe una relaciéon de mutua y reciproca influencia frente a las

t «Tener unamplio rango de opciones de manejo de areas protegidas, puede permitir una mayor proteccion a las categorias de conservacion estricta, al canalizar las presiones
humanas hacia aquellas areas en donde un uso sostenido méas intenso es permisible.» UICN-PNUMA, Johny Kathy Mackinnon, Graham Child y Jim Thorsell, compiladores.
Manejo de Areas Protegidas en los Trépicos, traducido y editado por Biocenosis, México, 1990.

2 Instituto Alexander von Humboldt, Colombia Biodiversidad Siglo XX, Instituto Humboldt, Ministerio del Medio Ambiente, DNP, pag 240, Bogot&, 1998.
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repercusiones de las actividades desarrolladas dentro y fuera de las dreas protegidas sobre
el enforno.

Adicionalmente figuras como los corredores ecolégicos, categorias de ordenamiento del
territorio como las reservas campesinas, los resguardos indigenas, y los mismos centros
urbanos, juegan un papel y desempefian una funcién frente al Sistema Nacional de Areas
Protegidas, que debe ser considerado en cualquier estrategia de politica y manejo de las
categorias de proteccién.

A su vez, a nivel regional también se pueden constituir sistemas regionales de dreas
protegidas —SIRAP- que integren las categorias existentes en las jurisdicciones de las
CAR. Ejemplo de ello es el valioso trabajo que ha realizado la Corporacién Auténoma
Regional de Risaralda -CARDER-, al constituir y manejar su Sistema Departamental de
Areas Naturales Protegidas en Risaralda, creado mediante Acuerdo 20 de 1999 del
Consejo Directivo de la Corporacién, “entendido como el conjunto de las areas prote-
gidas en sus diferentes categorias de manejo, los procedimientos para su crea-
cion, manejo, administracion y los principios bajo los cuales deben realizarse las
actividades de ecoturismo, educacion ambiental, investigacion cientifica” (art. 7).
Este Sistema recoge categorias nacionales (las dreas del Sistema de Parques Nacionales),
regionales y locales, y en el Acuerdo se establecieron las categorias de manejo para las
dreas protegidas regionales y locales que lo conforman, asf como los procedimientos
para su declaracién, administracién y monitoreo.®

También, la Corporacién Auténoma Regional de Cundinamarca -CAR-, ha trabajado
en la conceptualizacién y puesta en marcha del Sistema Regional de Areas Protegidas
de la CAR, el cual se presenté a la aprobacién del Consejo Directivo de la Corpora-
cion.?

Para la conformacién de los sistemas regionales de dreas protegidas es importante
que las CAR establezcan cudles son las prioridades de conservacién en su jurisdic-
cién, con el objeto de enfocar sus esfuerzos en tales prioridades, y de trabajar con las
autoridades locales y con la sociedad civil para alcanzar ese propésito. Es importante
planificar la declaracién de dreas protegidas, siguiendo un orden légico y sefialando
una gradualidad que responda a objetivos precisos, enmarcados dentro de las estra-
tegias regionales trazadas por las corporaciones en este tema. De esta forma, se
evitard que se realicen declaraciones aisladas que responden a circunstancias coyun-
turales y que no se insertan dentro del concepto de sistema regional. Las CAR ademds
pueden incidir en los municipios para que éstos enmarquen sus aportes a la conserva-
cién local, dentro de los objetivos de conservacién propuestos para la regién (los que
a su vez deben sumar a los objetivos nacionales del SINAP), haciéndolos participes
mediante actos positivos que los involucren en forma activa al Sistema Regional de
Areas Protegidas.

Adicionalmente, al conformar sus sistemas regionales, las CAR deben evaluar si las
dreas protegidas existentes en su jurisdiccién, estdn cumpliendo con su funcién de
conservacién o si por el contrario se requiere realizar una recategorizacién (cambio
de categoria legal) o redelimitacién (cambio de los limites de la reserva) de dichas

3 Este trabajo de la CARDER fue uno de los 9 casos de estudio que consideré importante dar a conocer el Proyecto Somos SINA, realizado por el Ministerio y el Gobierno
Aleman, a través de la Agencia Alemana de Cooperacion al Desarrollo —GTZ-, para el fortalecimiento de la gestion ambiental en Colombia. Existe un completo CD de la
CARDER que retne la informacién mas importante relacionada con el Sistema y cada una de las areas que lo integran.

4 Sobre el tema se puede consultar la publicaciéon de Ange Jaramillo, Cristal del Mar y Castafio-Uribe, Carlos. Manual sobre los lineamientos generales para el disefio y
puesta en marcha del Sistema Regional de Areas Protegidas de la CAR, Ediciones Universidad Central, Bogota,2002.
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dreas para que se ajusten a la realidad ambiental y econémico-social de la zona. Para la
puesta en marcha de estrategias de articulacion y cohesién entre las dreas protegidas
regionales, las CAR se pueden apoyar en los institutos de investigacién y en las demds
entidades del Sistema Nacional Ambiental -SINA-, al tiempo que ellas mismas, deben
brindar apoyo a los municipios y a la sociedad civil en estos propésitos.

En el dmbito municipal existen igualmente ejemplos de constitucién de sistemas de
dreas protegidas locales, como por ejemplo, el Sistema de Areas Protegidas del Dis-
trito Capital creado mediante Acuerdo 19 de 1996 que lo definié y establecié la
tipologia de las dreas que lo integraban. Estas disposiciones del Acuerdo 19, fueron
modificadas por el POT del Distrito Capital aprobado mediante Decreto 619 de 2000,
que dispuso que “El Sistema de Areas Protegidas del Distrito Capital (SAP), es el
conjunto de espacios con valores singulares para el patrimonio natural del Distrito
Capital, la Region o la Nacion, cuya conservacion resulta imprescindible para el
funcionamiento de los ecosistemas, la conservacion de la biodiversidad y la evolu-
cién de la cultura en el Distrito Capital, las cuales, en beneficio de todos los habitantes,
se reservan y declaran dentro de cualquiera de las categorias enumeradas en el
presente Plan. Todas las areas comprendidas dentro del Sistema de Areas Protegi-
das del Distrito Capital constituyen suelo de proteccion.

El Concejo Distrital podra declarar nuevas areas protegidas e incorporar al Sistema,
segun se desprenda de los estudios de los factores ambientales, sociales y/o cultu-
rales que lo justifiquen, en cada caso, y dentro de las categorias previstas en el
presente Plan.” (art. 13).

El Decreto 619 de 2000 establece la clasificacion y tipologia de las éreas protegidas que
integran Sistema Areas Protegidas del Distrito, definiéndolas y estableciendo aquf su régi-
men de usos (uso principal, compatible, condicionados y prohibido). (arts. 13 a 27).

Unade las lagunas de Iguaque, fabrica de agua en el paramo

INSTITUTO DE INVESTIGACION DE RECURSOS BIOLOGICOS ALEXANDER VON HUMBOLDT



Estudio juridico sobre categorias regionales de areas protegidas

La Declaracién de Caracas de 19925, exhorta a los gobiernos tomar medidas para con-
solidar y ampliar sistemas nacionales de dreas protegidas adecuadamente manejadas,
incluyendo sus zonas amortiguadores y corredores, con el propésito de que estos salva-
guarden una gama representativa y completa de ecosistemas terrestres, de agua dulce,
costeros y marinos de cada pafs. Por su parte, el Plan de Accién de Caracas tiene entre
sus objetivos, incluir en esos sistemas una serie de categorias de dreas protegidas, que
tomen en cuenta las necesidades de todos los grupos interesados (incluyendo la agricul-
tura, silvicultura y pesca), y que aseguren la incorporacién de todos los sitios que son
manejados con fines conservacionistas, incluyendo tierras tribales y otros sitios maneja-
dos por agencias diferentes a las autoridades ambientales encargadas del manejo de
las dreas protegidas (propietarios de tierras privadas, comunidades locales, militares,
etc.).¢

Por su parte, entre las preocupaciones del V Congreso Mundial de Parques de la UICN
realizado en Durban (Sudéfrica) en el afio 2003, se resalté el hecho de que muchas
dreas que contienen una diversidad biolégica insustituible y sujeta a amenazas inminen-
tes, aln no estdn protegidas. Si bien se reconoce que se ha aumentado la cobertura
protegida (actualmente un 11,5% de la supericie terrestre total del planeta estd declara-
da bajo alguna figura de conservacién), siguen existiendo fallas en la inclusién de biomas
importantes y en la gestion eficaz de las dreas declaradas, que soportan presiones cada
vez mayores relacionadas con la pobreza, la globalizacién, la fragmentacién de habitats,
la introduccién de especies invasoras, la aplicacién de politicas e incentivos inadecua-
dos, la distribucién inequitativa de costos y beneficios, entre otros problemas.

Por ello se incluyé entre las recomendaciones del Congreso el establecimiento de siste-
mas integrales y eficaces de dreas protegidas y se acordé que los pafses estudiarian la
posibilidad de establecer objetivos relacionados con la proteccién de la diversidad biolé-
gica al optimizar la cobertura y representacion de estos sistemas. Por lo anterior, instan a
los gobiernos, ONG y a las comunidades locales para que en el 2012 establezcan redes
integrales de dreas protegidas en todas las ecorregiones, con énfasis especial en los
ecosistemas amenazados o insuficientemente protegidos y en la proteccién de especies
amenazadas conforme a los criterios de la UICN. Para lograr esto se proponen metas
como garantizar la conservacién efectiva de representaciones viables de todos los
ecosistemas terrestres, de agua dulce y marinos en las dreas protegidas, que incluye
metas inmediatas como: establecer para el afio 2006 un marco comin mundial que
permita clasificar y evaluar el estado de los ecosistemas y, conservar para el 2010 repre-
sentaciones de todos los ecosistemas amenazados o deficientemente protegidos.

El Plan de Accién del Acuerdo de Durban parte del reconocimiento de la necesidad de
vincular las dreas protegidas para que contribuyan a los propésitos del desarrollo soste-
nible a la luz de la declaracién de Johanesburgo, asi como a la conservaciéon de la
diversidad biolégica. Ese Plan se organiza teniendo en cuenta los resultados en los que
se centré el Congreso a saber: un sistema mundial de dreas protegidas conectadas con
los paisajes terrestres y marinos circundantes; una mejor calidad e informacién sobre el
manejo de dreas protegidas; reconocimiento de los derechos de los pueblos indigenas y
de las comunidades locales en relacién con los recursos naturales; mayor apoyo a las
dreas protegidas por parte de otros grupos de interés; un mejor gobierno de las dreas y
aumento en los recursos para financiar las &reas protegidas que responda a sus valores
y necesidades, entre otfros.

5 EstaDeclaracion se realiz6 en virtud de la convocatoria realizada por la UICN, en el marco del IV Congreso Mundial de Parques Nacionales y otras Areas Protegidas,
realizado en Caracas-Venezuela entre el 10y el 21 de febrero de 1992, a la cual asistieron méas de mil quinientos participantes.

6 Unién Mundial para la Naturaleza—UICN-. Parques y Progreso —Areas Protegidas y Desarrollo Econdmico en América Latina y el Caribe-, Valerie Barzetti editora, UICN
y BID, pags. 235y ss, Washington, 1993.
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Para respaldar estos y otros propésitos, el Congreso de Durban envié un mensaije al
Convenio de Diversidad Biolégica ya que para asegurar una aplicacién eficaz y coheren-
te de los objetivos del Convenio y lograr la meta arriba referida para el afio 2010, es
preciso contar con un sistema integral de dreas protegidas representativo desde el punto
de vista ecolégico que puede incluir tanto dreas protegidas, como corredores y zonas de
seguridad, y que se caracterice por la posibilidad de interconexién con los paisajes y
otfras formas de organizacién e instituciones socioeconémicas existentes, bajo los princi-
pios del enfoque de ecosistemas.

Antes de entrar al tema de las categorias de manejo propiamente, es necesario sefalar
que ni en el Cédigo de Recursos Naturales Renovables Decreto-Ley 2811 de 1974, nien
la Ley 99 de 1993, existe una definicién de “drea protegida”, y que tampoco utilizan esta
expresién en sus textos. Tal concepto entra en la legislacién nacional formalmente a
través del Convenio sobre Diversidad Biolégica ratificado por Colombia mediante Ley
165 de 1994, que en su articulo 2 dispone que “por area protegida se entiende un area
definida geograficamente que haya sido designada o regulada y administrada a fin
de alcanzar objetivos especificos de conservacién.”

Esa definicion legal puede ser complementada con definiciones técnicas como la acogi-
da por la Unién Mundial para la Naturaleza ~UICN- durante el IV Congreso Mundial de
Parques Nacionales y Areas Protegidas celebrado en Caracas en 1992, que las define
como “superficie de tierra o mar especialmente consagrada a la protecciéon y el man-
tenimiento de la diversidad biolégica, asi como de los recursos naturales y culturales
asociados y manejada a través de medios juridicos u otros medios eficaces.”

Recientemente el Decreto - Ley 216 de 20037 incluyé a lo largo de todo su texto la
expresion “dreas protegidas”, pero sin definirlas y sin establecer qué tipologia de catego-
rias de proteccién comprende dicha expresién, como si lo hace el Cédigo al determinar
cudles categorias hacen parte de la denominacién de “dreas de manejo especial”, tal
como se explicard mas adelante.

Ademds la legislacién y la politica ambiental colombiana usan otra cantidad de denomi-
naciones que carecen, la mayoria de los casos, de definicion legal como por ejemplo:
ecosistemas estratégicos (politica ambiental del Plan de Desarrollo El Salto Social, Ley
188 de 1995y art. 108 de la Ley 99 de 1993), dreas de especial importancia ecolégica
(art. 79 C.P), ecorregién estratégica (Proyecto Colectivo Ambiental), entre otras.

Es importante recordar que el tema de las dreas protegidas se ubica dentro del concepto
de conservacién in situ, es decir en medios silvestres y naturales, definido en el Convenio
de Biodiversidad como “la conservacion de los ecosistemas y los habitats naturales
y el mantenimiento y recuperacién de poblaciones viables de especies en sus
entornos naturales y, en el caso de las especies domesticadas y cultivadas en los
entornos en que hayan desarrollado sus propiedades especificas.” (art. 2).

Dentro del marco de la conservacién in situ, el Convenio de Diversidad Biolégica,
dispone que cada parte contratante, en la medida de lo posible, debe establecer un sistema
de dreas protegidas; elaborar directrices para la seleccién, establecimiento y la ordenacién
de las dreas protegidas; promover la proteccién de ecosistemas de hdabitats naturales y el
mantenimiento de poblaciones viables de especies en sus entornos naturales; promover el

7 Reestructurd el Ministerio del Medio Ambiente, para asignarle nuevas funciones en materia de vivienda, agua potable y ordenamiento territorial, y le cambi6 el nombre de
acuerdo con las nuevas funciones por Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial.
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desarrollo ambientalmente sostenible en zonas adyacentes a las dreas protegidas; rehabi-
litar y restaurar ecosistemas degradados, entre otras acciones (art. 8).

Por otra parte, la Unién Mundial para la Naturaleza ~UICN- se ha referido al concepto de
categoria de manejo, estableciendo que es el “nombre genérico que se asigna a un
conjunto de areas protegidas, cuya gestién y administracion se realiza de acuerdo a
un modelo que combina las caracteristicas naturales del area, sus objetivos de ma-
nejo y su forma de administracion.”

Por su parte, la CARDER en el Acuerdo 20 de 1999, define las categorias de manejo “como
el nombre genérico que se asigna a las areas naturales protegidas para clasificarlas
seglin sus objetivos de conservacion, el tipo de gestién, administracion y
normatividad.”(art. 3).

Entre los fines y beneficios derivados de la categorizacién de las dreas protegidas se cuenta
que ofrece a las autoridades encargadas de la administracién de estas dreas una gama
diferencial de posibilidades de proteccién que implican distintos grados de restriccion en los
usos, asfi como una terminologia comin aceptada a nivel nacional (y validable a nivel
internacional), que determina para cada categoria, los objetivos de conservacién, las ac-
tividades permitidas y restringidas, y en general las medidas de manejo respectivas. Igual-
mente, sefiala un marco normativo que guia la reserva, administracién y uso de los distin-
tos tipos de dreas protegidas, conocido por administradores y usuarios, lo que debe garan-
tizar que se aceptan las implicaciones de cada declaratoria.

La importancia de disefiar un sistema de categorias de manejo también reside en que éste
se constituye en una herramienta de gestién que posibilita alcanzar los objetivos de conser-
vacién, mediante un manejo adecuado de las dreas, asi como participar en las acciones
de ordenamiento territorial. Las categorias deben cumplir el papel de unidades de clasifica-
cién agrupando dreas con valores, objetivos y funciones ambientales similares.®

Cuando se cuenta con un sistema de categorfas de proteccién, la seleccién de la figura
adecuada para una zona en particular, depende de consideraciones como la confronta-
cién de los valores ecolégicos del drea que se quiere proteger, con los objetivos de conser-
vacién propios de cada categoria. También depende de la compatibilidad entre los uso
actuales y proyectados del dreay la legislacién aplicable a la categoria escogida, teniendo
en cuenta el grado de intervencién que se admite en ella; debe considerar ademds la
presién por la demanda de los recursos del drea para diversos usos, frente a las posibilida-
des de manejo del drea, entre otros aspectos.” En todo caso, adicionalmente a los
estudios ecoldgicos, deben ser tenidos en cuenta los diagnésticos econémicos y sociales
de la zona, para encontrar la categoria de proteccién (nacional, regional, local o priva-
da), mds adecuada para conservar un determinado territorio.

La Comisién de Parques Nacionales y Areas Protegidas de la UICN establecié unas
categorias de manejo, que han servido de referencia a nivel mundial en la materia. Este
sistema desarrollado en 1978 contaba con 10 categorias y fue utilizado durante casi dos
décadas, pero en 1994, después de un amplio debate y de algunos cuestionamientos, la
Asamblea General de la UICN resolvié redefinir el sistema de categorias, reduciéndolo a
seis que responden a objetivos de manejo determinados y van desde las mds restrictivas

8 Ange Jaramillo, Cristal del Mar y Castafio-Uribe, Carlos. Manual sobre Lineamientos Generales para el Disefio y Puesta en Marcha del Sistema Regional de Areas Protegidas
de la CAR, ediciones Universidad Central, pag. 137, Bogota, 2002.

9 Vid.: UICN-PNUMA, Johny Kathy Mackinnon, Graham Child y Jim Thorsell, compiladores. Manejo de Areas Protegidas en los Trépicos, traducido y editado por Biocenosis,
pags. 15 a 18, México, 1990.
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(categorial) hasta las que permiten un mayor uso del ecosistema y sus recursos (catego-
ria V). Las categorfas actuales son: reserva natural estricta o reserva cientifica estricta (1);
parque nacional (Il); monumento natural (Ill); 4rea de manejo de hdbitat o de especies
(IV); paisaje terrestre y marino protegido (V), y drea protegida con recursos manejados

(vI)ro.

En las recomendaciones del V Congreso Mundial de Parques (Durban) se manifesté en
relacién con el sistema de categorfas de la UICN, que este tiene por obijeto facilitar un
marco conceptual y préctico internacionalmente reconocido para la planificacién, ges-
tién y vigilancia de las éreas protegidas, y se reafirmé el valor y la necesidad de aplica-
cién de este sistema. Sin embargo, advierte que mediante un proceso abierto y participativo
se realizard una edicién revisada de las directrices dadas en 1994 en el tema, con el fin
de enunciar los criterios y principios que sustentan el sistema de categorias; formular
mejores definiciones de cada categoria; redisefiar los obijetivos del sistema de categorias
de la UICN; aclarar el proceso para la asignacién de la categoria adecuada; explicar las
relaciones de cada categoria con las redes ecolégicas y con la planificacién regional;
conferir mayor importancia a los vinculos entre las dreas protegidas y la sostenibilidad de
otros medios de vida conexos; facilitar la incorporacién de éreas protegidas privadas o
administradas por comunidades locales o indigenas en el sistema, entre otras materias.

Igualmente, se insta a la UICN para que desarrolle un programa de vigilancia e investi-
gacién sobre el uso de las categorias, considerando los efectos juridicos de incorporar las
categorias en las legislaciones nacionales, y para que consiga el reconocimiento del
sistema de categorias como método internacional de clasificacién por parte de los paises.

Detalle de hoja

10 El cuadro de las categorias de la UICN se puede consultar en internet en www.iucn.org, en Biocolombia. Criterios para la Declaratoria de Areas Naturales Protegidas de
Céracter Regional y Municipal, Bogota, 1997 (sin publicar) y en Instituto Humboldt, Colombia Biodiversidad Siglo XXI, pag 240.
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Tomando como guia esta tipologia, el Instituto Humboldt propone un esquema de obje-
tivos de manejo y niveles de gestién (desde nacional hasta privado) para dreas protegi-
das individuales y para grupos de dichas dreas que van desde la categoria A hasta la F
(esta Ultima concebida como transitoria). Estas categorias brindan un marco flexible de
conservacién de la naturaleza y ofrece unos conceptos comunes con validez internacio-
nal.”

Es dentro de este marco conceptual de las dreas protegidas y de las categorias de manejo que
se inscribe el presente trabajo, que tiene como propésito realizar aportes desde el punto de
vista juridico al tema de las categorias regionales de dreas protegidas.

11 Vid, Instituto Alexander von Humboldt, Colombia Biodiversidad Siglo XXI, Instituto Humboldt, Ministerio del Medio Ambiente, DNP, pag 240y 241, Bogot&, 1998.
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1.1.Las areas protegidas en los planes nacionales de

desarrollo

Tanto en los capitulos ambientales de los
planes nacionales de desarrollo de los dos
gobiernos anteriores, como en los aspec-
tos ambientales incluidos dentro del capi-
tulo denominado “Impulsar el crecimien-
to econdmico sostenible y la generacion
de empleo” del Plan Nacional de Desa-
rrollo del actual gobierno, se encuentran
referencias a los ecosistemas estratégicos,
a las &reas del Sistema de Parques Nacio-
nales Naturales o a las dreas protegidas
en general. Estos planes han sefalado di-
rectrices de politica a seguir por las autori-
dades ambientales en la materia que ayu-
dan a ilustrar acerca de cudl ha sido el
interés, la tendencia y los lineamientos da-
dos por el gobierno en el tema. En conse-
cuencia, se considera importante exponer-
los a continuacién, para evaluar el cum-
plimiento de los compromisos asumidos por
los gobiernos anteriores, asi como las me-
tas a las que se compromete el presente
gobierno en esta temdtica.

En el Plan de Desarrollo denomina-
do “El Salto Social” (1994-1998), se
incluyé dentro de las acciones para el me-
joramiento ambiental, una linea de pro-
teccion de ecosistemas estratégicos'?,
orientada a identificar y establecer pro-
gramas de manejo de estos ecosistemas,
dando especial atenciéon a los abastece-
dores de agua y energia, adelantando las
investigaciones necesarias para identificar
y caracterizar estos ecosistemas y avanzar
en su manejo.

Dispone que la consolidacién del Sistema
de Parques Nacionales se realizard median-
te una nueva categorizacién de sus dreas,
el saneamiento de éstas, la formulacién de
planes de manejo, la reglamentacién de
sus zonas de amortiguacién y la vincula-
cién directa de la sociedad civil, particu-

larmente las comunidades indigenas y ne-
gras y de las ONG en el manejo y la con-
servacién de estas dreas. Prioriza el ma-
nejo de los parques nacionales y reservas
forestales en zonas de pdramo vy
subpdramo, el Macizo Colombiano, el
Chocé Biogeogréfico, la Amazonia, las
serranias de Abibe y Ayapel, el Parque de
los Nevados, la Sierra de la Macarena, la
Sierra Nevada de Santa Marta y la Sierra
Nevada del Cocuy.

Este programa fue desarrollado por el
CONPES 2750 de 1994, cuyas recomen-
daciones en el tema se resumen asi: para
las &reas de manejo especial y las reser-
vas forestales recomendé concertar accio-
nes para su adecuada conservacién y ma-
nejo, de manera que se garantice el man-
tenimiento de su riqueza biolégicay cultu-
ral, particularmente en zonas como en el
Amazonas, la Sierra de Macarena, la Sie-
rra Nevada de Santa Marta y el Chocé
Biogeogrdfico.

En particular, sobre el Sistema de Parques
Nacionales Naturales dispuso avanzar en
su consolidacién mediante el diagnésti-
co, categorizacién, saneamiento de sus
dreas y la formulacién de planes de ma-
nejo. Recomendé reglamentar las zonas
de amortiguacién, vinculando a la socie-
dad en las labores de conservacién y desa-
rrollo sostenible de estas zonas. También
establecid que se promoverian reservas
campesinas en zonas de amortiguacién del
Sistema de Parques Nacionales, asi como
reservas a favor de entidades sin dnimo de
lucro. En las éreas de resguardo indigena
superpuestas con dreas del Sistema de
Parques Nacionales, el Ministerio del Me-
dio Ambiente, conjuntamente con el
INCORA, debia adelantar acciones de
saneamiento de tierras.

12 Eldocumento CONPES # 2750 de 1994 denominado El Salto Social para el Desarrollo Humano Sostenible, que desarrollé el capitulo ambiental del Plan Nacional de
Desarrollo del gobierno Samper, determiné que para sus efectos, se entiende por ecosistema estratégico aquel «que garantiza la oferta de bienes y servicios ambientales
esenciales para el desarrollo humano sostenible del pais, de manera que se contribuya a promover el desarrollo econémico y social, prevenir catastrofes y garantizar el
mantenimiento de la diversidad biolégica y cultural.»
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PNN Chingaza. Sector La Playa, Fémeque, Cundinamarca

Igualmente, dispuso que el Gobierno
incentivaria la conformacién de redes de
reservas privadas y publicas que apoyaran
la conservacién de ecosistemas estratégi-
cos.

Dentro de la accién instrumental sobre pla-
nificacién y ordenamiento territorial, este
CONPES dispone que se adecuarian las
actuales categorias de proteccién de
ecosistemas a las realidades del pais y de
sus regiones, haciéndolas mds flexibles. En
general, recomiendo identificar las zonas
basicas de conservacién y determinar las
restricciones ambientales de uso del terri-
torio.

Por su parte, en el Plan de Desarrollo
del pasado gobierno “Cambio para
Construir laPaz” (1998-2002), se inclu-
y6 un capitulo ambiental que fue desarro-
llado en el documento de politica denomi-
nado Proyecto Colectivo Ambiental, que
sefialé como obijetivo general de la politi-
ca ambiental para el cuatrenio restaurary
conservar dreas prioritarias en ecorre-giones

estratégicas'®, fomentando el desarrollo
regional y sectorial sostenible, en el marco
de la construccién de la paz. Buscaba
convocar a diferentes actores en torno a
la conservacién y restauracién de esas
dreas prioritarias, como alternativa para
generar opciones de desarrollo, fortale-
cer la cohesién social, mejorar la cali-
dad de vida y contribuir a la paz.

Agua, biodiversidad y bosques son los
tres programas que se definen para el
cumplimiento de este objetivo. En rela-
cién con la conservacién de las dreas
protegidas, estos programas consagra-
ron las siguientes acciones: el progra-
ma Agua, proponia avanzar en el orde-
namiento, manejo adecuado y recupe-
racién de los ecosistemas marinos y con-
tinentales, haciendo énfasis en la pro-
teccién y conservacién de ecosistemas
prioritarios en ecorregiones nacionales,
regionales y locales, para la regulacién
y abastecimiento de agua, y en el orde-
namiento y manejo integral de cuencas
prioritarias.

13 El Proyecto Colectivo Ambiental dispone que toda ecorregion esta conformada por ecosistemas estratégicos por los servicios que prestan al hombre directa o indirecta-
mente, y que «se entiende por ecorregion estratégica una unidad territorial definida con base en tres criterios principales derivados de los objetivos de la politica y de los
instrumentos para suimplementacion: 1) su delimitacion de acuerdo con unidades ecolégicas prioritarias retencién y regulacion del agua, 2) la condicién de que este territorio
sea compartido por varias corporaciones autbnomas regionales y entes territoriales, lo que las convierte en elementos articuladores y dinamizadores del trabajo colectivo
entorno al ambiente, y 3) su caracter estratégico definido por la posibilidad de articular su oferta natural a la solucién de los conflictos actuales relacionados en forma inmediata
con los principales procesos y objetivos econémicos y sociales contemplados en el Plan de Desarrollo.» Este plan no conté con aprobacion legal porque tanto la ley
aprobatoria, como el decreto del gobierno expedido para su aprobacién, fueron declarados inexequibles por la Corte Constitucional.
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El programa de biodiversidad apuntaba
a la proteccién y restauracién de dreas prio-
ritarias en ecorregiones estratégicas y a la
proteccién de especies amenazadas y de
distribucién limitada. Otorgaba prioridad
al fortalecimiento de la capacidad de con-
servacion de las dreas protegidas, la pro-
mocién de las reservas privadas de la so-
ciedad civil, y la consolidacién de los res-
guardos indigenas, los territorios colecti-
vos de comunidades negras y las reservas
campesinas como dreas de conservacién
in situ de beneficio social. En el tema de la
conservacién ex situ proponia su fortaleci-
miento mediante bancos genéticos, jardi-
nes botdnicos, herbarios, entre otros.

El programa de bosques se centraba en
promover la accién conjunta del Estado y
los particulares en la conservacién y uso
sostenible de los bosques, la reforestacién,
la restauracién ecolégicay el establecimien-
to de plantaciones productoras que gene-
raran beneficios a la comunidad.

Dentro del programa de mercados verdes
se consagré como linea a promover el
aprovechamiento de las riquezas naturales
y las belleza paisajistica como escenarios
de recreacién y turismo, minimizando los
impactos de estas actividades sobre el pa-
trimonio natural.

El Plan de Desarrollo del actual go-
bierno, “Hacia un Estado Comunita-
rio” (2002-2006) aprobado por el Con-
greso mediante Ley 812 de 2003, determi-
na los compromisos y metas concretas de
este gobierno.' En el tema de la protec-
cién y conservacién de ecosistemas y de
las &reas protegidas, se encuentran las si-
guientes manifestaciones: en la parte de
sostenibilidad ambiental consagra el pro-
grama de conservaciéon y uso sostenible de
bienes y servicios ambientales, que incluye
entre otros temas, la consolidacién del Sis-
tema de Areas Protegidas; el manejo de
poblaciones de especies silvestres amena-
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zadas y de uso potencial; la conservacién,
maneijo, uso y restauracién de ecosistemas.
Ademds dispone que se adelantard la
redelimitacién y ordenaciéon de las reser-
vas forestales, y que el Gobierno estudiard
la posibilidad de declarar la serrania del
Perijé como un drea protegida. Considera
prioritario el desarrollo sostenible de la
Sierra Nevada de Santa Marta y la con-
servacion de sus cuencas, declardndola
como zona especial de eco y etnoturismo.

Sobre el turismo en el Sistema de Parques
Nacionales menciona que se tendrd en
cuenta lo establecido en el plan sectorial
y las recomendaciones de las entidades
territoriales. Con cargo a los recursos de
la sobretasa ambiental del 5% para vias
que afecten parques nacionales o
distritales, sitios Ramsar o reservas de la
biésfera'®, se estimulard la creacién de
un fondo para la recuperacién de la Cié-
naga Grande de Santa Marta que es re-
serva de la biosfera y humedal de la
lista de la Convencién Ramsar.

En el programa de manejo integral del
agua, sefiala que se implementardn pla-
nes de ordenamiento y manejo de
microcuencas en 500.000 hectéreas y
que se trabajard en la proteccién espe-
cial de pdramos y humedales.

El saneamiento de resguardos indige-
nas serd utilizado como estrategia de
conservacién y recuperacién ambien-
tal en zonas de superposicién de par-
ques nacionales naturales, resguardos
indigenas y cuencas abastecedoras de
agua para consumo y produccién
agropecuaria.

El gobierno promoverd la conservaciéon
de ecosistemas estratégicos en el co-
rredor biolégico interocednico entre los
departamentos de Cérdoba, Antioquia
y Chocé que une el mar Caribe y el
océano Pacffico.

4 Pormandato del articulo 341 de la Constitucion «El plan nacional de inversiones se expedira mediante una ley que tendra prelacion sobre las demas leyes; en consecuencia,
sus mandatos constituirdn mecanismos idéneos para su ejecucion y supliran los existentes sin necesidad de la expedicion de leyes posteriores» (...). Es decir que lo que
ordenay se aprueba por esta Ley 812 de 2003 prevalece sobre la legislacion existente y se puede ejecutar directamente derogando, modificando o reemplazando leyes
anteriores.

15 Elarticulo 117 de la Ley 788 de 2002 cre¢ esta sobretasa, y fue reglamentado mediante decreto 1100 de 2003 y posteriormente declarada inexequible por la Corte
Constitucional mediante sentencia C-1114 de 2003.
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El programa de mercados verdes promo-
verd la comercializacién de productos ori-
ginados en zonas amortiguadoras de par-
ques nacionales y el desarrollo de un pro-
yecto nacional de captura de gases de efec-
to de invernadero y proyectos de ecoturismo
en dreas protegidas, con participacion pri-
vada y comunitaria. También se promoverd
la comercializacion de servicios asociados a
las dreas de parques nacionales y distritales,
entre otros temas.

En la parte correspondiente al manejo social
del campo de este Plan, se sefiala que la
ruralidad se abordard desde un enfoque que
trasciende la dimensién productiva agrope-
cuariay reconoce la sinergia entre el campo
con los centros urbanos pequefios y media-
nos, y con las dreas metropolitanas. Al tiem-
po que infroduce consideraciones como la
sostenibilidad ambiental, el ordenamiento
territorial, y las especificidades regionales,
culturales y étnicas, los cuales serdn
pardmetro para el disefio de los incentivos y
mecanismos de las politicas de desarrollo
rural y sectorial.

El proceso de planificaciéon agraria con-
templard entre otros temas la eliminacién
de las causas de los desequilibrios econé-
micos y sociales regionales, mediante la
atencién diferenciada al medio rural, es-
pecialmente en las regiones més vulnera-
bles, teniendo en cuenta aspectos como la
existencia de zonas protectoras y de con-
servacién ambiental, y zonas de riesgo
(inundaciones y deslizamientos, sismos y
sequias). En estas zonas se elaborarén pla-
nes quinquenales de desarrollo rural y re-
forma agraria que armonicen las politicas
macroecondmicas, sectoriales y las parti-
cularidades del desarrollo de la regién.

Entérminos generales este Plan es bas-
tante breve, sefala acciones en forma
escueta, pero sin aportar elementos acer-
ca de los instrumentos y estrategias
como se cumplirdn esas metas. Por
ejemplo, sélo hay una frase sobre la
consolidacién del Sistema de Areas Pro-
tegidas, pero sin explicar qué acciones
se pondrdn en marcha para alcanzar este
propdsito.

1.2. Las areas protegidas en las politicas ambientales

Fuera de las lineas gruesas de politica pre-
vistas en los planes nacionales de desarro-
llo para los periodos de gobierno, el Mi-
nisterio del Medio Ambiente (hoy Ministe-
rio de Ambiente, Vivienda y Ordenamiento
Territorial), ha aprobado un amplio nime-
ro de politicas ambientales referidas a te-
mas concretos, en las que ha adelantado
consideraciones y posturas relacionadas
con las dreas protegidas, las categorias de
manejo y los sistemas regionales y nacio-
nal de dreas protegidas, de manera que
en este escrito es indispensable partir del
reconocimiento de su existencia y de la re-
visién de los desarrollos conceptuales so-
bre estas materias, contenidos en las men-
cionadas politicas.

La revisién de esos documentos deja en
claro que en este tema no se parte de cero,
ya que existen multiples manifestaciones de
politica que presentan avances en la con-

ceptualizacién e instrumentalizacién de
muchas estrategias y acciones relaciona-
das con las categorias de manejo de éreas
protegidas, los que determinan un punto
de partida necesario para las acciones que
emprendan las autoridades en la materia.

Es asf como se pueden encontrar desde li-
neas diagndsticas que identifican los obsta-
culos que enfrentan las autoridades en el
manejo y administracién de las &reas prote-
gidas y algunas fallas existentes en la legis-
lacién vigente con respecto a estos femas,
hasta verdaderas propuestas de accién, con
los correspondientes instrumentos para su
puesta en marcha. Estas politicas incluyen
metas, recomendaciones e incluso algunas
imponen plazos para su cumplimiento, por
lo que es importante insistir en su seguimien-
to, ya que es evidente que muchos de sus
mandatos y lineamientos se han queda-
do sin desarrollar, ya sea por falta de
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capacidad financiera, técnica u
operativa de las autoridades responsa-
bles de su puesta en marcha, por falta
de indicadores para su seguimiento, por
falta de determinacién de prioridades o
porque han llegado nuevos funcionarios
que desconocen lo dicho en politicas
anteriores bien porque existe un giro real
en la politica a seguir en la materia, o
por simple desconocimiento de los apor-
tes ya existentes en otros documentos de
politica, en este tema.

Por lo anterior, resulta fundamental que
las entidades responsables de la imple-
mentacién de las politicas ambientales,
realicen un ejercicio conjunto de and-
lisis que cruce e interelacione los man-
datos y lineamientos contenidos en las
diferentes politicas aprobadas hasta la
fecha que se refieren a las dreas prote-
gidas. Asf se podrd evidenciar las po-
sibilidades de articulacién de las dis-
tintas estrategias y acciones contenidas
en ellas, su compatibilidad,
complemeta-riedad o posibles contra-
dicciones, asi como sus posibilidades
de coordinacién, priorizacién y coinci-
dencia de objetivos, entre otros. Con el
propdsito de aportar a ese esfuerzo, a
continuacién se expondrdn los aspec-
tos relevantes contenidos en las princi-
pales politicas ambientales aprobadas,
que se relacionan principalmente con
este escrito.
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a) Politica Nacional de Biodiversidad.
Se fundamenta en tres estrategias: conser-
vacién, conocimiento y utilizacién sosteni-
ble de la biodiversidad. La estrategia de
conservacién incluye las medidas de con-
servacién /n situ a través del Sistema de
Areas Protegidas, la reduccién de los pro-
cesos que inciden en la pérdida de la
biodiversidad, la recuperacién de ecosis-
temas degradados y la proteccién de espe-
cies amenazadas. La estrategia de conoci-
miento abarca la caracterizacién de com-
ponentes de la biodiversidad (ecosis-témico,
de especies y genético) y la proteccién del
conocimiento tradicional. La utilizacién
busca promover el uso de sistemas soste-
nibles de manejo, apoyar la creacién de
bancos de germoplasma y programas de
biotecnologia, disefar sistemas de valora-
cién de la biodiversidad y desarrollar el
concepto de distribucién justa y equitativa
de los beneficios que se derivan de su apro-
vechamiento. Esta politica estd acompafia-
da de un plan de accién que define a los
responsables de las diferentes lineas, los re-
cursos asf como los instrumentos para su
puesta en marcha.

Especificamente sobre el Sistema Nacio-
nal de Areas Naturales Protegidas-SINAP-
manifiesta que éste estard constituido por
el Sistema de Parques Nacionales y las
dreas naturales protegidas regionales vy
locales, de propiedad publica, privada o
colectiva que se enmarquen dentro de los
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objetivos sefialados por el Ministerio. La
estrategia incluye la determinacién de dreas
prioritarias que no estdn incluidas aldn en el
Sistema y la evaluacién de la factibilidad de
que éstas hagan parte del SINAP El Instituto
Alexander von Humboldt estd adelantando
investigaciones para determinar criterios téc-
nicos que sirvan como fundamento para
establecer dreas naturales protegidas.

Se revisardn las categorias de dreas pro-
tegidas, buscando su integracién con el
Sistema de Parques Nacionales, identifican-
do sus diversos potenciales para promover
su integracién a las economias locales y
regionales, de manera que se incrementen
los beneficios que ofrecen tales dreas. Tam-
bién se promoverd la vinculacién del sec-
tor privado y de las regiones al SINAP y se
determinardn condiciones que favorezcan
el establecimiento de dreas protegidas por
las CAR y las entidades territoriales.

Sobre el Sistema de Parques Nacionales
Naturales determina que se estudiard la
factibilidad de ampliar su cobertura y esta-
blecer corredores biolégicos entre las dreas
que lo conforman, considerando a las po-

Flor (Cavendishia sp.) SFF de Iguaque, Boyaca

blaciones locales asentadas en estas zo-
nas. Igualmente se formulardn e implemen-
tardn planes de manejo en cada una de
las &reas del Sistema y se comprardn pre-
dios criticos para dicho Sistema en coordi-
nacién con las CAR. Respecto a las zonas
amortiguadoras, menciona su reglamen-
tacién, la participacién de las CAR en su
gestion y en la planificaciéon de las dreas
del Sistema. Se buscaré que las éreas pro-
tegidas y sus zonas de amortiguacién se
administren como una unidad de conser-
vacion.

El Ministerio podrd delegar la administra-
cién de las algunas dreas del Sistema de
Parques en las CAR, ONG o en los muni-
cipios para contribuir a la descentraliza-
cién de su gestion.

El Ministerio, las CAR y los institutos del
Sistema Nacional Ambiental —SINA-, rea-
lizardn la evaluacién del estado actual de
las reservas forestales del pafs, para inte-
grarlas al SINAP (Este trabajo lo contraté
el Ministerio con el IDEAM en el 2002, es-
pecialmente para las reservas de Ley 2 de

1959).

b)Estrategias paraun Sistema Nacio-
nal de Areas Naturales Protegidas.
Este documento es pertinente en su integri-
dad para los términos de este trabajo, pero
aquf se resaltardn algunos aspectos rela-
cionados directamente con el tema de las
categorias de manejo. Esta politica al ex-
poner el contexto nacional en la que se
inscribe, reconoce que ademds de las dreas
del Sistema de Parques Nacionales, existen
en el pafs otra cantidad de categorias de
proteccién y uso regulado de recursos na-
turales (més de 23 diferentes). Estas otras
categorias definidas prioritariamente por el
Cédigo de Recursos Naturales Renova-
bles, no se encuentran debidamente regla-
mentadas por lo cual casi no se han utili-
zado, o las dreas declaradas bajo ellas,
no han tenido un manejo adecuado.

Igualmente, identifica que hay una creciente
e importante disposicion de las CAR, de-
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partamentos, y municipios al establecimien-
to de dreas de proteccién y conservacion,
pero con categorias nuevas que no encuen-
tran una apropiada correspondencia legal,
o que no se articulan adecuadamente con
los objetivos nacionales de conservacién,
lo que produce confusién a nivel nacional
y frente a su integracién a los esquemas de
caracterizacién infernacionales. También las
ONG vienen declarando éreas de reserva
en predios de propiedad privada y han con-
formado la Red de Reservas Naturales de
la Sociedad Civil, porlo que la Ley 99 de
1993 contemplé formalmente esta catego-
ria (Reserva Natural de la Sociedad Civil).

De conformidad con lo anterior, debe
analizarse este tema desde dos perspec-
tivas diferentes, la tipificacién y homolo-
gacién de categorias nuevas y existentes
a nivel nacional, y la ampliacién de los
objetivos que puedan cumplir las dreas
protegidas en el esquema politico, eco-
némico y social, actual del pais. La utili-
zacién de nuevas categorias de manejo,
debe ofrecer mayor flexibilidad de mane-
jo e incorporar a la proteccién del patri-
monio natural, superficies adicionales de
terreno, las cuales por su tamafo, condi-
ciones de intervencién antrépica, o nece-
sidades de utilizacién econémica directa,
no se pueden recoger en ninguna de las
categorias existentes.

Con esta politica se pretende asegurar la
conservacién in situ de la diversidad bio-

Flor de PNN Chingaza, Fémeque, Cundinamarca
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l6gica del pais, ampliar el nivel de repre-
sentatividad genética, de especies y eco-
sistemas, y el mantenimiento de los proce-
sos ecolégicos que aseguren el flujo ade-
cuado de bienes y servicios ambientales, y
de los recursos culturales asociados a ellos,
a través de la constitucién de un Sistema
Nacional de Areas Naturales Protegidas, in-
tegrado a la dindmica econémica, social y
ambiental de las regiones.

Entre sus principios determina que es res-
ponsabilidad conjunta del gobierno nacio-
nal, CAR, gobiernos departamentales y lo-
cales, y de la sociedad civil, la conserva-
cién y manejo de las éreas naturales pro-
tegidas, de manera articulada, descentra-
lizada, democrdtica y participativa. Las re-
giones ejercerdn sus funciones de manejo
y conservacion de las dreas protegidas de
su jurisdiccién, con el apoyo del nivel na-
cional y con sujecién a las directrices y
objetivos de conservacién dadas por las
politicas de biodiversidad, bosques, fau-
na, entre otfras, conforme a los principios
de armonia regional, gradacién normati-
va y rigor subsidiario.

Dentro de las estrategias se esta politica
estén la conformacién y gestién de un Siste-
ma de Areas Naturales Protegidas integra-
do al ordenamiento territorial ambiental, que
complemente los logros del Sistema de Par-
ques Nacionales, mediante otras categorias
que aun no alcanzan una real proyeccién
en el cumplimiento de sus objetivos, por-
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que no estén articuladas a una estrategia
nacional de conservaciéon. Se incentivard
la declaracién de nuevas éreas, amplian-
do la representatividad ecolégica, la iden-
tificacién y cuidado de servicios ambienta-
les y la preservacién de patrimonio histéri-
co cultural. Igualmente, se ampliard y re-
glamentard la tipologia de categorias de
manejo de las dreas protegidas en el dm-
bito nacional, regional y local. El Ministe-
rio reglamentard, con el apoyo de ofros sec-
tores, las categorias y los procedimientos
de manejo, a su vez las CAR orientardn a
las entidades territoriales en la identifica-
cién de entidades territoriales de dreas pro-
tegidas a ser declaradas. También se forta-
lecerd la declaracién de reservas de la
biésfera, a través de la UNESCO y el Co-
mité Nacional Hombre y Biosfera —~MAB-
(por sus siglas en inglés).

Esta estrategia va acompafada de unas
acciones instrumentales como son la
neocategorizacién o establecimiento de
nuevas categorfas, que permitan cumplir
los objetivos de conservaciéon que no se
ajustan adecuadamente a las categorias
existentes en la legislacién nacional;
recategorizacién para evaluar las catego-
rfas existentes con miras a confrontar el cum-
plimiento de los objetivos de conservacién
en el drea declarada, y de ser necesario,
cambiar la categoria existente; zonificacién
con el fin de revisar las zonas de las Areas
del Sistema de Parques previstas en la legis-
lacién, y ampliar los conceptos de
zonificacién a otras dreas naturales protegi-
das. La redelimitacién tiene como propésito
revisar y aclarar los limites de las dreas natu-
rales protegidas y redefinir algunas dreas de
ser necesario. La Ultima estrategia se refiere a
las zonas de amortiguaciéon que se deben
definir para las dreas del Sistema de Parques
y a su reglamentacion. Ademds se estudiard
la posibilidad de modalidades semejantes en
las zonas periféricas de las demds dreas pro-
tegidas del SINAP

El conjunto de &reas naturales protegidas

debe contribuir al cumplimiento de los ob-
jetivos nacionales de conservacién. Dada
la heterogeneidad de estos objetivos, es
necesario considerar distintas categorias de
manejo, cada una de las cuales tendré sus
propios obijetivos, pero todas sumardn al
logro de los nacionales, a través del SINAP
De esta forma, el SINAP tendrd diferentes
categorias (evitando que su nimero sea
excesivo), que ofrezcan una gama de po-
sibilidades de manejo para aplicar de
acuerdo con las caracteristicas del &rea que
se pretende proteger, que pueden ir desde
algunas muy estrictas, hasta otras que ar-
monicen la conservacién con el uso soste-
nible de sus recursos.'®

A nivel regional las CAR serén las encar-
gadas de la declaracién y administracién
de las dreas protegidas regionales para
lo cual cada Corporacién debe realizar
un diagnéstico en su jurisdiccién y de es-
tablecer el Sistema Regional de dreas
Protegidas bajo las directrices del Ministe-
rio.

Reconoce que la Constitucién y la ley au-
torizan a los municipios para declarar,
delimitar y administrar &reas protegidas;
que no se han definido las categorias de
manejo municipal, y que los municipios
no pueden reservar dreas utilizando las
categorias nacionales o regionales.

El Ministerio buscard los mecanismos para
la creacién de nuevas categorias que sean
adecuadas para las necesidades de con-
servacién del nivel local, para que sean
declaradas y administradas por los muni-
cipios. En las dreas declaradas regional y
localmente, las comunidades y ONG ten-
drdn un papel decisivo en el cuidado,
mantenimiento y conservacién de dichas
dreas.

El establecimiento de dreas protegidas por
el Ministerio, las CAR o los municipios,
en los territorios indigenas, se concertard y
coordinard con las autoridades indigenas

16 Este documento incluye un cuadro de categorias nacionales, regionales y municipales, y un cuadro diferente de areas naturales protegidas del pais, que se pueden consultar
en: Ministerio del Medio Ambiente, Politicas Ambientales de Colombia, pags. 240 y 231 respectivamente, Imprenta Nacional, Bogota, 1999.
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respectivas. Igualmente se deben tener en
cuenta las disposiciones especiales previs-
tas por la Ley 70 para las comunidades
negras, de manera que las autoridades
deben concertar con éstas, la delimitacién
y declaratoria de dreas protegidas en sus te-
rritorios, e involucrarlas en las acciones de
conservacién y manejo.

La meta total de este documento para los
10 afios siguientes es ampliar el Sistema
Nacional de Areas Naturales Protegidas en
cinco millones quinientas mil hectdreas. Es
decir, ampliar en 5% del territorio nacional
el cubrimiento del SINAP

c)Politica de Participacion Social en
la Conservacion. Al igual que la ante-
rior, esta Politica debe ser tenida en cuenta
integramente en este trabajo. Aquf se re-
saltardn algunos temas relacionados con-
cretamente con las categorias de manejo y
con el SINAP Este documento reconoce que
de acuerdo con la normatividad del paifs
hay més de 15 categorias de dreas natura-
les protegidas que incluyen desde las na-
cionales hasta las regionales y locales,
publicas y privadas (anexa una tabla de
las categorias de dreas protegidas a las que
se refiere y de las entidades encargadas de
su declaracién y administracion). !’

Esta politica acoge el dato del estudio de
Biocolombia'® de que en el pafs existen 201
dreas protegidas declaradas en el nivel re-
gional, departamental o municipal crea-
das por estas instancias o por el INDERENA
o el Ministerio de Agricultura, cuya admi-
nistracién y manejo compete actualmente
alas CAR. Es necesario profundizar el tema
en cuanto a la pertinencia técnica y juridi-
ca de las distintas dreas protegidas exis-
tentes. El estudio referido muestra que exis-
ten vacios conceptuales, técnicos y juridi-
cos para la consolidacién del SINAP y con-
cluye que de las dreas mencionadas, siete

Estudio juridico sobre categorias regionales de areas protegidas

no tienen categoria de manejo determina-
da sélo se conoce el nombre, las restantes
han sido declaradas bajo 40 denomina-
ciones diferentes, de las cuales sélo cinco
estan definidas y reglamentadas en la le-
gislacién vigente. En las demds la autori-
dad utilizé categorias de manejo que no
existen en la legislaciéon nacional.™

Se realizard una planeacién estratégica
pretendiendo ordenar la accién sobre las
dreas naturales. Se manejardn distintas es-
calas de planificacién que se diferenciardn
por su dmbito, actores involu-crados y ni-
vel de intervencién. El marco de referencia
para la planificacién atiende a prioridades
nacionales y su cruce con las prioridades
regionales y locales. La Unidad de Parques
desarrollard una perfecta sincronizacién
entre todos los niveles, asignando respon-
sabilidades. Asi, el nivel nacional se en-
cargard de proyectar la consolidacién del
SINAP a través del plan indicativo de la
Unidad. El regional buscaré la consoli-
dacién de los sistemas regionales de dreas
protegidas —SIRAP- mediante planes in-
dicativos regionales, y el nivel local pro-
yectard la consolidacién de los parques
nacionales, por medio de los planes de
manejo.

En resumen, la Unidad de Parques requiere
la interrelacion participativa entre el equi-
po planificador y los actores sociales e
institucionales que hacen parte del proce-
so de ordenamiento. El eje orientador de
la gestién se ubica entre la consolidacién
de la categoria de parque nacional como
espacio de conservacién in situy la con-
formacién del SIRAP que articula diferen-
tes figuras de ordenamiento territorial en
que se unen la conservacién de la
biodiversidad y el desarrollo social. La
cobertura de los SIRAP estard determina-
da por las necesidades de conservaciéon y
los procesos y actores interesados.

Unidad Administrativa Especial del Sistema de Parques Nacionales Naturales, Ministerio del Medio Ambiente. Politica de Participacion Social en la Conservacion, pag,
15, Litocamargo LTDA, Bogota, 2001.

Biocolombia. Disefio de Estrategias, Mecanismos e Instrumentos requeridos para la puesta en Marcha del Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas, Bogota, 2000.
Unatabla con las categorias de manejo utilizadas a nivel regional y local segtin el estudio de Biocolombia, puede verse en Unidad Administrativa Especial del Sistema de
Parques Nacionales Naturales, Ministerio del Medio Ambiente. Politica de Participacion Social en la Conservacion, pag, 21, Litocamargo LTDA, Bogota, 2001.
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(Ochthoeca didema) SFF de Iguaque, Boyaca

Los dos escenarios prioritarios que se prevén
para la gestion ambiental en relacién con
el desarrollo de la funcién de conserva-
cién y de la participacién, son los SIRAP y
los planes de manejo de tales dreas. Se
buscard la confluencia de las CAR y otras
entidades del Estado en torno a la cons-
trucciéon de los SIRAP cooperando en la
planeacién y ejecucién de proyectos, y en
la articulacién de competencias, en espe-
cial en las zonas amortiguadoras de las
dareas del Sistema de Parques.

El reto de esta politica es doble: en pri-
mer lugar busca vincular actores sociales
e institucionales a la tarea de conserva-
cién, y en segundo lugar, apunta a “con-
solidar el conjunto de areas protegidas
en un Sistema Nacional de Areas Pro-
tegidas, caracterizandolo como conjun-
to dinamico de ordenamiento ambiental
del territorio que permita al mismo tiem-
po la proteccion de los ecosistemas, la
produccion de bienes y servicios am-
bientales, la reproduccioén de la diversi-
dad étnica y cultural de la Nacion, y el
mejoramiento de la calidad de vida de
los colombianos a través del uso soste-
nible de los recursos naturales.” %

El SINAP es la organizacién de una serie
de categorias territoriales de conservacion,

que permite el logro de objetivos comunes,
respetando la autonomia particular, bajo
el reconocimiento de diversos modelos de
uso de los ecosistemas, que contribuye a
la solucién de problemas, en diversas es-
calas. Sus elementos constitutivos son las
dreas protegidas, otras figuras de manejo
territorial que cumplen objetivos de con-
servacién y los actores sociales que las
manejan.

Las interrelaciones entre los elementos del
SINAP se dan entre drea-drea; actor-drea
y actor-actor. Los objetivos comunes par-
ten de la misién del Sistema que se con-
cibe como la generacién de un proceso
de interrelaciones entre actores sociales
tendientes a armonizar la relacién socie-
dad-naturaleza, consolidando ordena-
mientos ambientales del territorio.

El esquema de gestién de los procesos
del Sistema Nacional -SINAP- y de los
SIRAPR, supone identificar las necesidades
de conservacién conjuntas en el marco
de los obijetivos identificados en la pro-
puesta regional; crear un sistema de pla-
nificaciéon y gestion del SINAP; fortalecer
la capacidad social para lograr un ade-
cuado manejo de las dreas protegidas y
el desarrollo de esfuerzos de conserva-
cién complementarios; integrar figuras de

20 idem
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ordenamiento ambiental del territorio exis-
tentes, lo que implica trabajar en la unifi-
cacién consensual del sistema de cate-
gorias, integrando las necesidades de
conservaciéon y las dindmicas sociales,
econdmicas, politicas y culturales, e in-
corporando los distintos sistemas
regulatorios de los pueblos indigenas,
negros, raizales y campesinos, como pro-
puestas de manejo.

También supone fortalecer procesos de
ordenamiento ambiental del territorio que
incluyan estrategias de conservacién; ge-
nerar procesos de investigacién que su-
men al conocimiento de la conveniencia
de la conservacién; e identificar instru-
mentos econdémicos, legales e institu-
cionales para la conservaciéon de la biodi-
versidad, asf como estrategias de com-
pensacién, corresponsabilidad, alianzas
con el sector privado, entre otras.?!

d)Politica de Bosques (CONPES
2834 de 1996). El objetivo general de la
politica es lograr un uso sostenible de los
bosques con el fin de conservarlos, con-
solidar la incorporacién del sector fores-
tal en la economia nacional y mejorar la
calidad de vida de la poblacién. Los ob-
jetivos especificos se resumen en los si-
guientes propésitos: reducir la deforesta-
cién mediante la armonizacién de politi-
cas intersectoriales; incentivar la refores-
tacién y conservacién de bosques en
cuencas hidrogréficas; restaurar ecosis-
temas degradados y recuperar suelos;
revisar los procedimientos administrativos
para el aprovechamiento de los bosques
y de los productos secundarios; atender
los procesos sociales, culturales y eco-
némicos que inciden en el uso insosteni-
ble de los bosques.

Para desarrollar los objetivos sefialados,
se consagran cuatro lineas de accién:

1) modernizar el sistema de administra-
cién de bosques (incluye régimen de pro-
piedad de los bosques, zonificacién de
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dreas forestales, estatuto legal unificado
de bosques, fortalecimiento de la capa-
cidad institucional); 2) conservar, recu-
perar y usar los bosques naturales (las
acciones concretas son reducir y con-
trolar la deforestacién, promover la
reforestacién y forestacién, promover el
uso sostenible del bosque y la protec-
cién del bosque natural); 3) fortalecer
los instrumentos de apoyo (el sistema de
informacién y estadisticas forestales, la
participacién ciudadana y la educaciéon
y capacitacién en estos temas) y, 4) con-
solidar la posicién internacional en
materia de bosques.

En el tema de zonificacién de dreas fo-
restales, dispone que el Ministerio del
Ambiente, establecerd criterios y
metodologias para que las CAR elabo-
ren una zonificacién participativa en
sus jurisdicciones, compatibles con la
nacional. Las Corporaciones determi-
narén las dreas productoras, protecto-
ras-productoras, protectoras, los corre-
dores biolégicos y otras dreas de ma-
nejo especial. Asi mismo, participardn
en el Comité Consultivo para la defini-
cién de las zonas de amortiguacién del
Sistema de Parques Nacionales Natu-
rales. Las Corporaciones orientardn y
apoyardn a las entidades territoriales,
para que éstas efectGen zonificaciones
subregionales y locales de sus bosques.

Sobre el Estatuto Unico de Bosques y
Flora Silvestre Nacional, sefala que el
Ministerio del Medio Ambiente lo expe-
dird con el fin de unificar criterios, re-
quisitos y procedimientos que garanti-
cen el aprovechamiento sostenible de
los bosques, su conservacién y adecua-
da administracién. Este contendrd cri-
terios para la definicién y manejo de
las dreas forestales, las bases para su
definicion, alinderamiento, sustraccién
y manejo, asi como para la estructu-
racién y desarrollo de un Sistema Na-
cional de Reservas Forestales, entre
otros temas.

21 Unidad Administrativa Especial del Sistema de Parques Nacionales Naturales, Ministerio del Medio Ambiente. Politica de Participacion Social en la Conservacion,
Litocamargo LTDA, Bogota, 2001. En la pagina 51 de esta politica se encuentra una figura que muestra el esquema conceptual del SINAP (ver figura 2).
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Por su parte, dentro de la linea relativa a
conservar, recuperar y usar los bosques
naturales, se prevé como estrategia, que el
Ministerio y demds entidades del Sistema
Nacional Ambiental, definan y conserven
un drea estratégica de bosques publicos,
que reduzca la pérdida de ecosistemas va-
liosos y mantenga la cobertura actual de
bosques en predios de propiedad publica.
Esta drea se regird por las normas nacio-
nales relativas a dreas forestales, reservas
forestales y dreas de manejo especial, y
estard constituida por tierras de dominio
pUblico cubiertas por bosques primarios,
bosques intervenidos, bosques secundarios,
dreas puUblicas de aptitud forestal que sean
objeto de reforestacién, y dreas pUblicas
degradadas donde se realicen programas
de restauracién forestal.

La cobertura boscosa en predios publi-
cos que conformen estd drea no deberd
disminuirse, por lo que una vez declarada,
no se autorizardn sustracciones de tierras
con fines de colonizacién o cambio de uso
del suelo. En los casos en que sea indis-
pensable ejecutar obras de utilidad publi-
ca, el ejecutor adquiere la obligacion de
restituir los bosques afectados por unos
equivalentes en drea y cobertura. Igualmen-
te, se incentivard a propietarios privados
individuales o colectivos que tengan pre-
dios con bosques, para que adhieran ésta
drea, sin perjuicio de sus derechos de pro-
piedad.

Bosque de niebla. Reserva Natural La Planada, Narifio

Dentro de esta misma linea se considera
la protecciéon de los bosques naturales,
para lo cual el Minambiente, a través de
las corporaciones, liderard una estrate-
gia para la conservaciéon de las reservas
forestales protectoras, que incluird una
revision critica de las actuales reservas
protectoras, el diagnéstico de la situa-
cién de deterioro y ocupacién, y la
priorizacién de las reservas mds relevan-
tes para incluir en el drea piblica. Asi
mismo, se realizard un ordenamiento que
articule esas reservas con otras dreas
protegidas, corredores biolégicos, reser-
vas privadas de la sociedad civil y, en
general, con las dreas de manejo espe-
cial. El Minambiente, los institutos de in-
vestigacién y las corporaciones identifi-
cardn las zonas estratégicas para la con-
servacién, y recuperacién de los bosques
y la conformacién de corredores biolé-
gicos. Las corporaciones y los munici-
pios priorizardn la recuperacién de
ecosistemas boscosos estratégicos para
la conservacién de las zonas de paramo
y subpdramo, cuencas hidrogréficas que
abastecen acueductos municipales y éreas
altamente biodiversas.

e)Plan Estratégico para la Restaura-
cion y Establecimiento de Bosques
en Colombia (Plan Verde). Su objeti-
vo general es involucrar la restauracién
ecolégica, la reforestacién y la agro-
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foresteria en el ordenamiento ambiental te-
rritorial. Busca restaurar ecosistemas estra-
tégicos mediante acciones de restauracién
ecolégica, reforestacién protectora y
agroforesteria, que permitan mejorar la
oferta de bienes y servicios ambientales,
atenuar el impacto de los procesos de de-
gradacién y contribuir al mejoramiento de
la calidad de vida de la poblacién. Los
ejecutores principales son las corporacio-
nes auténomas regionales con la partici-
pacién de entidades territoriales (depar-
tamentos, municipios).

Uno de los més importantes impactos del
Plan es la generacién de empleo directo,
ya que la ejecucion de los proyectos de
reforestacién propuestos, tiene como ca-
racteristica, que suponen la participacién
de las comunidades, quienes aportan su
mano de obra. Entre los principales bene-
ficios ambientales que se espera recibir se
cuentan: el aumento del caudal hidrico en
épocas de sequia y su regulacién durante
el transcurso del afio; la reduccién de la
tasa de pérdida de suelos y en consecuen-
cia de los sedimentos transportados por
los flujos de agua; la recuperacién de la
biodiversidad y mejoramiento en las con-
diciones de los hdbitats para la reproduc-
cién y sostenimiento de la diversidad
florfstica y faunistica; la restauracién o
mejora del paisaje; la captura de CO, por
los bosques naturales y las plantaciones
forestales durante su crecimiento.

Dentro de sus estrategias estd involucrar
el uso forestal, la agroforestaria, la con-
servacion y la restauracién ecoldgica en
el ordenamiento ambiental del territorio,
ya que se considera que este es uno de
los principales instrumentos existentes para
promover formas sostenibles de uso de
la tierra. Los sistemas tradicionales de cla-
sificacion de la tierra se han basado en
las ocho clases agrolégicas definidas por
el departamento de agricultura de Estados
Unidos, que es muy Uil para fines de de-
sarrollo agropecuario, pero hoy se
hace necesario involucrar otros usos de
la tierra mds acordes con el concepto de
desarrollo sostenible. Asf, es fundamental
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darle mayor importancia a usos que inclu-
yan el componente arbéreo y a todas las
opciones de restauracién ecolégica y su-
cesién vegetal. Para lograr esto el
Minambiente incluird en el Estatuto de Uso
Apropiado del Territorio, categorias que
releven los usos arbustivos y arboreos y
promoverd ante las demds instancias res-
ponsables del ordenamiento territorial, la
inclusién de la agroforesteria, restauracién
y sucesion vegetal, entre otras, en las cate-
gorfas de uso de la tierra.

También se incluirdn criterios ecolégicos,
técnicos, sociales, econdémicos y cultura-
les en la definicién de categorias de uso
de la tierra y en la zonificacién ecolégica,
ya que a la fecha se privilegian los aspec-
tos fisicos (clima, suelo, etc.) en esta la-
bor. Se deben determinar las dreas de ap-
titud forestal de acuerdo con su idoneidad
para especies especificas, y no a la clasifi-
cacién tradicional importada de EEUU. Para
ello el Minambiente y el Ministerio de Agri-
cultura determinardn nuevos criterios para
la definicién de dreas de aptitud forestal, y
las CAR y las entidades territoriales deben
incluir en sus zonificaciones informacién
especifica sobre vegetaciéon actual y dind-
mica de los ecosistemas, incluyendo el gra-
doy la clase de degradacion existente.

La planificacién del uso de la tierra en los
niveles nacional, regional o municipal se
coordinardn con el Convenio de Diversi-
dad Biolégica que insta a la restauracién
y rehabilitacién de ecosistemas degrada-
dos. En este sentido el Minambiente, Ins-
tituto Humboldt y el IDEAM desarrollaran
investigaciones para incluir categorias de

Musgo y vegetacién piedemonte amazénico, San José del Fragua, Caqueta
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conservacién y recuperacién de la biodiver-
sidad en los planes de ordenamiento terri-
torial.

Otra estrategia de este Plan es restaurar
ecosistemas degradados y promover la
reforestacién protectora en dreas que ge-
neren servicios ambientales a la poblacién.
La proteccidn, conservacién y restauracion
de ecosistemas estratégicos se sustenta en
el objetivo del CONPES 2750/94, y se re-
salta el papel de las cuencas hidrograficas
que tiene caracterfsticas geogrdficas, fisi-
cas y biolégicas que las hacen funcionar
como un ecosistema, por lo que se deben
considerar como unidades bdsicas para la
planificacién y ejecucién de précticas de
conservacién, manejo y aprovechamiento
de los recursos naturales renovables.

Entre las acciones de desarrollo de esta
estrategia, el Plan considera que existen
ecosistemas estratégicos nacionales que
abastecen de servicios a la poblacién, que
requieren adecuado manejo, conserva-
cién para el mantenimiento de la biodiver-
sidad, endemismos, la generacién de re-
cursos hidricos , entre otros, por lo que el
Ministerio, los institutos de investigacién,
las CAR, las entidades territoriales y la
comunidad establecerdn planes de ma-
nejo para la proteccién y desarrollo sos-
tenible de las ocho estrellas fluviales del
pais. Otras acciones son: los municipios
y acueductos deben restaurar y reforestar
las cuencas degradadas que abastecen
de agua a la poblacién; las CAR deben
zonificar las dreas de manglar en su juris-
diccién y dar criterios para su manejo, y
realizar acciones de planificacién y ma-
nejo de cuencas hidrogrdficas en espe-
cial de las abastecedoras de agua; el
Minambiente a través del Programa de
Manejo de Recursos Naturales (créditos
BID y BIRF), continuard apoyando proce-
sos de ordenamiento y manejo de cuen-
cas y desarrollando criterios metodolé-
gicos para la recuperacién y conserva-
cién de dreas de aptitud forestal en cuen-
cas en proceso de rehabilitacién. Igual-
mente apoyando acciones de recupera-
cién y proteccién de mérgenes de los rios,

revetalizacién, obras de recuperacién de
suelos, establecimiento de plantaciones
protectoras, protectoras-productoras,
dendroenergéticas y sistemas agrofores-
tales.

Dentro de la estrategia de aplicar criterios
ambientales que contribuyan a controlar la
deforestacion se manifiesta preocupacion
porque el desarrollo de obras de infraes-
tructura muchas veces afecta dreas de bos-
ques natural y conlleva la sustraccién de
reservas forestales, por lo que es necesario
adelantar acciones para su proteccién. Por
ejemplo, tanto el Minambiente como las
CAR, deben exigir como medida de com-
pensacién en proyectos de infraestructura,
la restauracién de las dreas afectadas o la
restitucion de los bosques. Igualmente, las
avtoridades nacionales, regionales y loca-
les exigirdn la restauracién del paisaje por
el desarrollo de toda obra de infraestructu-
ra que lo afecte.

f)lLineamientos para la Politica de
Ordenamiento Ambiental del Terri-
torio. Presenta el marco conceptual sobre
el ordenamiento ambiental y su relacién
con el ordenamiento ferritorial, respondien-
do a la problemética del territorio nacio-
nal, que se expresa en el deterioro de las
funciones ambientales que éste cumple. En
este sentido, para orientary regular los pro-
cesos de ocupacién, apropiacién y uso del
territorio y los recursos naturales, y para
garantizar su adecuado aprovechamiento,
se proponen cuatro objetivos generales de
la politica que responden a una serie de
obijetivos especificos, estrategias, acciones
e instrumentos para su puesta en marcha.
Esos objetivos son:

1) Disminuir los procesos de migracién y
ocupacién insostenible hacia dreas de
alto valor ecosistémico y cultural. Dentro
de los objetivos especificos, estrategias e
instrumentos para alcanzar este objetivo
general, se cuentan: el Minambiente,
conjuntamente con las CAR, apoyarén a
las entidades territoriales en la identifica-
cién de las dreas para zonas de reserva
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campesing; las corporaciones auténomas
regionales con la participacién de los ac-
tores sociales e institucionales de las re-
giones, adelantardn la zonificacién am-
biental del territorio bajo su jurisdiccién;
el Minambiente y las CAR consolidaran
los mecanismos de control y seguimiento
en la aplicaciéon de los requerimientos
ambientales para la planeacién y desa-
rrollo de proyectos de infraestructura en
dreas de alto valor ecosistémico y cultu-
ral; el Minambiente, las CAR y las enti-
dades territoriales, promoverdn el forta-
lecimiento y consolidaciéon de los espa-
cios y mecanismos de participacién so-
cial en la planeacién y ejecucién de obras
de infraestructura en territorios de comu-
nidades étnicas, de acuerdo con sus pla-
nes de ordenamiento y de vida.

Se priorizard el ordenamiento ambiental
de regiones con gran biodiversidad como
el Choco Biogeogrdfico y la Amazonia, y
de ecosistemas de alta fragilidad y
endemismos como bosques altoandinos,
pdramos, humedales, manglares y siste-
mas coralinos, entre otros. También se
promoverd el ordenamiento ambiental de
dreas y ecosistemas compartidos con
otros paises, como la Orinoquia, el Tra-
pecio Amazénico, la serrania de Perijd,
la regién del Darién, entre otros. El
Minambiente gestionard ante el Depar-
tamento Nacional de Planeacién -DNP-
y el Ministerio de Hacienda, el disefio y
aplicacién de un sistema de estimulos
para la conservacién y recuperaciéon de
ecosistemas de alta fragilidad y valor

Bromelia. PNN Chingaza. Sector San José, Meta
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endémico, como canije ecolégico, pla-
nes de manejo de estas dreas, pago
de servicios ambientales, medidas de
compensacion, entre otros, para retri-
buir los costos de oportunidad que afec-
tan las comunidades asentadas en estas
areas.

Dentro de este primer objetivo general re-
sulta especialmente importante para este
trabajo el objetivo especifico tendiente a
solucionar los conflictos ambientales, de
tenencia y ocupacién de territorios de co-
munidades tradicionales y dreas protegi-
das, previendo como estrategia, la con-
solidacion del Sistema de Areas Natura-
les Protegidas a nivel nacional, regional y
local.

Sobre este tema manifiesta que en el Sis-
tema Nacional de Areas Protegidas, se
procurard la adecuada representacién de
todas las regiones y ecosistemas existen-
tes en el territorio nacional, de acuerdo
con suimportancia y estado de conserva-
cién. Prestando atencién especial a las
regiones Andina y Caribe, en las que se
deben establecer nuevas dreas protegidas
que garanticen la conservacién de relictos
de ecosistemas como los de bosque
andino, subandino, seco, asi como los
situados en el valle medio del rio Mag-
dalena.

Para la ampliacién y consolidacién del
Sistema Nacional de Areas Naturales Pro-
tegidas, la Unidad Administrativa de Par-
ques Nacionales, en concertacién con
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las corporaciones auténomas regionales
y las entidades territoriales, definird las
categorias de manejo del nivel local, in-
cluyendo las que se encuentren en dreas
urbanas y suburbanas. El Minambiente
en concertacién con las CAR y las enti-
dades territoriales, reglamentard la
constitucién y manejo de las zonas
amortiguadoras del sistema de dreas
naturales protegidas del nivel nacio-
nal, regional y local, fortaleciendo pro-
cesos de descentralizacién. (Esta ma-
nifestacion extiende la figura de las zo-
nas amortiguadoras a todas las dreas
protegidas incluso a las regionales y
locales, cuando sélo estdn previstas
expresamente por ley para las dreas
del Sistema de Parques Nacionales).

El Minambiente en coordinacién con
el DNP y el Ministerio de Hacienda,
promoverd el establecimiento de incen-
tivos tributarios municipales, para la
conservacién de las reservas de la so-
ciedad civil; y gestionaré la incorpo-
racién de criterios ambientales en la
distribucién de los ingresos corrientes
de la nacién, para la consolidacién
del Sistema Nacional de Areas Prote-
gidas.

La Unidad de Parques y las CAR
apoyardn la formulacién de los planes
de ordenamiento territorial municipal,
para incorporar el saneamiento de las
dreas, reubicacién de ocupantes, incen-
tivos para la conservacién, integracion
de la comunidad en asuntos relaciona-
dos con el manejo del drea, entre otros
temas. El Minambiente, promoverd la
ejecucion de proyectos pilotos de cap-
taciéon de CO2, en determinadas dreas
del Sistema de Parques Nacionales o en
sus zonas de amortiguacién, entre las
que se encuentran Tatamd, Munchique,
Farallones y Puracé, entre otros. El
Minambiente promoverd en coordina-
cién con la Direccién general Maritima
Portuaria - DIMAR, la descentralizaciéon
en el manejo, conservacién y desarrollo
de las 4reas de bajamar (playas,
playones, estuarios, esteros, ciénagas,

arrecifes, bahias).

Para la consolidacién de los territorios
étnicos se dinamizardn los procesos de
titulacién, ampliacién y saneamiento de
estos territorios, y el Minambiente con-
juntamente con los institutos de investi-
gacién, las CAR, y otras entidades com-
petentes apoyardn los procesos de for-
mulacién de los planes de vida y de or-
denamiento de los territorios de comuni-
dades indigenas y negras.

2) Identificar y promover usos sostenibles

del territorio y los recursos naturales en
areas rurales transformadas; en este ob-
jetivo se prevén acciones como que los
ministerios de Ambiente y de Agricultura,
orienten las investigaciones de sus insti-
tutos , al desarrollo de nuevas catego-
rias de uso para humedales, que desesti-
mulen procesos de desecamiento de los
mismos, con prioridad en la subregién
de La Mojana, el departamento de Cér-
doba y la Ciénaga Grande de Santa
Marta.

3) Promover procesos de crecimiento y de-

sarrollo sostenible de los asentamientos
humanos para mejorar la calidad de vida
de la poblacién, con lo que se busca
limitar y orientar el desarrollo de patro-
nes de asentamientos insostenibles, en
dreas de alto riesgo y ecosistemas estra-
tégicos, entre otros temas, y finalmente,

4) Promover la recuperacién, mantenimien-

to y uso sostenible de la oferta hidrica,
como factor fundamental en la ocupa-
cién del territorio, para ello, el Ministerio
conjuntamente con las CAR avanzard en
los procesos de ordenamiento ambiental
del Macizo Colombiano, Sierra Nevada
de Santa Marta, Amazonia, entre otros;
Las corporaciones y los municipios da-
rén prioridad en sus planes y programas
a la proteccién y recuperacién de las
zonas de nacimiento de agua, asi como
a los pdramos, subpdramos, zonas de
recarga de acuiferos y las cuencas y
microcuencas que abastecen acueduc-
tos municipales y veredales; Las CAR de-
limitardn y establecerdn las éreas fores-
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tales protectoras en los nacimientos de
fuentes de agua, rondas de los rios, que-
bradas, arroyos, lagos o depésitos de
agua; los municipios en sus planes de
ordenamiento incluirdn acciones de re-
cuperacién, restauracién y reforestacion,
segun el estado de afectacion de las cuen-
cas hidrogrdficas.

Adicionalmente, dentro de los instrumen-
tos fiscales, econémicos y financieros que
contiene estd politica, que se relacionan
con el tema de las dreas protegidas, se
dice que los propietarios de dreas estra-
tégicas para el mantenimiento de bienes
y servicios ambientales, deben ser objeto
de estimulos econémicos orientados a su
conservacion y/o recuperacién, a través
de incentivos que compensen su manejo
sostenible (descuentos o exenciones en
el impuesto predial, entre otros).

Para ello, el Minambiente conjuntamen-
te con el DNP, promoverd reformas en el
sistema tributario de las entidades terri-
toriales que propicien el uso de instru-
mentos para la conservacién de
ecosistemas en predios privados. Con el
Ministerio de Agricultura, se gestionard
la adopcién de incentivos que estimulen
usos agropecuarios sostenibles en las
dreas rurales; y con el Ministerio de Mi-
nas y Energia procederd en el mismo sen-
tido, en relacién con las actividades mi-
neras y de construccién de infraestructu-
ra, respectivamente.

Complementariamente, se disefiardn ins-
trumentos para desestimular usos inade-
cuados de la fierra.

g)Politica Nacional Ambiental para
el desarrollo sostenible de los espa-
cios oceanicos y las zonas costeras
e insulares de Colombia. Esta politica
parte de un enfoque ecosistémico, mediante
el cual se promueve la conservacién y uso
sostenible de los recursos de modo equita-
tivo, ayudando a lograr un equilibrio entre
los objetivos del Convenio de Diversidad
Biolégica, a saber: conservacién, uso sos-
tenible de los componentes de la
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biodiversidad, y distribucién justa y equi-
tativa de los beneficios derivados del uso
de los recursos genéticos. El enfoque por
ecosistemas se basa en la aplicacién de las
metodologias cientificas que se concentran
en niveles de la organizaciéon biolégica que
abarcan los procesos esenciales, las fun-
ciones y las inferacciones entre organismos
y su ambiente. Reconoce que los seres hu-
manos y su diversidad cultural constituyen
un complemento de los ecosistemas.

Define zona costera e incluye los seis prin-
cipales ecosistemas o unidades bésicas
del ordenamiento ambiental y desarrollo
sostenible de las zonas costeras de la
Nacién, a saber: arrecifes coralinos;
ecosistemas de manglar y bosques de
transicion; sistemas de playas y acantila-
dos; estuarios, deltas y lagunas costeras;
lechos de pastos marinos o praderas de
fanerégamas; y fondos blandos sedi-
mentarios de la plataforma continental.
Discrimina entre zona costera continen-
tal e insular, y reconoce que el estableci-
miento de dreas protegidas ha sido un
elemento clave para la conservaciéon de
la naturaleza, y que el instrumento fun-
damental de esta estrategia ha sido el Sis-
tema de Parques Nacionales, que cuen-
ta con once dreas de cardcter costero y
marino.

Soros de helecho. San Pedro de Iguaque, Boyaca



Estudio juridico sobre categorias regionales de areas protegidas

Flor de senecio (Senecio elegans) SFF de Iguaque, Boyaca

Sobre el Sistema
Nacional de Areas
Naturales Protegidas
dispone que en el pais
existen cerca de 34 cate-
gorias de dreas protegidas, cuya ad-
ministracién recae en las diferentes au-
toridades ambientales de cardcter nacio-
nal, regional y local, pero que éstas no se
encuentran suficientemente reglamentadas
y por lo tanto su manejo ha sido limitado.
Por ello a la Unidad Administrativa del Sis-
tema de Parques Nacionales se le encargd
coordinary dictar las politicas y directrices
generales para la consolidacién de un Sis-
tema Nacional de Areas Naturales Prote-
gidas, que integre las diferentes categorias
de manejo, y le dé mayor responsabilidad
a los gobiernos regionales y locales para
la declaracién y administracion de dreas
protegidas, que permita complementar la
representatividad ecosistémica, y que ga-
rantice la conectividad entre dichas dreas,
a través del establecimiento de corredores
biolégicos, entre otfras estrategias.

Define el SINAP como “laintegracion de
areas protegidas que en una gama de
categorias permita asumir metas de con-
servacion, reconociendo la diversidad de
modelos con los que se asume el terri-
torio, contribuyendo a la solucion de las
problematicas de diferente escala, y
garantizando en todo caso su viabilidad
en el ambito regional.”?? La misién del
SINAP es generar un proceso con inter-
acciones entre actores institucionales y so-
ciales en favor de la conservacién, con el
enfoque de representatividad y funcién so-
cial de la misma, y con base en la Politica
de Participaciéon Social para la Conserva-
cion.

El objetivo general de esta Politica es pro-
pender por el desarrollo sostenible de los
espacios ocednicos y las zonas costeras,
que contribuya mediante su manejo inte-
grado, al mejoramiento de la calidad de
vida de la poblacién, al desarrollo de acti-
vidades productivas, y a la conservacién
de los ecosistemas y recursos marinos y
costeros. Dentro de sus obijetivos especifi-
cos esté adoptar medidas de conservacién,
rehabilitacién y/o restauracion de tales
ecosistemas y recursos, para preservar la
diversidad biolégica y garantizar la
sostenibilidad de la oferta de bienes y la pres-
tacién de servicios ambientales.

Estos objetivos se desarrollan a través de
mltiples estrategias, metas y acciones,
s6lo se mencionarén aqui algunas que se
relacionan con el tema de las dreas pro-
tegidas. Asf, el programa de sostenibilidad
de la base natural que responde al obje-
tivo referido, hace especial énfasis en el
papel de las dreas protegidas como las
reservas, sanfuarios y parques marinos y
costeros, en el mejoramiento del turismo,
el manejo de la pesca, y la conservacién
de &reas y especies criticas.

Como estrategia se prevé establecer pro-
gramas para recuperar, rehabilitar y/o res-
taurar ecosistemas marinos y costeros, e in-
corporarlos como dreas de manejo especial
dentro de los procesos de ordenamiento terri-
torial. Esta estrategia de conservacién y res-
tauracién se declara como un propésito na-
cional, con metas, objetivos, métodos y sitios
determinados que deben afinarse en el con-
texto regional y subregional.

Otra estrategia de este objetivo, es dise-
far y desarrollar programas de conser-
vacién de ecosistemas costeros y marinos y
especies amenzadas y/o en via de extin-
cién, para asegurar su sostenibilidad. El
programa de dreas marinas y costeras pro-
tegidas se propone establecer, en desarro-
llo de la politica de consolidacién de un
Sistema Nacional de Areas Naturales Pro-

22 Ministerio del Medio Ambiente. Sistema de Gestion Ambiental Municipal, Politica de Ordenamiento Integrado y Desarrollo Sostenible de las Zonas Costeras, CD, Bogota,
2002.
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tegidas del pafs, un sistema de dreas pro-
tegidas de interés especial para el manejo
marino y costero, que haga parte de ese
Sistema. Reconoce que la legislaciéon co-
lombiana tiene un amplisimo nimero de
categorias para el manejo de los recursos
naturales, que pueden ser de mucha utili-

dad.

Adicionalmente recomienda usar el con-
cepto de reserva de la bidsfera de la
UNESCO,% con el propésito de fortale-
cer un programa de reserva de biésfera en
el pafs, para contribuir al uso sostenible de
los recursos costeros, ya que esta categoria
brinda las condiciones para que unas éreas
costeras especificas, de alto valor estratégi-
co, cumplan de manera arménica y balan-
ceada funciones de desarrollo econémico,
ciencia y conservacion.

La meta propuesta es establecer a escala
nacional y regional, como parte del Sis-
tema Nacional de Areas Naturales Prote-
gidas, el Subsistema de Areas Marinas Pro-
tegidas, como el principal instrumento de
conservacién y proteccién de dreas mari-
no-costeras de particular importancia
ecolégicay socioeconémica. Entre las ac-
ciones para alcanzar esta meta se cuenta:
el Ministerio del Medio Ambiente, la Uni-
dad de Parques, el Instituto de Investiga-
ciones de Pacifico - IIAP y el Instituto de
Investigacines Marinas y Costeras «José
Benito Vives De Andreis» - INVEMAR, de-
finirdn conjuntamente los criterios ecolé-
gicos, econémicos, juridicos, sociocultu-
rales y politico-administrativas que deben
guiar el establecimiento de las &reas ma-
rinas protegidas del Caribe y del Pacifico
colombianos, antes de finalizar el afio 2002.

El Ministerio del Medio Ambiente, el
INVEMAR, el llA, la Unidad de Parques y
las CAR costeras elaborardn una propues-
ta de zonificacién de dreas marinas prote-
gidas para el Caribe y Pacifico colombia-
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nos, sefalando un orden de prioridad que
permita proteger en primera instancia los
procesos ecoldgicos y socioeconémicos
esenciales marinos y costeros, mds ame-
nazados, antes de finalizar el afio 2004.

El Ministerio del Medio Ambiente, fortale-
cerd la administracién, investigacién, con-
trol y vigilancia de las d&reas marino -
costeras pertenecientes al Sistema de Par-
ques Nacionales Naturales y las iniciativas
en manejo de ecosistemas que se desarro-
llan actualmente para su proteccién. Asf
mismo, aprovechard las previsiones con-
tenidas en la Ley 99/93, como por ejem-
plo, el concepto de reservas naturales de
la sociedad civil, promoviendo su utiliza-
cién en dreas identificadas como de inte-
rés especial y sujetas al régimen de la pro-
piedad privada.

El Ministerio del Medio Ambiente, la Uni-
dad de Parques y las CAR costeras impul-
sardn la utilizacién del instrumento de pro-
teccion y manejo miltiple de reservas de la
bidsfera.

Por otra parte, dentro del programa de con-
servacion de especies, esta politica reco-
noce que la conservacién de los recursos
vivos marinos y costeros se puede lograr a
través de la aplicaciéon de métodos tanto in
situ como ex situ. Entre los enfoques in
situ incluye la proteccién juridica de las
especies marinas y costeras amenazadas;
la preparacién y aplicacién de planes de
ordenacién y recuperacién de especies, y
el establecimiento de zonas protegidas para
conservar determinadas especies y habitats.

Finalmente, el programa de sostenibilidad
ambiental sectorial, se dirige a promover
la produccién mdés limpia en los sectores
dinamizadores de la economia y con ma-
yor impacto ambiental sobre los ecosistemas
y recursos marinos y costeros, y a incorpo-
rar la dimensién ambiental en el desarrollo

23 |bidem. Esta politica sefiala que «La reserva de la bidsfera es un area natural semiprotegida donde se pueden desarrollar actividades de uso mdltiple. Es un &rea central
protegida rodeada de zonas de amortiguacion controladas para uso muiltiple. Una reserva de este tipo ofrece un punto de vista mas humanistico a la conservacion de sistemas
naturales; en este caso lafaunay aflora, no son consideradas como prioridad no menos importante que los seres humanos. Los seres humanos son considerados como un
factor clave y positivo en el mantenimiento de la reserva, en retorno, las gentes aprenden a vivir en armonia entre su ambiente cultural y natural».
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de infraestructura y en el crecimiento de los
sectores de la economia, para promover
su sostenibilidad. Este programa se divide
en varios subprogramas entre los que esté
el de turismo, que reconoce la necesidad
de orientar las actividades turisticas hacia
los objetivos del desarrollo sostenible, ase-
gurando que el turismo tanto dentro como
fuera de dreas marinas y costeras protegi-
das, sea objeto de una ordenacién ade-
cuada y respetuosa de los valores natura-
les, sociales y culturales, generando al mis-
mo tiempo alternativas de ingreso para las
comunidades. Se encarga a la Unidad de
Parques, de asesorar al Ministerio de Co-
mercio y demds entidades competentes,
para incluir dentro de la politica del sector
turismo, los instrumentos de fomento, pro-
mocién, vigilancia y manejo sostenible re-
queridos, para el desarrollo del turismo sos-
tenible en el dmbito nacional.

h)Politica de Humedales. Esta politi-
ca parte también de un enfoque ecosisté-
mico, que define como “una estrategia
para el manejo de la tierra, el agua, los
recursos vivos y para mantener o res-
taurar los sistemas naturales, sus fun-
ciones y valores de tal manera que se
promueva la conservacion y el uso sos-
tenible de una forma justa y equitativa,
a través de la integracion de los facto-
res ecolbgicos, econémicos y sociales
dentro de un marco geografico definido
principalmente por limites ecoldgicos
(Convencion de Diversidad Bioldgica). 4

Vegetacion, humedal de La Conejera

Esa gestion ecosistémica, implica recono-
cer la integracién que existe entre la natu-
raleza y la cultura, reconociendo a los se-
res humanos como parte integrante de los
ecosistemas. El objetivo general de la poli-
tica es “propender por la conservacion y
el uso racional de los humedales inte-
riores de Colombia con el fin de mante-
nery obtener beneficios ecolégicos, eco-
némicos y socioculturales, como parte
integral del desarrollo del pais.”#

Lo obijetivos especificos se resumen en
integrar los humedales a los procesos de
planificacién y ordenamiento del territo-
rio, y promover la asignacién de un valor
real a estos ecosistemas en los procesos
de planificacién econémica; fomentar la
conservacién, uso sostenible y rehabilita-
cién de los humedales del pafs, y fortale-
cer procesos de concienciacion y sensibi-
lizacién respecto a la conservaciéon y uso
sostenible de humedales. La politica distin-
gue fres estrategias, a saber: manejo y uso
sostenible; conservacién y recuperacion; y
concientizacién y sensibilizacién.

La estrategia de manejo y uso sostenible
tiene entre sus metas incluir criterios am-
bientales sobre los humedales en proce-
sos de planificacién de uso de la tierra, de
los recursos naturales y de ordenamiento
del territorio, integrando la conservacién y
uso de los humedales en los planes de de-
sarrollo municipal y departamental, en los

24 Ministerio del Medio Ambiente. Politica Nacional de Humedales Interiores de Colombia, edicién Ministerio del Medio Ambiente, Bogot4, julio de 2002.

25 |bidem.
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planes de gestién ambiental regional de las
CAR, y en los planes de expansiéon secto-
rial. Otra meta es elaborar planes de ma-
nejo para humedales con el fin de garanti-
zar el mantenimiento de sus caracteristicas
ecolégicas y la oferta de bienes y servicios
ambientales, mediante la zonificacién de
humedales, clasificacién de estos de acuer-
do al interés nacional, regional y local, y
la formulacién de planes de manejo partici-
pativos para humedales, con base en las
metodologias Ramsar.

La estrategia de conservacién y recupera-
cién busca restringir futuras pérdidas
ecolégicas, mantener los humedales exis-
tentes y recuperar los afectados. Entre sus
lineas programdticas se promueve la con-
servacién de humedales mediante el esta-
blecimiento de dreas protegidas. Se estable-
ce como uso principal de los humedales, el
de proteccién, por lo que debe gestionarse
su declaracién bajo categorias de manejo
apropiadas de acuerdo con sus potenciali-
dades y caracteristicas particulares. La in-
troduccién y trasplante de especies son fac-
tores que atentan contra el manejo y con-
servacién de estos ecosistemas causando
extincion de las especies nativas por com-
petencia de recursos, predacién, transferen-
cia de patégenos, hibridacién vy alteracién
de hébitats.

Como metas se prevé disefiar y desarrollar
programas de conservacién de humedales
y especies amenazadas y/o en via de extin-
cién, para asegurar su sostenibilidad, me-
diante la identificacién de sitios de impor-
tancia nacional, regional y local para ser
declarados bajo categorias de manejo de
acuerdo con sus caracteristicas ecolégicas
y socioeconémicas; puesta en marcha de
los respectivos planes de manejo; aplica-
cién de medidas legales y técnicas para
conservar los humedales incluidos en la
lista; identificacién de sitios Ramsar que
cumplan con los criterios de importancia
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Polla de agua Fulica americana, Humedal de La conejera

internacional y gestién para incluirlos en
la lista de Humedales de Interés Nacional
de la convencién Ramsar; formulacién de
planes de ecoturismo en los humedales;
identificacién de especies amenazadas o
en peligro de extincién en los humedales
y planes de recuperacién de sus pobla-
ciones, entre ofras.

En la estrategia de rehabilitacion y res-
tauracién de humedales degradados, se
considera el establecimiento de programas
regionales para recuperar, rehabilitar y/o
restaurar humedales e incorporarlos como
dreas de manejo especial dentro de los
procesos de ordenamiento territorial y pla-
nificacién del desarrollo.
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i)Gestion Ambiental para la Fauna
Silvestre en Colombia. Contiene las
lineas de accién estratégicas que permi-
tirdn a corto, mediano y largo plazo re-
orientary ajustar la gestién ambiental para
la conservacién, investigacién, valora-
cién, uso, y manejo de la fauna silvestre
acudtica y terrestre, a la realidad social
y econémica actual del pais. Tiene como
obijetivo general producir las condicio-
nes necesarias para el uso y aprovecha-
miento de la fauna silvestre, como estra-
tegia de conservacién de la biodiversidad
y alternativa socioeconémica para el pafs,
garantizando la sostenibilidad y perma-
nencia de las poblaciones naturales y de
los ecosistemas de los cuales hacen par-
te. Prevé cuatro estrategias complemen-
tarias y paralelas para su puesta en mar-
cha, a saber: uso sostenible del recurso;
recuperacién y manejo de poblaciones sil-
vestres, fortalecimiento de los instrumentos
de apoyo y modernizacién de la gestion.

La estrategia de recuperacién y manejo de
poblaciones silvestres manifiesta que la
conservacién de las especies de fauna
debe concebirse como un instrumento
determinante para el manejo de hébitats,
y de los sistemas naturales. Por consiguien-
te, se tendrdn en cuenta los elementos que
desde el punto de vista biolégico, econé-
mico y sociocultural garanticen la conser-
vacién y uso sostenible de las poblacio-
nes silvestres, minimizando los factores que
amenazan el recurso.

A partir la distribucién de las especies y de
los factores y procesos que las afectan, el
Ministerio del Medio Ambiente con el apo-
yo de los institutos de investigacién, las CAR
y las autoridades ambientales de los gran-
des centros urbanos, definirdn los criterios
generales para el establecimiento y mane-
jo de dreas destinadas a la extraccién, re-
poblacién, proteccién y manejo de fauna
silvestre, tanto bajo administracién guber-
namental, como de la sociedad civil. Las
CAR y las autoridades ambientales de los
grandes centros urbanos asumirdn la res-
ponsabilidad en el establecimiento y ma-
nejo de dichas dreas.

Los criterios definidos deber integrarse por
las CAR, las autoridades ambientales de
los grandes centros urbanos y las entida-
des territoriales, a los planes, programas y
proyectos de desarrollo a nivel departamen-
tal y municipal, asf como a la zonificacién,
ordenamiento y regulacién de resguardos
indigenas y de las dreas objeto de la Ley
70/93ydelaley 160/94.

El Ministerio, a través de la Unidad de Par-
ques Nacionales y en coordinacién con las
CAR, las autoridades ambientales de los gran-
des centros urbanos y los institutos de investi-
gacién, adelantardn acciones que garanticen
el equilibrio de las comunidades biolégicas e
involucren la participacién activa de la po-
blacién local y/o de los sectores comprometi-
dos, mediante la identificacién de dreas de
conservacién estratégica y corredores biolégi-
cos, y laimplementacién de planes de mane-
jo en dichas dreas.
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2 MARCO JURIDICO RELACIONADO CON LAS

CATEGORIAS REGIONALES DE AREAS
PROTEGIDAS






2.1. Marco constitucional

Antes de entrar en el tema de las catego-
rias propiamente dicho, se presenta breve-
mente el marco constitucional, ya que la
Constitucion de 1991 ha sido calificada
como una «Constitucién ecolégican,?® en
razén de que consagré una amplia serie
de derechos y deberes ambientales de ran-
go constitucional, y de que incluyé a lo
largo de todo su texto, multiples disposi-
ciones relacionadas con el ambiente y los
recursos naturales del pais, bien sea como
obligaciones; como elementos integrantes
del modelo de desarrollo econémico del
Estado (Plan Nacional de Desarrollo e in-
tervencién del Estado en la economia), o
como limitante de ciertos derechos econé-
micos (propiedad, empresa), elevando su
regulaciéon a jerarquia constitucional.?” En
este sentido, la proteccién del medio am-
biente es un principio que irradia a todo el
ordenamiento juridico, ya que es obliga-
cién del Estado y de los particulares, pro-
teger las riquezas naturales del pafs. Por lo
anterior, todo andlisis juridico sobre temas
ambientales debe partir de este marco de
accién que sefiala la Carta.

Dentro de los deberes ambientales a car-
go del Estado, sobresalen para efectos
de este trabajo, el deber de proteger la
diversidad e integridad del ambiente, con-
servar las dreas de especial importancia
ecolégica y fomentar la educacién para
lograr estos fines (art. 79). El Estado ade-
mds debe planificar el manejo y aprove-
chamiento de los recursos naturales, para
garantizar su desarrollo sostenible,?® su
conservacioén, restauracion o sustitucién
(art. 80); regular el ingreso y salida del
pais de los recursos genéticos y su utiliza-
cién de acuerdo con el interés nacional
(art. 81). El Estado también debe preve-
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nir y controlar los factores de deterioro
ambiental, imponer las sanciones y exigir
la reparacién de los dafios causados (ar-
ticulo 80), cooperar con ofras naciones
en la proteccién de los ecosistemas fronte-
rizos (art. 80), y garantizar la participa-
cién de la comunidad en las decisiones
que puedan afectar el ambiente sano (art.

79).

La Constitucién también consagré obli-
gaciones compartidas entre el Estado vy
los particulares como la obligacién de
proteger las riquezas culturales y natura-
les de la Nacién (art. 8), y obligaciones a
cargo de las personas como la de prote-
ger los recursos naturales del pafs y velar
por la conservacién del ambiente sano (art.

95 # 8).

Estos deberes implican un compromiso
muy amplio del Estado en materia am-
biental, que no compete Unicamente a las
entidades especializadas a quienes se ha
encomendado la protecciéon y manejo de
los recursos naturales del pafs, sino que
debe ser asumido por todas las autorida-
des publicas y por las entidades territoria-
les de conformidad con el reparto constitu-
cional y legal de competencias, puesto que
su cumplimiento efectivo, exige una accién
integrada y coordinada del Estado consi-
derado en su conjunto.

Para clarificar el contenido y alcance de
la palabra Estado en la Constitucién y di-
ferenciarla del término Nacién, la Corte
ha manifestado que por regla general, la
normatividad ha reservado la palabra na-
cién, para hacer referencia a las autorida-
des centrales y distinguirlas de las descen-
tralizadas. Asi, la Constitucién de 1991,

26 La Corte Constitucional misma le dio a la Carta de 1991 el calificativo de ecoldgica, sobre el particular se pueden consultar las sentencias T - 411 de 1992, C-058 de 1994,C-

519 de 1994, C-495 de 1996, C-535 de 1996 y C-126 de 1998, entre otras.
27 Amaya Navas, Oscar Dario. La Constitucion Ecolégica de Colombia, Universidad Externado de Colombia, pag. 145, Bogota, 2002.

28 La Corte Constitucional ha sostenido que constitucionalizacién del concepto de desarrollo sostenible tiene amplias consecuencias juridicas, pues implica que ciertos
conceptos juridicos, sociales y econémicos, aceptados antes de la Carta del 91, pierden legitimidad por desconocer los mandatos superiores o porque actualmente carecen
de respaldo. Esto sucede por ejemplo, con el concepto de que la colonizacién podia ser predatoria, ya que este proceso actualmente es inaceptable porque contradice los
principios ecoldgicos de la Carta, por lo que hoy en Colombia, sélo es legitima una colonizacién compatible con la preservacion del ambiente y el desarrollo sostenible. Sobre
el particular se puede consultar la sentencia C-058 de 1994.
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Laguna del paramo SFF Iguaque, Boyaca

utiliza la palabra nacién cuando se refiere
a las competencias propias de las autori-
dades centrales, mientras que la palabra
Estado se refiere en general al conjunto de
todas las autoridades publicas, es decir,
designa al conjunto de érganos que reali-
zan las diversas funciones y servicios esta-
tales, ya sea en el orden nacional, o en los
otros niveles territoriales. Sin embargo, esta
regla general no impide que en determina-
dos casos la Carta asimile, en un precepto
especifico, las palabras estado y nacién,
denominando como estatal a una compe-
tencia que en realidad es nacional. Pero
como en principio, la Constitucién reserva
la palabra estado para hablar del conjun-
to de autoridades pUblicas, debe demos-
trarse por qué en determinada disposicién
esa palabra puede ser considerada sinéni-
mo de nacién.?”

Esos deberes ambientales a cargo del Es-
tado, han sido desarrollados por distintas

normas que han otorgado diferentes fun-
ciones a las instituciones en materia am-
biental, que parten de un reparto de com-
petencias que no otorga la exclusividad del
manejo ambiental a ninguna entidad, sino
que conjuga los diferentes érdenes y nive-
les del Estado, para que todos concurran
en el propésito de proteger, conservar, res-
taurary mejorar el ambiente.

La jurisprudencia se ha referido al tema
entendiendo que la Constitucién dispone
que la proteccién del ambiente y de los re-
cursos naturales corresponde en primer lu-
gar al Estado en general, aunque recono-
ce competencias en el tema a las entida-
des territoriales®. Existen varias disposicio-
nes constitucionales “que plantean una
forma unitaria y nacional de regulacién
del ambiente, como son los articulos 79
inciso 2°, 80, 268, 277 ordinal 4°, 333,
334,y 366 (...)

29 Corte Constitucional, Sentencia C-221 de 1997, M.P: Alejandro Martinez Caballero.
30 De conformidad con el articulo 286 de la Constitucién son entidades territoriales, los departamentos, distritos, municipios. La Ley también les puede dar este caracter a los
territorios indigenas, regiones y provincias cuando se conformen.
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(...) Este primer lugar o competencia
prevalente que corresponde al Estado
central en el manejo y proteccion de la
ecologia, obedece a consideraciones
que tocan con el caracter global e inte-
grado que hoy en dia se le reconoce a lo
ambiental. Ello impone que lo concer-
niente a tal manejo y conservacion de
los recursos naturales, se lleve a cabo
desde la perspectiva de una politica es-
tatal de alcance nacional, y no fragmen-
tada en politicas de tipo regional o local
que puedan resultar contradictorias o
desarticuladas, con el riesgo que ello
implica en asunto tan delicado y tras-
cendente.

Debido entonces a que el ambiente es
un concepto que supera cualquier limite
politico - territorial, el Constituyente ha
impuesto al Estado la obligacion de lle-
var a cabo la planificacién y fijacion de
politicas para su proteccion, que tengan
un caracter general o nacional; incluso,
le ha asignado el deber de cooperar con
la politica ambiental de las naciones ve-
cinas, que comparten con la nuestra di-
Versos ecosistemas.

Todo lo anterior no obsta para que las
entidades territoriales tengan una impor-
tante participacion, en lo relativo a la pro-
teccién y preservacion del ambiente, pre-
vista en la misma Constitucion. La juris-
prudencia ha reconocido que el asunto
de laregulacién del ambiente es untema
en el que concurren las competencias na-
cional, departamental y municipal. Tam-
bién ha sostenido que, en esta materia,
hay temas de interés nacional y otros me-
ramente locales. *'

Con fundamento en lo anterior, la Corte
en la sentencia citada concluye que en esta
materia concurren competencias de dis-
tintos niveles y que la armonizacién de esas
competencias se logra por la aplicacién del
principio de rigor subsidiario, y que a través
de las corporaciones autbnomas regiona-
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les, el Estado ejerce competencias adminis-
trativas ambientales, que por su naturaleza
desbordan lo puramente local, y por ello,
involucran dmbitos geogréficos de mds de
un municipio o departamento. Las CAR no
son entidades territoriales, sino que respon-
den al concepto de descentralizacion por
servicios, que ejercen competencias que
emanan de las potestades del Estado cen-
tral (son una forma de gestion de las facul-
tades estatales en materia ambiental).*?

De esta forma «el sistema constitucional
de proteccion del medio ambiente tiene
dos caracteristicas organicas principa-
les. En primer lugar, tiene un disefo
abierto funcionalmente, lo cual permite
la concurrencia de competencias entre
la Nacion, las Corporaciones autbnomas
regionales, las entidades territoriales, y
las autoridades indigenas. En segundo
lugar, teniendo en cuenta el caracter
unitario del Estado colombiano, y una
caracteristica importante del bien juridi-
co objeto de proteccion (interdependen-
cia de los ecosistemas), califican la pro-
teccion del medio ambiente como un
asunto de interés nacional. En esa me-
dida, la responsabilidad por su protec-
cién esta en cabeza de las autoridades
nacionales. Sin embargo, también a las
entidades regionales vy territoriales les
corresponde un papel importante en el
sistema de proteccion del ambiente. Por
lo tanto, es necesario indagar cuales
son los criterios constitucionales de dis-
tribuciébn de competencias en materia
ambiental.»*

Asfla Constitucién parte de una asignaciéon
de competencias en distintos niveles y érde-
nes, que cumplen funciones complementa-
rias y que exigen actuaciones armonicas,
lo que tiene gran importancia en la confor-
macién de los sistemas de dreas protegidas
y en la definicién de las categorfas de ma-
nejo del pafs, dentro de las cuales existen
categorias nacionales, regionales, locales y
privadas, pero que deben sumar todas a

31 Corte Constitucional, Sentencia C-596 de 1998, M. P.: Vladimiro Naranjo Mesa.

2 |bidem.

3% Corte Constitucional, Sentencia C-894 de 2003, M.P.: Rodrigo Escobar Gil
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los propésitos de proteccion y conservacién
del ambiente y de los recursos naturales,
desde su propio dmbito. Por ejemplo, el deber
constitucional del Estado de proteger la di-
versidad e integridad del ambiente, previsto
en el articulo 79 de la Carta, no se puede
cumplir cabalmente, sélo desde la accién
local, su efectividad exige la concurrencia
de actuaciones nacionales y de entidades
como las CAR, que ejercen funciones que
derivan de las potestades del Estado cen-
tral y que superan los limites locales.

Ademds del Estado, los particulares tam-
bién quedan comprometidos a participar en
la preservacién y manejo de los recursos
naturales renovables y a velar por la con-
servacién del ambiente sano. En este senti-
do, la Corte Constitucional ha reconocido
que la proteccion del ambiente, compete en
primer lugar al Estado, aunque para ello
debe contar con la participacién de los ciu-
dadanos que tienen también obligaciones
constitucionales.

El cumplimiento del deber general de pro-
teccién del ambiente, se logra principal-
mente a través de dos formas: por un lado,
la planeacién y fijacién de politicas estata-
les, y por el otro, la imposicién de sancio-
nes penales, civiles o administrativas, y el
ejercicio de las acciones judiciales existen-
tes para garantizar la proteccion del am-
biente, estas acciones pueden ser adelan-
tadas por el Estado o por los ciudadanos.

Adicionalmente, la Corte®® ha entendido
que del articulo 79 de la Carta se derivan
cinco hipétesis normativas diferentes con
distintos alcances: el derecho fundamental
abstracto a gozar de un ambiente sano; el
derecho a participar de las decisiones que
afecten el ambiente, al que la misma Corte
le ha reconocido también cardcter de fun-
damental; el deber de proteccién de la di-
versidad e integridad del ambiente; el de-
ber de fomentar la educacién en esta ma-
teria, que tiene calidad pres-tacional, y la
obligacién de conservar las dreas de espe-
cial importancia ecolégica.

Asi, en el citado articulo se evidencian, por
una parte, unos derechos y deberes liga-
dos al concepto abstracto de am-biente y,
por otra, una obligacién restringida a &reas
de especial importancia ecolégica. De ello
surge una distincién entre el deber general
de proteccién del ambiente que obliga al
Estado a adoptar medidas encaminadas a
evitar o minimizar su deterioro y a realizar
un desarrollo econémico y social arméni-
co con el ambiente, del deber especifico
de conservar las areas de especial impor-
tancia ecolégica, del cual la Corte ha sos-
tenido que se derivan consecuencias que
imponen la obligacién de preservar ciertos
ecosistemas, cuya intangibilidad se debe
procurar. Por ello, en estas dreas Unica-
mente son admisibles usos compatibles con
la conservacién y estd proscrita su explota-
cién.

Estas manifestaciones de la Corte Consti-
tucional, deben entenderse e interpretarse
de conformidad con la legislacién aplica-
ble a esas dreas de especial importancia
ecolégica, ya que es la normatividad vi-
gente la que determina la posibilidad de
hacer un uso mds o menos intenso de cada
drea en concreto (ej: humedales, dreas del
Sistema de Parques Nacionales, efc.).

De esta forma, las dreas de especial im-
portancia ecolégica, estén sometidas a un
régimen de proteccién més intenso que el
resto del ambiente. Para la Corte esa pro-
teccién tiene importantes consecuencias
normativas, ya que por una parte, se con-
vierte en principio interpretativo obligatorio
frente a la aplicacién e interpretacion de
normas que afecten dichas dreas, y por la
otra, otorga a las personas el derecho a dis-
frutar pasivamente de esas dreas, asi como
a que su integridad no se menoscabe.

Es importante mencionar aqui que ese con-
cepto de “dreas de especial importancia
ecolégica” al que se refiere la Constitucién
no estd definido, ni existe como tal en la
legislacién ambiental, por lo que es nece-
sario llenarlo de contenido a través de la

34 Corte Constitucional, Sentencia C-423 de 1994, M.P.: Vladimiro Naranjo Mesa
35 Corte Constitucional, Sentencia T-666 de 2002, M.P.: Eduardo Montealegre Lynet
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normatividad, la doctrinay la jurispruden-
cia. La expresiéon no alude por sf a una
categoria de manejo concreta, sino que
resalta la relevencia de ciertas dreas, den-
tro de las cuales parece obvio pensar que
se incluyen todas las dreas protegidas del
pafs,* pero no sélo estas dreas formalmente
declaradas estarian contenidas en el con-
cepto mencionado, ya que la Corte ha
dado tal calidad a ciertos ecosistemas sin
que hagan parte de categorias de protec-
cién concretas, sino simplemente por tra-
tarse de ecosistemas que por su importan-
cia y valores merecen especial proteccién,
como los humedales.

Sobre el particular, la Corte®” sefialé que
la importancia ecolégica estd precedida de
estudios técnicos, y que al tiempo,
normativamente se debe establecer qué
dreas pueden calificarse con tal calidad y
lo manera de delimitarlas. Es decir, que
los criterios técnicos, se utilizan para iden-
tificar dreas de importancia ecolégica, a
fin de que el sistema juridico los reconozca
como tal. En la misma sentencia, expresa-
mente calificé a los humedales, dentro de
ese concepto, entendiendo que esa cali-
dad la derivan de la adhesién de Colom-
bia a la Convencién Ramsar, asf como de
la jurisprudencia de esa Corporacién y del
Consejo de Estado, que ha reconocido la
especial importancia de estos ecosistemas.

Igualmente, se podria pensar que esta ca-
lidad se puede hacer extensiva a otros
ecosistemas también muy valiosos desde el
punto de vista ambiental y de los servicios
que prestan, como los pdramos, mangla-
res, el paisaje, entre otros, respecto a los
cuales la normatividad determina que se
deben proteger especialmente. Espe-
cificamente, el Decreto 1729 de 2002 dis-
pone que la ordenacién de cuencas se haré
teniendo en cuenta, entre otras cosas, el
cardcter especial de proteccién de para-
mos, subpdramos, nacimientos de aguay

Estudio juridico sobre categorias regionales de areas protegidas

zonas de recarga de acuiferos, por ser con-
siderados “4reas de especial importancia
ecolégica” para la conservacion y recupe-
racién de los recursos naturales, usando
de este forma la expresién constitucional.
Por su parte, la Ley 99 al atribuir compe-
tencias al Ministerio sefala que le corres-
ponde velar por la proteccién del patrimo-
nio natural y la diversidad biética de la
Nacién, asi como por la conservacion de
las 4reas de especial importancia
“ecosistémica” cambiando la expresién
constitucional. (art. 5 num. 19).

Incluir las dreas protegidas y los ecosis-te-
mas a los que la ley les ha conferido una
especial proteccién dentro del concepto de
dreas de especial importan-cia ecolégica,
implica pues que deben someterse a un ré-
gimen de conservacién mds estricto, que en
éstas sélo son admisibles usos compatibles
con su conservaciéon y que les son aplica-
bles las consecuencias normativas arriba
descritas. Sin embargo, para hacer efecti-
vas en la préctica estas consecuencias, hay

Bosque SFF de Iguaque, Boyaca

©

La Corte Constitucional, en sentencia C-649 de 1997, M.P.:Antonio Barrera Carbonell, incluye los parques nacionales dentro de este concepto al establecer que con respecto
alos parques nacionales las limitaciones de inalienables, imprescriptibles e inembargables dadas por el articulo 63 C.P. deben interpretarse en el sentido de que dichas
limitaciones las establecié el constituyente con el propésito de que las areas alindadas o delimitadas como tales, dada su especial importancia ecolégica, se mantengan
incélumes e intangibles.

37 lbidem
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que acudir a la legislacién que regula cada
una de esas categorias de dreas protegidas
o de esos ecosistemas, ya que ésta es la que
en Ultimas va a definir concretamente hasta
dénde se pueden llevar dichas consecuen-
cias y dentro de qué pardmetros.

Adicionalmente, la Constitucién de 1991
dispuso que los bienes de uso publico, los
parques nacionales, los territorios colecti-
vos de los grupos étnicos, entre otros, son
inalienables, imprescriptibles e inembar-

gables (art. 63).

La condicién de inalienables, significa que
no se pueden negociar, ni enajenar a nin-
gun titulo (compraventa, donacién, per-
muta, cesién, efc.), esto porque se encuen-
tran fuera del comercio y por ello no es
posible admitir actos juridicos que impli-
quen titulo translaticio de dominio. De
manera general, el articulo 1521 del Cé-
digo Civil sefiala que hay objeto ilicito en
la enajenaciéon de las cosas que no estén
en el comercio.

Inembargables hace relacién a que no
pueden ser objeto de medida cautelar
como embargo y secuestro, ya que éstas
buscan sacar un bien del comercio, y es-
tos bienes por su naturaleza ya lo estan.
Tampoco pueden sufrir apremios, ni
gravémenes como los hipotecarios.

Imprescriptibles, quiere decir que no se
pueden adquirir por prescripcién. El Cédi-
go Civil expresaba que los bienes de uso
pUblico no prescribian en ningln caso (art.
2519 C.C.). La prescripcién es uno de los
modos previstos en dicho Cédigo para

adquirir el dominio de las cosas. En térmi-
nos generales, la legislacién civil establece
que para ganar, mediante el modo de la
prescripcién, el dominio de una cosa o bien,
el interesado debe demostrar que ha po-
sefdo dicho bien con &nimo de sefor y
duefio, por un periodo de tiempo determi-
nado en la Ley. La prescripcién puede ser
ordinaria o extraordinaria. La ordinaria se
configura cuando ademds de los requisi-
tos mencionados, se demuestra la existen-
cia de justo tftulo y buena fe.*

La Carta también incluyé el aspecto am-
biental como un componente central del
Plan Nacional de Desarrollo, ordenando
al gobierno sefialar objetivos, estrategias,
programas y metas ambientales para el
periodo de gobierno, con lo que se pre-
tende dar integralidad a los temas econé-
micos, ambientales y sociales (art. 339).
Otras disposiciones constitucionales rele-
vantes para el tema de este escrito, son el
articulo 58 que establece que la propie-
dad es una funcién social a la cual le es
inherente una funcién ecolégica; el arti-
culo 333 que consagra que la actividad
econdémica y la iniciativa privada son li-
bres dentro de los limites del bien comin,
pero que la Ley podrd limitar el alcance
de la libertad econémica, cuando asf lo
exijan el interés social, el ambiente y el
patrimonio cultural de la Nacién; el arti-
culo 334 que establece la posibilidad de
que el Estado, por intermedio de la Ley,
intervenga en el aprovechamiento de los
recursos naturales y en los usos del suelo,
con el fin de lograr la preservacién del
ambiente y el mejoramiento de la calidad
de vida de la poblacién.

2.2 Principales categorias regionales de areas protegidas

2.2.1.Reservas de recursos naturales renovables

Antes de revisar las categorias de manejo,
se van a explicar los alcances de una fa-
cultad genérica prevista en el Cédigo de
Recursos Naturales Renovables —CRNR-

(Decreto - Ley 2811 de 1974), que en su
articulo 47 consagra la posibilidad de de-
clarar reservada una porcién o la totali-
dad de los recursos naturales renovables

38 Mediante Ley 791 de 2002 se redujeron los términos de la prescripcién en materia civil.
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de una regién, cuando se presente alguna
de las siguientes circunstancias: cuando sea
necesario para organizar o facilitar la pres-
tacién de un servicio publico; cuando se
deban adelantar programas de restaura-
cién, conservacién o preservacién de esos
recursos y del ambiente, o cuando el Esta-
do resuelva explotarlos directamente.

El articulo se refiere tanto a la reserva de
recursos naturales renovables individual-
mente considerados, como a la totalidad
de los recursos de una regién, para los fi-
nes mencionados, como puede ser por
ejemplo, el agua para prestar un servicio
publico, los bosques si el Estado los va a
aprovechar directamente, o una zona para
someterla a programas de restauracién,
conservacién o preservacién de la faunay
de su hdbitat.

Sector rio La Playa. PNN Chingaza, Cundinamarca
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Lo que caracteriza este tipo de reservas es
el destino que se le va a daral recurso o a
la zona reservada (cualquiera de los tres
previstos en el articulo), y el efecto prdctico
de la declaracién, que es que los recursos
afectados por ella, quedan excluidos de
concesién o autorizacién de uso a particu-
lares, mientras la reserva esté vigente. Es
decir, que no procede el otorgamiento de
ninguno de los modos de adquirir el dere-
cho a usar los recursos naturales en la zona
reservada, porque aunque el articulo sélo
excluye expresamente dos de esos modos
previstos en el Cédigo, (la concesién y la
autorizacién), se entiende que el espiritu
del articulo es limitar el aprovechamiento
de todos los modos (ftambién los permisos
y la asociacién), salvo el uso por ministe-
rio de la ley.®

29 Por pertenecer ala Nacion, los particulares pueden adquirir el derecho a usar los recursos naturales de dominio publico mediante los modos previstos en el Cédigo, a saber:
ministerio de la ley, permiso, concesion y asociacion. La autorizacion es el modo que se usa para permitir el aprovechamiento de recursos sobre los que excepcionalmente
lalegislacion reconoce propiedad privada. A través de estos modos, el Estado regula y condiciona el aprovechamiento de los recursos naturales renovables, otorgando al
interesado que retina los requisitos exigidos, la posibilidad de aprovecharlos y usarlos, pero sin conferirle el derecho de dominio sobre ellos. El uso por ministerio de la
ley, es el derecho que tienen todos los habitantes del territorio nacional, de usar gratuitamente, sin exclusividad y sin necesidad de permiso, los recursos naturales de dominio
publico, para satisfacer sus necesidades elementales, las de su familia y las de sus animales domésticos, cuando con ello no se violen disposiciones legales o derechos
de terceros.

El permiso se concede para el uso temporal de partes delimitadas de recursos naturales renovables de dominio pablico. El término de los permisos no puede exceder de 10
afios. Los permisos que se otorguen por un término inferior, pueden prorrogarse siempre y cuando no se sobrepase el maximo de 10 afios. La duracién del permiso se fija
con base en la naturaleza del recurso, su disponibilidad, la necesidad de restricciones o limitaciones para su conservacion, y la cuantiay clase de las inversiones a realizar.
Sobre las concesiones, el Codigo establece que se otorgaran en los casos expresamente previstos en laley, no sefiala un término maximo, pero determina unos parametros
que se deben tener en cuenta por la autoridad para fijar la duracién de la concesién, a saber: la naturaleza y duracion de la actividad econémica para cuyo ejercicio se otorga,
y la consideracion de que el concesionario disponga del recurso por un tiempo suficiente para que el respectivo aprovechamiento resulte econémicamente rentable y
socialmente benéfico.
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Asi lo entiende el articulo 52 del Cédigo
que agrega que los particulares pueden
solicitar el uso de cualquier recurso natu-
ral renovable de dominio pUblico, salvo
excepciones legales o cuando se encuen-
tra reservado para un fin especial, como
los previstos en el articulo 47.

Como se dijo, la declaracién de este tipo
de reservas se puede hacer para adelantar
programas de restauracién, conservacién
y preservaciéon de cualquier clase de recur-
so natural renovable o del ambiente en ge-
neral, por ejemplo, podria usarse para re-
servar las zonas donde se estdn adelan-
tando programas de restauracién ecolégica
en virtud del Plan Verde (explicado en el
marco de politica de este escrito), sin que
se declare ningUn érea protegida en con-
creto, simplemente como una accién ad-
ministrativa orientada a limitar el otorga-
miento de aprovechamiento de recursos en
la zona delimitada y reservada.

La Corte Constitucional,*® sefialé que la
facultad de hacer reservas para el manejo,
conservacién o restauracién de los recur-
sos naturales renovables, para satisfacer
necesidades de interés pUblico y social, se
deriva de la titularidad del Estado sobre
tales recursos, y aunque la Carta no se re-
fiere expresamente a las reservas de recur-
sos naturales, éstas tienen fundamento
constitucional en los articulos 8, 63, 79 y
80 incisos 1y 2, los que fueron explicados
en el marco constitucional de este escrito.
Asf, la creacién de reservas tiene funda-
mento en la Constitucién, dado que éstas
constituyen mecanismos para el manejo,
profeccién, preservacion y restauracién de
los recursos naturales renovables. El dere-
cho de todas las personas a gozar de un
ambiente sano, es un cometido estatal que
se cumple através de la accién legislativa
y administrativa. En el tema de las reser-
vas, le corresponde al legislador determi-
nar las condiciones bajo las cuales se pue-
den constituir o sustraer dichas reservas, y
a la administracién, la potestad, que se ori-
gina en la habilitacién que le hace el le-

gislador, para constituir reservas, modifi-
carlas o sustraerlas.

En la misma sentencia, esta Corporacién
entiende que la creacién de reservas no
responde a un criterio univoco, ya que
pueden existir reservas sobre ciertos re-
cursos naturales como flora, fauna, agua,
etc., o relacionadas con determinadas
dreas del territorio que estdn destinadas
a garantizar el manejo integral y la pre-
servacién de recursos naturales, median-
te la constitucién de parques naturales u
otfras categorias. Por lo anterior, la Corte
entiende que la nocién de reserva es un
género dentro del cual caben muchas es-
pecies.

De esta forma, las reservas del articulo
47 del Cédigo no responden a ninguna
categoria de manejo concreta, sino que
otorga a las autoridades una habilitacién
amplia para crear esas reservas de re-
cursos naturales, como una actividad ad-
ministrativa que la autoridad de conside-
rarlo necesario, puede concretar con al-
guna de las categorias de manejo existen-
tes en la legislacién nacional.

Este articulo puede utilizarse como sus-
tento del acto administrativo mediante el
cual se declara un drea protegida concre-
ta (al citar las facultades para expedirlo y
en los considerandos), y también este tipo
de reservas se pueden usar temporalmente
para delimitar una zona, mientras se reali-
zan los estudios técnicos y juridicos que van
a permitirle a la autoridad escoger la cate-
goria concreta que corresponde a la situa-
cién ambiental, econémica y social de la
zona a reservar, mientras se realiza el pro-
ceso de declaratoria y se formula el plan
de manejo del drea correspondiente que
es el que va a definir, en particular, las
posibilidades de uso de la zona.

Este articulo se encuentra en concordan-
cia con el articulo 45 literal b) del mismo
Cédigo, que consagra las reglas a las que
se debe someter la actividad administrati-

40 Corte Constitucional, Sentencia C-649 de 1997, M.P.: Antonio Barrera Carbonell.
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va en relacién con el manejo de los recur-
sos naturales renovables. El literal b) ma-
nifiesta que se debe mantener una reserva
de recursos acordes con las necesidades
del pafs y que para ello se pueden hacer
reservas del aprovechamiento de esos re-
cursos, tanto de propiedad nacional como
privada, y puede racionalizase o prohibir-
se temporalmente su consumo interno o su
exportacién. La finalidad de la reserva se
relaciona con la limitacién al aprovecha-
miento del recurso para consumo, de ma-
nera que el énfasis o el propésito no es la
conservacién de un ecosistema en si mis-
mo (aunque la reserva pueda producir ese
efecto indirectamente), sino que se realiza
para evitar su agotamiento y garantizar en
el futuro la satisfaccion de las necesidades
directas de los habitantes del pafs.

Igualmente, los dos articulos citados se
complementan con la previsién del arti-
culo 48 que dispone que al determinar
prioridades para el aprovechamiento de
los recursos naturales se debe tener en
cuenta entre otras cosas, la conveniencia
de la preservaciéon ambiental y la necesi-
dad de mantener suficientes reservas de
recursos cuya escasez sea o pueda ser
en el futuro critica.

Por ejemplo, especificamente la legislaciéon
de aguas se refiere a las reservas y agota-
miento de ese recurso en el Decreto 1541
de 1978, al establecer que la autoridad
puede declarar reservas de aguas, enten-
diendo por éstas, la prohibicién de otorgar
permiso o concesién para usar determina-
das corrientes o depésitos de agua de do-
minio pUblico o partes de éstos, y la prohi-
bicién de otorgar permiso o concesién para
determinados usos de corrientes, depositos
de aguas, o de sus lechos o cauces.

El texto citado alude a dos situaciones di-
ferentes, la primera se refiere a la exclusién
de aprovechamiento de la respectiva co-
rriente o depdsito o de una seccién de ésta,
para cualquier uso. La segunda opcién se
refiere a prohibir ciertos usos en algunas
corrientes o depésitos, como puede ser por
ejemplo, el uso industrial, el recreativo o la
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extraccién de materiales de arrastre de su
lecho, pero sin que la fuente quede excluida
de la posibilidad de otros usos como pueden
ser el consumo humano o el uso agricola.

Entre los fines para los que pueden ser de-
claradas estas reservas de agua, el decreto
considera, que pueden darse para prestar
un servicio publico; para adelantar pro-
gramas de restauracién, conservacion o
preservacién de la calidad y caudal de
las aguas, o de sus cauces, lechos,
playas o del ambiente de que forman
parte; para mantener disponibilidad de
agua acorde con las necesidades del
pafs, y para establecer dreas de ma-
nejo especial, entre otros fines.

Igualmente, la legislaciéon de fauna
hace referencia a estas reservas, cuan-
do el Decreto 1608 de 1978 en su ar-
ticulo 172 dispone que la entidad admi-
nistrativa puede declarar reservado el re-
curso en un drea determinada, conforme
al articulo 47 del Cédigo, para adelan-
tar programas de restauracién, conser-
vacién y preservacién de la fauna silves-
tre, en cuyo caso no se permitird el ejer-
cicio de la caza por particulares.

De esta forma se concluye que la reserva
de recursos no constituye en si misma una
categoria de manejo de drea protegida,
sino que se trata de una estrategia admi-
nistrativa especificamente dirigida a limi-
tar el aprovechamiento del recurso respec-
tivo, que puede darse para atender distin-
tos fines, uno de los cuales puede ser para
conservacién, el que se podria llegar a
concretar, si la autoridad lo estima nece-
sario, con una declaracién posterior de
drea protegida bajo alguna de las cate-
goria legales previstas en la legislacion.

Aunque la Ley 99 al otorgar competen-
cias no se refiere expresamente a este ar-
ticulo, se estima que una interpretacion
sistemdtica de la Ley 99 lleva a conside-
rar que este tipo de reservas le corres-
ponde realizarlas a las Corporaciones,
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que son las entidades ejecutoras por ex-
celencia del SINA y méxima autoridad
ambiental de su jurisdiccién, y a las que
tienen la competencia legal de otorgar
los permisos, concesiones, licencias, efc.,
(salvo las excepciones taxativamente se-
faladas en la Ley 99 en cabeza del Mi-
nisterio para el otorgamiento de licencias
ambientales), para regular el uso y apro-
vechamiento de los recursos naturales de
su jurisdiccién, que es lo que directamen-
te limita este tipo de reserva.

Asi, el articulo 31 numerales 2, 9,12,14,
entre otros, le confieren a las CAR las
competencias para regular el uso y apro-
vechamiento de los recursos naturales
mediante el otorgamiento de los diversos
modos de adquirir el derecho a usar ta-
les recursos, funciones dentro de las cuales

2.2.2. Areas de manejo especial

Dentro de las reglas a las que se somete la
actividad administrativa respecto al mane-
jo de los recursos naturales, se prevé que
se zonificard el pafs y se delimitardn dreas
de manejo especial para el desarrollo de
la politica ambiental (art. 45 lit. e, CRNR).

Vegetacion paramo de Boyaca

se debe entender incluida, la facultad de
restringir, negar o prohibir dichos usos,
lo que se puede hacer, entre ofras for-
mas, mediante la creacién de estas re-
servas cuya consecuencia es precisamente
que los recursos afectados por ella, que-
dan excluidos de concesién o autoriza-
cién de uso a particulares, mientras la
reserva esté vigente.

En el evento de que se estime que la re-
serva realizada con el fin de conservar
los recursos naturales de una zona, debe
elevarse a la declaracién de una catego-
ria de manejo de las previstas en la le-
gislacién nacional, la competencia para
la creacién de la categoria escogida,
debe hacerse de conformidad con el re-
parto de competencias vigente en la ma-
teria.

El Cédigo de Recursos Naturales Renova-
bles incluye dentro de la denominacién ge-
nérica “4reas de manejo especial”, aque-
llas que se delimitan para administracién,
manejo y proteccién del ambiente y de los
recursos naturales renovables (art. 308). La
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expresion implica la existencia de limites,
los cuales deben ser ubicados cartogra-
ficamente, lo que es una caracteristica de
todas las &reas protegidas, que deben es-
tar delimitadas y alinderadas de manera
precisa, pues es dentro de ese espacio re-
servado que se van a adoptar las especia-
les medidas de conservaciéon y manejo pro-
pias de cada categoria. Por otra parte, el
articulo citado sefiala tres fines para los
cuales se delimita la zona: administracién,
manejo y proteccién.

La expresién “drea de manejo especial” es
una denominacién marco que utiliza el Co-
digo, para reunir en ella cinco posibilida-
des de proteccién que se puede brindar a
una especie o a un ecosistema, a saber:

a)  Area del Sistema de Parques Nacio-
nales Naturales !

b) Distrito de Manejo Integrado

c) Area de Recreacién

d) Cuencaen ordenacién

e) Distrito de conservacién de suelos

Aunque algunos técnicos sostengan que
dentro de esa definiciéon amplia dada por
el Cédigo, sobre lo que son las dreas de
manejo especial, se pueden incluir todas las
dreas protegidas existentes en el pas, es claro
que formaly estrictamente sélo hacen parte
de esa expresién las cinco categorias que
expresa y taxativamente incluye el Cédigo
dentro del Libro 2 parte VI, Titulo Il articulos
308 a 336. De manera tal que cuando la
legislacion hace referencia a dreas de ma-
nejo especial para atribuir competencia o
para ofros propdsitos, se debe entender que
es a esas cinco clases a las que se hace
mencién, y no a ofras figuras de proteccién
contenidas en otras partes del Cédigo o en
otras normas diferentes.
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De esta manera, juridicamente la expresién
drea de manejo especial sélo alude a las
cinco categorfas referidas, se restringe a
ellas, por lo cual cuando se quiera hacer
referencia al conjunto total de categorfas
de proteccién existentes en la legislaciéon
nacional, no se debe utilizar esa expresién.
En su lugar, se puede acudir a la denomi-
nacién “dreas protegidas” que como se
dijo, se encuentra definida en la Conven-
cién de Biodiversidad, ratificada por el pafs,
mediante Ley 165 de 1994. Asi, la expre-
sién més amplia y comprehensiva que con-
tiene todas las modalidades de protecciéon
es “drea protegida”, dentro de la cual se
ubican las &reas de manejo especial y to-
das las otras categorias legales.

La creaciéon de todas las dreas de manejo
especial mencionadas, debe responder a
objetivos determinados y se debe basar
en estudios ecolégicos y econémico-so-
ciales. Como se evidencia, la legislacién
exige que previamente a la declaracién de
la zona, se tenga claro el fin perseguido
con ésta, y se realicen los diferentes diag-
nésticos del drea, ya que la confrontacién
entre las condiciones ambientales, econé-
micas y sociales del drea ha reservar y el
abanico de categorias legales de protec-
cién, va a permitir escoger la que mds se
ajusta a los propésitos de conservacién per-
seguidos y la que mds se adecta a las
particulares circunstancias de la zona.

La declaracién de una zona como drea de
manejo especial propiamente dicha no es
adecuada porque ésta es una denomina-
cién genérica y marco que no tiene régi-
men aplicable por si misma, se requiere
que en cada caso, ademds se determine
de manera precisa bajo cudl o cudles de
las cinco clases arriba mencionadas se hace

41 El Sistema de Parques Nacionales Naturales, es lamodalidad de proteccién més estricta de la legislacion nacional. Segun el articulo 327 del Cédigo, se denomina Sistema
de Parques Nacionales, «el conjunto de areas con valores excepcionales para el patrimonio nacional que, en beneficio de los habitantes de la Nacién y debido a sus
caracteristicas naturales, culturales o histdricas se reserva y declara comprendida en cualquiera de las categorias que adelante se enumeran.» Esas categorias que integran
el Sistema de Parques de acuerdo con el articulo 329 son: Parque nacional natural, Reserva natural, Area natural tnica, Santuario de fauna, Santuario de flora'y Via parque.
Por tratarse de una categoria de manejo del orden nacional, simplemente se menciona aqui como parte de las &reas de manejo especial, pero no es materia de este estudio.
Sin embargo debe tenerse en cuenta que la Ley 99 dispone que es funcion de las CAR, administrar, bajo la tutela del Ministerio las &reas del Sistema de Parques que éste les
delegue. Esa administracion puede hacerse con participacion de las entidades territoriales y de la sociedad civil (art. 31 num. 15). Pese a que esta facultad esta desde 1993
enla Ley, hasta la fecha no se ha hecho la primera delegacion a las CAR para este fin.
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la declaracion. Es decir, se debe seleccio-
nar la(s) categoria(s) de drea de manejo
especial que corresponde a la realidad
ecolégica, social, econémica, administra-
tiva, etc. de la zona que se quiere proteger,
y entonces reservar la zona bajo la figura
apropiada.

Es posible combinar (sin superponer) den-
tro de los limites de una zona que se deno-
mine drea de manejo especial, varias de
las categorias contenidas en esa expresion.
Por ejemplo, la llamada Area de Manejo
Especial de la Macarena, creada median-
te Decreto-Ley 1989 de 1989, retine dentro
de sus limites los parques nacionales natu-
rales Sierra de La Macarena y Tinigua; las
porciones de los parques nacionales natu-
rales Picachos y Sumapaz de la jurisdic-
cién del departamento del Meta, y tres dis-
tritos de manejo integrado, que ocupan
totalmente los limites del Area, de manera
tal que se sabe de manera exacta cudl es
régimen aplicable en toda la zona reserva-
da. Lo importante es que las autoridades
no se queden en una declaracién genérica
de drea de manejo especial, sin especificar
bajo cudl de las clases se realiza la reser-
va, y que no ha-

gan declaracio-

nes parciales que de-

jen porciones dentro de

los limites del Area, sin

definir la categoria con-

creta que le corresponde.

De esta forma, la expre-
sién drea de manejo es-
pecial no es un categoria

de proteccién en si misma,
sino un concepto que relne
dentro de si varias posibili-
dades de proteccién. Por
ello, aunque se han hecho

en el pafs declaraciones de
dreas de manejo especial en
genérico, éstas no han teni-
do importantes efectos prac-
ticos, porque realmente no hay
un régimen aplicable de ma-
nejo, usos y administraciéon de

(Metallura tyrianthina) SFF Iguaque, Boyaca

tales areas. Por ejemplo, mediante Decreto
2070 de 1975, se declaré el Area de Ma-
nejo Especial del Lago la Tota, en Boyacé;
y el Decreto 1741 de 1978 declaré el Area
de Manejo Especial de la Bahia de
Cartagena y del Canal del Dique, ubicada
en jurisdiccion de los departamentos de At-
lantico, Bolivar y Sucre, sin que haya de-
sarrollos ni aportes reales a la conserva-
cién de estos ecosistemas, porque tales de-
claraciones sin definicién de categorias deja
en el vacio el tema.

Es de anotar que dentro del objeto de esta
Oltima declaracién estaba controlar o co-
rregir la contaminacién existente en la ba-
hia de Cartagena y otros sectores de la re-
gién; conservary proteger los habitats exis-
tentes en el Area, especialmente los
ecosistemas coralinos; conservar y prote-
ger especies en via de extincién, o de alto
valor cientffico; planificar el uso coordinado
del suelo, de las aguas, de la flora y de la
fauna acudtica y terrestre, con el fin de
garantizar una productividad sostenida a
largo plazo; someter a manejo especial los
suelos alterados o degradados en las zo-
nas especialmente vulnerables del Area; re-
servar dreas para que formen parte del Sis-
tema de Parques Nacionales Naturales, y
desarrollar modelos de manejo integrado
de recursos naturales renovables.

AlINDERENA le correspondia, entre otras
cosas proteger las cuencas y subcuencas
hidrogréficas del Area; someter a manejo
especial los suelos alterados o degrada-
dos o prevenir estos fenémenos mediante
la delimitacién y administracion de distri-
tos de conservacion de suelos; reservar
dreas para que formen parte del Sistema
de Parques Nacionales; crear distritos de
manejo integrado de recursos naturales,
entre otros temas. Como se evidencia, el
Decreto esperaba que el INDERENA hi-
ciera declaraciones posteriores dentro del
Area, que concretaran las categorias de
manejo que la conformarfan. Sin embar-
go esas declaraciones no se hicieron, que-
dando la declaracién marco sin concre-
cion.
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Otros ejemplos son el Area de Manejo Es-
pecial del Darién, creada por Resolucién
1427 de 1996 del Ministerio del Medio
Ambiente, con el objeto de proteger la
Unidad Biogeogrdfica del Darién, dentro
de sus limites se encuentra el Parque Na-
cional Los Katios, a la vez que se super-
pone con varios resguardos indigenas,
pero deja sin definir categorfa de manejo
para el resto del Area. Lo mismo sucede
con el Area de Manejo Especial los Cora-
les del Archipiélago de San Andrés, Pro-
videncia, Santa Catalina y cayos adyacen-
tes, declarada por Resolucién 1426 de
1996, que también incluye el Parque Na-
cional Old Providence Mac Bean Lagoon,
en su interior, pero deja sin categoria la
porcién restante de sus limites. Con lo
anterior, dentro de los limites de los par-
ques nacionales respectivos se aplica la
regulacién del Sistema de Parques, pero
el resto del Area queda sin un régimen
concreto de manejo.

Fuera de las dos disposiciones generales
del Cédigo sobre las dreas de manejo es-
pecial, cada categoria tiene su propia le-
gislacién sustantiva aplicable, asi: el Sis-
tema de Parques Nacionales se rige prin-
cipalmente por lo dispuesto en los articu-
los 327 a 336 del Cédigo y por el Decreto
Reglamentario 622 de 1977. Los distritos
de manejo integrado estén regulados por
el articulo 310 del Cédigo y por el Decre-
to Reglamentario 1974 de 1989. Las Areas
de Recreacién se mencionan en el articu-
lo 311, sin que se haya realizado ningn
desarrollo reglamentario de éstas. Las
cuencas en ordenacién se rigen por los
articulos 312 a 323 y por el Decreto Re-
glamentario 1729 de 2002. Los distritos
de conservacién de suelos estdn previstos
en los articulos 324 a 326 del Cédigo, y
no cuentan con reglamento especifico.

El tema de las competencias sobre estas
dreas lo abordan la Ley 99 de 1993 y el
Decreto Ley 216 de 2003, principalmente,
tal como se explicard mds adelante para
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cada una de las dreas.*? En esta parte se
hard mencién sélo a las atribuciones rela-
cionadas con las dreas de manejo espe-
cial que hacen de manera general esas
normas, sin distinguir entre las diferentes
categorias.

Asi, la Ley 99 sélo utiliza esta expresién de
manera genérica en tres casos: al atribuir
al Minambiente las funciones de expedir el
estatuto de zonificacién de uso adecuado
del territorio, las regulaciones nacionales
sobre uso del suelo en los aspectos am-
bientales, y fijar las pautas generales para
el ordenamiento y manejo de cuencas
hidrogréficas y demds dreas de manejo
especial (art. 5 num. 12). Fijar pautas ge-
nerales puede interpretarse como una
funcién relacionada con la formulacién de
politicas, con la planeacién y la expedi-
cién de regulaciones generales en la ma-
teria, pero no como una atribucién de com-
petencias de administracién en esas dreas
(salvo de las &reas del Sistema de Parques
Nacionales que es la Unica categorfa cuya
administracién se le encarga al Minambiente
de manera expresa, en el numeral 19 del
art. 5).

También es funcion del Ministerio, definir
conjuntamente con las autoridades de tu-
rismo, las regulaciones y programas turfs-
ticos que pueden desarrollarse en dreas de
reserva o de manejo especial; determinar
las dreas o bienes naturales protegidos que
puedan tener uso turistico, las reglas de
los convenios y concesiones del caso y los
usos compatibles con esos bienes (art. 5

num. 34, Ley 99).

Por su parte, el Decreto 216 dispone que
ademds de las funciones de la Ley 99,
también es funcién del Ministerio velar
porque en los procesos de ordenamiento
territorial se incorporen las dreas de mane-
jo especial, las reservas forestales y demds
dreas protegidas. A la Direccién de Desa-
rrollo Territorial le compete establecer los
criterios y directrices para articular las dreas

42 Un completo listado de las competencias relacionadas con las areas de manejo especial y otras categorias de manejo de &reas protegidas, se puede consultar en el Anexo

1 de este trabajo.
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protegidas y de manejo especial de caréc-
ter nacional, a procesos de planificacién y
ordenamiento territorial municipal, regio-
nal y nacional.

Adicionalmente, corresponde a la Direc-
cién de Ecosistemas proponer, conjunta-
mente con la Unidad Administrativa de
Parques Nacionales y las autoridades am-
bientales, las politicas y estrategias para la
creacién, administracién y manejo de las
dreas de manejo especial, &reas de reser-
va forestal y demds dreas protegidas. Se
puede entender hasta aquf que estas fun-
ciones del Decreto 216 estén en concor-
dancia con la funcién citada de la Ley 99,
ya que se trata de funciones de planeacién,
ordenamiento y politica, pero con la dife-
rencia que aquf se amplian a todo el con-
junto de dreas protegidas.

En sentido contrario, el Decreto 216 deter-
mind que son funciones del despacho del
ministro declarar, delimitar, alinderary sus-
traer dreas de manejo especial, y demds
dreas protegidas, con lo que contraviene
radicalmente el espiritu de la Ley 99, que
encargaba estés funciones de manera prin-
cipal a las corporaciones auténomas re-
gionales, como principales entidades
ejecutoras del SINA, con la salvedad de
las funciones de reservar, alinderar y ad-
ministrar las dreas del Sistema Parques
Nacionales, y de reservar, alinderary sus-
traer las reservas forestales nacionales que
excepcionalmente se dejaron en cabeza del
Minambiente, porque se consideré que
debian continuar centralizadas por los va-
lores nacionales que involucra su protec-
cién.

Lo anterior lo ha interpretado el Ministe-
rio de dos formas. La primera, bastante
inconveniente y contraria a la tesis del re-
parfo de competencias concurrentes en
materia ambiental sostenida por la Corte
Constitucional, es entender que este De-
creto - Ley modifica la Ley 99 en el tema,
centralizando en cabeza del Ministerio, la
declaracién, delimitacién, alinderacién vy
sustraccion de las dreas de manejo espe-
cial, lo que va contra los principios de des-

centralizacién de la gestién ambiental y sig-
nificaria un retroceso grave en la tenden-
cia a realizar una gestién ambiental inte-
grada entre las distintas entidades del SINA,
donde la accién de cada nivel suma a di-
cha gestién, desde su propio dmbito de
competencia.

La oficina juridica del Ministerio al ser con-
sultada sobre este punto, ha sostenido dos
posiciones contrarias. En el primer concepto
sefialé mediante oficio 12085 del 1 de ju-
lio de 2003, que “a partir de la entrada
en vigencia del Dec. 216/03, se produ-
jo lamodificacion de la Ley 99 de 1993,
en cuanto a los aspectos de la asigna-
cion de la funcion del numeral 10 del
art. 6 ibidem en el despacho del Minis-
tro de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial, y por consiguiente, restan-
dolas de las asignadas en los puntos
en los cuales es coincidente de la asig-
nada a la corporaciones autbnomas re-
gionales, a partir de este momento ya
no les compete declarar, delimitar,
alinderar y sustraer las areas de mane-
jo especial contempladas en el nume-
ral 16 del art. 31 de la Ley 99/93, tales
son: los distritos de manejo integrado y
los distritos de conservacion de sue-
los™(...)

Posteriormente reconoce que el Ministerio
no tuvo interés en generar esta situacion y
que por ello “se encuentra buscando al-
ternativas que permitan resolver este
asunto”.

Como se evidencia en la primera respuesta
del Ministerio, éste considera que el De-
creto 216 modificé las competencias de
la Ley 99. Sin embargo, en el evento de
que se adoptase esta interpretacién, no se
comparte la distincién que se hace en el
concepto del Ministerio sobre las dreas de
manejo especial afectadas por el cambio,
ya que el numeral 10 del articulo 6 del
Decreto 216, establece que le correspon-
de a ese organismo declarar, delimitar,
alinderar y sustraer dreas de manejo es-
pecial, sin circunscribir esta funcién a nin-
gun numeral del articulo 31 de la Ley 99,
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sino que en general le atribuye tal compe-
tencia al Ministerio.

Es entendible que el Ministerio por medio
de esta interpretacién trate de restringir los
efectos de este articulo (al parecer no in-
tencional), pero juridicamente no tiene
soporte tal interpretacién, porque la nor-
ma interpretada no hace distincién algu-
na entre las distintas dreas de manejo es-
pecial, ni hace referencia a las conteni-
das en un articulo especifico de la Ley 99,
por lo que no puede el intérprete distin-
guir. Por lo anterior, si se acepta la tesis
de modificacién ala Ley 99 en la materia,
habria que entender que la declaracién,
sustraccién y demds funciones a que se
refiere el Decreto 216, cobijan las cinco
clases de dreas de manejo especial, y no
sélo las dos categorias a las que se re-
fiere el Ministerio en su concepto.

Por otra parte, la atribucién al Ministe-
rio de la funcién para declarar, delimi-
tar, alinderar y sustraer “demds dreas
protegidas”, que trae el mismo articulo
6, también podria hacer pensar que se
centralizaron en el Ministerio estas fun-
ciones. Como se ha sostenido en este
escrito, dentro de la expresion dreas pro-
tegidas caben todas las categorias de
proteccién, pero como no existe en la
legislacién nacional una norma que es-
tablezca de manera expresa cudles son
las 4&reas protegidas del pafs, se debe
intentar en este caso, una interpretaciéon
que no modifique las competencias otor-
gadas por la ley a las CAR, municipios
y sociedad civil, en estas materias, sino
que interprete que el Decreto 216 se re-
fiere a la posibilidad de que el Ministe-
rio declare dreas protegidas del nivel
nacional, que es lo que le corresponde
(Sistema de Parques Nacionales y reser-
vas forestales nacionales).
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La legislacién ambiental anterior al Decre-
to 216, distribuye las competencias rela-
cionadas con la declaracién, reserva vy
administracién de las diferentes categorias
de dreas protegidas entre las distintas au-
toridades ambientales y las entidades terri-
toriales, de acuerdo, entre otras cosas, con
el interés nacional, regional o local
involucrado en los objetivos de conserva-
cién perseguidos en cada caso. En con-
clusién, ante esta primera inferpretacién
hecha por el Ministerio al Decreto 216, la
Unica alternativa es proceder a su modifi-
cacién y poner en marcha cuanto antes
los correctivos necesarios para rectificar el
tema y volver al reparto de competencias

delaley 99.

Frente a este primer concepto del Ministe-
rio se plantea otra interpretaciéon que se
puede dar al numeral 10 del articulo 6 re-
ferido, tal como lo han entendido las
oficinas juridicas de algunas CAR, es que
este numeral estd atribuyendo al Ministe-
rio la funcién de declarar, delimitar,
alinderar y sustraer dreas de manejo es-
pecial y demds dreas protegidas, adicio-
nando con ello, las funciones que la Ley
99 le otorgaba al Ministerio en la mate-
ria, pero sin modificar las competencias
de las CAR. Es decir que la competencia
del Ministerio en las materias adiciona-
das por el Decreto 216, no son
excluyentes con las de las CAR en el tema,
sino concurrentes.*®

Esta interpretacién se sustenta en el hecho
de que el Decreto 216 no deroga la Ley
99, ni modifica las competencias de las
CAR, ello porque como es sabido, las fa-
cultades extraordinarias con base en las
cuales se dicta el citado Decreto 216, tie-
nen que ser precisas, y las otorgadas por
la Ley 790 de 2003 al Presidente para de-

terminar la estructura orgdnica de los mi-

4% Unaidea de lo que implica la concurrencia lo puede dar la Ley 152 de 1994 (Ley organica del Plan de Desarrollo) que incluye como uno los principios generales que rigen
la actuacion de las entidades nacionales, regionales y territoriales en materia de planeacion, el de concurrencia que define como: «Cuando dos o méas autoridades de
planeacién deban desarrollar actividades en conjunto hacia un propdésito comtin, teniendo facultades de distintos niveles su actuacion debera ser oportunay procurando la
mayor eficiencia y respetandose mutuamente los fueros de competencia de cada una de ellas» (art.1). Igualmente, uno de los objetivos de la Ley 388 de 1997 sobre planes
de ordenamiento, es: «promover laarmoniosa concurrencia de la Nacion, las entidades territoriales, las autoridades ambientales y las instancias y autoridades administrativas
y de planificacién, en el cumplimiento de las obligaciones constitucionales y legales que prescriben al Estado el ordenamiento del territorio, para lograr el mejoramiento de
la calidad de vida de los habitantes.» (art. 1).

Como se Ve, la concurrencia como principio hace relacion a varias autoridades que realizan acciones dirigidas a un mismo proposito, pero desde distintos niveles y
respetandose las competencias, como por ejemplo, sumar a los objetivos de conservacion del pais, a través del SINAP, donde cada instancia aporta desde su nivel.
Estrictamente, no debe entenderse por concurrir que todas las autoridades, de distinto nivel, cumplan exactamente la misma funcién, por lo que en todo caso es necesario
corregir el error y volver a la distribucién de competencias anterior, en el tema de categorias de proteccion.
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nisterios y realizar las fusiones respectivas,
no contemplaban ninguna injerencia en
las atribuciones de la CAR.** La facultad
otorgada en este tema es para modificar
las funciones del Ministerio, para adicio-
narle algunos temas. Uno de esos temas,
es que se le estaria otorgando la posibi-
lidad también a este organismo de de-
clarar &reas de manejo especial y otras
dreas protegidas. Pero estas funciones
adicionales del Ministerio no excluyen, ni
derogan las competencias de las CAR en
la materia, sino que concurren con las
de éstas autoridades.

Sin duda esta interpretacién resulta mds
compatible con el reparto constitucional
y legal de competencias ambientales, y
con el funcionamiento del SINA, ya que
no tiene ningln sentido pretender cen-
tralizar la declaraciéon de todas las areas
protegidas en cabeza de una entidad del
orden nacional, cuando éstas responden
a la proteccién de intereses regionales,
locales, o incluso, privados. Pero en todo
caso, se advierte que no tiene sentido que
entidades de distinto nivel, declaren la mis-
ma categoria de manejo, por lo tal situa-
cién debe corregirse. En relacion con este
tema la Corte Constitucional* ha dicho que
cuando el articulo 80 de la Carta se refiere
al deber del Estado de planificar el manejo
de los recursos naturales, se refiere no sélo
a la nacién sino al conjunto de autorida-
des pUblicas, porque es deber de todas ellas,
y ademds, porque especificamente la mis-
ma Constitucién consagra obligaciones
ecolégicas a las entidades territoriales.

Por ello, como se explicé en el marco cons-
titucional de este escrito, la Corte ha esta-
blecido en varias sentencias que en mate-
ria ambiental, las competencias entre los
distintos niveles territoriales son, en gene-
ral, concurrentes y no exclusivas, reciente-
mente ratificé el tema [...) «La Constitu-
cion establece deberes, y asigna com-

petencias concurrentes a érganos del
orden nacional y territorial en la protec-
cién del medio ambiente, sin delimitar
su ambito material, ni atribuir funciones
especificas. Para desarrollar la Consti-
tucién, y articular la concurrencia de
competencias, el legislador goza de una
amplia potestad configurativa. Sin em-
bargo, ésta debe sujetarse a un mismo
tiempo, a diversos parametros constitu-
cionales (...)

(...) En primer lugar, la articulacién del
sistema debe propender por la efectivi-
dad de la proteccién del medio ambien-
te, y mas generalmente, por el logro de
los objetivos constitucionales en la ma-
teria. Por otra parte, el sistema debe
permitir la participacion de las personas
y de las diferentes comunidades, en las
decisiones que los afecten. Finalmen-
te, la participacion de los diferentes 6r-
denes del Estado debe corresponder al
principio de descentralizacion, el cual
lleva implicito el caracter unitario del
Estado colombiano.»#

Sin embargo, aunque esta interpretacién
resulta més adecuada, ya que no tiene nin-
gUn sentido suspender los procesos regio-
nales y locales en marcha para la declara-
cién de distritos de manejo integrado u
otras dreas protegidas, menos aln cuan-
do el propio Ministerio reconoce que no
tuvo interés en generar esta situacién y que
estd buscando alternativas para resolver el
punto, es urgente que se realicen los
correctivos legales necesarios, porque no
tiene sentido que el Ministerio declare las
mismas dreas que las CAR, y mucho me-
nos dreas protegidas del nivel regional o
municipal, sino que se debe volver al es-
quema de reparto de competencias en la
materia, de acuerdo con los valores na-
cionales, regionales o locales que conlle-
va la respectiva declaracién.

44 Lajurisprudencia ha reconocido que la Constitucion de 1991 restringi6 los alcances de las facultades extraordinarias. El elemento de la temporalidad se sujeta a un duracion

S

méaxima de seis meses y la precision en la materia de la que versan es de obligatorio cumplimiento tanto para el Presidente como para el Congreso, introduciendo el articulo
150 num. 10 CP, unarestriccion a los temas que pueden ser objeto de estas facultades, las que no se pueden conferir para expedir codigos, leyes estatutarias, leyes organicas,
ni para decretar impuestos, ni para dictar las normas generales de que trata el numeral 19 del articulo 150 Superior. La oportunidad para conceder estas facultades es cuando
la necesidad lo exija o la conveniencia publica lo aconseje. Ademas para estas facultades la iniciativa legislativa es exclusiva del gobierno y su aprobacion requiere de la
mayoria absoluta de los miembros de unay otra camara. Sobre el particular se puede consultar Corte Constitucional, Sentencia C-702 de 1999, MP: Fabio Morén Diaz.
Corte Constitucional, Sentencia C-221 de 1997, M.P.: Alejandro Martinez Caballero.

Corte Constitucional C-894 de 2003, M.P. : Rodrigo Escobar Gil.
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De esta manera, el Ministerio se debe con-
centrar en sus funciones relacionadas con
el Sistema de Parques Nacionales, con las
reservas forestales nacionales, que son dreas
donde hay involucrado un interés nacional
en su proteccién, asf como en la formula-
cién de politicas, expedicion de reglamen-
tos, y en las funciones de ordenamiento,
planeaciény coordinacion del SINAP

El segundo concepto de la oficina juridica
del Ministerio dirigido a la CVC, oficio No
1200-E2-3167 del 12 de septiembre de
2003, que no hace ninguna mencién al
primero para corregirlo o modificarlo (sim-
plemente lo desconoce), se sustenta prin-
cipalmente en el mismo argumento soste-
nido desde un principio en este escrito, re-
lativo a la imposibilidad de modificar las
funciones de las CAR por el Decreto 216,
dado que las facultades extraordinarias
conferidas porla Ley 790 no lo contempla-
ban. En conclusién dispone que (...) “es
claro para este Ministerio, que realizada
unainterpretacién integral del Decreto Ley
0126 de 2003, éste no modifica, ni deroga
parcialmente la Ley 99 de 1993, puesto
que no fue su finalidad, por lo cual debera
interpretarse que los numerales 10 y 11
del articulo 6 de este Decreto Ley sélo se
refiere a las areas protegidas sobre las
cuales tiene competencia el Ministerio de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territo-
rial de conformidad con los numerales 18
y 19 del articulo 5 de la Ley 99 de 1993.
Por lo tanto, cabe afirmar que las corpo-
raciones autbnomas regionales contintian
con la competencia a ellas asignadas me-
diaste el numeral 16 del articulo 31 de la
Ley 99 de 1993. Lo anterior encuentra tam-
bién fundamento, en la limitacion que tie-
ne el sefior Presidente de la Republica
cuando obra como legislador extraordina-
rio, de acuerdo con lo establecido en el
numeral 10 del articulo 150 de la Constitu-
cién Nacional, de sélo expedir las normas
para lo cual fue precisamente facultado,
de tal manera que el Congreso de la Re-
publica no faculté al Jefe del Gobierno para
maodificar las funciones de las corporacio-
nes autbnomas regionales.”
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Esta interpretacién es sin duda la mas be-
néfica ya que implica precisamente lo re-
comendado aqui, que es mantener el régi-
men de competencias de la Ley 99 en la
materia. Sin embargo, nuevamente se in-
siste en que lo ideal es corregir la disposi-
cién en cuestién y la situacién generada
con ella, para evitar interpretaciones dife-
rentes e incluso encontradas sobre el tema,
como las expuestas aqui. Por lo anterior, lo
ideal es derogar el numeral 6 del articulo
10 del Decreto 216 de 2003, con lo cual
las competencias en materia de declara-
cién y sustraccién de dreas de manejo es-
pecial y demds dreas protegidas, quedaria
conforme a la distribucién de competen-
cias que realiza la Ley 99 de 1993 en estas
materias, de manera tal que no haya lugar
a diversas interpretaciones.

a) Distritos de manejo integrado -
DMI- El Cédigo de Recursos Naturales sélo
se refirié a los DMI en un articulo para ma-
nifestar que se declaran teniendo en cuen-
ta factores ambientales o socioeconémicos,
con el fin de que constituyan modelos de
aprovechamiento racional de los recursos
naturales. Dentro de estos distritos se per-
mite realizar actividades econémicas con-
troladas, investi-gativas, educativas y re-
creativas (art. 310). El articulo citado deja

Bosque PNN Chingaza. Sector San José, Meta
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ver que la intencién de esta categoria es
combinar acciones de proteccién del
ecosistema con posibilidades de uso del
drea, compatibles con la conservacion.

Al no regular ningin ofro aspecto de los
DM, el legislador dejé en manos de la re-
glamentacién, la concrecién de esta drea
de manejo especial, lo que se hizo mediante
Decreto Reglamentario 1974 de 1989. Sin
embargo, con anterioridad a la expedicién
de ese Decreto, el INDERENA declaré al-
gunos DMI mediante acuerdo de junta di-
rectiva, aprobado por resolucién ejecuti-
va, de conformidad con la competencia y
el trémite que se preveia enfonces para este
fin. Esos DMI que se crearon antes del afio
1989, carecian de marco regulatorio y no
contaron durante un tiempo con desarro-
llos précticos, queddndose la declaratoria
en el papel hasta que se expidié el regla-
mento y mds aln hasta que se expidié la
Ley 99, y su administracién pasé a las CAR.

El objeto general de la declaracién de los
DMI es ordenar, planificary regular el ma-
nejo y uso sostenible de sus recursos natu-
rales renovables y las actividades econé-
micas que se desarrollan en ellos. Los DMI
tienen una zonificacién interna que prevé
cuatro categorias de ordenamiento que
son: preservacién, proteccién, produccién
y recuperacién. Esta Gltima puede ser de
dos clases, recuperacién para la preserva-
cién 'y recuperacién para la produccion.

En la zona de preservacién se busca ga-
rantizar la intangibilidad y perpetuacién de
los recursos naturales comprendidos en ella.
La de proteccién busca garantizar la con-
servacién de obras o actividades producto
del hombre, como obras publicas, fronte-
ras, espacios de seguridad y defensa, terri-
torios indigenas tradicionales, sitios arqueo-
l6gicos, proyectos lineales, embalses y es-
pacios para explotacién minera. Como se
evidencia, los DMI se pueden declarar en
zonas en las que existen este tipo de
infraestructuras, obras, y actividades que
muchas veces se consideran incompatibles
con figuras de proteccién. Igualmente, pa-

rece que el Decreto también consideré a
través de esta zona de proteccién la com-
patibilidad de esta categoria con territorios
indigenas.

La zona de produccién se refiere a las
actividades dirigidas a generar bienes y
servicios, dentro de un esquema de apro-
vechamiento racional de los recursos, pre-
viendo la posibilidad de realizar, entre otras,
actividades agricolas, ganaderas, mineras,
acuicolas, forestales, industriales y turisti-
cas. La zona de recuperacién para la pre-
servacion busca orientar actividades al res-
tablecimiento de las condiciones naturales
primigenias de la zona, y finalmente, la
recuperacién para la produccién busca
restablecer tales condiciones para el apro-
vechamiento sostenible de los recursos. El
Decreto prevé expresamente que la
zonificacién interna de los DMI debe con-
siderar espacios adecuados para la ubica-
cién de la poblacién asentada en ellos y
de la infraestructura requerida para las
actividades humanas.

En cuanto a la declaracién de esta cate-
goria, la Ley 99 establecié que es funcién
de las corporaciones auténomas regiona-
les, reservar, alinderar, administrar o sus-
traer, en los términos que determinen la ley,
y los reglamentos, los distritos de manejo
integrado, y reglamentar su uso y funcio-
namiento. Corresponde a los consejos di-
rectivos de las CAR, aprobar la incorpo-
racién o sustracciéon de los DMI.

Por su parte, el Decreto 1974 sefalé el
procedimiento para la declaracién de es-
tas dreas, que prevé en su trdmite que el
acuerdo de declaratoria del distrito sea
aprobado por el gobierno nacional a tra-
vés del Ministerio con injerencia en el or-
denamiento y plan de inversiones, o del
Departamento Nacional de Planeacién -
DNP-, segln el caso. Igualmente, el De-
creto 1974 establece que el plan integral
de manejo del &rea se remita al Ministerio
(en ese entonces de Agricultura) para su
consideraciéon y posterior aprobacién del
gobierno nacional.
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Esto tenia su razén de ser, en que en 1989
cuando se expidié el Decreto 1974, los
competentes para declarar los DMI, eran
el INDERENA y las CAR, que en ese en-
tonces eran establecimientos pUblicos
adscritos, el primero al Ministerio de Agri-
cultura, y las segundas, al DNP

En relacién con este procedimiento el Mi-
nisterio realizé una consulta al Consejo de
Estado para preguntar sobre la vigencia de
esos dos aspectos del trdmite en los que se
exige aprobacién del gobierno nacional,
frente a las disposiciones de la Ley 99. Al
respecto la Sala de Consulta consideré que
la expedicion de la Ley 99 no elimina los
trémites referidos, y que se debe entender
que se trasladan al Ministerio de Ambiente
las competencias que cumplian antes otros
ministerios y distintas autoridades naciona-
les, por lo que no se suprimen sino que pasan
como atribuciones del Minambiente como
parte del gobierno nacional.

Para sustentar esta posicién el Consejo de
Estado tienen en cuenta las funciones de
ordenamiento territorial otorgadas por el
legislador a la Nacién, asi como las cua-
tro actividades que se pueden realizar en
los DMI, que esta Corporacién considera
que superan el campo ambiental, que es
la competencia de las CAR, por lo que hay
aspectos que requieren participacién del
gobierno nacional al que le corresponde
la direccién general de la economia y la
intervencién, por mandato de la ley, en la
reglamentacién de los usos del suelo y la
explotacién de los recursos naturales, para
entre ofras cosas, preservar el ambiente
sano. También considera que las compe-
tencias de las CAR se someten a los princi-
pios de coordinacién, concurrencia y
subsidiaridad, y que ese principio de coor-
dinacién fundamenta las competencias pro-
pias de la Nacién respecto de las funcio-
nes de las corporaciones.

Estudio juridico sobre categorias regionales de areas protegidas

En virtud de lo anterior, concluye que los
actos administrativos mediante los cuales
las CAR crean los DMl y su plan de mane-
jo, deben aprobarse por el Minam-biente,
y ademds dispone que debe tenerse en
cuenta que otras actividades cumplidas en
los distritos mencionados, deben ser obje-
to de aprobaciones complementarias cuan-
do superan los temas meramente ambien-
tales, como lo relativo al desarrollo de ac-
tividades econémicas controladas. 4/

Frente a este concepto, es necesario ma-
nifestar que no se comparte la posicién
ni los argumentos de la Sala en el tema.
Por el contrario, se entiende que con la
expedicion de la Ley 99 se modificé no
sélo la naturaleza juridica de las corpora-
ciones auténomas regionales sino también
las competencias que normas anteriores
atribufan a distintas autoridades en mate-
ria ambiental, y las condiciones que rigen
las relaciones entre las entidades del SINA.

De esta forma hay que considerar en pri-
mer lugar, que las CAR que existian con
anterioridad a esta Ley, al igual que el
INDERENA (que eran las entidades
facultadas para crear estos distritos), eran
establecimientos pUblicos adscritos al De-
partamento Nacional de Planeacién y al
Ministerio de Agricultura respectivamente,
por lo que la aprobacién de sus actos por
el gobierno nacional era una manifesta-
cién légica derivada del control de tutela
que se ejerce sobre tales establecimientos.

Como se sabe, la Ley 99 cambié la natu-
raleza juridica de las CAR*® las cuales ya
no son establecimientos publicos, ni se
encuentran adscritas ni vinculadas a nin-
guna entidad, porque la Constituciény la
Ley consideraron que debian estar ampa-
radas por un régimen de autonomia*’ adn
mayor que el de dichos establecimientos,
para cumplir a cabalidad su funcién de

47 Consejo de Estado, Sala de Consultay Servicio Civil, MP: Luis Camilo Osorio Isaza, noviembre 16 de 2000.

4

Conforme al articulo 23 de la Ley 99 las corporaciones son «entes corporativos de caracter publico, creados por la ley, integrados por las entidades territoriales que por sus
caracteristicas constituyen geogréaficamente un mismo ecosistema o conforman una unidad geopolitica, biogeogréfica o hidrogeografica, dotados de autonomia administrativa
y financiera, patrimonio propio y personeria juridica, encargados por laley de administrar, dentro de su area de jurisdiccion, el medio ambiente y los recursos naturales
renovables y de propender por su desarrollo sostenible, de conformidad con las disposiciones legales y las politicas del Ministerio del Medio Ambiente.»

La Corte en Sentencia C-517 de 1992, MP: Ciro Angarita Barén, manifesté que la autonomia es una calidad que se predica de quien decide por si mismo, sin que se confunda
con el concepto de soberania o con laméaxima libertad. La autonomia se ejerce dentro de un marco juridico determinado, que puede tener distintos grados y por tanto ser mas
omenos amplio. La Corte considera también que la introduccion del concepto de autonomia, implica un cambio sustancial en las relaciones centro-periferia, pero que debe
ser entendida dentro del marco general del Estado unitario.

-
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ser la maxima autoridad ambiental de su
jurisdiccién. Actualmente en la definicién
del dmbito de competencia de las CAR
confluyen dos criterios complementarios.
El primero de identidad con el entorno fi-
sico-regional, y el otro de identidad cul-
tural y politica, que facilita la participa-
cién de las personas de la regién en las
decisiones que los afectan.®

Asi, “en la Constitucién de 1991, las cor-
poraciones auténomas regionales son
recreadas como organismos de la ad-
ministracion del Estado, sélo que bajo
un esquema distinto al del régimen an-
terior, pues se las considera como una
organizacién administrativa con identi-
dad propia, autbnoma e independiente,
y N0 como una especie dentro del gé-
nero de los establecimientos publicos.
De suerte que en el momento actual no
se articulan funcionalmente al sistema
ordinario de la descentralizacion por ser-
vicios, ni estan adscritas, por ende, a
ningun ministerio o departamento ad-
ministrativo. Las corporaciones auténo-
mas regionales hacen parte de la es-
tructura administrativa del Estado, como
personas juridicas autbnomas con iden-
tidad propia, sin que sea posible
encuadrarlas como otro organismo su-
perior de la administracion central (mi-
nisterios, departamentos administrati-
vos, etc.), o descentralizado de este
mismo orden, ni como una entidad te-
rritorial; es necesario convenir entonces,
que resultan ser organismos naciona-
les claramente distintos y juridicamen-
te autbnomos, con misiones y activida-
des especificas e inconfundibles, cuya
mision es la de lograr el cumplimiento
de los objetivos ambientales y socia-
les previstos en la Constitucion que
conduzcan a asegurar a todas las per-
sonas el derecho a gozar de un ambien-
te sano, y a tener a su disposicion una

oferta permanente de elementos am-
bientales.” °’

Al no estar sujetas al control de tutela tra-
dicional que cobija a entidades como los
establecimientos publicos, la Ley 99 de-
terminé otros mecanismos para realizar la
necesaria coordinacién entre las funcio-
nes del Ministerio, las CAR y las entidades
territoriales, diferentes al tipico control de
tutela, del que se deriva la aprobacién de
sus actos por el gobierno nacional.

En este sentido, la citada Ley creé el SINA
con una estructura piramidal para las insti-
tuciones que lo conforman, disponiendo que
“para todos los efectos su jerarquia se-
guira el siguiente orden descendente:
Ministerio del Medio Ambiente, corpora-
ciones autbnomas regionales, departa-
mentos, distritos 0 municipios” (art. 4),
siendo el Ministerio el coordinador.

A cada una de esas instancias, la Ley le
asigné funciones ambientales diferentes,
que responden al papel especifico que cum-
plen dentro de dicho Sistema, definidas de
acuerdo con la posicién que ocupan den-
tro de la estructura administrativa y politica
del Estado. Asi, el articulo 5 consagré las
funciones del Ministerio del Medio Ambiente
que es el organismo rector de la gestiéon
ambiental, ente planificador encargado de
definir politicas y regulaciones; el articulo
31 establecié las funciones de las CAR
como mdxima autoridad ambiental de su
jurisdiccién y principales ejecutoras de la
politica ambiental, para lo cual cuentan
con un régimen de autonomia,* el articu-
lo 64 definié las de los departamentos y el
articulo 65 las de los municipios y distritos
en su calidad de entidades territoriales, y
finalmente el articulo 66 adicioné para los
distritos, municipios y &reas metropolitanas
que cumplan ciertas caracteristicas, las mis-
mas funciones de las CAR.

50 Corte Constitucional, Sentencia C-894 de 2003, M.P.: Rodrigo Escobar Gil.

51 Corte Constitucional, Sentencia C-578 de 1999, MP: Antonio Barrera Carbonell.

52 | aConstitucién en su articulo 150 dispuso que corresponde al Congreso hacer las leyes, a través de las cuales cumple entre otras funciones # 7: reglamentar la creacion
y funcionamiento de las corporaciones auténomas regionales dentro de un régimen de autonomia. La creacion de las corporaciones de desarrollo sostenible por la Ley 99
fue demandaday declarada exequible por la Corte Constitucional mediante fallo C-423 de 1994, ponente Vladimiro Naranjo Mesa. También fue demandada la naturaleza
juridica de las CAR definida en el articulo 23 de la Ley 99, al igual que la funcién de ser maxima autoridad ambiental de su jurisdiccion (art. 31 # 2), articulos que fueron
declarados constitucionales por la Corte mediante sentencia C- 596 de 1998 ponente Vladimiro Naranjo Mesa. En este fallo ademas se realiza una revision de las
competencias ambientales a cargo de las CAR y de las entidades territoriales, de los conceptos de descentralizacién y autonomia, y de cémo concurren en el tema ambiental
competencias nacionales, regionales y locales, bajo el principio del rigor subsidiario.
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Frente a este panorama institucional con-
formado por entidades de diversa natura-
leza, jerarquia, y nivel, y con el fin de con-
tribuir a la coordinacién, al manejo armé-
nicoy a la integridad del patrimonio natu-
ral, la misma Ley dispuso que el ejercicio
de las funciones ambientales que se asig-
nan a las entidades territoriales se sujeta-
rdn a tres principios: armoniaregional,
que establece que las entidades territoria-
les ejercerdn sus funciones ambientales, de
manera coordinada y arménica, sujetas a
las normas superiores y a la politica nacio-
nal ambiental, para garantizar el manejo
unificado y coherente de los recursos natu-
rales.

Gradacion normativa que dispone que
en materia normativa las reglas que dicten
las entidades territoriales sobre medio am-
biente, respetardn el cardcter superiory la
preeminencia jerdrquica de las normas dic-
tadas por autoridades y entes de superior
jerarquia o de mayor dmbito de territorial.
Finalmente, el principio de rigor subsi-
diario que sefiala que las normas y medi-
das de policia ambiental, dictadas por las
autoridades medio-ambientales (incluye
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ademds de las entidades territoriales a las
CAR), para regular el uso, manejo y movi-
lizacién de los recursos, o para preservar o
restaurar el ambiente limitando derechos y
libertades pUblicas o exigiendo licencias o
permisos para determinada actividad, pue-
den hacerse sucesiva y respectivamente mds
rigurosas, pero no mas flexibles por las
autoridades regionales, departamentales o
municipales, en la medida en que se des-
ciende en jerarquia o se reduce el dmbito
territorial, cuando las circunstancias loca-
les lo ameriten. Los actos administrativos
expedidos con base en este principio son
apelables ante el Ministerio y tiene una vi-
gencia fransitoria hasta de 60 dias, a par-
tir de los cuales el Ministerio puede prorro-
garlos o darles cardcter permanente (art.

63).5°

Estos principios buscan avanzar en la coordi-
nacién entre las diferentes entidades con
competencias ambientales y fijar reglas que
gufen el reparto y el ejercicio de estas atri-
buciones ambientales, asi como de la ex-
pediciéon de regulaciones y politicas. Su
acatamiento es imperativo, y con ellos se
busca contribuir a evitar conflictos de com-

53 El Decreto Reglamentario 1768 de 1994, en su articulo 8 dispone que en los actos de caracter general que expidan las CAR, se debe dar aplicacion al principio del rigor
subsidiario. Igualmente, la Corte Constitucional en varias sentencias, se ha referido al principio del rigor subsidiario, respecto de las actuaciones de las CAR y no sélo de
las entidades territoriales, por ejemplo en Sentencia C-596 de 1998 con ponencia de Vladimiro Naranjo Mesa, manifesté que la gestién administrativa que estas corpora
ciones ejercen de acuerdo con la ley, debe responder a los principios de armonizacién de las competencias concurrentes del Estado central y de las entidades territoriales
y debe ejercerse en observancia del principio de rigor subsidiario.
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petencia y a alcanzar el propésito final de
la existencia de la legislacién y la
institucionalidad ambiental, que es la pro-
teccién, conservacién, defensa, restaura-
cién y mejora del ambiente y los recursos
naturales.

Adicionalmente, la Ley 99 conservé algu-
nos mecanismos de coordinacién y control
que permiten esa armonizacién entre el ejer-
cicio de las funciones de las CAR y el Mi-
nisterio,> como por ejemplo, la participa-
cién de este Gltimo en los consejos directi-
vos de todas las corporaciones, que son
los que tienen actualmente la funcién de
aprobar la incorporacién o sustraccion de
dreas de manejo especial en la respectiva
jurisdiccién, instancia en la cual el Minis-
terio puede conocer, revisar, objetar, adi-
cionar, debatir, etc., sobre la creacién o
sustraccion de estas dreas.

Esta Ley también otorgé al Minambiente la
funcién de aprobar los estatutos de las CAR
y sus reformas. En este caso expresamente
la Ley 99 contempla la aprobaciéon de un
acto de las corporaciones por parte el Mi-
nisterio, como también lo hizo respecto de
la aprobacién de las licencias ambientales
para explotaciones mineras y de construc-
cién de vias, y las concesiones y permisos
de aprovechamiento forestal que otorguen
las dos corporaciones del Amazonas y
Codechocé en su jurisdiccién, porque con-
sideré que, entre ofros, en estos casos, esa
mayor autonomia de las CAR debia
restringirse por los intereses nacionales
involucrados en estas decisiones, por ello
asf lo dejé expresamente consagrado.

Pero estas aprobaciones del Ministerio a
actos de las CAR, que antes eran una
consecuencia del control de tutela, a partir
delaLey 99 de 1993 se tornaron en excep-
ciones, ya que por regla general, la Ley no
sujeta los actos relacionados con el desa-
rrollo de las funciones administrativas pro-

pias de las CAR a la aprobacién de este
organismo. Asi, al ser una excepciéon, debe
interpretarse de manera restrictiva y de con-
formidad con el mayor grado de autono-
mia que quiso conferirse a las CAR con la
Ley 99. Sila Ley 99 hubiera considerado
oportuno mantener la aprobacién de la
creacién y de los planes de manejo de los
DM por parte del Ministerio, asf lo hubie-
ra establecido, como lo hizo expresamente
con respecto a los actos arriba menciona-
dos. Pero en lugar de esto, la Ley enco-
mendé al consejo directivo de las CAR
aprobar la incorporacién o sustraccién de
los DMl y otras dreas protegidas de su ju-
risdiccién, con lo que se estima queda sur-
tido el trémite de declaracién de dichas
dreas, sin necesidad de aprobaciones di-
ferentes del gobierno nacional para este fin.

Sorpresivamente, el mismo Consejo de Es-
tado en sentencia de 1999, se habia pro-
nunciado sobre la vigencia de este requisi-
to, aunque no expresamente con relacién
a los DM, sino respecto al trdmite de sus-
traccién de una reserva forestal regional
por parte de una corporacién, sosteniendo
que al no supeditarse en la Ley 99 de 1993,
a aprobacién posterior alguna por parte
del gobierno nacional, las determinacio-
nes de los érganos directivos de las CAR
que se adopten respecto de la facultad de
aprobar la incorporacién o sustraccién de
dreas de reserva forestal regional, “ello ne-
cesariamente conduce a predicar que
las citadas normas fueron tacitamente
derogadas por laindicada ley(...)"

(... )“actos que so6lo podrian estar suje-
tas a aprobacién posterior por parte del
Gobierno Nacional en caso de que exis-
tiera norma expresa que asi lo ordena-
ra"s (Sobre el particular ver el punto 2.2.3.
lit. a) de este trabajo).

Esto lo deduce la Sala, al considerar la
naturaleza juridica de las CAR en la Ley 99

51 ElDecreto 1768 dispone que «Las corporaciones pertenecen al SINA'y en consecuencia el Ministerio del Medio Ambiente como organismo rector del Sistema, orientaray
coordinara la accion de las corporaciones de manera resulte acorde y coherente con la politica ambiental nacional, lo cual hara a través de su participacion en el Consejo
Directivo y de lineamientos y directrices que con caracter general expida, sin perjuicio de los demés mecanismos establecidos por la ley, por el presente decretoy demas
normas que lo complementen» (...).

55 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccioén Primera, MP: Libardo Rodriguez Rodriguez, radicacion 4274, 28 de enero de 1999.
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y su funcién como méxima autoridad am-
biental de su jurisdiccién, tal como se ex-
puso aqui, con base en lo cual concluye
que éstas adoptan sus decisiones dentro
del régimen de autonomia que les garanti-
za el articulo 150 num. 7 de la Constitu-
cién, entre las que estén el ejercicio de las
funciones previstas en los articulos 31 num.
16y 27 lit. g) de la citada Ley 99. Justa-
mente dentro de ese numeral 16 se encuen-
tran los DM, al igual que las reservas fo-
restales regionales.

A pesar de que la referida sentencia es
anterior a la consulta presentada aqui so-
bre el mismo requisito para el trdmite de
declaracién de DM, la Sala de Consulta
del Consejo de Estado, desconocié el pro-
nunciamiento de su seccién primera en
la sentencia arriba citada, realizando un
pronunciamiento contrario, que en todo
caso no obliga, por ser una consulta. Con
base en los argumentos expuestos en esta
parte, y en la sentencia de 1999 del Con-
sejo de Estado mencionada (esta si
vinculante), se considera que se desvirtia
en forma contundente la vigencia del re-
quisito de aprobacién por el gobierno na-
cional de la declaracién o sustraccion de
DMI, y la aprobacién de sus planes de
manejo.

Recientemente la Corte Constitucional me-
diante sentencia C-894 de 2003, declaré
inexequible la facultad contenida en la Ley
99 que disponia que el Minambiente re-
solvia los recursos de apelacién contra las
decisiones que otorgan o niegan las li-
cencias ambientales otorgadas por las
CAR. Esta sentencia resulta ilustrativa y
reafirma los argumentos dados en este
punto sobre la declaracién de los DMI
directamente por las CAR, sin necesidad
de aprobacién del Minambiente, porque
se basa en el principio de autonomia de
las Corporaciones para adoptar su deci-
sién de declarar inconstitucional la nor-
ma demandada.

Estudio juridico sobre categorias regionales de areas protegidas

En este sentido, manifiesta que la autono-
mia actéa como un principio juridico de
organizacién competencial, que se debe
realizar en la mayor medida posible, por lo
que las limitaciones a la autonomia de las
entidades territoriales y regionales en me-
dio ambiente, deben justificarse por la exis-
tencia de un interés superior, la simple in-
vocacién del cardcter unitario del Estado
no justifica que se le otorgue a una autori-
dad nacional, el conocimiento de asuntos
que no trasciende el contexto local o re-
gional. Las limitaciones a la autonomia
resultan aceptables constitucionalmente,
cuando son razonables y proporcionadas,
para determinar esto, es necesario anali-
zar especificamente la funcién limitada. En
el caso de las licencias «la Corte observa
gue tanto la proteccion del ambiente,
como la aplicacién uniforme de un
estandar minimo de proteccién nacional,
se encuentran suficientemente garanti-
zadas sin necesidad de limitar la auto-
nomia de las corporaciones autbnomas
regionales para decidir definitivamente
sobre las licencias que estas entidades
expiden. En esa medida, no encuentra la
Corte unarazon de indole constitucional
que justifique que el legislador haya otor-
gado la apelacion sobre las licencias
ambientales que corresponden alas cor-
poraciones auténomas al Ministerio de
Ambiente. Por lo tanto, declarara la
inconstitucionalidad de la disposicion
demandada.»*

Atodo lo anterior se suma el hecho de que
la Ley 489 de 1998 al definir los limites del
control administrativo que ejercen los mi-
nisterios sobre las entidades descentraliza-
das, deja a salvo de dicho control, las deci-
siones de ellas respecto de sus competen-
cias legales. El articulo 105 de la citada Ley
dispone que “el control administrativo so-
bre las entidades descentralizadas no
comprendera la autorizacién o aprobacién
de los actos especificos que conforme a
la ley competa expedir a los 6rganos in-
ternos de esos organismos y entidades.»

56 Corte Constitucional, Sentencia C-894 de 2003, M.P.: Rodrigo Escobar Gil.
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De esta forma, la Corte Constitucional ha
considerado que la presencia de un supe-
rior inmediato que ejerce un control admi-
nistrativo, no toca con la toma de decisio-
nes dentro de las competencias legales del
organismo controlado, pues una interpreta-
cién contraria desvirtuaria el mecanismo de
la descentralizacién. Hace referencia, més
bien y sobre todo, a la armonizacién y coor-
dinacién de politicas administrativas, como
lo ordena la Constitucién.®” Si ello se predi-
ca respecto de las entidades adscritas y vin-
culadas, con mayor razén de las CAR.

Ese control administrativo se orienta a cons-
tatar y asegurar que las actividades y fun-
ciones de los organismos y entidades que
integran el respectivo sector administrativo,
se cumplan en armonia con las politicas
gubernamentales, de conformidad con los
planes y politicas adoptados (art. 104 Ley
489 de 1998). Como se dijo, en la Ley 99
se prevén los mecanismos apropiados para
esa debida coordinacién de politicas y pla-
nes entre el Minambiente y las CAR.

Algunos ejemplos de DMI declarados son:
Acuerdo 10 de 1985 declara Distrito de
Manejo Integrado y Area de Recreacién el
Embalse de El Pefiol y Cuenca Alta del Rio
Guatapé, en Antioquia; Acuerdo 24 de
1986, declara Distrito de Manejo Integra-
do y Area de Recreacién, el lago Sochagota
y la cuenca hidrogréfica que lo alimenta,
en Boyacd; Acuerdo 68 de 1988, declara
como Distrito de Manejo Integrado el Mean-
dro o la Madrevieja de Guarinocito (estas
tres declaratorias se aprobaron por resolu-
cién ejecutiva del Ministerio de Agricultu-
ra); Decreto-Ley 1989 de 1989 Distrito de
Manejo Integrado de La Macarena Norte,
el Distrito de Manejo Integrado de la
Macarena Sur  (estos dos conforman lo que
se denomina como los Distritos de Manejo
Integrado de los Recursos Naturales Reno-
vables de La Macarena), y el Distrito de
Manejo Integrado del Ariari-Guayabero;
Decreto 1539 de 1997 que aprueba un
acuerdo del consejo directivo de la Corpo-

racién Auténoma para la Defensa de la
Meseta de Bucaramanga; Resolucién 112
de 1994 del Ministerio aprueba la decla-
racién de un DM, en la zona de Cuchillas
Pefias Blancas y del Subia en jurisdiccién
de la CAR; Acuerdo 17 del 11 de junio de
1996 del Consejo de la CAR, declara DMI
el nacimiento del rio Subachoque y Panta-
no de Arce; Acuerdo 1 de 1998 del Con-
sejo de la CAR declara DMI Juaitoque.
CORantioquia declaré el DMI denomina-
do Sistema de Pdramos y Bosques
Altoandinos del Noroccidente Medio
Antioquefio.

Como se puede ver en estos ejemplos, los
DMI creados con posterioridad a la Ley 99
han sido declarados por distintos actos
administrativos.

b)Areas de recreacion urbanas y ru-
rales. Estén previstas en el artfculo 311
del Cédigo y tienen como destinacién prin-
cipal la realizacién de actividades recreati-
vas y deportivas. Constituyen una catego-
ria de drea de manejo especial diferente a
los DMI, aunque en la préctica se han con-
fundido negdandole identidad a éstas Glti-
mas.

Frecuentemente se ha tendido a confundir
estas dos dreas como si fuesen una sola
debido a que formalmente el Cédigo las
ubica dentro del mismo capitulo. Pero es
evidente que el objetivo al que atiende la
creacién de DMI, difiere y es mas amplio
que el previsto por la ley para las dreas de
recreacién. Existen ejemplos en los cuales se
declara una misma zona como DM y érea
de recreacién al tiempo, superponiendo de
manera equivoca las dos categorias 8

Sin embargo, se trata de dreas distintas con
propdsitos propios y especificos, que difie-
ren en el tipo de actividades a las que se
destinan. En los DMl ademds de las activi-
dades de recreacién, se realizan activida-
des econémicas controladas, educativas y
de investigacién, lo que hace suponer que

57 Corte Constitucional, Sentencia C-727 de 2000, MP: Vladimiro Naranjo Mesa.
58 Por ejemplo, el Acuerdo 10 de 1985 declaré el embalse de El Pefiol y cuenca alta del rio Guatapé y el Acuerdo 24 de 1986, declaré el lago Sochagota, al tempo como DMI

y area de recreacion.
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estos cuentan con valores ecolégicos y eco-
némico-sociales sobresalientes que deben
ser protegidos y que ofrecen posibilidades
de accién que van mds allé de la realiza-
cién de actividades recreativas y deporti-
vas, alas que se circunscriben de manera
principal (aunque no exclusivamente) las
primeras.

No es adecuado, ni técnico, realizar de-
claraciones que superpongan categorias de
proteccién sobre una misma drea, dado
que cada drea tiene sus particularidades,
su regulacién propia y atrae una compe-
tencia especifica. Ademds superponer es-
tas dos categorias no tiene sentido, porque
como se dijo, en los DMI es permitido rea-
lizar actividades recreativas, con lo cual,
la declaracién de érea de recreacion su-
perpuesta sobraria. Sin embargo, esto no
quiere decir que no se puedan hacer de-
claraciones complementarias. Es decir, que
una porcién del drea se delimite y declare,
por ejemplo, como DMy otra porcién como
area de recreacién, con limites diferentes y
enfatizando las actividades deportivas o
recreativas en esta parte.

Para las &reas de recreacion la ley expre-
samente, establece que pueden ser urba-
nas o rurales. Asf, se introduce de manera
explicita el concepto de drea protegida ur-
bana. Generalmente se tiene la creencia
de que las dreas protegidas deben estar en
espacios rurales, por lo que se ha desarro-
llado muy poco el tema del manejo de es-
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pacios protegidos dentro de los perimetros
urbanos, aunque este tema cada dia co-
bra més vigencia. Por ejemplo dentro del
Distrito Capital existen ecosistemas que re-
quieren ser conservados como dreas pro-
tegidas y no simplemente como espacio pu-
blico urbano, por lo que es urgente que se
exploren las posibilidades de declaratorias
urbanas y que se avance en el desarrollo
conceptual de las implicaciones de tener
dreas protegidas dentro de las ciudades,
asf como cudles son las caracteristicas es-
peciales del manejo de estas dreas y cémo
se combinan los factores de deterioro am-
biental propios de los espacios urbanos,
(contaminacién, ruido, transporte, etc.) con
la conservacién de estos dreas.

Es necesario mencionar aqui que aunque
no hay duda de que las dreas de recrea-
cién son una de las categorias de drea de
manejo especial establecidas en el Codi-
go, algunos estudios técnicos, asi como los
cuadros de categorias de dreas naturales
protegidas incluidos tanto en la politica de
Participacién Social en la Conservacién,
como en la Estrategia para un Sistema Na-
cional de Areas Protegidas, las excluyen
como parte integrante de las dreas prote-
gidas del pafs.

Es decir que aln siendo una clase de drea
de manejo especial, consideran que pese
a ello, no son dreas protegidas. Por ejem-
plo, el estudio de Biocolombia, manifies-
ta que estd drea “no lleva implicito nin-
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gun propésito de conservacion de la
biodiversidad o de los recursos natu-
rales o de los recursos culturales aso-
ciados, y ademas sus objetivos estan
eminentemente dirigidos hacia una fi-
nalidad puramente recreacional en am-
bientes transformados por el hombre,
como seria el caso de canchas depor-
tivas o parques publicos dentro de cen-
tros urbanos. De esta forma no esti-
mamos conducente considerar esta
denominacién como una categoria de
manejo para areas naturales protegi-
das.” %

Se considera que este es un punto a debatir,
ya que no se comparte esta interpretacion.
Una interpretacién juridica adecuada de la
figura de las &reas de recreacién hace que
las dos lineas que trae el Cédigo sobre tales
dreas se inferpreten no aisladamente, sino
al interior del contexto dentro del cual se
ubican formalmente, y dentro del que se
deben ubicar sustancialmente, que es den-
tro de las &reas de manejo especial. En este
sentido, cualquier interpretacion de lo
especificamente dispuesto sobre dreas de
recreaciéon, debe entenderse vinculado al
marco general que el mismo Cédigo da para
las dreas de manejo especial.

De esta forma, las dreas de recreacién no
se pueden entender como canchas deporti-
vas o parques publicos de ciudades, tal como
lo pretende el estudio de Biocolombia, ya
que se debe partir de que éstas son dreas
que se delimitan para el manejo, adminis-
tracion y proteccion del ambiente y los re-
cursos naturales, cuya creacién debe res-
ponder a estudios ecolégicos y econémico-
sociales, tal como el resto de las dreas de
manejo especial. Es a este marco que se
deben afadir los incipientes aspectos espe-
ciales que nos dice el Cédigo sobre ellas, o
sea que tienen un destinacién “principal-
mente” orientada a la recreaciény alas ac-
tividades deportivas, y que pueden ser urba-
nas y rurales. Asf, su creacién si debe res-
ponder a estudios ecolégicos y sus limites se
dan con el fin de administrar, manejary pro-

teger los recursos naturales comprendidos en
ellos.

Sin embargo, como se explicé aqui no se
trata de dreas con grandes valores
ecolégicos o de biodiversidad porque en
ese caso se escogeria otra de las dreas de
manejo especial, pero sf se trata de un drea
natural protegida, que tiene valores que
permite destinarla principalmente a fines
recreativos y deportivos, lo que no excluye
la posibilidad de hacer estudios o progra-
mas educativos ligados a los de recrea-
cién, efc. De eso se trata precisamente la
existencia de una gama amplia de catego-
rias de manejo, que permita a las autori-
dades escoger dentro de distintas posibili-
dades de proteccién, unas mds estrictas que
ofras, pero suficientes para encontrar en
cada caso, las que se adapten a las distin-
tas situaciones de las dreas naturales que
se quieren destinar a un manejo especial,
mediante la administracién y proteccién del
ambiente y de los recursos naturales exis-
tentes en ellas.

Por ejemplo, los embalses que se declara-
ron como dreas de recreacién por el
INDERENA (en zonas rurales) o algunos
ecosistemas naturales encerrados en es-
pacios urbanos pueden reservarse y ma-
nejarse bajo esta figura, como dreas natu-
rales protegidas por la autoridad ambiental
competente, y no como espacio publico ur-
bano, a cargo, no de la autoridad ambien-
tal sino de la oficina de ornato o de recrea-
cién de los municipios, como las canchas
deportivas de las ciudades.

El suelo urbano y el ornato lo trata el Cé-
digo en otra parte totalmente distinta a las
dreas de manejo especial, como un tema
diferente, que es en la Parte 7, Titulo I,
Capitulo |, sobre usos urbanos, habita-
cionales e industriales, en el que dispone
que el desarrollo urbano se planeard de-
terminando sectores residenciales, civicos,
comerciales, industriales y de recreacién,
asf como zonas oxigenantes y consideran-
do la necesidad de arborizacién ornamen-

59 Biocolombia. Criterios para la Declaratoria de Areas Naturales Protegidas de Carécter Regional y Municipal, pag. 30, Bogota, 1997, (sin publicar).
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tal. La planeacién urbana comprende, en-
tre otros, la fijacién de zonas de descanso
o de recreo y la organizacién de sus servi-
cios para mantener un ambiente sano y
agradable a la comunidad. En esta parte
se encuentran las canchas pUblicas y par-
ques pUblicos que menciona el estudio de
Biocolombia, en su interpretacién, que no
entrarfan dentro de las dreas de manejo
especial.

Por su puesto, la delimitacién y declara-
cién de dreas de recreaciéon, como de to-
das las demdés dreas de manejo especial
creadas por el Ministerio y las corporacio-
nes, deben integrarse y coordinarse con la
planeacién municipal y con los planes de
ordenamiento territorial, ya que la creacién
de dichas dreas es en si mismo un ejercicio
de ordenamiento ambiental del territorio,
para ello, la Constitucién, la Ley 388 y la
misma Ley 99 prevén esos mecanismos de
coordinacién.

Las dreas de recreaciéon no cuentan con
un reglamento que desarrolle los dos ren-
glones del Cédigo sobre el tema, por lo
que no hay ninguna precisién reglamen-
taria sobre el alcance y régimen de usos
aplicable en estas zonas. El hecho de que
carezca de regulaciéon especifica hace que
la figura no se utilice (los casos en los
que usb se hizo superpuesta con DMI) y
que no exista homogeneidad en el reco-
nocimiento del valor y posibilidades de la
categoria. Sin embargo, en el caso de que
se acoja la inferpretacién de que se le
puede brindar a esas dos lineas un con-
texto de categoria de proteccién dentro del
marco de las dreas de manejo especial,
se puede pensar en un desarrollo regla-
mentario que potencialice tal calidad y
aporte al cumplimiento de los objetivos de
conservacion del SINAP desde su érbita
de accién.

Ese reglamento nacional del articulo 311
del Cédigo le corresponde expedirlo al
gobierno nacional, con el liderazgo del
Minambiente que como se dijo, debe fijar
las pautas generales para el ordenamien-
to y manejo de dreas de manejo especial.

INSTITUTO DE INVESTIGACION DE RECURSOS BIOLOGICOS ALEXANDER VON HUMBOLDT

Estudio juridico sobre categorias regionales de areas protegidas

La Ley 99 no menciona las dreas de re-
creacién expresamente dentro de su texto
ni le asigna competencia expresa para su
declaracién y administracién a cargo de
ninguna entidad.

Finalmente se insiste en que frecuentemente
se estima que la declaracién de dreas pro-
tegidas se circunscribe a espacios rurales,
por lo que no se explora o se descuida la
posibilidad de establecer estas dreas den-
tro de perimetros urbanos. En ciudades
en las que el suelo urbano tiene gran ex-
tensién y encierra ecosistemas como
humedales, cerros, zonas de recarga de
acufferos, dreas de bosques, paisajes que
merecen proteccidn, entre otros, es impor-
tante pensar en reservar espacios natura-
les bajo categorias de protecciéon, asi se
encuentren ubicados dentro de la “ciu-
dad”. En el caso de las éreas de recrea-
cién, el Cédigo simplemente hace evidente
que pueden ser urbanas o rurales, pero
esto rige para todas las categorias de ma-
nejo. Perfectamente se podria declarar un
santuario de fauna y flora, por ejemplo
para proteger especies de aves migratorias
y su hdbitat en humedales urbanos, o un
territorio féunico con el mismo fin, esto
siempre y cuando cumplan con los crite-
rios necesarios para declarar estds dreas.
Igualmente, existen reservas forestales ubi-

Pescadores humedal El Madrigal, Valle del Cauca



Estudio juridico sobre categorias regionales de areas protegidas

cadas dentro de perimetros urbanos (ej.
parte de los cerros de Bogotd), y también
DMI (Bucaramanga).

El reto para las autoridades ambientales
es el manejo de esas dreas y la forma
como logren conciliar la actividad urba-
na que los circunda (tréfico, urbanizacién,
ruido, contaminacién, etc.), con la pro-
teccion de esos espacios que por razén
de un crecimiento urbano desordenado y
expansivo quedaron encerrados dentro de
urbes.

¢) Cuencas en ordenacién. De confor-
midad con el articulo 316 del Cédigo, se
entiende por ordenacién de una cuenca la
planeacién del uso coordinado del suelo,
agua, faunay flora de ésta, y por manejo
de la cuenca, la ejecucién de las obras y
tratamientos. La cuenca se declarard como
tal, cuando las condiciones ecolégicas,
econdmicas y sociales lo requieran (art.
318 CRNR). Con ello, el Cédigo estd de-
jando ver que esta drea, al igual que las
demds de manejo especial, se declara cuan-
do las condiciones y estudios lo
recomienden, no se trata de reservar todo
el territorio nacional (en este caso todas
las cuencas del pafs) bajo estas figuras,
sino que la declaracién de ellas procede
en determinadas circunstancias, en rela-
cién con zonas especificamente delimita-
das y con el cumplimiento de algunas con-
diciones.

Estas dreas estén reguladas en los articu-
los 312 a 323 del Cédigo de Recursos y
fueron reglamentadas por el Decreto 1729
de 2002 que dispone que la ordenacién
de una cuenca tiene por finalidad planear
el uso y manejo sostenible de los recursos
de ésta, para “mantener o restablecer un

adecuado equilibrio entre el aprovecha-
miento econémico de tales recursos y
la conservacioén de la estructura fisico-
bidtica de la cuenca y particularmente
de sus recursos hidricos.” (Decreto 1729,
art. 4).

La ordenacién de una cuenca, parte de la
posibilidad de usar los recursos de ésta de
manera planificada; es un marco para pla-
near el futuro desarrollo integral de la cuen-
cay programar la ejecucién de proyectos
hidréulicos en ella. Esta declaracién tiene
como obijeto principal la orientacién y re-
gulacién de las actividades de los usua-
rios, de manera que se consiga mantener
o restablecer el equilibrio entre aprovecha-
miento econémico y la preservacién de la
cuenca. De conformidad con lo anterior,
la declaratoria de una cuenca en ordena-
cién procede no sélo cuando se quieren
proteger o conservar las buenas condicio-
nes ambientales existentes en la cuenca
respectiva, sino también cuando se ha per-
dido el necesario equilibrio entre las activi-
dades econémicas realizadas en ésta y la
conservacién de sus recursos, y por tanto
se requiere restablecerlas.

Al igual que en los DMI, esta categoria
admite la realizacién de actividades eco-
némicas para el uso y aprovechamiento de
sus recursos, dentro de un marco de equi-
librio, con respecto a la conservacién de
la estructura de la cuenca.

La cuenca en ordenacién se somete a un
plan de ordenacién y manejo al que se
sujeta la construccion y operacién de obras
de infraestructura, y en general, la utiliza-
cién de los recursos naturales renovables,
que es de forzoso cumplimiento por las
entidades y por los particulares que reali-
cen actividades en la zona, procediendo
la imposicién de limitaciones de dominio y
de servidumbres para alcanzar los fines de
la ordenacion (319 a 322 CRNR). En este
sentido, una vez aprobado el plan, la au-
toridad ambiental competente debe adop-
tar las medidas de conservacién previstas
en dicho plan, y puede restringir o modifi-
carlas prdacticas de aprovechamiento y es-
tablecer controles y limites a las activida-
des que se realicen en la cuenca (Decreto
1729, art. 5). Asf mismo, las entidades
publicas y privadas que administren em-

50 Lareglamentacion de las cuencas en ordenacion se regia por el Decreto 2857 de 1981, el cual fue reciente y expresamente derogado por el Decreto 1729 de agosto 6 de
2002.
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balses, hidroeléctricas, acueductos y distri-
tos de riego, al igual que los usuarios, que-
dan obligados a dar la informacién que
dispongan y a facilitar la ejecucién de di-

chos planes (arts. 319 a 323 CRNR).

El Decreto 1729 sefiala que esos planes de
ordenacién deben ser aprobados por acto
administrativo de la autoridad competen-
te. En ninguna otra categoria se exige ex-
presamente que los planes de manejo co-
rrespondientes a cada figura de proteccién
se aprueben de esta forma, y por regla ge-
neral, ello no se ha hecho. Sin embargo
debe considerarse que estos planes impli-
can, como implica la reserva y declara-
cién de toda érea protegida, la afectacién
de una zona con limitaciones al uso de los
recursos de ésta, porque en ellas se privile-
gia un uso sobre los demés: el de conser-
vacién; limitacién que puede ser mdés o
menos estricta dependiendo de la catego-
ria de que se trate. Por lo anterior, se con-
sidera importante que se haga aprobacién
formal por acto administrativo de los pla-
nes de manejo de las dreas protegidas. ¢!

En el caso de las cuencas en ordenacién
hay una razén adicional para esa aproba-
cién por acto administrativo y es que el
Decreto 1729 dispone que las normas del
plan de ordenacién sobre aprovecha-
miento y manejo de los recursos naturales,
priman sobre otro ordenamiento adminis-
trativo, reglamentacién de corrientes, per-
misos, concesiones, etc., oforgodos antes
de entrar en vigencia dicho plan, y que
constituye una determinante ambiental, y
por tanto, norma de superior jerarquia para
los municipios al dictar sus planes de or-
denamiento territorial .2

Segun el citado Decreto esta declaratoria
se debe hacer dentro de los doce meses

Estudio juridico sobre categorias regionales de areas protegidas

siguientes, contados a partir de su publi-
cacién (el 7 de agosto de 2002), sin em-
bargo, la misma norma dispone que le
corresponde al IDEAM establecer los crite-
rios para la clasificacién y priorizacién de
las cuencas hidrogréficas del pafs con fi-
nes de ordenacién y realizar una guia téc-
nico - cientifica que permita a la autoridad
competente desarrollar las fases de la or-
denacién, en un plazo de seis meses con-
tados también desde la publicacién del
Decreto.%® Una vez realizada la clasifica-
cién nacional, la autoridad competente
evaluard y priorizard regionalmente las
cuencas de su jurisdiccién para establecer
un orden de preferencia para declarar la
ordenacién, los plazos y las metas a cum-
plir de acuerdo con sus recursos técnicos,
humanos y financieros. Priorizacién que se
debe incluir en los planes de gestién am-
biental regional y de accién trianual.

De las disposiciones citadas parece deri-
varse la intenciéon de que se declaren en
ordenacién todas las cuencas del pas, si-
guiendo primero una priorizacién nacio-
nal y luego regional de éstas, y fijando pla-
zos para esta tarea. Se estima inadecuada
esta forma de concebir el tema de las cuen-
cas en ordenacién, ya que el Decreto 1729
consagra la tarea de declaratoria de éstas
cuencas, como una actividad administra-
tiva cotidiana, propia de la labor diaria de
la autoridad ambiental, que debe cumplir-
se frente a todas las cuencas de su juris-
diccién, previo establecimiento de un or-
den de preferencia que debe constar en los
planes de la respectiva CAR.

De esta forma, el citado Decreto no
enmarca conceptualmente (aunque formal-
mente si lo hace), la figura de las cuencas
en ordenacién dentro del contexto legal de
las dreas de manejo especial de las cuales

61 Como se sabe el derecho de dominio confiere a su titular tres atributos: uso, goce y disposicion. La posibilidad de limitar el dominio o de uno de sus atributos como el uso,
tiene que estar prevista directamente en la ley, tal como lo prevé el Cédigo para las actividades en cuencas sometidas a ordenacion de conformidad con los planes de ordenacion
respectivos (art. 320 CRNR), pero en practica es el plan el que concreta las acciones especificas que se limitan, por lo que la formalidad de los actos aprobatorios de los
planes de las &reas protegidas cobra importancia.

El articulo 10 de la Ley 388 de 1997 dispone que en la elaboracién de planes de ordenamiento territorial, los municipios y distritos deben tener en cuenta determinantes que
constituyen normas de superior jerarquia. Entre esas determinantes se cuentan: las disposiciones producidas por la corporacién auténoma regional o la autoridad ambiental
de larespectiva jurisdiccion, en cuanto a la reserva, alinderamiento, administracion o sustraccion de los distritos de manejo integrado, los distritos de conservacién de suelos,
las reservas forestales y los parques naturales de caracter regional; también las normas y directrices para el manejo de las cuencas hidrogréficas expedidas por la
corporacion o la autoridad ambiental, entre otras.

En el mes de diciembre de 2002, el IDEAM realiz6 un taller con CAR para este tema del que salié un documento sobre «Criterios y parametros para la clasificacion y
priorizacion con fines de ordenacion de cuencas hidrogréaficas» que ese Instituto elevé a Resolucion No 104 del 7 de julio de 2003 .

>

>
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hace parte. Como se dijo, las cuencas en
ordenacién son una de las dreas de ma-
nejo especial que regula el Cédigo, las
cuales se declaran selectivamente en por-
ciones especiales del territorio nacional que
cumplen con las condiciones de la cate-
goria legal seleccionada para el drea res-
pectiva. No todas las cuencas del pais se
tienen que declarar en ordenacién, tal como
lo prevé el decreto 1729, sino sélo aque-
llas que deban ser reservadas para cum-
plir con los fines de esta categoria de ma-
nejo.

Por ello el Cédigo es claro en establecer
que se declarard en ordenacién una cuen-
ca “cuando existan condiciones ecolo-
gicas, econémicas y sociales que asi lo
requieran” (art. 318), es decir sélo en cier-
tos casos, cuando los estudios a los que se
somete la declaracién de todas las dreas
de manejo especial lo exijan. En el mismo
sentido, el Decreto 2857 de 1981 (hoy de-
rogado) que regulaba antes esta figura,
establecia expresamente las causales que
implicaban la declaracién de una cuenca
en ordenacién. En este sentido, el nuevo
Decreto reglamentario en la materia, des-
naturaliza la figura de las cuencas en or-
denacién como un érea de manejo espe-
cial, concibiendo la funcién de ordenacién
de cuencas como una actividad adminis-
trativa mds.

Adicionalmente, pueden existir cuencas que
no ameriten declararse en ordenacién,
porque puede suceder que otras de las
categorias de manejo previstas en la legis-
lacién, sea mds apropiada para las situa-
ciones particulares del ecosistema, por lo
cual no se considera que todas las cuen-
cas del pais deban declararse como tal y
someterse al plan de ordenacién referido,
porque puede suceder que convenga mds
declararlas bajo otra figura, como puede

ser por ejemplo reserva forestal, area del
sistema de parques nacionales o parque
regional, caso en cual no es apropiado
superponer dos categorias y dos planes de
manejo, que tienen distinto régimen apli-
cable, que pueden tener distinta com-
pentencia para su declaracién y adminis-
tracién, y que implican distintas restriccio-
nes al uso por ser unas mds estrictas que
otras.

Pese a lo anterior, la Ley 812 de 2003
aprobatoria del Plan Nacional de Desa-
rrollo del presente gobierno, en el para-
grafo 1 del articulo 89,%* modificé el arti-
culo 16 delaley 373 de 1997 sobre aho-
rro y uso eficiente del agua, para estable-
cer que los recursos provenientes de la
aplicacién del articulo 43 de la Ley 99 de
1993 (cobro de tasas de uso de agua y
destino del 1% del valor de la inversién de
proyectos que fomen agua de fuentes na-
turales en la respectiva cuenca), se desti-
nard a la proteccién y recuperacién del
recurso hidrico de conformidad con el res-
pectivo plan de ordenamiento y manejo de
la cuenca. Lo que hace suponer que tam-
bién aqui se considera que todas las cuen-
cas deben someterse a este proceso y con-
tar con ese plan, para poder invertir tales
recursos.

Nuevamente el estudio de Biocolombia no
ubica las cuencas en ordenacién dentro
de las dreas de manejo especial y conside-
ra que esta figura no constituye una cate-
goria de manejo para dreas protegidas sino
una actividad de planificacién temporal
sobre cual debe ser la utilizacién y manejo
que se debe dar a los recursos naturales
existentes en la cuenca.

Se estima que se debe debatir mds sobre
el tema porque esas actividades de
planeacién y regulacién del uso de los

64 Elarticulo 89 completo dispone: «Articulo 90°. Proteccion de zonas de manejo especial. Modificase el articulo 16 de la Ley 373 de 1997, el cual quedara de la siguiente manera:
«Articulo 16. En la elaboracion y presentacion del programa se debe precisar que las zonas de paramo, bosques de niebla y areas de influencia de nacimientos de acuiferos
y de estrellas fluviales, deberan ser adquiridos o protegidos con caracter prioritario por las autoridades ambientales, entidades territoriales y entidades administrativas de
lajurisdiccion correspondiente, las cuales realizaran los estudios necesarios para establecer su verdadera capacidad de oferta de bienes y servicios ambientales, para iniciar
un proceso de recuperacion, proteccion y conservacion.
Parégrafo 1°. Los recursos provenientes de la aplicacion del articulo 43 de la Ley 99 de 1993, se destinaré a la proteccion y recuperacion del recurso hidrico de conformidad
con el respectivo plan de ordenamiento y manejo de la cuenca.
Paragrafo 2°. El Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, reglamentara la creacion, funcionamiento y composicion de los consejos de agua o cuencas en
concertacion con las autoridades ambientales.»
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recursos dentro de una zona delimitada
para ello, y la orientacién de las activida-
des de los usuarios en ella, es precisa-
mente lo que implica y lo que se preten-
de con la declaratoria de todas las dreas
de manejo especial y demds dreas pro-
tegidas. Tampoco se dice en ninguna
parte que la declaracién de las cuencas
en ordenacién, sea una categoria tem-
poral, ya que al igual que otras dreas
protegidas, como por ejemplo, los dis-
tritos de conservacién de suelos y las re-
servas forestales, se pueden declarar
para restablecer las condiciones perdi-
das o deterioradas de un ecosistema o
para mantenerlas a largo del tiempo y
de manera permanente.

La discusién juridica no es si las cuencas
en ordenacién son dreas de manejo es-
pecial, porque esto desde el punto de vis-
ta legal no tiene discusién, sino que el
debate se debe (al igual que para las
dreas de recreacién), para establecer si
aln siendo dreas de manejo especial, no
se deben considerar como categorias de
manejo de dreas protegidas.

En cuanto a las competencias especificas
relacionadas con las cuencas en orde-
nacién, al Ministerio de Ambiente le co-
rresponde fijar las pautas generales para
el ordenamiento y manejo de cuencas
hidrogréficas y demds dreas de manejo
especial; y proponer los criterios técni-
cos para el ordenamiento, manejo y res-
tauracion de cuencas hidrogréficas, lo
que se debe interpretar en concordan-
cia con la funcién del IDEAM de esta-
blecer criterios de clasificacion de cuen-
cas con fines de ordenacion.

La Ley 99 manifiesta que es funcion de
las corporaciones auténomas regiona-
les ordenary establecer normas y direc
trices para el manejo de cuencas
hidrogréficas en su jurisdiccién. Es de-
cir que el Ministerio da pautas naciona
les y generales, y las CAR, las concre

tan en sus jurisdicciones mediante el or-
denamiento de esas cuencas, conforme
a sus directrices regionales.
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Adicionalmente, el Decreto 1729 de
2002 complementé el tema de la com-
petencia, incluyendo otros elementos al
disponer que “la respectiva autoridad
ambiental competente o la comisién
conjunta, segun el caso, tienen la
competencia para declarar en ordena-
cion una cuenca hidrogréfica”. (art. 7).

Asf, en caso de que se trate de una cuenca
compartida entre dos o mds corporacio-
nes, la declaracién corresponde a la co-
misién conjunta de que trata el Decreto
1604 de 2002, que reglamenté el pard-
grafo 3 del articulo 33 de la Ley 99, en
materia de cuencas comunes (ese Decreto
1604 realizé una reglamentacién parcial e
insuficiente de este importante parégrafo de
la Ley 99, aunque en su encabezado se
refiere a él en general, como si estuviera
haciendo una reglamentacién completa y
comprehensiva de éste).

Segun el Decreto 1604 la comisién con-
junta tienen como objeto concertar, ar-
monizar y definir politicas, para el orde-
namiento y manejo de cuencas hidrogrd-
ficas comunes, y especificamente debe cum-
plir las siguientes funciones: coordinar la
formulacién del plan de ordenacién y ma-
nejo de la cuenca hidro-grafica comin;
aprobar dicho plan y sus ajustes; coordi-
nar los mecanismos para la implementacién
del plan y de los instrumentos econémicos
aplicables, entre otras. Ademds de esas
funciones, el Decreto 1729 expresamente
dispuso que la comisién conjunta es com-
petente para declarar la ordenacién de las
cuencas compartidas y para adoptar las
medidas de conservacién y proteccién de
los recursos naturales previstas en el plan,
para lo que podrd restringir o modificar
précticas de aprovechamiento y poner li-
mites a las actividades que se realicen en
la respectiva cuenca, entre otros femas.

En este punto se debe recordar que el pa-
régrafo de la Ley 99 que se estd reglamen-
tando otorga a la comisién conjunta fun-
ciones de politica, para concertar, armoni-
zar y coordinar el manejo de la cuenca o
ecosistema comUn, pero no le otorga a esta
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comisién funciones de ejecucion, y menos
aln de declaracién de dreas de manejo
especial, como lo hace el Decreto 1729.

La armonizacién y coordinacién de politi-
cas para el manejo de ecosistemas com-
partidos por corporaciones es una de las
mds importantes previsiones de la Ley 99,
ya que con esa disposicion se buscaba
superar el fraccionamiento de las politicas
y de las acciones para su puesta en mar-
cha, en ecosistemas que exceden los limi-
tes de las jurisdicciones de las CAR, pero
no se pretendia crear otra instancia para
ejercer las competencias asignadas por la
misma Ley a las CAR, como ordenar las
cuencas de su jurisdiccién (art. 31 num.
18). El papel de la comisién conjunta, con-
forme al pardgrafo 3 del articulo 33 de la
Ley 99 deberia ser recomendar a cada una
de las CAR con jurisdiccién en la cuenca
compartida, proceder a su ordenacién bajo
pardmetros y politicas comunes, fijar dichas
politicas y evaluar su cumplimiento, pero
no sustraer la competencia de declaracién
que tiene cada CARy pasarla a esa comi-

San José del Fragua, Caqueta

sién. Mds cuando el mismo paragrafo dis-
pone que la administracién de esos ecosis-
temas comunes debe efectuarse mediante
convenios, conforme a los lineamientos tra-
zados por el Ministerio.

A lo anterior se afade el hecho de que
segln el Decreto 1604, las comisiones con-
juntas estan conformadas por: -los direc-
tores de las corporaciones auténomas re-
gionales, de desarrollo sostenible, de las
unidades ambientales de los grandes cen-
tros urbanos, o sus delegados, con juris-
diccién en la cuenca hidrogréfica compar-
tida; por el director territorial de la Unidad
Administrativa de Parques Nacionales o
su delegado cuando hubiere lugar, y por
el director de Cormagdalena o su delega-
do cuando a ello hubiere lugar.

Frente a ello se recuerda que el paragrafo
3 del articulo 33 en mencién, dispone que
son las CAR que comparten un ecosistema
o cuenca las que constituirdn esa comi-
sidn conjunta, pero en ninguna parte se
refiere a la participacién, con carécter de-
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cisorio, de instancias como las autorida-
des ambientales de los grandes centros ur-
banos, la Unidad de Parques vy
Cormagdalena en dicha comisién, y me-
nos aun, si ademds se le confiere por via
reglamentaria, la funcién de declarar las
cuencas en ordenacién. Sin duda es muy
importante que las CAR coordinen con los
municipios, con la unidad de parques y
con Cormagdalena su gestién, para ello,
la misma Ley 99, le Ley 388 de 1997 y la
Ley 161 de 1994, entre otras, prevén algu-
nos mecanismos de coordinacién que se
deben implementar con urgencia, pero ex-
tender a estas instancias la competencia
de declaracién de cuencas en ordenacién
no se considera apropiado.

El Decreto 1604 no explica a que se refiere
la expresiéon “cuando a ello hubiere lugar”
que utiliza para mencionar la participacién
de la Unidad de Parques y de Cormag-
dalena, en estas comisiones. Se podria
pensar que estas instancias hardn parte
de dichas comisiones cuando la cuenca
a ordenar esté al interior de un drea del
sistema de parques o en su zona
amortiguadora en el primer caso, o cuan-
do se trate de una cuenca que esté dentro
de la jurisdiccion de Cormagdalena, en el
segundo caso.

Sin embargo, decir que la participacién de
la Unidad de Parques procede cuando se
trata de una cuenca que estd comprendi-
da en todo o parte al interior de un drea
del Sistema de Parques, es totalmente in-
apropiado, porque no es ni técnica ni juri-
dicamente adecuado superponer dos ca-
tegorfas de manejo sobre una misma
drea, cuando hay distintas autoridades
competentes para la administracién de
cada categoria, y cuando cada una se so-
mete a un régimen diferente de usos, y a
un plan para el manejo con diferentes con-
tenidos, alcances e implicaciones.

Como se dijo, las cuencas en ordenacién
permiten la realizacién de actividades de
aprovechamiento econémico de los recur-
sos del drea conforme a su plan de orde-
namiento y manejo, lo que no se permite
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en las dreas del Sistema de Parques Na-
cionales (salvo la excepcién del articulo 7
del decreto 622 de 1977), que es la cate-
gorfa de manejo mds restrictiva que existe
en la legislacién nacional, por lo que no
se explica como se podria conciliar que
dentro de una misma zona la existencia de
las dos categorias, por lo que se debe des-
cartar este supuesto.

Si la cuenca a ordenar se encuentra por
fuera del drea del Sistema de Parques, en
su zona amortiguadora, es claro que la
competencia para hacer la declaracién de
la cuenca la tiene la CAR respectiva, sien-
do sin duda muy importante coordinar las
acciones con la Unidad de Parques en las
zonas amortiguadoras, ya que éstas cum-
plen una funcién frente a los parques, al
atenuar las perturbaciones que pueda cau-
sar la accién humana en ellos, pero esto
no implica extender la competencia de la
Unidad por fuera de las dreas del sistemay
para declarar otro tipo de dreas de manejo
especial. Por esto este supuesto tampoco
prosperaria.

La Unidad de Parques, declara y adminis-
tra las dreas del Sistema de Parques y co-
ordina el SINAP, proponiendo normas, po-
liticas, planes etc., pero otorgarle funcio-
nes de declaracién de cuencas en ordena-
cién, se estima que excede su dmbito de
accién, desdibujando su misién.

Lo mismo se piensa de investir a Cormag-
dalena de la competencia para la declara-
cién de esta drea de manejo especial. Lo
anterior, porque como se sabe, la Consti-
tucion de 1991 en su articulo 331 creé la
Corporacién del Rio Grande de la Mag-
dalena - Cormagdalena- que tiene una na-
turaleza juridica totalmente diferente a la
de las corporaciones auténomas regiona-
les y de desarrollo sostenible.

De conformidad con la Ley 161 de 1994,
que desarrolla la Carta en este tema,
Cormagdalena se organizé como un ente
corporativo especial del orden nacional que
funcionard como una empresa industrial y
comercial del Estado, sometida a las re-
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glas de las sociedades anénimas en lo no
previsto por esa Ley. Esta corporacién tie-
ne especial importancia para el pais y es
fundamental que las CAR coordinen su
gestion ambiental con ella, dado que en la
cuenca del rio Magdalena hay aproxima-
damente 23 CAR. El objeto de Cormag-
dalena es la recuperaciéon de la navega-
cién y de la actividad portuaria, la ade-
cuacién y conservacién de tierras, la ge-
neracién y distribucién de energia, asi
como el aprovechamiento sostenible y la
preservacién del medio ambiente, los re-
cursos ictiolégicos y demds recursos natu-
rales renovables.

Entre las funciones de Cormagdalena, se
cuentan: adoptar las disposiciones nece-
sarias para la preservaciéon del equilibrio
hidrolégico de la cuenca, conforme a las
disposiciones ambientales superiores y en
coordinacién con las corporaciones auté-
nomas regionales encargadas de la ges-
tién ambiental en el drea de su jurisdic-
cién. Promover el aprovechamiento soste-
nible de los recursos hidrobiolégicos y de-
mds recursos naturales renovables, confor-
me a las politicas nacionales y con suje-
cién a las normas superiores, y elaborar
los estudios y programas tendientes a la
configuracién o complementacién de un
plan general de ordenamiento y manejo de
la cuenca del rfio Grande, que debe ser
adoptado por esa corporacién.

Adicionalmente Cormagdalena estd in-ves-
tida de facultades para la coordinacién y
supervision del ordenamiento hidrolégico
y el manejo integral del rio Magdalena. Por
tanto le corresponde coordinar, con suje-
cién a las normas superiores y a la politica
nacional ambiental, las actividades de las
demds CAR encargadas de la gestién am-
biental en la cuenca del rio Magdalena y
sus afluentes, en los aspectos que inciden
en el comportamiento de la corriente del
rio, en especial la reforestacién, la conta-
minacién de las aguas y las restricciones ar-
tificiales de los caudales.

En el mismo sentido, la Ley 99 de 1993 en
el paragrafo 2 de su articulo 33, dispuso

que las CAR en cuya jurisdicciéon se en-
cuentren municipios riberefios del rio Mag-
dalena, ejercerdn sus funciones en coordi-
nacién con la Corporaciéon Auténoma Re-
gional del Rio Grande de la Magdalena, y
serdn delegatarias suyas para garantizar el
adecuado aprovechamiento y preservacién
del medio ambiente, los recursos ictiolégicos
y demds recursos naturales renovables en
la cuenca fluvial.

De las funciones citadas y de la naturale-
za juridica referida, se deduce que Cormag-
dalena no es una autoridad ambiental, sino
un ente corporativo especial del orden na-
cional, que funciona como una empresa
industrial y comercial del Estado, que ejerce
algunas funciones en coordinacién con las
CAR, por lo que es fundamental que se pon-
gan en marcha y se utilicen los canales pre-
vistos para la coordinacién de acciones con
las CAR que tienen jurisdiccién en esta cuen-
ca, pero eso totalmente diferente a otorgarle
a Cormagdalena, competencia para decla-
rar dreas de manejo especial, como son las
cuencas en ordenacion.

Sobre la competencia de los grandes cen-
tros urbanos para crear dreas de manejo
especial, se presentard mds adelante una
posiciéon general aplicable a todas las
categorias de manejo regionales.

Adicionalmente, debe considerarse que el
articulo 89 de la Ley 812 de 2003
aprobatoria del Plan de Desarrollo del
presente gobierno, en su parégrafo 2,
dispuso que el Minambiente reglamenta-
r4 la creacién, funcionamiento y compo-
sicién de los consejos de agua o cuencas
en concertacién con las autoridades am-
bientales. Sin duda ese reglamento
debe estar integrado a lo dispuesto en los
Decretos 1729y 1604 de 2002, sobre or-
denacién de cuencas y comisiones con-
juntas para cuencas compartidas respecti-
vamente, de manera que se cuide de no
superponer mds instancias con diferentes
competencias sobre las cuencas, a menos
que exista una perfecta distribucién de com-
petencias entre cada una y una integra-
cién adecuada que permita la accién co-
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ordinada, evitando conflictos de compe-
tencia en estas dreas.

El Cédigo de Recursos Naturales declara
de utilidad publica e interés social la con-
servacién y mejoramiento de cuencas
hidrogrdficas, el uso eficiente de recursos
hidricos y obras hidrogréficas, la instalacion
de plantas de suministro, control o correc-
cién de aguas, el uso eficiente de recursos
hidricos y las obras hidrdulicas de propie-
dad privada, la preservacién y control de
contaminacién de las aguas, la adquisicién
de terrenos en la extension necesaria, para
servicios de captacién, almacenamiento, tra-
tamiento de las aguas que abastecen a una
poblacién y para plantas de tratamiento de
aguas negras, con miras a controlar o evi-
tar las actividades susceptibles de contami-
nar, entre otros temas (arts. 69 a 70 CRNR).

Esto lo concreta especificamente al tema
de la ordenacién de cuencas , la Ley 99 que
declara que “son motivos de utilidad publi-
ca e interés social para la adquisicion por
enajenacion voluntaria 0 mediante expro-
piacién de los bienes inmuebles rurales o
urbanos, patrimoniales de entidades de
derecho publico o demés derechos que
estuvieren constituidos sobre esos mis-
mos bienes; ademés de los determina-
dos en otras leyes, los siguientes:

(...) la ordenacion de cuencas hidrogra-
ficas con el fin de obtener un adecuado
manejo de los recursos naturales reno-
vablesy su conservacion.” (...) (art. 107).

Finalmente, el parégrafo del articulo 43 de
la Ley 99 de 1999 plasmé una obliga-
cién general, aplicable no sélo en cuen-
cas que se encuentren en ordenacion
sino a todas las cuencas del pafs, al
sefialar una obligacién de inversién
para todo propietario de proyecto que
utilice agua de fuentes naturales, la que
queda condicionada a que el proyecto
esté sujeto a licencia ambiental, ya que
la inversiéon procede respecto de las
obras que ordene la respectiva licencia,
para la recuperacién y preservaciéon de la
cuenca. Aunque la Ley 99 no consagré

INSTITUTO DE INVESTIGACION DE RECURSOS BIOLOGICOS ALEXANDER VON HUMBOLDT

Estudio juridico sobre categorias regionales de areas protegidas

esta inversién pensada specificamente para
financiar los planes de ordenacién de cuen-
cas, ésta fuente si debe ser tenida en cuen-
ta por las CAR para financiar tales planes,
en las cuencas en las que existan este tipo
de proyectos, tal como lo considera el arti-
culo 23 del Decreto 1729.

d) Distritos de conservacion de sue-
los. Son dreas que se delimitan para so-
meterlas a manejo especial orientado a
la recuperacién de suelos alterados o de-
gradados o a la prevencién de fenéme-
nos que causen alteracién o degradacién
en dreas especialmente vulnerables por sus
condiciones fisicas o climéticas o por la
clase de uso que en ellas se desarrolla (art.

324 del Cédigo).

Los distritos de conservacién de suelos se
sujetan a planes de rehabilitacién y manejo
del &rea, que obligan a los propietarios de
terrenos ubicados en su interior a ejecutar
las medidas previstas en dichos planes.

Esta figura de proteccién se utiliza cuando
se requiere someter una zona a un proceso
de recuperacién de sus suelos o cuando se
busca prevenir la degradacién de éstos.
Asf, se reafirma la idea de que las dreas
protegidas no sélo se declaran para man-
tener ecosistemas pristinos o en buen esta-
do de conservacién, sino que también se
crean cuando se requiere recuperar, reha-
bilitar o restablecer esas condiciones per-
didas. Constituye una creencia errada que
las dreas protegidas se declaran Gnicamente
para preservar ecosistemas bien conserva-
dos, porlo que se estima que los que estén
degradados o que han perdido parte im-
portante de sus valores naturales, ya no
califican dentro de las categorias de pro-
teccién. Esto no es correcto porque el pro-
pésito de reservar y someter a manejo es-
pecial espacios naturales degradados o
alterados, justamente para someterlos a pro-
cesos de restauracién o recuperaciéon de
los recursos naturales o valores ambienta-
les perdidos, también hace parte integral
de varias de las categorias de manejo pre-
vistas en la legislacion.
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En el caso de los distritos de conservacién
de suelos, éste es el objetivo preciso de su
reserva y alinderacién, por lo que la auto-
ridad puede intervenir las actividades que
se realicen dentro de ellos, especialmente
las de aprovechamiento de recursos natu-
rales y la construccién de obras para evitar
que se contrarfen los fines para los cuales
se declara el drea.

EnlaLley 2 de 1959 se encuentra un ante-
cedente de esta drea, ya que ésta facultaba
al Ministerio de Agricultura, para decretar
la formacién de «distritos de conservaciony,
debidamente delimitados. Los predios com-
prendidos en cada distrito, se podian so-
meter a un plan individual de uso racional
de la tierra, mediante acuerdo con los pro-
pietarios. La misma ley consagraba que el
gobierno nacional debia adquirir las tie-
rras o las mejoras que por su avanzada
erosién debieran, en concepto del IGAC,
ser desocupadas y destinadas a refores-
tacién, propendiendo por el establecimiento
de sus moradores en otras regiones del pafs.
Afalta de acuerdo con el propietario sobre

Campesinos del Valle del Cauca

el precio, éstas podian ser expropiadas. El
gobierno podia usar facultades similares,
para adelantar practicas de conservacién
y mejoramiento de los suelos.

Esta drea de manejo especial puede ser
apropiada para la regulacién de las zonas
que se van a someter a programas de res-
tauracién ecolégica, o a programas de
agroforesteria, como por ejemplo aquellas
de que trata el “Plan estratégico para la
restauracion y el establecimiento de bos-
gues en Colombia - Plan Verde-", cuyas
ejecutoras principales son las corporacio-
nes autébnomas regionales (ese Plan se ex-
plicé en el marco politico de este escrito).

Adicionalmente, los distritos de conserva-
cién de suelos deben estudiarse en con-
cordancia con las disposiciones sobre
suelo agricola del Cédigo de Recursos
Naturales, que establece, entre otras co-
sas, que el aprovechamiento de los suelos
debe realizarse de manera que se manten-
ga su integridad fisica y su capacidad pro-
ductiva y aplicando las normas técnicas
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requeridas para evitar su pérdida o degra-
dacién, lograr su recuperacién y asegurar
su conservacién. Quienes realicen activi-
dades agricolas, pecuarias, forestales o de
infraestructura, que puedan afectar los sue-
los, estdn obligadas a ejecutar précticas
de conservacién y recuperacion de acuer-
do con las caracteristicas regionales.

La administracién tiene la facultad de in-
tervenir el uso y manejo de los suelos bal-
dios y de los terrenos de propiedad priva-
da cuando se presenten fenémenos de ero-
sién, salinizaciéon y en general degrada-
cién del ambiente, por manejo inadecua-
do o por ofras causas; adoptar las medi-
das de correccién, recuperacion y conser-
vacién necesarias; controlar el uso de sus-
tancias que puedan contaminar el suelo; y
establecer de acuerdo con las caracterfsti-
cas de cada regién, y de conformidad con
la pendiente de los terrenos, cudles dreas
se deben mantener bajo cobertura vege-
tal y las prdcticas de cultivo o de conser-
vaciéon a que deben sujetarse (art. 178

al86).

Actualmente, los distritos de conservacion
de suelos no cuentan con decreto regla-
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mentario que desarrolle las escasas previ-
siones del Cédigo sobre la categoria, y el
desconocimiento de la figura, ha hecho que
su utilizacién haya sido casi nula en el
pais. Sin embargo, se considera que esta
drea reviste especial importancia, porque
el suelo es el soporte de todos los recursos,
por ejemplo, es dificil desligar la conserva-
cién de los bosques y de ecosistemas como
los pdramos, de la del suelo. Una adecua-
da reglamentacién de la figura de los dis-
tritos de conservacion de suelos en concor-
dancia con los articulos mencionados, po-
dria ofrecer a las autoridades ambientales
importantes herramientas para intervenir y
regular la realizacién de actividades en sue-
los frégiles, de proteccién o que deban so-
meterse a procesos de recuperacion.

En cuanto a la declaracién de esta catego-
ria, la Ley 99 establecié que es funcién de
las corporaciones auténomas regionales,
reservar, alinderar, administrar o sustraer, en
los términos que determinen la ley, y los re-
glamentos, los distritos de conservacion de
suelos, y reglamentar su uso y funcionamien-
to. Corresponde a los consejos directivos de
las CAR, aprobar la incorporacién o sus-
traccién de estos distritos.

2.2.3 Otras categorias regionales de areas protegidas

a) Reservas forestales regionales. Las
reservas forestales no se encuentran ubi-
cadas dentro del titulo de las &reas de
manejo especial, sino en el de bosques del
Cédigo de Recursos Naturales Renovables
(art. 202 a 210). Desde hace muchos afios
existe legislacion sobre bosques en el pais
y en particular sobre reservas y zonas fo-
restales. Por ejemplo, el Decreto 1383 de
1940 disponia que se denomina zona fo-
restal protectora el conjunto de terrenos que
por su topografia, o por su ubicacién en
las cabeceras de las cuencas hidrogréficas
y mérgenes de depésitos o cursos perma-
nentes de agua, conviene que permanez-
can revestidos de masas arboreas por la
accién que éstas ejercen sobre el régimen
fluvial, conservacion de aguas y suelos,
salubridad de centros urbanos, etc.
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Por su parte, el Decreto 2278 de 1953 cla-
sificd los bosques del pafs en protectores,
publicos, de interés general y de propie-
dad privada. Se entiende por bosques pro-
tectores los plantados en los terrenos que
constituyen la zona protectora, sean publi-
cos o de dominio privado.

Posteriormente la Ley 2 de 1959 establecié
para el desarrollo de la economia forestal
y proteccién de los suelos, aguas y de la
vida silvestre, con cardcter de zonas fores-
tales protectoras y bosques de interés ge-
neral, segun la clasificacién del decreto
2278 de 1953, las siguientes zonas de re-
serva forestal:

a) Zona de Reserva Forestal del Pacifico
b) Zona de Reserva Forestal Central
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c) Zona de Reserva Forestal del Rio
Magdalena

d) Zona de Reserva Forestal de la Sierra
Nevada de Santa Marta

e) Zona de Reserva Forestal de la Se-
rrania de los Motilones

f)  Zona de Reserva Forestal del Cocuy

g) Zona de Reserva Forestal de la Ama-
zonia (art. 1)

La citada Ley establece los limites de cada
una de estas zonas, y dispone que los bos-
ques existentes en ellas deben someterse a
un plan de ordenacién forestal.

Ademds el articulo 2 declara como zo-
nas de reserva forestal los terrenos bal-
dios ubicados en las hoyas hidrogréficas
que sirvan o puedan servir de abasteci-
miento de aguas para consumo interno,
produccién de energia eléctrica y para
irrigacién, y cuyas pendientes sean supe-
riores al 40%.

Esta Ley dispuso que el Ministerio de Agri-
cultura podia sustraer las zonas de reserva
forestal de que tratan los articulos anterio-
res, para destinarlas a la actividad
agropecuaria segun la clasificacién de los
suelos del pais que haga el IGAC o su
departamento de recursos naturales de di-
cho Ministerio. La declaracién genérica de
zonas de reserva forestal realizada en el
articulo 2 de la Ley 2, no opera en la prdc-
tica sino fue concretada por la autoridad
competente en ese entonces mediante la
alinderacién, delimitacién y declaracién de
reservas especificas. En este sentido, la mis-
ma Ley 2 establecié que de acuerdo con
los estudios del IGAC o previo concepto
del Ministerio de Agricultura, el gobierno
podia reservar ofras dreas diferentes a las
siete enumeradas en su articulo 1.

Esas siete zonas de reserva forestal estable-
cidas y delimitadas por la Ley 2 se conside-
ran reservas forestales nacionales, ya que
fueron establecidas por una ley sobre eco-
nomia forestal de la Nacién, para proteger
grandes zonas del pais, por lo que este tra-
bajo no se centrard en ellas, ya que aqui
interesan las categorias regionales. Es de

anotar que para la categoria de reserva
forestal, la legislacién prevé expresamente
la posibilidad de que se declaren reservas
forestales nacionales o regionales, y de tal
carécter, depende la competencia para las
distintas funciones relacionadas con dichas
dreas, como se explicard mds adelante.

El Decreto Reglamentario 877 de 1976 in-
cluye dentro del concepto de dreas de re-
serva forestal, las establecidas por las leyes
52 de 1948y 2 de 1959, y en los decretos
2278 de 1953y 111 de 1959, salvo las
zonas sustraidas, asi como las que se de-
claren con posterioridad a estas normas

(art. 2).

El Cédigo de Recursos Naturales, en el
titulo de bosques regula el manejo tanto
de los suelos forestales, como de los bos-
ques que contienen, que para sus efectos
se denominan dreas forestales. La natu-
raleza forestal de los suelos se determi-
naré segun estudios ecolégicos y socio-
econdmicos (al igual que los estudios exi-
gidos para la declaracién de las dreas de
manejo especial).

En este sentido, define las dreas de reser-
va forestal como zonas de propiedad
publica o privada que se reservan para
destinarlas exclusivamente al estableci-
miento o mantenimiento, y utilizacién ra-
cional de dreas forestales protectoras,
productoras o productoras-protectoras.
Sélo pueden destinarse al aprovecha-
miento racional permanente de los bos-
ques que en ella existan o que se esta-
blezcan, garantizando la recuperacién y
supervivencia de los mismos.

Como se evidencia, la definicion de re-
serva forestal remite a la de drea forestal,
por ello el Cédigo dispone que se entien-
de por drea forestal protectora, la zona
que debe ser conservada permanente-
mente con bosques naturales o artificia-
les, para proteger estos u otros recursos
naturales renovables. En el drea forestal
protectora debe prevalecer el efecto pro-
tector y sélo se permite la obtencién de
frutos secundarios del bosque.
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Las &reas forestales protectora-productora
y productora, igualmente deben ser con-
servadas permanentemente con bosques
naturales o artificiales. La primera puede
ser objeto de actividades de produccién,
siempre y cuando se sujete al manteni-
miento del efecto protector del bosque, y
en la segunda se pueden obtener produc-
tos forestales para comercializacién o
consumo. El drea forestal productora se
denomina drea de produccién directa
cuando la obtencién de productos impli-
ca la desaparicién temporal del bosque y
su posterior recuperacién. Es de produc-
cién indirecta cuando se obtienen frutos
o productos secundarios, sin que impli-
que la desaparicién del bosque.

De las definiciones citadas se deriva que
las reservas forestales se establecen para
destinarlas al establecimiento o manteni-
miento y utilizacién racional de dreas fo-
restales, y por tanto, dichas reservas pue-
den ser protectoras, protectoras-produc-
toras o productoras de acuerdo con la
calidad del drea forestal en que se en-
cuentran.

Las &reas forestales protectoras y protec-
toras-productoras se establecen para pro-
teger los bosques o los demds recursos
naturales renovables, por ello se encuen-
tran zonas de reserva forestal cuyo fin prin-
cipal es por ejemplo, proteger las cuen-
cas y el caudal de las aguas, también se
pueden establecer para proteger la fau-
na acudtica o terrestre o la vida silvestre
en general (art. 7, Decreto 877 de 1976).

Conforme a lo anterior, debe tenerse en
cuenta que para establecer o mantener
una reserva forestal no es necesario que
la zona esté cubierta de bosque. En las
dreas forestales, segun lo dispone el Co-
digo, se regula el manejo tanto de los
suelos forestales, como de los bosques
que contienen, a lo que se suma que el
Decreto 877 de 1976 al dar criterios para
establecer las distintas clases de dreas
forestales, lo hace con base en las carac-
teristicas de los terrenos como su pendien-
te y en el régimen de precipitacién, entre
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otros aspectos. Por ello, las reservas fores-
tales se declaran con base en la aptitud y
calidades del suelo, si se trata de suelos de
aptitud forestal que se han sometido a pro-
cesos de deforestacién y se requiere esta-
blecer en ellos de nuevo bosques, es posi-
ble declarar el drea como reserva forestal.
Ello desvirtGa el argumento de quienes so-
licitan sustraer &reas de reserva forestal ar-
gumentando que en ellas ya no hay bos-
que, porque muchas veces se requiere rea-
lizar o mantener la declaratoria precisa-
mente para restablecer el bosque arrasa-
do, de tal manera que en estos casos lo
que se requiere evaluar es si la aptitud del
suelo sigue siendo forestal o si ya se cam-
bi6 de manera irreversible, por ejemplo, en
virtud de procesos de urbanizacién.

Otro elemento que introduce la definicién
de las tres clases de dreas forestales es
que se trata de zonas que deben conser-
varse permanentemente con bosques na-
turales o artificiales. Por lo anterior, al ser
las reservas forestales zonas que se desti-
nan al establecimiento o mantenimiento
de dreas forestales, se estima que debe
entenderse que tales reservas pueden re-
caer sobre dreas de bosques naturales o
“artificiales”, de tal manera que podria dar-
se una reserva forestal que contiene bos-
ques plantados, siempre y cuando cum-
pla con los fines, destino y actividades
permitidas en la reserva forestal. En tal
caso, la discusiéon serfa si la reserva fo-
restal que recae sobre un drea forestal
compuesta por bosques plantados se pue-
de considerar un drea protegida o no, mds
aln cuando se maneja la expresién “éreas
naturales protegidas”.

En este sentido, el Cédigo sefala que se
puede “otorgar concesion sobre el uso
de baldios desprovistos de bosques,
aun dentro del &rea de reserva fores-
tal, durante el tiempo necesario para
gue el concesionario establezca bos-
qgues artificiales y los pueda aprove-
char.” (art. 209 inc. 2).

Pese a que el Cédigo prevé que las tres
clases de dreas forestales deben ser con-
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servadas con bosques “naturales o artifi-
ciales”, el Decreto 877 de 1976 (art. 7,9
y10) al establecer los criterios que permi-
ten ubicar y saber que terrenos se consi-
deran dentro de cada una de las clases
de dreas forestales mencionadas, sélo
incluyé dentro de las dreas forestales pro-
ductoras, zonas cubiertas por bosques
artificiales.

Asf, el Decreto 877 establece que “se con-
sideran areas forestales protectoras:

a) Todas las tierras ubicadas en regio-
nes cuya precipitacion sea superior a
8.000 mm por afio y con pendiente
mayor del 20 % (formaciones de bos-
ques pluvial tropical);

b)Todas las tierras ubicadas en regio-
nes cuya precipitacion esté entre 4.000
y 8.000 mm por afio y su pendiente
sea superior al 30% (formaciones de
bosques muy hiimedo-tropical, bosque
pluvial premontano y bosque pluvial
montano bajo);

c)Todas las tierras, cuyo perfil de suelo,
independientemente de sus condicio-
nes climaticas y topograficas, presente
caracteristicas morfologicas, fisicas o
guimicas que determinen su conser-
vacion bajo cobertura permanente;

d)Todas las tierras con pendiente supe-
rior al 100 % en cualquier formacion
ecologica;

e) Las areas que se determinen como de
influencia sobre cabeceras y nacimien-
tos de los rios y quebradas, sean es-
tos permanentes o no;

f) Las areas de suelos desnudados y de-
gradados por intervencion del hombre
o de los animales, con el fin de obte-
ner su recuperacion;

g) Toda area en la cual sea necesario
adelantar actividades forestales espe-
ciales con el fin de controlar dunas,
deslizamientos, erosion edlica, cauces
torrenciales y pantanos insalubres;

h) Aquellas areas que sea necesario de-
clarar como tales por circunstancias
eventuales que afecten el interés co-
mun, tales como incendios forestales,

plagas y enfermedades forestales,
construccion y conservacion de carre-
teras, viviendas y otras obras de inge-
nieria;

i) Las que por la abundanciay variedad de
lafauna silvestre acuatica y terrestre me-
rezcan ser declaradas como tales, para
conservacion y multiplicacion de estay
las que sin poseer tal abundanciay va-
riedad ofrecen en cambio condiciones
especialmente propicias al estableci-
miento de la vida silvestre.” (art. 7).

“Articulo 9: Se consideran areas fores-
tales protectoras-productoras:

a) Todas las tierras ubicadas en regio-
nes cuya precipitacion sea superior a
8.000 mm por afio y su pendiente esté
comprendida entre el 10%y el 20%;

b)Todas las tierras ubicadas en regiones
cuya precipitacion esté entre 4 .000 y
8.000 mm por afio y su pendiente esté
comprendida entre el 10%y el 30% (for-
maciones de bosques muy himedo tro-
pical, bosque pluvial premontano y bos-
que pluvial montano bajo);

c)Todas las tierras ubicadas en regio-
nes cuya precipitacion esté entre 2.000
y 4.000 mm por afio y su pendiente
esté comprendida entre el 51% vy el
100% (formaciones de bosques hime-
do tropical, bosque muy himedo
premontano, bosque pluvial montano
y bosque muy himedo montano bajo);

d)Las areas que se determinen como de
incidencia sobre embalses para cen-
trales hidroeléctricas, acueductos o
sistemas de riego, lagos, lagunas y cié-
nagas naturales o artificiales, y

e)Todas las tierras que por sus condi-
ciones de suelo hagan predominante
el caracter protector del bosque, pero
admitan aprovechamientos por siste-
mas que aseguren su permanencia.”

“Articulo 10: Se consideran areas fo-
restales productoras:

a)Las areas cubiertas de bosques natu-
rales, que por su contenido maderable
sean susceptibles de un aprovechamien-
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to racional y econémico siempre que no
estén comprendidas dentro de las areas
protectoras-productoras a que se refie-
ren los articulos 7 y 9 de este decreto;

b) Las areas cubiertas de bosques artificia-
les establecidas con fines comerciales;

¢/Las &reas que estando o no cubiertas
de bosques, se consideren aptas para
el cultivo forestal por sus condiciones
naturales.”

En cuanto a las actividades permitidas o
al uso de las reservas forestales, cualquiera
sea su clase, el Cédigo manifiesta que se
pueden destinar exclusivamente al apro-
vechamiento racional permanente de los
bosques que en ella existan o que se esta-
blezcan.®® La intensidad del aprovecha-
miento varia de acuerdo a si es protecto-
ra, protectora-productora o productora,
pero en todo caso, se debe garantizar la
recuperacion y conservacién de los bos-
ques, por lo que no se pueden otorgar en
ellas permisos Unicos, sino previa sustrac-
cién del drea donde se pretenda adelan-
tar este aprovechamiento®. Igualmente,
cuando en la reserva forestal, por motivos
de utilidad publica o interés social, sea
necesario realizar actividades econémicas
que impliquen remocién de bosques o
cambio en el uso de los suelos o cual-
quier otra actividad distinta al aprovecha-
miento racional de los bosques, la zona
afectada debe delimitarse para ser previa-
mente sustraida de la reserva. También se
pueden sustraer de la reserva los predios
en que los propietarios demuestren que
los suelos se pueden usar en actividades
diferentes a la forestal, siempre que no se
perjudique la funcién protectora de la re-
serva.

Estudio juridico sobre categorias regionales de areas protegidas

Es decir que en estas reservas se conju-
gan actividades de conservaciéon y recu-
peracion de las dreas, con actividades de
aprovechamiento racional, cuyos alcan-
ces se definen de acuerdo con la clase de
drea forestal de que se trate.

De conformidad con lo anterior, lo que
constituye una categoria de manejo de drea
protegida es la de reserva forestal y no las
dreas forestales en general, ya que estas
Oltimas son todos los suelos forestales por
su naturaleza y los bosques que contienen
(art. 202 CRNR). De tal forma que para
que esas dreas se conviertan en una cate-
goria de proteccién deben ser delimitadas,
reservadas y declaradas bajo la figura de
reserva forestal protectora, protectora-pro-
ductora o productora segin el drea a la
que correspondan de acuerdo con las de-
finiciones del Cédigo y los criterios de iden-
tificacion de cada una de éstas, conteni-
dos en el Decreto 877 de 1976. No todos
los terrenos que se encuentran dentro de
las condiciones senaladas en los articulos
7,9y 10 del mencionado Decreto 877, se
convierten por ese simple hecho en areas
protegidas, para ello es necesario que se
reserven y delimiten bajo la figura de reser-
va forestal.

Porello, no es adecuado que las autorida-
des declaren dreas forestales, pensando que
con ello estén declarando un drea protegi-
da, ya que la categoria de manejo prevista
en la normatividad para elevar los diver-
sos tipos de dreas forestales, a nivel de
categoria de proteccién, es la de reserva
forestal.¢”

En cuanto a la sustraccién de las dreas de
reserva forestal se debe tener en cuenta la

55 El Decreto reglamentario 877 de 1976 habla de aprovechamiento «persistente» de los bosques, para homologar la expresion con las clases de aprovechamiento forestal
reguladas por el Cédigoy por el Decreto 1791 de 1996. El Cédigo define aprovechamiento persistente en su articulo 213 asi: «Son aprovechamientos forestales persistentes
los que se efecttan con la obligacién de conservar el rendimiento normal del bosque con técnicas silvicolas que permitan la renovacion del recurso.»

Conforme al articulo 215 del Cédigo, son aprovechamientos forestales tnicos: «los que técnicamente se realicen en bosques localizados en suelos que deban ser destinados
ausos diferentes del forestal.

El permiso para aprovechamiento forestal tnico puede contener la obligacion de dejar limpio el terreno al acabarse el aprovechamiento, pero no la de renovar o conservar
elbosque.» Por ello es incompatible con la definicién y los fines perseguidos con las reservas forestales.

LaLey 79 de 1986 declaré como area de reserva forestal protectora para la conservacion y preservacion de las aguas: «Todos los bosques y la vegetacion natural, existentes
en el territorio nacional, que se encuentren sobre la cota de los tres mil (3.000) metros sobre el nivel del mar» (art. 1, literal c), quedando cubierta por tal declaracion, una
porcién significativa del bioma paramo en existente en el pais. Sin embargo, la referida Ley 79 fue demandada por inconstitucional y declarada inexequible meses después
de su promulgacion, por la Corte Suprema (que en ese entonces tenia su cargo la guarda de la Constitucién), mediante sentencia 156 del 5 de noviembre de 1987. El
demandante alegd vicios de formay de fondo como causales de inexequibilidad, estimando la Corte Suprema procedente uno de los cargos alegados como vicio de
procedimiento en el tramite de aprobacion de la Ley, por lo que la declaré inexequible en todas sus partes, sin entrar a evaluar los argumentos de fondo.

>

>
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sentencia C-649 de 1997, que resolvié la
demanda de inconstitucionalidad presen-
tada contra la funcién asignada por la Ley
99 al Ministerio de Ambiente de sustraer
las areas del Sistema de Parques Naciona-
les y las reservas forestales nacionales, por-
que el demandante argumentaba que al
conferirle la Constitucién, en su articulo 63
el cardcter de inalienables, imprescriptibles
e inembargables, a los bienes de uso pU-
blico, a los parques nacionales y a los de-
mds bienes que determine el legislador,
entre otfros, no se podia radicar en cabeza
de la administracién (el Ministerio) esa fa-
cultad. Aunque la sentencia en mencién
se refiere a la sustraccion de dos catego-
rias de manejo nacionales, se cita en este
trabajo porque lo dispuesto en ella sobre
la facultad de la administracién para sus-
traer reservas forestales nacionales, es apli-
cable a la funcién administrativa de sus-
traer las demds categorias regionales.

La Corte sefialé que la proteccion de ina-
lienables, imprescriptibles e inembar-
gables que confiere el articulo 63 consti-
tucional a los parques nacionales debe
interpretarse en el sentido de que las dreas
alindadas como tales, dada su especial
importancia ecolégica, se deben mantener
incélumes e intangibles, y por tanto, no
pueden ser afectadas por el legislador, y
menos por la administracién, aunque esté

habilitada por éste. Entiende la Corte que
la voluntad del constituyente fue que las
dreas integradas al Sistema de Parques
Nacionales®®, se mantuvieran afectadas a
las finalidades que le son propias, por lo
que no pueden ser objeto de sustraccién o
cambio de destinacién, ni por el legisla-
dor, ni por la administracién.

En sentido contrario, respecto a otros bie-
nes a los que es la ley quien les ha atri-
buido tal proteccién (tal como lo permite
el articulo 63 C.P. al referirse a “1os de-
mas bienes que determine la ley”), se
debe interpretar que si el legislador tiene la
facultad para crearlas, igualmente tiene la
potestad para suprimirlas, segin lo exija
el interés pUblico o social. Esto se explica
por el hecho de que en derecho las cosas
se deshacen como se hacen, de tal forma,
que si es la ley, y no la Carta, la que les
confiere esas calidades, esa misma ley se
las puede quitar. Lo que no ocurre en el
caso de las dreas del Sistema de Parques,
en las que es directamente la Constitucién
la que le otorga la proteccién de inalienables,
imprescriptibles e inembargables, porlo que
no podria el legislador, ni la administra-
cién desconocerla con actos de inferior je-
rarquia (ley u actos administrativos).

Frente a ello, la Corte concluye que las re-
servas forestales si pueden ser objeto de

Bosque de niebla RNN La Planada, Narifio

58 | asentencia hace referencia a las seis areas que integran el Sistema de Parques, aunque la Constitucion en el articulo 63 sélo hace mencién a los parques nacionales,
yaque es obvio que la intencién del constituyente era proteger el Sistema completo y no Ginicamente esta categoria.
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sustraccion, y por el contrario, estima que
la funcién de sustraer, cuando se refiere a
las &reas integrantes del Sistema de Par-
ques Nacionales, es inconstitucional, de-
clarando inexequible la atribucién con-
ferida al Ministerio por el articulo 5 # 18.

Estudio juridico sobre categorias regionales de areas protegidas

nes de las dreas de reserva forestal decla-
radas por el Inderena. En virtud de lo an-
terior, el Minambiente elevé una consulta
al Consejo de Estado para aclarar si las
reservas creadas por Inderena tenian la ca-
lidad de nacionales o de regionales, y de

esta forma determinar quién era la autori-
dad competente para su sustraccion.

Asi, actualmente la Unica categoria de
manejo para la que se eliminé de manera
general la facultad de sustraccién, es para
las dreas del Sistema de Parques; conser-
vando la autoridad ambiental, la funcion
de sustraer las demds categorias, ya que
como se dijo, tal Sistema es el Unico que
deriva la proteccién directamente de la
Constituciéon®.

En el referido concepto la Sala de Consulta
del Consejo de Estado, analizé las funcio-
nes del Inderena desde su creacién (1968)
y encuentrd que se le asignd expresamente
la funcién de declarar “zonas de reserva
nacional” 7!, Posteriormente en 1976 cuan-
do se reformé el sector agro-pecuario (De-
creto-Ley 133 de 1976), se consagrd que el
Inderena tenia a su cargo, declarar, alindar,
reservar y administrar las dreas que se con-
sideraron necesarias para la adecuada pro-
teccion de los recursos naturales renovables
y efectuar las sustracciones a que hubiera
lugar, para lo cual requeria aprobacién del
gobierno nacional. Reconoce que la Ley 99
de 1993 regulé las competencias ambien-
tales y determiné las competencias del Mi-
nisterio y de las CAR como autoridades am-
bientales, atribuyendo a las dos autorida-
des, competencias de sustraccién de éreas
de reserva forestal distribuidas asf: al Minis-
terio, si la reserva es de cardcter nacional,
y a las CAR, si son reservas regionales.

Adicionalmente, hay que mencionar que
el legislador impuso una restriccién para
la sustraccién de reservas forestales ubi-
cadas en zona de frontera. esta restriccién
se encontraba en Ley 191 de 1995,7°y fue
levantada por el mismo legislador mediante
Ley 843 de 2003 que modificé el articulo
9 de la Ley 191, al disponer que en las
areas de reserva forestal nacional y otras
reservas naturales ubicadas en las zonas
de frontera se aplicard la normatividad
ambiental vigente, asi como también la
normatividad especifica para la proteccién
de las comunidades indigenas y negras.

Fuera de las reservas de Ley 2, el Inderena
durante su existencia declaré 57 reservas
forestales protectoras en diversas zonas del
territorio nacional y algunas corporaciones
han declarado reservas forestales regiona-
les en el &rea de su jurisdiccién. Ante este
panorama, y dado que como se dijo, la
competencia asignada por la Ley 99 en
relacién con las reservas forestales estd di-
vidida entre el Ministerio y las CAR, segin
se trate de reservas nacionales o regiona-
les, surgieron preguntas relacionadas con
la competencia para efectuar sustraccio-

De esta forma, se parte de la existencia de
dos clases de reservas forestales: las na-
cionales y las regionales, y de la distri-
bucién de competencias que para esta
categoria hace la Ley 99, asi: “En relacion
con las reservas forestales nacionales,
estas funciones estan atribuidas exclu-
sivamente al Ministerio del Medio Am-
biente, a excepcion de la administracion,
la cual compete a la corporacién de la
jurisdiccién donde se encuentre locali-

%9 Corte Constitucional, Sentencia C-649 de 1997, MP: Antonio Barrera Carbonell.

70 Elarticulo 9 de la Ley 191 de 1995 dispone: «Las areas de parques y reservas naturales, forestales y otras especiales ubicadas en zonas de frontera no podran ser objeto
de sustracciones parciales» (...). Lasreservas naturales son una de las categorias que integran el Sistema de Parques Nacionales, pero el articulo ademas de las reservas
forestales menciona «otras especiales», lo que podria interpretarse como las otras categorias de manejo que se creen en zonas de frontera, como pueden ser los distritos
de manejo integrado, parques regionales, entre otros. El articulo limita las sustracciones parciales, pero con mayor razén debe interpretarse que también se refiere a las
sustracciones totales de las areas, ya que si se prohibe una afectacién menor, con mas razén lo haré respecto de la afectacion total.

Elarticulo 23 del Decreto-Ley 2420 de 1968, que cre6 el INDERENA, disponia que era funcion del ese Instituto «Delimitar, reservar y administrar las areas que se consideren
necesarias para la adecuada proteccion de las aguas, los bosques, los suelos y la fauna, y autorizar la sustraccién de zonas dentro de éstas reservas,» y el articulo 24 sefiala:
«Declaracion de zonas de reserva nacional. Las resoluciones sobre declaracién de zonas de reserva nacional que se dicten en desarrollo de las funciones encomendadas
al Instituto y las que autoricen la sustraccion de zonas de reserva, requeriran para su validez la aprobacion del Gobierno Nacional.»
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zada. La funcién de reservar, alinderar,
administrar o sustraer las reservas fo-
restales regionales, compete a las cor-
poraciones autbnomas regionales.””?

En el concepto se describe que la reserva
que se pretende sustraer fue creada por el
Inderena y no por la corporacién, asf, sien-
do la autoridad nacional la que la cred y
teniendo ésta competencia para crear re-
servas forestales nacionales, se trata pues
de una reserva del orden nacional. Porello,
las corporaciones y las autoridades ambien-
tales urbanas, carecen de competencia
para efectuar sustracciones a las reservas
forestales declaradas por el Inderena, por
ser éstas de carécter nacional. Con base
en lo anterior, la Sala responde: “La auto-
ridad ambiental competente para sus-
traer porciones en las areas de reservas
forestales del orden nacional, declara-
das por el Inderena, es el Ministerio del
Medio Ambiente (Ley 99/93, art.5 num.
18).”

En este caso se comparte la posicién de la
Sala, ya que para esta categoria de mane-
jo, la Ley 99 dej6 expresamente en cabeza
del Ministerio algunas funciones relacio-
nadas con las reservas forestales naciona-
les, diferencidndolas de las funciones de
las CAR frente a las reservas forestales re-
gionales. Ello, porque la mencionada Ley
considerd importante mantener, de mane-
ra excepcional, en cabeza de la autoridad
ambiental nacional, algunas funciones
atinentes a las reservas forestales naciona-
les (todas menos la de administracién), y
todas las relacionadas con el Sistema de
Parques, precisamente por el interés y los
valores nacionales involucrados en estas
categorias.

Si antes de la creacién del Ministerio, el
Inderena era la autoridad nacional con
competencia para crear reservas forestales
calificadas por la misma ley como “nacio-
nales”, y al tiempo, algunas de las CAR
que compartian competencias ambienta-
les con el Inderena, también tenfan atribu-

Flor Campanulaceae (Labeliaceae)
RNN La Planada, Narifio

ciones para declarar reservas forestales en
sus jurisdicciones regionales, es claro que
la autoridad ambiental nacional y las re-
gionales ejercian sus competencias en la
materia, diferencidndose en el cardcter de
sus declaraciones, por ser unas del orden
nacional y las otras del regional.

La Ley 99 al suprimir el Inderena y crear
el Ministerio, mantuvo expresamente esa
divisién que venia de la legislacién ante-
rior, entre reservas forestales nacionales
y regionales, lo que no ocurre con ningu-
na otra de las categorias de proteccién y
manejo, por lo que se entiende que, de
manera excepcional para esta categoria,
las declaraciones que realizaba el Inderena
de reservas forestales, conservan el cardc-
ter de nacionales que tenian antes de la
expedicién de la Ley 99. Asi dentro de las
competencias asignadas al Ministerio en
relacién con las reservas forestales nacio-
nales se deben entender incluidas las re-
servas de Ley 2 y las declaradas por el
Inderena.

En el caso de las demds categorias de
manejo no ocurrié lo mismo. Por ejem-
plo, antes de la Ley 99, tanto el Inderena
como las CAR tenfan competencia para
declarar distritos de manejo integrado,
pero a raiz de la citada Ley, se cambiaron
las competencias, y la declaracién, sus-
traccién y administracién de DMI, se dejé

72 Consejo de Estado, Sala de Consultay Servicio Civil, MP: Luis Camilo Osorio Isaza, radicacion No 1.324, 22 de marzo de 2001.
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exclusivamente como una competencia re-
gional a cargo de las CAR, el Ministerio
no se reservé esas funciones, porque como
se dijo, sélo excepcionalmente se le encar-
garon a dicho organismo atribuciones re-
lacionadas con la declaracién del Sistema
de Parques Nacionales, y con la declara-
cién y sustraccién de las reservas forestales
nacionales. (Esto conforme a la Gltima in-
terpretacién dada al tema de las competen-
cias en el Decreto 216 de 2003, explicado
en esta escrito).

En resumen las competencias relacionadas
con esta categoria de manejo se distribu-
yen asf: es funcién del Ministerio, reservar,
alinderar y sustraer las reservas forestales
nacionales, reglamentar su uso y funcio-
namiento, y proponer conjuntamente con
la Unidad del Sistema de Parques Nacio-
nales y las autoridades ambientales, las
politicas y estrategias para la creacién,
administracién y manejo de las dreas de
reserva forestal.

Corresponde a las CAR, reservar, alinde-
rar, administrar o sustraer las reservas fo-
restales regionales, administrar las reser-
vas forestales nacionales de su jurisdic-
cién, y reglamentar el uso y funcionamien-
to de las reservas forestales regionales.

En cuanto al trémite de declaracién de
las reservas forestales, las normas del
Inderena, los estatutos de algunas CAR
existentes antes de 1993y el Decreto 877
de 1976 (art. 5), sefialaban que las pro-
videncias que declararan la creacién o
sustraccién de estas dreas, debian ser
aprobadas por el gobierno nacional me-
diante resolucién ejecutiva. Con respecto
a este requisito se aplican exactamente los
mismos argumentos expuestos en este tra-
bajo para el trdmite de aprobacién de
DMI, para sostener la no procedencia de
dicha aprobacién con posterioridad a la
Ley 99, dado el cambio realizado por di-
cha Ley, a la naturaleza juridica de las
CAR, y a la no existencia de un control de
tutela cldsico sobre éstas entidades, que
ya no son establecimiento publicos ads-
critos, como eran antes de la reforma de
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1993 y como lo era el mismo Inderena.
(Sobre el particular, ver punto 2.2.2. lite-
ral b).

Asi, actualmente la declaracién y sustrac-
cién de reservas forestales regionales se
debe hacer mediante acuerdo del consejo
directivo de la corporacién respectiva, que
es el 6rgano sefalado expresamente por la
Ley 99, como el competente para aprobar
la incorporacién o sustraccion de dichas
reservas (art. 27 lit.g), sin necesidad de
ninguna aprobacién diferente por el go-
bierno nacional.

El Consejo de Estado se refirié especifi-
camente a este tema en sentencia de 1999,
al analizar el acto de sustraccién de una
reserva forestal regional por parte de la
Corporacién Auténoma Regional de
Cundinamarca -CAR-. Aqui el demandan-
te argumentd, de manera ostensiblemente
errada, que la CAR no tenfa competencia
para efectuar sustracciones a una reserva
regional creada en 1980, porque el acuer-
do de creacién habia sido aprobado por
resolucion ejecutiva (requisito se exigia en
ese enfonces por ser la CAR un estableci-
miento pUblico adscrito), lo que la conver-
tia en una reserva nacional, y por tanto, la
competencia para su sustraccién era del
Ministerio. Conforme a lo explicado en este
escrito, tal razonamiento resulta manifies-
tamente equivocado y sin ningUn sustento
juridico.

Asi lo reconocié el Consejo de Estado en
esta sentencia al establecer que el acuer-
do del consejo directivo de la CAR fue ex-
pedido con plena competencia, por tratar-
se de una drea de reserva forestal regio-
nal, declarada dentro de su jurisdiccién, y
que el hecho de que tal “acuerdo hubiese
sido aprobado mediante resolucion eje-
cutiva, no imprime a dicha area el ca-
racter de reserva forestal nacional, pues-
to que esa aprobacion estaba prevista
en el articulo 17 de los Estatutos de la
mencionada Corporacion (Decreto 940
de 1979), respecto de los actos de crea-
cion de zonas de reserva forestal y la
sustraccién de areas dentro de las mis-
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mas, es decir, como un requisito para
su validez.””

De esta forma queda claro que la resolu-
cién ejecutiva no era la que declaraba el
drea de reserva forestal, sino que esa reso-
lucién era una requisito de validez que se
limitaba a aprobar el acuerdo de la Cor-
poracién, que es la competente para ha-
cer la declaracién.

Lo anterior lleva a la Sala a concluir que
con base en la competencia que le atri-
buye a las CAR el articulo 31, num. 16,
de la Ley 99, para reservar, alinderar, ad-
ministrar o sustraer las reservas forestales
de cardcter regional, en concordancia con
el articulo 27, lit. g) de la misma Ley, que
radica en los consejos directivos de di-
chas corporaciones, la funcién de apro-
bar la incorporacién o sustraccién de ta-
les reservas, la CAR tenia plena facultad
legal para efectuar sustracciones al érea
de reserva forestal en cuestion.

“Debe anotarse, adicionalmente, que
el ejercicio de esta competencia por
parte dela CARno requeriadelaapro-
bacién posterior a través de resolu-
cion ejecutiva, como si se hizo respec-
to del Acuerdo 14 de 1980, modificado
por el acuerdo demandado, pues, en pri-
mer lugar, si bien dicha aprobacién es-
taba prevista en los articulos 5° del De-
creto 877 de 1976 y 7° del Acuerdo 10
de 1979, contentivo de los Estatutos de
la CAR, aprobados por el Decreto 940
de 1979, y vigentes al momento de
expedirse el citado Acuerdo 14 de 1980,
al no contemplarse la misma en la
nuevareglamentacion que detales en-
tidades efectué el Congreso de la Re-
publica mediante la Ley 99 de 1993,
en la cual no se supedita a aproba-
cién posterior alguna por parte del
Gobierno Nacional las determinacio-
nes que sus érganos directivos adop-
ten respecto de lafacultad a ellas con-
feridas de aprobar laincorporacion o

sustraccion de areas dereservafores-
tal de caracter regional, ello necesa-
riamente conduce a predicar que las
citadas normas fueron tacitamente
derogadas por la indicada ley.”
(negrillas fuera cita).

Esta conclusién la sustenta la Sala en el
hecho de que conforme a la Ley 99 de
1993, las corporaciones auténomas re-
gionales como entes corporativos auté-
nomos y maxima autoridad ambiental de
su jurisdiccién, adoptan en ejercicio de
sus funciones, decisiones dentro del régi-
men de autonomia que les garantiza el ar-
ticulo 150 num. 7 de la Constitucién,
como las previstas en los articulos 31
num. 16y 27 lit. g) de la citada Ley 99,
“actos que sélo podrian estar sujetas a
aprobacion posterior por parte del Go-
bierno Nacional en caso de que existie-
ra norma expresa que asi lo ordenara.””
La Sala evidencia que en ninguna disposi-
cién de dicha norma se consagra tal apro-
bacién, asi como tampoco en disposicién
alguna de los estatutos de la CAR, apro-
bados por el Ministerio tal como lo impone
expresamente para estos actos, el numeral

36 del articulo 5 de la Ley 99.

Esto es aplicable de manera general a to-
das las dreas de que trata el referido nu-
meral 16 del articulo 31, incluyendo los
DM, los parques regionales y los distritos
de conservacién de suelos, ademds de las
reservas forestales regionales. Por lo ante-
rior, el cargo no prospera y se deniega.

Finalmente se recuerda que las reservas
forestales no cuentan con un reglamento
marco en el pais en el que detallen aspec-
tos relativos a su administracién, ni cuen-
tan con personal especial que se dedique
a las labores de vigilancia de las activida-
des que se realizan en ellas y por lo gene-
ral la autoridad ambiental no desarrolla
programas especificos en estas zonas, lo
que ha hecho que las reservas forestales
no vayan més allé de su simple declarato-

73 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, MP: Libardo Rodriguez Rodriguez, radicacion 4274, 28 de enero de 1999.

4 Ibidem.
5 Ibidem.
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ria, y por tanto, su aporte como figura de
conservacién se ve bastante limitado. Frente
a lo anterior, en el CONPES 2834 de 1996
sobre politica de bosques expuesto en el
punto 1.2.lit. d, de este trabajo, estable-
cié que en el Estatuto Unico de Bosques se
deben sentar las bases para la definicién,
alinderacién y manejo de las reservas fo-
restales y para estructurar un Sistema Na-
cional de Reservas Forestales.

b)Territorios faunicos, reservas de
cazay cotos de caza. En relacién con
la fauna hay tres figuras que tradicional-
mente se incluyen dentro de las catego-
rias de manejo de dreas protegidas, es-
tas figuras se encuentran reguladas en la
parte correspondiente a la fauna silvestre
del Cédigo de Recursos Naturales Reno-
vables (Libro 2, parte IX, Titulo 1) y en De-
creto reglamentario 1608 de 1978.

De manera general, el Cédigo dispone
que en materia de fauna silvestre y de
caza,’® corresponde a la administracién
establecer y administrar zonas de protec-
cién, estudio y propagacién de animales
silvestres; fijar las dreas en que pueda
practicarse la caza, y determinar el nime-
ro, talla y demds caracteristicas de los ani-
males silvestres; velar por la adecuada con-
servacion, fomento y restauracién de la fau-
na silvestre; adelantar investigaciones so-
bre fauna silvestre para lograr un manejo
adecuado del recurso, entre otras activi-

dades.

Por su parte, el Decreto 1608 de 1978 se-
fiala que cuando sea necesario adelantar
programas de restauracién, conservacién
o preservacién de especies de fauna sil-
vestre, la entidad administradora podrd
delimitary crear dreas de reserva denomi-
nadas territorios f&unicos o reservas de
caza. Ademds de esas reservas, para la
proteccién de la fauna también se pue-
den declarar dreas forestales protectoras,

Estudio juridico sobre categorias regionales de areas protegidas

cuando sea necesario proteger especies
en via de extincién, tal como se explicéd en
el punto anterior de este escrito, asi como
santuarios de fauna (esta es una de las
dreas del Sistema de Parques Naciona-
les)””, cuando se retnan los requisitos exi-
gidos en el Decreto 622 de 1977 para su
declaraciéon y manejo. Igualmente, la en-
tidad administradora puede declarar re-
servado el recurso en un drea determina-
da para adelantar programas de restau-
racién, conservacién y preservacién de la
faunassilvestre, conforme al articulo 47 del
Cédigo de Recursos Naturales, y en estds
reservas no se permitird la caza a particu-
lares. (art. 18, 19y 172 Decreto 1608 de
1978). Con base en este articulo el
Inderena mediante Acuerdo 34 de 1977
aprobado por la Resolucion 172 de 1977,
declaré un &rea como zona de proteccién,
propagacién y estudio de flamencos en
La Guadijira.

Especificamente se entiende porterrito-
rio faunico el que se reserva y delimita
con tres fines: conservacién, investigacion
y manejo de la fauna silvestre para exhi-
bicién o con fines demostrativos.

El Decreto 1608 sefala que los territorios
féunicos pueden comprender cinco dreas.

(Synallaxis azarae) SFF de Iguaque, Boyaca

76 Conforme al articulo 249 se entiende por «fauna silvestre el conjunto de animales que no hayan sido objeto de domesticacion, mejoramiento genético o criay levante regular
o que han regresado a su estado salvaje , excluidos los peces y todas las demas especies que tienen su ciclo total d vida dentro del medio acuatico» y por caza «todo acto
dirigido a la captura de animales silvestres, ya sea dandoles muerte, mutilandolos o atrapandolos vivos, y a la recoleccion de sus productos.» (art. 250).

7 Segun el articulo 329 lit. ) del Codigo de Recursos Naturales Renovables el santuario de fauna es un «area dedicada a preservar especies o comunidades de animales
silvestres, para conservar recursos genéticos de la fauna nacional.» Las actividades permitidas son las de conservacion, recuperacion y control, investigacion y educacion.
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Aqui no debe entenderse que se trata de
diferentes categorias, como sucede por ejem-
plo, con el Sistema de Parques Nacionales
que estd conformado por cinco categorias
diferentes, sino que el articulo en mencién
se refiere es a los tipos de zonas que puede
tener internamente esta categoria, es decir,
que se refiere a la zoni-ficacién interna de
los territorios faunicos, la que se determina-
r& de acuerdo con los estudios e investiga-
ciones de los ecosistemas que lo conforman,
en los cuales se basa también el plan de
manejo de dichos territorios.

Esas zonas son:

a)Area primitiva: se pueden efectuar in-
vestigaciones, pero no précticas de ma-
nejo. En ella se conservardn zonas natu-
rales testigos y de conservacién de la vida
silvestre. A estas dreas no tiene acceso el
pUblico, por lo que las investigaciones
que se realicen aqui las hard directamente
el personal de la entidad administrado-
ra, para lo cual puede tener la colabo-
racién de ofras entidades cientificas.

b)Area de manejo experimental: de-
dicada a la conservacién y experimenta-
cién, en zonas naturales levemente mo-
dificadas, con acceso restringido de po-
blico.

c)Area de experimentacion intensiva:
dedicada a la experimentacién intensiva
con posibles modificaciones significati-
vas del ambiente, para aplicar sus resul-
tados en las zonas de manejo experimen-
tal.

d)Area de alta actividad: dedicada a
la ubicacién de instalaciones y a la pres-
tacién de servicios para el piblico visi-
tante y para la administracién.

e) Areavial: superficie del territorio fdunico
por donde cruzan las vias de acceso a
sus diferentes dreas y a sus instalaciones.

De los articulos mencionados, se entiende
que los ferritorios f&unicos se enmarcan den-
tro de la conservacién in situ de la fauna
silvestre, y que portanto, no se trata de exhi-
bicién de animales domésticos (como se hace
en sitios como el llamado Panaca) o de ani-

males silvestres en espectéculos como circos,
zoolbgicos u otras instalaciones dedicadas a
la conservacién ex situ.

Aungque en la definicién de territorio faunico
se habla de tres actividades especificas:
conservacién, investigacién y manejo de
fauna silvestre; de la zonificacion interna
se deduce que en ellos hay lugar, ademds,
a ciertas actividades recreativas o que
involucran a los visitantes, porque desde
la definicién misma del territorio féunico,
se dispone que esta drea se reserva con
fines de exhibicién o demostracién, al tiem-
po que en la zonificacién se prevén zonas
para instalacién de centros de visitantes y
dreas que tienen prohibido, restringido o
permitido el acceso al publico. Igualmen-
te, esta categoria tiene un énfasis hacia
actividades de experimentacién, que se
pueden entender incluidas dentro de la in-
vestigacién aplicada, al punto que dos de
sus zonas internas adoptan su nombre por
este tipo de actividades experimentales.

El Decreto 1608 menciona que el plan de
manejo al que se debe someter esta cate-
goria, se elaborard con base en estudios e
investigaciones de los ecosistemas que con-
forman el territorio féunico. Entre las pro-
hibiciones que se imponen a los particula-
res en estas dreas, se cuentan: ejercer acti-
vidades de caza y pesca, realizar prdcticas
que puedan causar disturbios o estampi-
das, introducir cualquier clase de anima-
les, entrar al territorio sin la correspondiente
autorizacién o permiso, o entrar a zonas
vedadas al piblico y las demés que con-
temple el plan de manejo.

Como ejemplo de declaracién de un terri-
torio faunico estd el Acuerdo 19 de 1970
del Inderena, por el cual se reserva y de-
clara un &rea como territorio faunistico El
Tuparro, en el Vichada. Posteriormente,
mediante Acuerdo 27 de 1980, aprobado
por Resolucién Ejecutiva 264 de 1980, se
le cambia el régimen de territorio faunistico
a esta drea y se le da categoria de Parque
Nacional Natural, incrementando su su-
perficie.
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Lo reserva de caza es el drea que se
reserva y alinda con fines de conservacién,
investigacién y manejo, que tiene como
propésito el fomento de especies
cinegéticas, y en ella se permite la caza
cientifica, de fomento, de control y deporti-
va,’® pero esta Ultima sélo se podré prac-
ticar si no se ha declarado veda o no se ha
prohibido su ejercicio. El ejercicio de la
caza se debe sujetar a los reglamentos es-
peciales previstos en el plan de manejo de
la reserva y en ningln caso puede tener fi-
nes lucrativos, por lo que no se permite en
ella la caza comercial. (art. 255 CRNR, 19
y 171 Decreto 1608 /78).

Como se evidencia, tiene los mismos fines
de un territorio f&unico (conservacioén, in-
vestigacién y manejo de la fauna), pero
difieren en que el primero se establece con
propdsitos de demostracién y experimenta-
cién, mientras que estas reservas se crean
especificamente para el fomento de espe-
cies cinegéticas, por lo que en ellas se per-
miten cuatro de las clases de caza regula-
das en el Cédigo, mientras que en el pri-
mero sélo se permite la caza cientifica, para
cumplir los propésitos de exhibicién y ex-
perimentacién que se persiguen con la de-
claracién del territorio f&unico.

Con referencia al trdmite de creacién de
estas dreas, el Decreto 1608 sefialaba que
la providencia que reserva y delimita un
territorio f4unico debia ser aprobada por
el gobierno nacional. Asi mismo, la que
lo sustrae en todo o parte también reque-
ria tal aprobacién, demostrando ademas
que éste ha dejado de cumplir los fines
que llevaron a su creacién, y previo con-
cepto de la Academia de Ciencias Exac-
tas Fisicas y Naturales. Igualmente, para
la declaracién y delimitacion de reservas
de caza y de las reservas de que trata el
articulo 47 del CRNR, asi como, para su
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sustraccién, el mismo Decreto disponia que
debian ser aprobadas por el gobierno na-
cional con base en estudios que fundamen-
ten la decisién y previo concepto de dicha
Academia.

Sobre la aprobacién por parte del gobierno
nacional para los fines de declaraciéon y
sustraccion de estas dreas, se debe enten-
der, segin lo explicado ampliamente en este
escrito para la declaracién y sustraccién de
los DMIy de las reservas forestales regiona-
les, que ese requisito ya no es exigible, por
los cambios introducidos por la Ley 99 de
1993, y demds argumentos expuestos en los
puntos anteriores de este trabaijo.

En cuanto a los requisitos relativos a la
motivacién para la sustraccién, mediante
la demostracién de que el &rea ya no cum-
ple los propésitos para los cuales se decla-
r6, en el caso de los territorios f&unicos, y
los estudios que fundamenten la decisién,
en el caso de las reservas, se entiende que
tienen plena vigencia, al igual que el pre-
vio concepto de la Academia de Ciencias,

Lagarto PNN Chingaza. Sector La Playa, Fémeque, Cundinamarca

8 Elarticulo 252 dispone que «por su finalidad la caza se clasifica en:
a) Caza de subsistencia, o sea la que sin animo de lucro tiene como objeto exclusivo proporcionar alimento a quien la ejecutay a su familia;
b) Caza comercial, o sea la que se realiza por personas naturales o juridicas para obtener beneficio econémico;
c) Caza deportiva, 0 sea la que se hace como recreacion y ejercicio, sin otra finalidad que su realizacién misma;
d) Caza cientifica, o sea la que se practica tinicamente con fines de investigacion o estudios realizados dentro del pais;
e) Caza de control, 0 sea la que se realiza con el propésito de regular la poblacion de una especie cuando asf lo requieran circunstancias de orden social, econémico o
ecoldgico;
f) Caza de fomento, o sea la que se realiza con el exclusivo propdsito de adquirir ejemplares para el establecimiento de zoocriaderos o cotos de caza.»
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en ambos casos, por tratarse de motivos y
trdmites que buscan sustentar técnicamen-
te la medida de sustraccién, que en nada
fueron modificados por la Ley 99. En Gli-
mas, es la autoridad competente la que
toma la decisién, previa demostracién de
la desaparicién de esos motivos o del estu-
dio requerido, segin el drea de que se trate,
a lo que se suma la previa solicitud a la
Academia del concepto en mencién, el cual
debe ser tenido en cuenta para tomar la
decision.

Sobre la competencia para declarar los te-
rritorios f&4unicos y las reservas de caza, la
Ley 99 guarda silencio. Estas dreas no apa-
recen citadas en dicha Ley para atribuir
competencia, ni para ningtn otro fin (lo
mismo sucede con las dreas de recreaciéon
y con otras categorias como se verd mds
adelante). Sobre la declaracién de las cate-
gorias de manejo que no tienen competen-
cia atribuida expresamente en la Ley 99, se
realizard en la segunda parte de este escri-
to, una argumentacién general para sus-
tentar una posicién sobre la autoridad com-
petente en dichos casos.

Sin embargo, es importante mencionar
aqui que la tabla contenida en la Politica
de Participacién Social en la Conserva-
cién sobre categorias de dreas protegi-
das y entidades encargadas para su de-
claracién y administraciéon, ubica los te-
rritorios faunicos y la reserva de caza como
categorias del nivel nacional, al igual que
lo hace el cuadro que presenta la Politica
de Estrategias para un Sistema Nacional
de Areas Naturales Protegidas (ver notas
de pie nimero 11y 12 de este escrito). No
se entiende qué sustenta la ubicaciéon de
estas figuras dentro de las categorias na-
cionales, asignéndole incluso en la prime-
ra politica citada, la competencia para su
declaracién y administracién al Ministerio.

Sin entrar a exponer las razones generales
que apartan este estudio de esa clasifica-
cién y asignacién de competencia (como
se dijo, esto se hard en las segunda parte
de este trabajo de manera general para las
categorias alas que no se les atribuyé com-

petencia expresamente), se realizan aquf
algunas consideraciones especificas para
estas dreas.

En primer lugar, ni el Cédigo ni el Decreto
1608 de 1978 dicen en ninguna parte que
se trate de categorias nacionales, como sf
se le otorga ese cardcter expresamente al
Sistema de Parques Nacionales y a las re-
servas forestales nacionales, calificadas
especificamente por las leyes como tales.
Como se explicé en el punto anterior, el
hecho de que la normatividad previera que
para su reserva, delimitacién y sustraccion
se requerfa aprobacién del gobierno na-
cional, no las convierte por ello en catego-
rias nacionales, ya que dicha aprobacién
era un requisito de validez del acto, mas
no era el acto de creacién o sustraccién
del &reaq, el cual le corresponde proferirlo
a la entidad administradora, y la aproba-
cién del gobierno nacional, mediante re-
solucién ejecutiva, era un requisito poste-
rior de validez.

El Decreto 1608 dispone que para sus efec-
tos, la expresién “entidad administradora”
(que utiliza al referirse a la reserva, delimi-
tacién, formulacién de planes de manejo y
demés actividades relacionadas con los te-
rritorios faunicos y las reservas de caza),
hace referencia tanto al Inderena, como a
las corporaciones auténomas regionales a
las que se les haya asignado la funcién de
administrar el recurso. De tal forma que las
CAR que en virtud de su ley de creacién se
les habia otorgado tal competencia, estaban
facultadas para declarar estas dreas, al igual
que lo que sucedia con las reservas foresta-
les regionales que podian crear algunas CAR
que estaban habilitadas para ello con base
en sus leyes de creacién y en sus estatu-
fos.

Por otra parte, el manejo de estas dos ca-
tegorias implica realizar actividades de ad-
ministracién del recurso que involucran el
otorgamiento de permisos y la prestacién
de servicios a los visitantes. Por ejemplo,
en el caso del territorio f&unico, permiso
para caza cientifica, y en el caso de las
reservas de caza, permiso para las cuatro
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clases de caza que se permiten en estas
dreas’?, ademds de los permisos de estudio
requeridos para adelantar las investigacio-
nes. Las CAR como principales ejecutoras y
mdxima autoridad ambiental de su jurisdic-
cién, son las entidades encargadas de otor-
gar estos permisos, tal como lo consagra el
articulo 31 numerales 2, 9,12,14, entre ofros,
que le confieren a las corporaciones las com-
petencias para regular el uso y aprovecha-
miento de los recursos naturales mediante el
otorgamiento de los diversos modos previs-
tos para este fin.

Al Ministerio en relacién con la fauna sil-
vestre se le encargan funciones acordes
con la naturaleza de ese organismo como
ente planificador, formulador de politicas
y regulador, mds no funciones de ejecu-
cién, que no le corresponden y que sélo
cumple cuando expresamente la Ley se
las asigna por ser un excepcién, que debe
interpretarse de manera restrictiva. Asi, la
Ley 99 dispone que corresponde al
Minambiente en este tema, coordinar, pro-
mover y orientar la investigacién sobre los
recursos naturales, organizar el inventa-
rio de biodiversidad y de los recursos
genéticos nacionales; regular la obten-
cién, uso, manejo, investigacién de es-
pecies y estirpes genéticas de fauna sil-
vestre; adoptar medidas para proteger la
fauna silvestre y tomar previsiones para
defender especies en vias de extinciéon;
entre ofras.

Es sabido que el Ministerio sélo excep-
cionalmente es ejecutor en los casos en
los que la Ley expresamente asf lo deter-
mina, como el otorgamiento de las licen-
cias ambientales privativas a su cargo, o
cuando administra el Sistema de Parques
Nacionales, o cuando expide los Certifica-
dos CITES, o cuando aprueba los permi-
sos de Codechocé y de las dos corpora-
ciones del Amazonas como lo ordena la
Ley 99. Adicionalmente, el Decreto 309 de
2000 relativo a la investigacién cientfica
sobre biodiversidad, faculta al Ministerio
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para otorgar permisos de estudio en ciertos
casos taxativamente sefalados en su arti-
culo 4, pero como se dijo, ello es una fun-
cién excepcional para el Ministerio, y en
cambio, es una regla general para las CAR,
que son las principales administradoras de
los recursos naturales.

Asi, la Ley 99 reservé en cabeza del Mi-
nisterio, la administracién del Sistema de
Parques Nacionales, funcién que incluye
el otorgamiento de los permisos, conce-
siones, autorizaciones, etc., en estas
dreas, pero ello se hizo de manera ex-
cepcional, ya que ni siquiera para la otra
categoria nacional expresamente califica-
da como tal por la Ley (las reservas fores-
tales nacionales), se dej6 la administra-
cién en manos del Ministerio, sino que
taxativamente se dispuso en la Ley 99 que
su administracién, aln siendo nacionales,
correspondia a las CAR. Ello demuestra
claramente la voluntad del legislador en la
materia: la Unica drea bajo administracién
del Ministerio debia ser el Sistema de Par-
ques Nacionales.

Estos son sélo algunos argumentos es-
pecificos para estas dos categorias que
hacen que no se compartan las interpre-
taciones que asignan al Ministerio la fun-
cién de administrar los territorios faunicos
y las reservas de caza. En el estudio del
Instituto von Humboldt de Biodiversidad
«Andlisis Normativo y de Competencias
para Colombiay, se identifica como auto-
ridad competente para declarar, adminis-
trar y sustraer los territorios fdunicos y las
reservas de caza, a las corporaciones au-
ténomas regionales, como se sostiene
en este escrito.®

Por lo anterior, la interpretacién de las dis-
tintas normas que permiten definir la com-
petencia que no se ha atribuido expresa-
mente por ley para la declaracién y admi-
nistracién de categorias de manejo, deben
hacerse dentro de este marco que parte del
andlisis de la naturaleza juridica del Mi-

79 El Decreto 1608 de 1978 en sus articulos 87 a 128 regula el otorgamiento de estos permisos.

80 Instituto Alexander von Humboldt, Maria del Pilar Pardo, investigadora. Biodiversidad Analisis Normativo y de Competencias para Colombia, Editorial Legis, pags. 56y 99,

Bogota, 1999.
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nisterio y de las CAR, y de las funciones
que les son propias a cada una de estas
autoridades, segin esa naturaleza. (En la
segunda parte se hard un interpretacién
integral de esas disposiciones de manera
sistemdtica y se analizard la cldusula ge-
neral de competencia a favor del Ministe-
rio, versus la funcién del articulo 31 nu-
meral 30, a favor de las CAR).

Por otfra parte, los cotos de caza se de-
finen como “el area destinada al mante-
nimiento, fomento y aprovechamiento de
especies de fauna silvestre para caza
deportiva.” (art. 256 CRNR). La caza de-
portiva es la que se hace como recreacién
y ejercicio, sin otro fin adicional a su mis-
ma realizacién.

Para poder destinar un érea de propiedad
privada como coto de caza deportiva el
propietario del predio debe presentar soli-
citud escrita ante la entidad administrado-
ra, acompafada de una serie de informa-
cién que incluye la definicion de la especie
(s) de faunassilvestre sobre la que se prac-
ticard la caza deportiva, los planes de re-
poblacién que se adelantardn y el plan de
manejo que incluye labores de adecuacién,
drenaje, plantaciones y demés actividades
necesarias para el mantenimiento, fomen-
to y aprovechamiento de las especies del
coto de caza, entre otros temas.

La entidad administradora evalta la in-
formacién, realiza visitas técnicas a la zona,
y tiene en cuenta el inventario y calculo de
existencias a nivel nacional y regional de
la especie(s) que serd objeto de caza de-
portiva en el coto que se pretende estable-
cer, y con base en ello, permite o niega la
destinacién del predio para este fin. Sélo
lo podrd autorizar cuando el propietario
del predio demuestre que hay suficiente
variedad de especies de fauna y que su
poblacién es tal que permite la actividad
sin menoscabar la fauna. En todo caso,
“no podra destinarse un predio como coto
de caza deportiva cuando en él se en-
cuentren ambientes o lugares criticos
parala reproduccién, supervivencia o ali-
mentacion de especies nativas o

migratorias, particularmente cuando se
trata de especies o0 subespecies en pe-
ligro de extincion.” (art. 159 CRNR).

Frente a la definicién de los cotos de caza
y a las disposiciones que lo reglamentan,
se considera que en este caso sf cabria
preguntarse si esta figura puede ser consi-
derada como una categoria de manejo de
drea protegida o no, porque aqui se trata
de fomento y aprovechamiento de fauna,
para actividades de caza deportiva, que
como su definicién misma lo dispone, es la
que se hace como recreacién y ejercicio ex-
clusivamente, sin otro propésito que su rea-
lizacién misma. Por ello, aquf no hay nin-
gUn fin de conservacién de la biodiver-sidad,
por el contrario, se excluyen expresamente
de la posibilidad de destinar como cotos de
caza, las zonas propicias para la reproduc-
cién y supervivencia de especies de fauna,
mds aln si estdn en peligro de extincién.

Tampoco estd amparada esta categoria
dentro de un marco més amplio como el
de las dreas de manejo especial, como sf
lo estdn las dreas de recreaciéon que han
sido excluidas por gran parte de la litera-
tura de la lista de categorias de manejo,
por considerar que no tienen propdsitos
de proteccién, sino de recreacién y de-
porte. Como se explicé en el punto 2.2.2
lit. c) de este escrito, las dreas de recrea-
cién se destinan prioritariamente (no ex-
clusivamente como los cotos de caza) a
actividades de recreacién y deporte, y eso
ha bastado para que algunos sostengan
que no se frata de una categoria de ma-
nejo, mientras que los cotos de caza inex-
plicablemente se encuentran incluidos
como dreas protegidas en todos los textos
de politica y en la mayoria de la doctrina
existente sobre esta materia. Tal como se
sostuvo aqui, se estima que las dreas de
recreacién por ser una de las categorfas
de dreas de manejo especial previstas en
el Cédigo, tienen potencial, para que por
via reglamentaria, se le afiancen propési-
tos de proteccién y manejo de los recursos
naturales existentes en sus limites (que son
fines inherentes a la declaraciéon de todas
las dreas de manejo especial, segin lo dis-
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pone el articulo 308 del CRNR), lo que no
sucede con los cotos de caza.

Por otra parte, la actividad de destinacién
de un predio como coto de caza se surte
mediante un proceso administrativo tipi-
co de otorgamiento de autorizacién para
el uso de cualquier recurso natural, en
este caso la fauna. No se trata aqui del
procedimiento para declarar un drea pro-
tegida que se basa en estudios ecolé-
gicos, econémicos y sociales, y cuya drea
se delimita con base a criterios técnicos,
segln la conveniencia y evaluacién que
hace la autoridad competente para su
declaracién, sino que se trata de un sim-
ple trdmite a cargo de un particular para
adquirir el derecho a usar el recurso,
como los que existen para el aprovecha-
miento de cualquier recurso natural re-
novable, por pertenecer estos a la Na-
cién (permiso de aprovechamiento fores-
tal, establecimiento de zoocriaderos, con-
cesion de aguas, etc.).

Aqui no hay una delimitacién y alindera-
cién del drea con base en lo que los
estudios recomienden como drea mini-
ma adecuada para cumplir ciertos fines
de conservacién, sino que los limites del
coto son los del predio privado o la por-
cién de éste, que el particular quiera
destinar para los fines de caza deporti-
va, para satisfacer sus intereses depor-
tivos particulares. Tampoco hay una de-
claracién del érea, lo que se da es una
“destinacion del predio” a la actividad
de caza deportiva. La autoridad entra a
verificar que esta actividad se pueda
realizar en predios privados sin menos-
cabar o perjudicar la poblacién o las
especies sobre las que verse, y sin cau-
sar dafo a otros recursos, tal como
evalUa cualquier solicitud de aprovecha-
miento de los recursos naturales reno-
vables.

Por lo anterior, se estima que esta figura no
debe estar incluida dentro de las catego-
rias de dreas protegidas, porque en forma
alguna se enmarca dentro de ellas, ni en
el destino del drea, ni en los tradmites a se-
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guir para la destinacién del predio, ni en
los objetivos perseguidos con la destina-
cién de éste a los fines de caza deportiva,
ni los impactos, servicios o beneficios am-
bientales que la zona puede ofrecer a la
comunidad, entre otros temas.

Sobre la competencia para su declara-
cién y administracién, tampoco dijo nada
la Ley 99, pero al contrario de lo que su-
cede con los territorios faunicos y las reser-
vas de caza, los cuadros contenidos en las
politicas de estrategias para el SINAP y de
parques con la gente, los ubican como una
categoria regional. Aunque no se entiende
la l6gica de la clasificacién que realizan
esas politicas, se comparte que se trata de
una actividad de administracién de la fau-
na, y que por tanto, le corresponde a las
CAR permitir o negar la destinacién del
predio para estos fines, por medio de reso-
lucién de la Corporacion.

c)Parques naturales regionales. Esta
es una categorfa creada legalmente por
la Ley 99 de 1993 en su articulo 31 num.
16, al atribuir la competencia de su re-
serva, alinderamiento, administracién,
sustraccién, y la reglamentacion de su uso
y funcionamiento a las corporaciones
autébnomas regionales, pero carece de
todo desarrollo legal y reglamentario de
cardcter nacional. Por ser una de las éreas
de que trata el citado numeral 16 del ar-
ticulo 31, le corresponde al consejo di-
rectivo de la corporacién aprobar su in-
corporacién o sustraccion.

Al no existir ningGn principio de regla-
mentacién de esta categoria que brin-
de algunos lineamientos sobre cudles
son las actividades posibles en estas
dreas y cudles los objetivos de conser-
vaciéon perseguidos con su declaracién,
se presentan diferentes posiciones acerca
de lo que se considera un parque natural
regional, de manera que algunos estiman
que debe regularse como un drea restric-
tiva a similitud las los parques naturales
nacionales, pero del nivel regional, mien-
tras que otros estiman que se le debe dar
a esta categoria un desarrollo menos es-
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tricto que permita combinar actividades de
aprovechamiento de los recursos natura-
les existentes en ellos y actividades pro-
ductivas por sus habitantes, con activida-
des de conservaciéon y de proteccién del
ecosistema.

Por ejemplo, la CAR al proponer un siste-
ma de categorias para el manejo del SIRAP
de su jurisdiccién, define el parque natu-
ral regional como “area declarada para
conservar el arreglo natural en comu-
nidadesy patrones del paisaje reglamen-
tada en razéon de conservar los
ecosistemas presentes y sus relacio-
nes.”®!

Por su parte Biocolombia la define como
“Area natural que contiene uno o varios
ecosistemas inalterados o poco altera-
dos por la accion humana, dotada de
valores naturales, manifestaciones his-
térico culturales y caracteristicas
paisajisticas, geoldgicas o geomorfol4-
gicas sobresalientes, que en su conjun-
to revisten una especial significacion a
escala regional y por lo tanto debe ser
conservada y manejada para el mante-
nimiento a perpetuidad de sus condicio-
nes naturales, con propésitos de inves-
tigacioén, educacion y recreacion, para
contribuir al desarrollo econémico y so-
cial de la region.” &2

Con base en esta definicién, el estudio re-
ferido le atribuye a esta categoria objetivos
principalmente de proteccién y manteni-
miento de la diversidad biolégica, de los
ecosistemas naturales, las bellezas escé-
nicas y los recursos histérico culturales que
se encuentren en el drea. Otros objetivos
son la proteccién de cuencas hidrogrdficas,
y la contribucién al desarrollo regional y lo-
cal mediante el desarrollo de actividades tu-
risticas. Dentro de las actividades a realizar
en esta categoria, se proponen ademds, in-

vestigacién cientifica, educacién ambiental y
recreacion.

En todo caso, esta categoria estd por de-
sarrollar normativamente en su integridad
lo que puede ser una potencialidad, ya que
se le puede dar un contenido que contri-
buya a llenar algunos de los vacios que
presenta la legislacién actual de catego-
rias de manejo, supliendo a través de su
desarrollo, algunas falencias de las cate-
gorias existentes.®®

Pese a que, como se dijo, no existe un
reglamento de cardcter general sobre el
tema, algunas corporaciones han decla-
rado parques regionales en su jurisdiccién,
reglamentando en el mismo texto del acuer-
do que reserva el drea respectiva, las ac-
tividades que se fomentan y se desestimulan
en la zona correspondiente, como la
CARDER que declaré parque regional na-
tural la Cuchilla de San Juan.

Entre los resultados esperados con la
creacién del Parque Regional Natural
Cuchilla de San Juan, por la CARDER, se
cuentan aspectos ambientales como la
conservacién del corredor biolégico
Tatamd - Caramanta y otros hdébitats del
dreaq; la proteccién de las especies de plan-
tas y animales en via de extincién a nivel
regional; la conservacién de dreas en
donde nacen rios y quebradas que abas-
tecen grandes acueductos comunitarios.
En el campo campo socioeconémico se
espera contribuir al uso adecuado del sue-
loy de los recursos naturales; mejorar la
infraestructura y los servicios en las dreas
aledafas al corredor; ofrecer nuevas al-
ternativas productivas, y finalmente en el
campo institucional se busca la integra-
cién de las entidades y la comunidad para
adelantar acciones conjuntas de protec-
cién de la biodiversidad y de desarrollo
de los habitantes del drea.

81 Ange Jaramillo, Cristal del Mar y Castafio-Uribe, Carlos. Manual sobre Lineamientos Generales para el Disefio y Puesta en Marcha del Sistema Regional de Areas
Protegidas de la CAR, Ediciones niversidad Central, pag. 147, Bogota, 2002.

82 Bjocolombia. Criterios para la Declaratoria de Areas Naturales Protegidas de Caracter Regional y Municipal, pag. 21, 1997 (fotocopia).

83 Sobre el tema se puede consultar el documento Propuesta para un Sistema de Categorias de Areas de Proteccion, de Martha Fandino Lozano, realizado para la Unidad de
Parques Nacionales (sin publicar) y el estudio de Biocolombia, Criterios para la Declaratoria de Areas Naturales Protegidas de Carécter Regional y Municipal, pags. 44
y ss., 1997 (fotocopia).
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El Acuerdo 04 de 2000 del Consejo Di-
rectivo de la CARDER, mediante el cual
se cred este parque regional define las
actividades a realizar en el drea asi: “en
las areas reservadas se podran realizar
las siguientes actividades:

Conservacion: son actividades que con-
tribuyen a la permanencia de los recur-
sos naturales renovables y el paisaje, y
al fomento del equilibrio biolégico de los
ecosistemas.

Preservacion: se refiere a las medidas
que se orientan a evitar el deterioro am-
biental por la introduccién de factores
ajenos.

Recuperacion y control: son las dirigi-
das ala restauracién de los ecosistemas
deteriorados.

Investigacion: se trata de actividades
orientadas al conocimiento de los ecosis-
temas para aplicarlo al manejo y aprove-
chamiento del ambiente y sus recursos.
Educacion: son actividades dirigidas a
generar cambios de actitud respecto al
manejo, uso, conservacién y valoracién
del patrimonio cultural e histérico.
Recreacion: son las que tienen por fi-
nalidad proporcionar esparcimiento a los
visitantes del parque, a través de la con-
vivencia con el medio natural.
Cultura: son las actividades tendientes a
promover y difundir el conocimiento so-
bre los valores propios de la regién.
Manejo de agroecosistemas: prdcticas
agropecuarias regidas por los principios
de sustentabilidad en el uso de los recur-
sos naturales y preservacién de los servi-
cios ambientales existentes.” (art. 5)

Como se evidencia, ademds de las activi-
dades de conservacién y proteccién del
ecosistema, se permiten ciertas prdcticas
agropecuarias en el drea. Igualmente, el
citado Acuerdo 04 dispone que la ejecu-
cién de obras y el desarrollo de activida-
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des susceptibles de producir deterioro gra-
ve a los recursos naturales o de introducir
modificaciones al paisaje que pretendan
desarrollarse en el area de influencia di-
recta del parque, requiere autorizacién de
la CARDER, para lo que puede pedir un
estudio de impacto ambiental.

El tema de la declaracién de categorias
creadas por la ley, que carecen de regla-
mento, se analizard en la segunda parte
de este trabajo de manera general, pero
se anticipa aqui, sin entrar a analizar las
distintas consideraciones a tener en cuen-
ta en el tema (como la posibilidad de im-
poner limitaciones de uso en propiedad
privada), que se considera que el hecho
que el gobierno nacional no haya expedi-
do el reglamento general sobre ciertas ca-
tegorias como los parques regionales, no
conlleva por si solo, la imposibilidad de
las CAR para crear estas dreas, ya que
estas autoridades tienen cierta facultad
regulatoria, para dictar normas en su ju-
risdiccién, conforme a la atribucién que
les hace la misma ley de “reglamentar” el
uso y funcionamiento de ciertas catego-
rias, como los parques regionales (nume-
ral 16 del articulo 31 de la Ley 99).

Asf, mientras se expide el reglamento mar-
co, se estima factible que las CAR en uso
de estas facultades declaren parques re-
gionales mediante acuerdo del consejo
directivo respectivo, determinando en el
mismo acuerdo de creacién, las reglas a
las que se somete de manera particular
el drea creada. Sin embargo, en el mo-
mento en que se expida el reglamento na-
cional en la materia, las CAR que hayan
hecho declaraciones en sus jurisdiccio-
nes de esta categoria, deben en razén de
la aplicacién del principio del rigor sub-
sidiario®, adecuar sus regulaciones y de-
claraciones regionales, al marco del re-
glamento nacional que se dicte.

84 Segun el articulo 63 de laLey 99, «las normas y medidas de policiaambiental, es decir, aquellas que las autoridades medioambientales expidan paralaregulacion
del uso, manejo, aprovechamiento y movilizacion de los recursos naturales renovables, o parala preservacion del medio ambiente natural, bien sea que limiten el
ejercicio de derechos individuales y libertades publicas paralapreservacion o restauracion del medio ambiente, o que exijan licencia o permiso para el ejercicio
de determinada actividad por la misma causa, podran hacerse sucesiva y respectivamente mas rigurosas, pero no mas flexibles, por las autoridades competentes del nivel
regional, departamental, distrital o municipal, en la medida en que se desciende en la jerarquia normativa y se reduce el &mbito territorial de las competencias, cuando las
circunstancias locales especiales asi lo ameriten, en concordancia con el articulo 51 de la presente ley.

Los actos administrativos asi expedidos deberan ser motivados, seran por su naturaleza apelables ante la autoridad superior, dentro del Sistema Nacional Ambiental -SINA,
y tendrén una vigencia transitoria no superior a sesenta (60) dias mientras el MINISTERIO DEL MEDIO AMBIENTE decide sobre la conveniencia de prorrogar su vigencia
o de darle ala medida caracter permanente.» (negrilla fuera de texto).
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Flor (Monochaetum sp.) San Pedro de Iguaque, Boyaca

2.2.4. Declaraciones realizadas por la Ley 99 de 1993

Fuera de las categorias de manejo previstas
en la legislacién, la Ley 99 realiza unas de-
claraciones que resaltan los valores natura-
les de ciertos ecosistemas del pas, las cua-
les se presentan a continuacién.

a)Areas Especiales de Reserva
Ecol6gica del Choco6 y Sur de la
Amazonia. La Ley 99 dispuso en sus arti-
culos 35y 39 que es funcién principal de
la Corporacién para el Desarrollo Sosteni-
ble del Sur de la Amazonia -Corpoama-
zonia- y de la Corporacién Auténoma Re-
gional para el Desarrollo Sostenible del
Chocé —Codechocé-, respectivamente, pro-
teger el medio ambiente de su jurisdiccion,
como drea especial de reserva de Colom-
bia, de interés mundial y como depositaria
de la megadiversidad del trépico humedo.
Estas declaraciones no responden a nin-
guna de las categorias de manejo defini-
das en la legislacion ambiental, y carece
de otros desarrollos diferentes a su consa-
gracion.

b)Reserva de la Bidsfera Archipiéla-
go de San Andrés, Providencia y
Santa Catalina. La Ley 99 en el articulo
37 pardgrafo 2, dispuso que este Archipié-
lago se constituye en reserva de la bidsfera,
y que la Corporacién Auténoma Regional
para el Desarrollo Sostenible del Archipié-
lago de San Andrés, Providencia y Santa

Catalina, -Coralina-, coordinaria las ac-
ciones nacionales e internacionales para
cumplir esta disposicién. El procedimiento
para dar cumplimiento a esta prevision se
cumplié ante la Organizacién de las Na-
ciones Unidas para la Educacién, la Cien-
ciay la Cultura ~UNESCO- que le confirié
tal calidad, ya que estas dreas son desig-
nadas por el Consejo Internacional de
Coordinacién del Programa Hombre vy
Bidsfera -MAB- (por sus siglas en inglés),
a peticién del estado interesado.®

Sobre definicién y caracteristicas de las re-
servas de la biosfera se puede consultar el
punto 1.2 literal g) de este escrito, que pre-
senta los aspectos de la Politica de Orde-
namiento Integrado y Desarrollo Sostenible
de las Zonas Costeras en los que se hace
referencia a esta figura, y donde se insta a
su uso en el pais. Complementariamente,
sobre estas reservas, se puede agregar que
con el desarrollo del Programa MAB de la
UNESCO en 1971, se inicié un programa
mundial de cooperacién cientifica sobre las
interac-ciones entre los seres humanos y el
medio ambiente, introduciendo ese mismo
afio el concepto de reserva de la biésfera,
como un conjunto de dreas que forman
una red mundial de zonas naturales prote-
gidas por su interés para satisfacer necesi-
dades cientificas, econémicas, educativas,
culturales y recreativas. Enfatizan la rela-

85 También se han declarado otras areas bajo esta figura de Reserva de la Biésfera como son el a)Cinturén Andino conformado por los Parques Nacionales Puracé, Nevado
del Huilay Cueva de los Guacharos, b)el territorio faunistico El Tuparro, hoy Parque Nacional; y la c)Sierra Nevada de Santa Marta, incluyendo el Parque Nacional Natural
Tayrona. El reconocimiento de estas zonas como reserva de la biosfera, se realizé el 10 de enero de 1.980, y fue una distincién concedida por la UNESCO Programa sobre
elHombre y la Biésfera. Recientemente, ala Ciénaga Grande de Santa Marta que es un Santuario de Faunay Flora perteneciente al Sistema de Parques Nacionales, también
se le confiri6 tal caracter.
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cién entre el efecto de las actividades hu-
manas y el ambiente, asi como la integra-
cién de los objetivos de conservacién con
las necesidades de la poblacién.®

La reservas de la biésfera buscan evitar el
aislamiento de las dreas protegidas, luchan-
do contra el llamado “efecto isla”, que hace
referencia al empobrecimiento de la
biodiversidad de un drea natural, cuando
queda aislada en medio de un ambiente
alterado o altamente modificado. Por ello
se identificé la necesidad de planificar las
dreas protegidas dentro de sistemas inte-
grados conformados por éreas protegidas
de distintas categorias de manejo, donde
las mds estrictas se rodean de ofras que
permiten el desarrollo de actividades de uso
sostenible, que operan como zonas de amor-
tiguacién y corredores ecolégicos de las pri-
meras. El modelo de reservas de la bidsfera
apunta en este sentido al reunir en una
misma unidad territorial, zonas nicleo y
zonas de amortiguacién que atendan los im-
pactos externos en las primeras, combinan-
do mltiples funciones dentro de un marco
conceptual Unico, en el que las poblacio-
nes locales no se excluyen del manejo de la
unidad, sino que contribuyen a éste.

A partir de la Conferencia Internacional de
Sevilla en 1995, hay dos documentos base
para esta figura que son la Estrategia de Se-
villa y el Marco Estatutario de la Red Mun-
dial de Reservas de la Biésfera, aprobados
mediante Resolucién 28C/2.4 de la Confe-
rencia General de la UNESCO en noviem-

bre de 1995.87

Las reservas de biosfera, se sujetan en su
desarrollo legal e institucional a las disposi-
ciones nacionales de cada pais, ello perte-
nece a la soberania del Estado en el que se
localiza, y por lo tanto, queda sometida
Unicamente a la legislacién interna. En Co-
lombia estas reservas carecen de regulacién
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nacional especifica, no tienen estatus legal
mds allé de ser una distincién internacional,
por lo que las que se han declarado (al igual
que lo que sucede en la mayoria de los pai-
ses del mundo), coinciden con parques na-
cionales u otras categorias de manejo de
dreas protegidas, de tal manera que el régi-
men legal aplicable en ellas es el del &rea
protegida regulada en la legislacion nacio-
nal, como por ejemplo las normas que rigen
para el Sistema de Parques Nacionales.

c)Interés Ecolégico Nacional de la
Sabana de Bogota. La Ley 99 de 1993
ensu articulo 61, realiz6 de manera atipica
una declaracién que no responde a nin-
guna de las categorias de manejo defini-
das en la legislacién ambiental. Se utilizé
en este caso, una denominacién que no
existia previamente en las normas que re-
gulan la materia por lo que carece de de-
sarrollo. Se trata de la disposicién que de-
clara la sabana de Bogotd, sus paramos,
aguas, valles aledafos, cerros circundan-
tes y sistemas montafosos como de infe-
rés ecolégico nacional, cuya destinacién
prioritaria serd la agropecuaria y forestal.

El mismo articulo faculta al Ministerio de
Ambiente para determinar las zonas de
la sabana en las cuales existe compatibi-
lidad con las explotaciones mineras, con
base en la cual la CAR otorgard o nega-
rd las licencias ambientales a que haya
lugar. Adicionalmente, atribuye a los mu-
nicipios y al Distrito Capital la reglamen-
tacién de los usos del suelo, con suje-
cién a lo dispuesto en este articulo y a
las regulaciones que expida el Ministe-
rio. El citado articulo 61 fue demandado
ante la Corte Constitucional, que median-
te sentencia C-534 de 1996, lo declaré
exequible y clarificé el tema de las com-
petencias sobre la reglamentacién de los
usos del suelo entre el municipio y la au-
toridad nacional.

86 ElMarco Estatutario de la Red Mundial de Reservas de Biosfera, dispone en su articulo 3 que estas reservas combinan tres funciones a saber: «i. Conservacion: contribuir
alaconservacion de los paisajes, los ecosistemas, las especies y la variacion genética. ii. Desarrollo: fomentar un desarrollo econémico y humano sostenible desde los puntos
de vista sociocultural y ecoldgico. iii. Apoyo logistico: prestar apoyo a proyectos de demostracion, de educacion y capacitacion sobre el medio ambiente y de investigacion
y observacion permanente en relacion con cuestiones locales, regionales, nacionales y mundiales de conservacion y desarrollo sostenible.»

La informacién presentada sobre esta figura se consulté en la pagina www.iucn.org y en la pagina web de la oficina de la UNESCO para América Latina http:/
www.unesco.org.uy/mab/rbs.html. Para informacién completa sobre procedimiento de declaracion, areas del mundo que hacen parte de esta Red Mundial de Reservas de
la Biosferay las fichas de cada areas, consultar las paginas citadas.

)
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Macrofitas, humedal de La Conejera

En la préctica no se ha concretado qué
implicaciones o efectos reales tiene la de-

de regulacién lo da la priorizacién del uso
agropecuario y forestal que se le atribuye,

claracién de la sabana como de interés vy la limitacién a las explotaciones mineras

ecolégico nacional, aunque un principio  que se hace por via reglamentaria.

2.2.5 Ecosistemas alos que la legislacion les confiere especial proteccién

que se deben proteger. Por ejemplo, a veces
se citan los pdramos o los humedales, den-
tro de los listados de categorias de manejo,
como si éstos fueran una drea protegida por
sf, cuando la legislaciéon lo que hace es or-
denar que estos ecosistemas se protejan es-
pecialmente, para lo cual la autoridad am-
biental competente debe utilizar los instrumen-
tos legales, administrativos, técnicos, cientifi-
cos, financieros, etc., a su alcance. Dentro
de esas herramientas se encuentra la reserva
y declaracién de algunos de ellos como drea
protegida.

La legislacién ambiental fuera de estable-
cer categorias legales para la protecciény
manejo de los ecosistemas, especies, re-
cursos naturales y del ambiente en gene-
ral, adicionalmente, menciona algunas
dreas o especies (por ejemplo, las que es-
tén en via de extincién) que deben ser pro-
tegidas prioritariamente®. Es decir, la le-
gislacién sefiala ecosistemas que merecen
especial proteccién, y por tanto, deben te-
nerse en cuenta de manera prioritaria por
la autoridad competente para su la reser-
va, alinderacién y declaracién bajo algu-
na de las categorias de manejo de dreas
protegidas expuestas en los puntos ante-
riores de este escrito. Por ejemplo la Ley
812 de 2003 aprobatoria del Plan de de-
sarrollo del presente gobierno dispone que
“se trabajara en la proteccion especial
de paramos y humedales.”

De esta forma, cuando la legislaciéon me-
diante alguna norma prioriza la conserva-
cién de un ecosistema o especie, como lo
hace por ejemplo el articulo 128 inciso 1
del Decreto 1681 de 1978 que declara dig-
nos de proteccién los manglares®, estua-
rios, meandros, ciénagas u otros hébitats si-
milares de recursos hidrobiolégicos, ast como
los cuerpos de agua y zonas aledafias en los
que se adelanten programas de acuicultura,
esto no significa que por ello, tal ecosistema
se convierte en un drea protegida, ya que en
esta situacién, falta que en cada caso con-
creto se realice la declaracion correspondiente
por la autoridad competente, bajo la catego-
ria que se seleccione como la més adecuada
para el ecosistema o especie respectiva, que
puede ser un DMI, un drea municipal, un
parque natural regional, o cualquiera de
las otras categorias legales.

Frecuentemente se encuentra en la literatura
e incluso en actos de autoridades ambienta-
les, que se confunden las categorias de ma-
nejo de dreas protegidas, con los ecosistemas

88 De manerageneral, el articulo 1 num. 2 de la Ley 99 de 1993 consagra que «La biodiversidad del pais, por ser patrimonio nacional y de interés de la humanidad, debera ser

8

protegida prioritariamente y aprovechada en forma sostenible.»

Mediante Resolucién 1602 de 1995 (modificada por Resolucion 20 de 1996), se dictaron medidas para garantizar la sostenibilidad de los manglares, que prohibe ciertas
obras, industrias y actividades que afectan el manglar, dejando a salvo las labores comunitarias de acuicultura artesanal que no causen detrimento al ecosistema, aprobadas
por las autoridades competentes. Ordena a las CAR donde existe manglar, realizar estudios sobre el estado de los manglares en su territorio y sobre las actividades
tradicionales comunitarias de aprovechamiento forestal. Las CAR deben elaborar propuestas para la zonificacion de etos ecosistemas que deben incluir planes para la
restauracion del manglar. Si se determina que las actividades ancestrales de aprovechamiento forestal no son sostenibles, las autoridades deben propender por la obtencién
de los recursos necesarios para implementar actividades econémicas alternativas acordes con la identidad étnica, cultural y socioeconémica de las comunidades indigenas
ynegras.

La Resolucién 257 de 1997 estableci6 controles minimos para contribuir a garantizar las condiciones béasicas de sostenibilidad de los ecosistemas de manglar y sus zonas
circunvecinas, estableciendo un sistema de monitoreo y control de la calidad de las aguas, flora, fauna y suelos de los ecosistemas de manglar presentes en las ciénagas,
estuarios, deltas y lagunas de las zonas costeras de los litorales colombianos, y los parametros minimos que deben ser objeto de monitoreo y control. Como parte de los
indicadores del buen estado de los ecosistemas de manglar, ordena efectuar registros periodicos y permanentes de sus componentes biéticos, que permitan analizar su
diversidad y abundancia; seleccionando organismos indicadores de procesos de acumulacion de algunas sustancias de interés sanitario, segin el Decreto 1594 de 1984.
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A continuacién se presentan algunos ejem-
plos de disposiciones contenidas en la le-
gislaciéon que recomiendan proteger o so-
meter a manejo especial determinados
ecosistemas o zonas.

a)Proteccion especial de paramos,
subpéaramos, nacimientos de aguay
zonas de recarga de acuiferos. En el
articulo 1de la Ley 99 de 1993 se consa-
gran los principios generales que debe se-
guir la politica ambiental colombiana. En-
tre ellos se encuentra el deber de brindar
especial proteccién a las zonas referidas.
Por su parte, como se explicé en el marco
constitucional de este escrito, el Decreto
1729 de 2002 dispone que la ordenacién
de cuencas se hard teniendo en cuenta,
entre otras cosas, el cardcter especial de
proteccién de pdramos, subpdramos, na-
cimientos de agua y zonas de recarga de
acuiferos, por ser considerados “4reas de
especial importancia ecolégica” para la
conservacién y recuperacion de los recur-
sos naturales, usando la expresion del arti-
culo 79 de la Constitucién.

En desarrollo del referido principio y del titulo
de suelos del Cédigo de Recursos Naturales,
el Ministerio de Ambiente expidi6 la Resolu-
cién 769 de 2002, “Por la cual se dictan
disposiciones para contribuir a la protec-
cién, conservacion y sostenibilidad de los
paramos”, siendo esta la Unica norma legal
existente en la legislacion colombiana, espe-
cffica y expresamente dirigida a regular as-
pectos relacionados con el bioma paramo.

Esta Resoluciéon dispone que las corpora-
ciones o las autoridades ambientales de los
grandes centros urbanos deben elaborar
un estudio sobre el estado actual de los
paramos de su jurisdiccién, con base en
los términos de referencia que para el efec-
to sefale el Ministerio, conjuntamente con
la Unidad de Parques Nacionales y con el
apoyo del IDEAM, el Instituto Alexander von
Humboldt y el IGAC.?° Mediante Resolu-
cién 839 de agosto de 2003, el

Minamabiente expidié dichos términos de
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referencia tanto para el estudio referido,
como para el plan de manejo ambiental
de los padramos.

El estudio sobre el estado de los paramos
ubicados en las dreas del Sistema de Par-
ques Nacionales Naturales serd realizado
por la Unidad de Parques, con la partici-
pacién de las autoridades ambientales de
la regién y las comunidades asentadas en
el respectivo pdramo.

Una vez realizado el referido estudio, se
identificarén los paramos que deben de-
clararse bajo alguna de las categorias de
manejo previstas en la legislacién ambien-
tal, para proceder posteriormente a su re-
serva y declaracién por la autoridad am-
biental competente en cada caso. Si la
auvtoridad donde estd ubicado el pdramo
no es la competente para la declaratoria
de la categoria de manejo que se estime
adecuada (por ejemplo es un pdramo que
estd en jurisdiccion de una CAR y el estu-
dio determina que se debe declarar bajo
alguna de las categorias del Sistema de
Parques Nacionales cuya declaracién co-
rresponde al Minambiente), solicitard a la
que tiene la competencia evaluar la pro-
puesta, y de considerarlo pertinente, pro-
ceder a la declaracién sugerida.

Actualmente, muchas dreas de pdramos del
pais han sido declaradas bajo distintas ca-
tegorias de proteccion que van desde dreas
del Sistema de Parques Nacionales, reser-
vas forestales protectoras, distritos de con-
servaciéon de suelos, reservas privadas de la
sociedad civil, efc., pero adn quedan mu-
chos de estos ecosistemas que ameritan pro-
tegerse con alguna categorfa de manejo.

La Resoluciéon 769, asi mismo determina
que se deben elaborar e implementar pla-
nes de manejo ambiental para los pdra-
mos, con la participacién de las comuni-
dades asentadas en estos ecosistemas,
para lo cual la misma Resolucién sefala
el contenido minimo de esos planes, lo
que fue complementado por la Resolu-

90 Por medio de Resolucién 140 de 2003 se amplié el plazo para expedir estos términos de referencia a 10 meses, a partir de la vigencia de la Resolucién 769 de 2002.
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cién 839 de 2003. En el caso de que el
paramo ya se haya declarado bajo algu-
na categoria de proteccién, el plan de
manejo de la categoria respectiva, hace
las veces del que ordena realizar esta Re-
solucién, actualizando su contenido con-
forme a los términos de referencia dados

en la Resolucién 839 de 2003.

Sobre el régimen de usos de los para-
mos, la Resolucién consagra que de
acuerdo con sus especiales caracteristi-
cas y las de sus ecosistemas adyacentes,
todo proyecto, obra o actividad que se pre-
tenda llevar a cabo en ellos, deberd desa-
rrollarse atendiendo los criterios de
zonificacién y ordenacién ambiental que se
definan en el plan de manejo, y las estrate-
gias, modelos y alternativas de manejo sos-
tenible que se prevean en el mismo.

La Ley 812 de 2003 aprobatoria del plan
de desarrollo 2003-2006, modificé el arti-
culo 16 delaLey 373 de 1997 sobre aho-
rro y uso eficiente del agua, manifestando
que en la elaboracién y presentacién del
programa de ahorro y uso eficiente’’, se
debe precisar que las zonas de pdramo,
bosques de niebla y dreas de influencia de
nacimientos de acuiferos y de estrellas flu-
viales, deben ser adquiridos y protegidos
con cardcter prioritario por las autoridades
ambientales, entidades territoriales y admi-
nistrativas de la jurisdiccién correspondien-
te, las cuales elaborardn los estudios ne-
cesarios para establecer su verdadera ca-
pacidad de oferta de bienes y servicios am-
bientales, para avanzar en su recuperacién,
proteccién y conservacion (art. 89).

La misma Ley 373 de 1997 estipulé para
definir la viabilidad del otorgamiento de las

Niebla de paramo SFF Iguaque, Boyaca

91 Laley373ensuarticulo 1 dispone que «Todo plan ambiental regional y municipal debe incorporar obligatoriamente un programa para el uso eficiente y ahorro del agua. Se
entiende por Programa Para el Uso Eficiente y Ahorro del Agua el conjunto de proyectos y acciones que deben elaborar y adoptar las entidades encargadas de la prestacion
de los servicios de acueducto, alcantarillado, riego y drenaje, produccion hidroeléctricay deméas
usuarios del recurso hidrico.

Las Corporaciones Auténomas Regionales y demés autoridades ambientales encargadas del manejo, proteccion y control del recurso hidrico en su respectiva jurisdiccion,
aprobaran laimplantacién y ejecucion de dichos programas en coordinacién con otras Corporaciones Auténomas que compartan las fuentes que abastecen los diferentes
usos.»
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concesiones de aguas subterrdneas, las
CAR y demds autoridades ambientales,
deben realizar estudios hidrogeolégicos, y
adelantar acciones de protecciéon de las
correspondientes zonas de recarga.

Por su parte, la Ley 99 en su articulo 111
declara de interés piblico las dreas de im-
portancia estratégica para la conservacién
de recursos hidricos que surten de agua
los acueductos locales y establece la obli-
gacién de los departamentos y municipios
de dedicar durante 15 afios un porcentaje
no inferior al 1% de sus ingresos para ad-
quirir dichas zonas. La administracion de
estas zonas corresponde al respectivo mu-
nicipio conjuntamente con la corporacién.
Ademds el mismo articulo impone a los
proyectos de construccién de distritos de
riego, la obligacién de dedicar como mi-
nimo el 3% del valor de la obra, a la ad-
quisicién de dreas estratégicas para la con-
servacion de los recursos hidricos de los
que se surfen.

b)Paisajes que merecen especial
proteccién. Dentro de los principios de
la Ley 99 estd que el paisaje por ser patri-
monio comun, debe ser protegido. Por su
parte, el Cédigo de Recursos Naturales
en su articulo 302 establece el derecho de
la comunidad a disfrutar de paisajes ur-
banos y rurales que contribuyan a su bien-
estar. Le corresponde a la autoridad am-
biental determinar cudles merecen protec-
cién especial. Entre las facultades de la ad-
ministracién para la preservacién del pai-
saje se cuenta la determinacién de los luga-
res en los cuales se prohibird la construc-
cién de obras, la tala, siembra o alteracién
de la configuracién de paisajes que se de-
ben proteger.

El tema del paisaje estd incipientemente
reglamentado por el Decreto 1715 de
1978 mediante el cual se toman unas
medidas para evitar la alteracién o defor-
macién de elementos naturales consti-
tutivos del paisaje, como piedras, ro-
cas, praderas, arboles, con pintura o
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cualquier otro medio, para fines publi-
citarios, de propaganda o artisticos.
Declara que la alteracién perjudicial o
antiestética del paisaje se considera un
factor que deteriora el ambiente, por
tanto quien realice estds conductas esté
sujeto a sanciones (actualmente las apli-
cables son las del titulo Xl de la Ley 99).

El citado decreto no aborda especi-
ficamente la regulacién del paisaje como
drea protegida, sino que se limita a esta-
blecer unas prohibiciones, estableciendo
que le corresponde al Inderena sefalar los
paisajes que merezcan proteccidn. Se esti-
ma que una vez la autoridad ambiental
competente determine cuadles son los pai-
sajes que se deben proteger priorita-
riamente, se debe proceder a realizar las
declaraciones correspondientes bajo la
categoria de manejo mds adecuada para
los valores que se quieren proteger que pue-
den ser nacionales, regionales o locales.

Por ejemplo, dentro de las dreas del Siste-
ma de Parques Nacionales se encuentra la
llamada via parque que se define como
“faja de terreno con carretera, que posee
bellezas panoramicas singulares o valo-
res naturales o culturales, conservada para
fines de educaciony esparcimiento”, y tam-
bién la denominada area natural Gnica que
es el “area que, por poseer condiciones
especiales de flora 0 gea es escenario
natural raro”, (329 CRNR). Asi, un paisaje
cuya proteccién involucra un interés nacio-
nal se podria declarar bajo éstas u otras de
las categorias del Sistema. También las CAR
podrian declarar una categoria regional para
conservary preservar paisajes que merecen
especial proteccién, como por ejemplo un
DM, ya que entre los requisitos o criterios
para identificacién y delimitacién de tales dis-
tritos, se incluye que el drea tenga, “en lo
posible espacios con accidentes geogra-
ficos, geoldgicos, paisajisticos de carac-
teristicas o bellezas excepcionales” {...)
(art. 5 Decreto 1794 de 1989). Igualmente,
los municipios que en virtud de la Ley 388 de
1997 tiene la funcién de localizar las areas
con fines de conservacién y recuperacién
paisajistica y de sefalar en el componente
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general del plan de ordenamiento territorial
del municipio, las dreas de reserva y medi-
das para la proteccién del ambiente, conser-
vaciéon de los recursos naturales y defensa
del paisaje, entre otras atribuciones, podrian
declarar éreas protegidas municipales para
la preservacién del paisaje local.

Finalmente es necesario concordar la pro-
teccién del paisaje en la legislacién am-
biental, con las disposiciones de la Ley 140
de 1994 sobre publicidad exterior visual,
que tiene por objeto “mejorar la calidad
de vida de los habitantes del pais, me-
diante la descontaminacion visual y del
paisaje, la proteccion del espacio publi-
coy de laintegridad del medio ambien-
te, la seguridad vial y la simplificacién
de la actuacion administrativa en rela-
cion con la publicidad exterior visual.”
(art. 2).

Esta Ley 140 regula entre otras cosas las
condiciones para colocacién de vallas con
fines publicitarios, las distancias, dimen-
siones y demds requerimientos, estable-
ciendo entre ofras cosas que esta publi-
cidad exterior visual en las zonas rurales
debe estar a una distancia minima de quin-
ce metros lineales a partir del borde de la
calzada, y que la ubicacién de dicha pu-
blicidad en las zonas urbanas la regularédn
los consejos municipales.

c)Los humedales como areas de es-
pecial importancia ecoldgica®. Como
se dijo, la Corte Constitucional expresa-
mente ha calificado a los humedales, des-
de un punto de vista estrictamente norma-
tivo, como “dreas de especial importancia
ecolégica”, calidad que derivan de la ad-
hesién de Colombia a la Convencién
Ramsar, asf como de la jurisprudencia que
ha reconocido la especial importancia de
estos ecosistemas. Al respecto ha sosteni-
do que tratdndose de ecosistemas como los
humedales, que muchas veces contienen
especies endémicas o son sitio de paso de
especies migratorias, el Estado y los habi-

tantes del territorio, asumen una fuerte obli-
gacién de conservarlos y se convierten en
garantes de tales especies, calificando
como un atentado grave, no adoptar me-
didas de proteccién de estas especies y de
su hdbitat.”®

Colombia aprobé la Convencién Relativa
a los Humedales de Importancia Interna-
cional Especialmente como Hdbitat de Aves
Acudticas (en adelante Convencién
Ramsar), suscrita en la ciudad de Ramsar
en 1971, mediante Ley 357 de 1997, adop-
tando la definicion de estos hume-dales que
trae la Convencién por medio de esta Ley,
a saber: “son humedales las extensio-
nes de marismas, pantanos y turberas,
o superficies cubiertas de aguas, sean
éstas de régimen natural o artificial, per-
manentes o temporales, estancadas o
corrientes, dulces, salobres o saladas,
incluidas las extensiones de agua mari-
na cuya profundidad en marea baja no
exceda de seis metros”.

Entre los compromisos que asume el pais
al ratificar dicha Convencién, esté la ins-
cripcién de al menos un humedal en la
Lista de Importancia Internacional de la
Convencién, basado en aspectos ecolé-
gicos, botdnicos, zoolégicos, limnolégicos
o hidrolégicos, privilegiando los de impor-
tancia para aves acudticas. El pals se
responsabiliza con la conservacién, ges-
tién y uso racional de las poblaciones
migratorias de aves acudticas, y de la con-
servacién de los humedales creando reser-
vas naturales, y ftomando medidas adecua-
das para su custodia.

Cuando la Convencién se refiere ala crea-
cién de “reservas naturales” debe entender-
se que hace alusién a cualquiera de las
categorias de dreas protegidas previstas en
la legislacién nacional, ya que la Conven-
cién deja un amplio margen a las partes
para que cumplan sus compromisos con la
Convencién, a través de lo previsto en sus
legislaciones nacionales, como por ejem-

87 Eldesarrollo de este literal se basa en la publicacién del Fondo Mundial para la Conservacion de la Naturaleza ~WWF- Colombia, Ponce de Leén, Eugenia
investigadora. «<Humedales -Designacion de Sitios Ramsar en Territorios de Grupos Etnicos en Colombia-»; WWF-Colombia, Cali, 2004.
93 Corte Constitucional, Sentencia T-666 de 2002, MP: Eduardo Montealegre Lynett.
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plo, la declaracién de dreas protegidas bajo
cualquiera de las categorias reguladas en
la legislacion interna. La simple designacion
de un humedal dentro de la Lista de la Con-
vencién Ramsar, no le confiere al humedal,
la calidad de érea protegida en el pas.

Los sitios Ramsar no son una categoria de
manejo de drea protegida, sino una distin-
cién internacional que se suma a las me-
didas internas de protecciéon de los
humedales, por lo que la misma Conven-
cién insta a las Partes a realizar posterior-
mente, las declaraciones necesarias de
conformidad con la normatividad de cada
pais en la materia. Por lo anterior, la de-
signacién de un sitio Ramsar, (inscripcién
de un humedal en la Lista Internacional),
puede perfectamente coexistir con alguna
figura de proteccién nacional, regional,
local o privada, como por ejemplo, un érea
del Sistema de Parques Nacionales o una
reserva privada de la sociedad civil. Esta
coexistencia es posible porque como se ha
dicho, la inclusién en la Lista no implica
una declaracién de érea protegida, por lo
qgue ese ecosistema se regird por la
normatividad nacional aplicable a la cate-
goria de proteccién existente o que se cree
posteriormente, sin que se presente choque
de regulaciones entre distintas categorias,
como cuando se superponen dos catego-
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rias de manejo, sino que se da una ade-
cuada complementariedad entre las medias
de proteccién interna y la Convencién.”

Igualmente, en la Politica Nacional para
Humedales Interiores de Colombia, adop-
tada por el Consejo Nacional Ambiental
en el 2001, se incorporé como linea pro-
gramdtica la conservacién de humedales,
gestionando para ello, la declaraciéon de
estos ecosistemas bajo categorias de ma-
nejo apropiadas de acuerdo con sus parti-
culares caracterfsticas ecolégicas y socio-
econdémicas; poniendo en marcha los res-
pectivos planes de manejo; y aplicando las
medidas legales y técnicas para conservar-
los, entre otros temas. Esta Politica tam-
bién manifiesta que se deben establecer
programas regionales para recuperar, re-
habilitar y/o restaurar humedales e incor-
porarlos como dreas de manejo especial
dentro de los procesos de ordenamiento
territorial.

El Decreto 1180 de 2003 reglamentario de
la Ley 99 en el tema de licencias ambienta-
les sefalé una serie de proyectos, obras y
actividades que no requieren licencia am-
biental, si existe POT aprobado que compa-
tibilice esos proyectos con los usos del sue-
lo asignados en el plan de ordenamiento.
Entre esos proyectos se encuentran los par-

94 Fondo Mundial para la Conservacion de la Naturaleza—~WW!F- Colombia, Ponce de Leén, Eugenia investigadora. «Humedales -Designacion de Sitios Ramsar en Territorios

de Grupos Etnicos en Colombia-»; WWF-Colombia, Cali, 2004.
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ques ecoldgicos y recreacionales, pero
cuando éstos se pretendan desarrollar en
zonas de humedales, aunque estdn exentos
de licencia, de todas formas requerirdn de la
aprobacién previa de un plan de manejo am-
biental, por la autoridad ambiental compe-
tente. Lo anterior, hace evidente que esta nor-
ma considera vulnerables estos ecosis-te-
mas y que por su especial importancia re-
quieren de alguna proteccién. Igualmen-
te, el mismo Decreto dispone que cuando
los proyectos cuyo otorgamiento de licencia
ambiental corresponde a las CAR y a las
autoridades ambientales urbanas, se pre-
tendan desarrollar en humedales desig-
nados por el gobierno nacional para ser
incluidos en la Lista Internacional de la
Convencién Ramsar, requerirdn concep-

to previo por parte del Minambiente (pa-
rédgrafo 5 art. 9).

Hay pues un mandato de proteccién para
esos ecosistemas, pero falta un paso adi-
cional, que es que en cada caso concre-
to se realice la declaracién correspon-
diente, de la categoria de manejo que se
seleccione como la mds adecuada y pro-
picia para el humedal respectivo. Por lo
anterior, se insiste en que existe una di-
rectriz juridica y politica que anima a la
proteccién de los humedales a través de
la declaracién de areas protegidas, pero
para adquieran tal calidad, deben reser-
varse, alinderarse y declararse formalmen-
te bajo alguna de las categorias previs-
tas en la legislacién nacional.
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3 OTRAS CATEGORIAS NACIONALES, PRIVADAS Y

LOCALES






Adicionalmente, a las categorias regiona-
les expuestas en este escrito, debe tenerse
en cuenta que existen en la ley ofras cate-
gorias de manejo de dreas protegidas de
carécter nacional, municipal y privadas, que
no son materia de este estudio, por lo que
s6lo se realizard aquf una referencia muy
breve a algunas de ellas.

a) Reservas de pesca. Esta categoria
de manejo estd prevista en la Ley 13 de
1990y en el Titulo VIl del Decreto Regla-
mentario 2256 de 1991 que trata sobre las
vedas y dreas de reserva sobre los recursos
pesqueros”. El Decreto en mencién sefia-
la que la administracién y manejo de los
recursos pesqueros de que trata la Ley 13
de 1990, corresponde al Instituto Nacio-
nal de Pesca y Acuicultura -INPA- (hoy
INCODER)?, y a las entidades en que éste
delegue funciones, de conformidad con la
politica pesquera nacional y el Plan Na-
cional de Desarrollo Pesquero. Las corpo-
raciones auténomas regionales y demds
entidades de derecho pUblico que, por de-
legaciéon del INPA, asuman competencia
para la administracién y manejo de recur-
sos pesqueros deben cumpliry hacer cum-
plir las disposiciones legales y reglamenta-
rias que regulan la pesca y la acuicultura

(art. 138).

El INPA (INCODER,) tiene jurisdiccién en
todo el territorio nacional y su émbito de
competencia comprende las aguas conti-
nentales, incluidos los rios limitrofes; el mar
territorial, y la zona econémica exclusiva.

Para los efectos de este Decreto, se deno-
mina “area de reserva la zona geografi-
ca seleccionada y delimitada en la cual
se prohibe o se condiciona la explota-
cion de determinadas especies.” (art.
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120). El Decreto citado en su articulo 120
dispone que corresponde al INPA
(INCODER) delimitar y reservar las dreas
que se destinen a esta finalidad, mientras
que en el siguiente articulo (121), estable-
ce que la funcién de ese Instituto es propo-
ner a la entidad estatal competente, la de-
limitacién de dreas de reserva para los re-
cursos pesqueros. Al respecto la Ley 13 de
1990 que se esté reglamentado, en el nu-
meral 11 de su articulo 13y en el numeral
2 de su articulo 51, dispone que la com-
petencia del INPA (INCODER) es propo-
ner a la entidad estatal competente el esta-
blecimiento de estas reservas. La adminis-
tracién de la totalidad de los recursos
pesqueros marinos estard exclusivamente
a cargo del INPA (INCODER), (art. 7 Ley
13y art. 2 Decreto 2256 de 1991).

En esta materia le corresponde al Ministe-
rio de Ambiente, de acuerdo con el Minis-
terio de Agricultura, fijar las especies y los
volimenes de pesca susceptibles de ser
aprovechados en las aguas continentales
y en los mares. Con base en éstos, el INPA
(INCODER) otorga los permisos de apro-
vechamiento del recurso (Ley 99, art. 5 num.

45).

b) Reservas naturales de lasociedad
civil. Las reservas de la sociedad civil sur-
gieron como una iniciativa ciudadana a
través de la cual, propietarios de predios
privados, de manera voluntaria y por mera
conviccién, decidieron dedicar parte o to-
dos sus terrenos a actividades de conser-
vacién de los valores ambientales. Esta
iniciativa privada fue retomada posterior-
mente por la Ley 99 de 1993 que le confi-
ri6 estatus juridico cémo categoria privada
de conservacién, al consagrar en su arti-
culo 109 que se denomina reserva natural

95 Conforme al articulo 7 de la Ley 13 de 1990 se consideran «recursos hidrobiolégicos todos los organismos pertenecientes a los reinos animal y vegetal que tienen su ciclo
de vida total dentro del medio acuético. Entiéndese por recursos pesqueros aquella parte de los recursos hidrobiol6gicos susceptible de ser extraida o efectivamente extraida,
sin que se afecte su capacidad de renovacion, con fines de consumo, procesamiento, estudio u obtencién de cualquier otro beneficio».(...)

El Decreto 1293 de 21 de mayo de 2003 suprimié el Instituto Nacional de Pesca y Acuicultura, INPA, establecimiento pblico del orden nacional, adscrito al Ministerio de
Agriculturay Desarrollo Rural, creado por la Ley 13 de 1990 y ordend su liquidacion que se debe realizar en un plazo méaximo de dos afios, y para todos los efectos se utilizara
la denominacion de Instituto Nacional de Pescay Acuicultura, INPAen Liquidacion. El Decreto-Ley 1300 del 23 de mayo 2003, cre6 el Instituto Colombiano de Desarrollo
Rural—INCODER-, que retine en una sola entidad las funciones que antes desempefiaban el INCORA, INPA, INAT y el DRI, como un establecimiento ptblico del orden
nacional, adscrito al Ministerio de Agriculturay Desarrollo Rural, con el objeto de ejecutar la politica agropecuaria y de desarrollo rural, facilitar el acceso a los factores
productivos, fortalecer a las entidades territoriales y las comunidades, y propiciar la articulacion de las acciones institucionales en el medio rural, para contribuir a mejorar
la calidad de vida de los pobladores rurales y al desarrollo socioeconémico del pais. En tal virtud y por disposicién del articulo 24 del Decreto 1300/03, «todas las referencias
que hagan las disposiciones legales vigentes al Instituto Colombiano de la Reforma Agraria - INCORA, al Instituto Nacional de Adecuacion de Tierras - INAT, al Fondo de
Cofinanciacion para la Inversion Rural - DRIy al Instituto Nacional de Pescay Acuicultura - INPA, deben entenderse referidas al Instituto Colombiano de Desarrollo Rural
—INCODER».

©
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de la sociedad civil, la porcién o la totali-
dad de un inmueble que conserve una
muestra de un ecosistema natural y que sea
manejado y usado bajo los principios de
sustentabilidad de sus recursos naturales.
La ley excluye expresamente de la posibili-
dad de declarar bajo esta categoria de pro-
teccién, a las dreas que se dedican a la
explotacién industrial maderera.

La ley 99 fue reglamentada en este tema
por el Decreto 1996 de 1999 que se re-
firi6, entre otras materias, a los usos y ac-
tividades que se pueden realizar en estas
reservas; a la posible zonificacién interna;
al procedimiento de registro ante la Uni-
dad de Parques del Ministerio; a la partici-
pacién de los titulares de las reservas re-
gistradas, en los procesos de planeacién
de programas de desarrollo nacionales o
regionales que se van a ejecutar en el drea
de influencia directa donde se encuentra
ubicado el predio; a las obligaciones de
los titulares de estas zonas, y al procedi-
miento que se debe surtir para la ejecucién
de inversiones del Estado que requieran li-
cencia ambiental y que afecten una o va-
rias reservas registradas. Existe una Red de
Reservas Naturales de la Sociedad Civil a
la que actualmente estan ofiliadas 194 re-
servas privadas.

c) Areas protegidas municipales. La
Constituciéon en su articulo 313 establece
las funciones de los concejos municipales
encargdndoles, entre otros temas, la regla-
mentaciéon de los usos del suelo” y dictar
las normas para el control, la preservacién
y defensa del patrimonio ecolégico del
municipio. En desarrollo de estas compe-
tencias constitucionales atribuidas a los
concejos municipales, la Ley 99 en su arti-
culo 65, asigné a los municipios y a los
distritos con régimen constitucional espe-
cial, la funcién de dictar con sujecién a las

disposiciones legales y reglamentarias su-
periores, las normas necesarias para el
control, preservacién y defensa del patri-
monio ecolégico municipal, y las normas
de ordenamiento territorial y uso del suelo
municipal (art. 65 num. 2y 8).78

Como se manifesté en este escrito, la juris-
prudencia ha reconocido que en la regu-
lacién del ambiente concurren competen-
cias de distintos niveles, ya que en esta
materia, hay temas de interés nacional y
ofros meramente locales, para éstos Ulti-
mos, la Constitucién atribuye a los conce-
jos municipales, la facultad de dictar nor-
mas para la protecciéon del patrimonio
ecolégico municipal.??

Esa Corporaciéon también ha sefialado
que debe existir una interdependencia
entre las normas ambientales y las de or-
denamiento territorial, ya que hay un dm-
bito global de la proteccién ambiental, pero
la actuacién local es también necesaria
ante la imposibilidad de actuar globalmen-
te. Asi, se deben interrelacionar las autori-
dades ambientales nacionales y regionales
con las autoridades de las entidades territo-
riales, en una total solidaridad juridica, para
alcanzar los supuestos constitucionales que
propugnan por un ambiente sano. El legis-
lador expidié las leyes 99 de 1993y 388 de
1997, y en su inferpretacién no se puede
desconocer la relacién arménica que debe
existir entre la Constituciéon, las normas de
ordenamiento territorial, las normas ambien-
tales nacionales, departamentales y muni-
cipales.'®

Especificamente sobre el concepto de pa-
trimonio ecolégico municipal que no se
encuentra definido legalmente, la Corte ha
dicho que “..existen unos fenémenos am-
bientales que terminan en un limite mu-
nicipal y pueden ser reglamentados

97 Esta prevision contenida en el 313 CP deben interpretarse en concordancia con la manifestacion del articulo 334 CP que sefiala que la direccién general de la economia
esta a cargo del Estado que intervendra por mandato de la ley, en la explotacién de los recursos naturales, en el uso del suelo, en la produccion, distribucién, utilizaciony
consumo de los bienes, y en los servicios publicos y privados, para conseguir, entre otros fines, el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes y la preservacion de
ambiente sano.

98 Laley 136 de 1994, sobre régimen municipal ya habia establecido que corresponde al municipio planificar el desarrollo econémico, social y ambiental de su territorio, de
conformidad con la ley y en coordinacién con otras entidades (art. 3, num. 4).

99 Corte Constitucional, Sentencia C-596 de 1998, MP: Vladimiro Naranjo Mesa.

100 Corte Constitucional, Sentencia C-339 de 2002, MP: Jaime Araljo Renteria.
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autbnomamente por el municipio. Estos
asuntos ecolégicos que se agotan en un
limite local determinado, y que por su
naturaleza guardan una conexidad es-
trecha con la identidad y diversidad cul-
tural de los municipios, constituyen lo
que la Constitucién ha llamado “patrimo-
nio ecolégico”.'®

Igualmente, la misma Constitucién confie-
re al Estado la facultad de intervenir, por
mandato de la ley, en la explotacién de los
recursos naturales y en el uso del suelo,
para racionalizar la economia con fin de
conseguir el mejoramiento de la calidad
de vida, la distribucién equitativa de las
oportunidades del desarrollo y la preserva-
cién del ambiente sano (art. 334 CP).

Asi, el Congreso puede expedir normas
que contengan las regulaciones minimas
que hagan posible definir las condiciones
bdsicas que garanticen la salvaguarda de
los intereses nacionales en esta materia,
sin menoscabar el nicleo esencial de la
autonomia que la Constitucién reconoce
a las entidades territoriales. A través del le-
gislador, se puede expedir una regulacién
de cardcter integral que no interfiera niim-
pida el desarrollo de la facultad reglamen-
taria que el Constituyente le reconocié a los
municipios. «La potestad reglamentaria le
permite a los municipios la expedicion de
normas o acuerdos municipales sobre
manejo de suelos y proteccion del patri-
monio ecolégico de los municipios, y la
adecuacién de las normas legales de
caracter general a sus necesidades, sin-
gularidades y expectativas, sin desvirtuar-
las, contradecirlas o desconocerlas.

Si el Constituyente hubiese querido ra-
dicar en cabeza de los municipios la fa-
cultad de regulacion integral de los usos
del sueloy de la proteccién de su patri-
monio ecolégico, descartando la inter-
vencion del nivel nacional, no se hubie-
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ra limitado a otorgarles la facultad regla-
mentaria, sino que les hubiere recono-
cido una potestad normativa mas com-
pleta que superara lo puramente regla-
mentario, por fuera de los limites clara-
mente sefialados en el articulo 287 de
la CP”.102

En tal virtud, el Congreso puede establecer
una legislacién bésica nacional que evite el
deterioro del patrimonio ecolégico munici-
pal y proteja el derecho al medio ambiente
en el dmbito local, pues la garantia de ese
derecho no puede quedar sujeta al albur de
que el concejo municipal o distrital expidan
o no la correspondiente regulacién. La com-
petencia de los municipios en relacién con
la proteccién del patrimonio ecolégico local
no es exclusiva, sino concurrente con las
normas bdsicas nacionales del Congreso en
la materia.%

El principio de rigor subsidiario, en el caso
de la proteccién del patrimonio ecolégico
local, es muy claro, pues al ser una com-
petencia propia de los concejos munici-
pales, “su potestad reglamentaria no pue-
de ser limitada por la ley, al punto de
vaciarla de contenido, por cuanto el Con-
greso desconoceria la garantia
institucional de la autonomia territorial.
Pero si puede la ley dictar aquella
normatividad basica indispensable a la
proteccion del patrimonio ecolégico en
todo el territorio nacional.”'% Este princi-
pio determina en qué casos se imponen
las decisiones del nivel nacional sobre las
del local, y cudndo las segundas, se suje-
tan a las primeras, sin que se admita va-
ciar de contenido la competencia regla-
mentaria, de origen constitucional, que le
reconoce la Carta a los municipios en esta
materia.'%

La Corte también recuerda que la concu-
rrencia de competencias no implica un
desconocimiento del principio de autono-

101 Corte Constitucional, Sentencia C-535 de 1996, MP: Alejandro Martinez Caballero
02 Corte Constitucional, Sentencia C- 534 de 1996 MP: Fabio Morén Diaz.
103 Corte Constitucional, Sentencia C-535 de 1996, MP: Alejandro Martinez Caballero

104 Corte Constitucional, Sentencia C-535 de 1996, MP: Alejandro Martinez Caballero. Otra sentencia sobre patrimonio ecolégico municipal que se puede consultar es C-064

de 1998, M.P.: Vladimiro Naranjo Mesa.

105 Corte Constitucional, Sentencia C- 534 de 1996 MP: Fabio Morén Diaz.
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Laguna de Chingaza. Fémeque, Cundinamarca

mia de las entidades territoriales. La juris-
prudencia ha sido abundante y clara en
declarar que la autonomia territorial no es
absoluta y que estd sujeta a la estructura
unitaria del Estado'%, y que la autonomia
de las entidades territoriales encuentra sus
limites en la Constitucion y la ley. Esas i-
mitaciones cuando son legales, serdn legi-
timas si se refieren a asuntos cuyo manejo
excede el dmbito municipal, pues sus con-
secuencias repercuten positiva o negativa-
mente en un ecosistema regional o nacio-
nal.'%

Adicionalmente, la Ley 99 en el menciona-
do articulo 65, otorga ofras funciones a
los municipios y distritos como ejecutar pro-
gramas y politicas nacionales, regionales y
sectoriales de cardcter ambiental y, elabo-
rar los planes y proyectos ambientales mu-
nicipales articulados a los regionales, de-
partamentales y nacionales. Igualmente,
deben colaborar con las CAR en la elabo-
racién y ejecucién de planes regionales para
la conservaciéon del ambiente y de los re-
cursos naturales, adoptar dichos planes, y
participar en la elaboracién de los respec-
tivos planes departamentales. También les
corresponde, ejecutar obras o proyectos de
descontaminacién de las aguas afectadas
por vertimientos del municipio, asi como
programas de disposicién de residuos séli-
dos y control de emisiones atmosféricas. Pro-
mover, cofinanciar o ejecutar en coordina-

cién con las CAR y los organismos del Sis-
tema de Adecuacién de Tierras, obras y
proyectos de irrigacién, drenaje, recupera-
cién de tierras, defensa contra inundacio-
nes y regulacién de cauces y corrientes, para
el manejo de cuencas y microcuencas.

A los municipios y distritos les compete ejer-
cer através del alcalde como autoridad de
policia, funciones de control y vigilancia
del ambiente y los recursos naturales reno-
vables, y dirigir con asesoria de las CAR 'y
con el apoyo de la fuerza piblica, activi-
dades permanentes de control y vigilancia
relacionadas con la movilizacién, aprove-
chamiento o comercializacién de los recur-
sos naturales, o con actividades contami-
nantes. Finalmente, también ejercen las
funciones que les sean asignadas por otras
leyes (como por ejemplo la Ley 768 de 2002
que fija el régimen legal a los distritos de
Barranquilla, Cartagena y Santa Marta), o
las que les deleguen o transfieran a los al-
caldes, el Ministerio o las CAR.

Como se evidencia, estas funciones se re-
fieren principalmente a actividades de
planeacién, reglamentacién del suelo, eje-
cucién de obras relacionadas con sanea-
miento bdsico y prestacién de servicios a
su cargo, control y vigilancia, y expedicién
de normatividad local para la preservacién
de su patrimonio natural como puede ser la
declaracién de dreas protegidas locales,

106 Corte Constitucional, Sentencia C-216 de 1994, MP Vladimiro Naranjo Mesa.
107 Corte Constitucional, Sentencia C-534 de 1996, MP: Fabio Morén Diaz.
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todo esto con sujecién a los planes, politi-
cas y regulaciones superiores y en estrecha
relacién con las CAR.

Ademds de las funciones del articulo 65,
hay otros arficulos de la Ley 99 que asig-
nan competencias a los municipios y dis-
tritos, como por ejemplo, el articulo 111
que los encarga de administrar conjunta-
mente con la corporacién respectiva, las
dreas de importancia estratégica para la
conservacién de recursos hidricos que sur-
ten acueductos municipales y distritales, que
adquieran los municipios o departamentos
en cumplimiento de la obligacién consa-
grada en este articulo.

Por otra parte, el articulo 66 de la misma
Ley dispuso que los municipios, distritos o
dreas metropolitanas cuya poblacién ur-
bana fuere igual o superior a un millén de
habitantes ejercerdn dentro del perimetro
urbano las mismas funciones atribuidas a
las corporaciones auténomas regionales,
en lo que fuere aplicable al medio ambiente
urbano. Se tienen que reunir tres condicio-
nes para que se pueda configurar lo dis-
puesto en este articulo, a saber: que ten-
gan una poblacién urbana igual o mayor
a un millén de habitantes; que ejerzan las
funciones atribuidas a las CAR, dentro del
perimetro urbano; que ejercen las funcio-
nes de las CAR en lo aplicable al medio
ambiente urbano.'%®

La Ley 768 de 2002'% en su articulo 13
extiende esta competencia a los distritos de
Cartagena y Santa Marta, (Barranquilla, ya
la tenfa en virtud de la Ley 99, porque su
poblacién supera el millén de habitantes),
removiendo en este caso la condicién relati-
va al nimero de habitantes.
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Adicionalmente, la Ley 388 de 1997 que
modifica la llamada ley de reforma urbana
(Ley 9 de 1989) y dicta ofras disposiciones
sobre usos del suelo y planes de ordena-
miento territorial -POT- de los municipios y
distritos, ' tiene entre sus objetivos pro-
mover la concurrencia de la Nacién, las
entidades territoriales, las autoridades am-
bientales, y las instancias administrativas y
de planificacién, en el cumplimiento de sus
funciones sobre ordenamiento territorial,
para lograr el mejoramiento de la calidad
de vida de los habitantes.!"

Para esta Ley, el ordenamiento del territo-
rio constituye una funcién puiblica, que
busca, entre otros fines: atender los proce-
sos de cambio uso del suelo, procurando
su utilizacién racional en armonfa con la
funcién social y ecolégica de la propiedad,
y propendiendo por el desarrollo sosteni-
ble, por el mejoramiento de la calidad de
vida de la poblacién, por la preservacién
del patrimonio cultural y natural, y por el
mejoramiento de la seguridad de los asen-
timientos humanos ante los riesgos natu-
rales.

Esta Ley incluye en sus disposiciones as-
pectos ambientales que deben considerar-
se por los municipios y distritos en la ela-
boracién de sus POT. Asi, los planes de
ordenamiento territorial tienen tres compo-
nentes: general, urbano y rural. Dentro del
componente general del plan se incluyen:
la adopcién de las politicas de largo plazo
para la ocupacién, aprovechamiento y
manejo del suelo y del conjunto de recur-
sos naturales, asi como el sefialamiento de
las dreas de reserva y medidas para la pro-
teccién del ambiente, conservacién de los
recursos naturales y defensa del paisaije,

108 Asocars en convenio con la CVC, realizé un estudio sobre Gestion Ambiental Urbana e Institucionalidad Ambiental Urbana en Colombia, realizado por Eugenia Ponce de
Leon, en el que se analizan a fondo los alcances de la competencia de las autoridades ambientales urbanas. En la segunda parte del presente trabajo, se estudiara la
factibilidad o no de que las autoridades ambientales urbanas declaren categorias de manejo regionales, cuya competencia corresponde alas CAR.

109 «Por la cual se adopta el régimen politico, administrativo y fiscal de los distritos portuario e industrial de Barranquilla, Turistico y Cultural de Cartagena de Indias y Turistico,
Cultural e Histérico de Santa Marta»,

110 El articulo 9 de la Ley 388,establece las denominaciones que reciben los planes de ordenamiento del territorio segtin el niimero de habitantes que tenga un municipio o distrito,
asi : a) Planes de ordenamiento territorial: elaborados y adoptados por las autoridades de los distritos y municipios con poblacién superior a 100.000 habitantes; b) Planes
basicos de ordenamiento territorial: elaborados y adoptados por las autoridades de los municipios con poblacién entre 30.000 y 100.000 habitantes; y c) Esquemas de
ordenamiento territorial: elaborados y adoptados por las autoridades de los municipios con poblacién inferior a 30.000 habitantes. Cuando la Ley y este trabajo se refieren
alos POT incluyen las tres clases mencionadas.

111 El articulo 7 de la Ley 388 de 1997 que distribuia las competencias en materia de ordenamiento territorial entre la Nacion, el nivel departamental, el metropolitano y los
municipios y distritos, fue declarado inexequible por la Corte Constitucional mediante sentencia C-795 de 2000, basicamente porque el demandante argumenté violacion
de lareserva de ley organica, seglin lo manda el articulo 288 de la Constitucion, el argumento que fue acogido por la Corte.
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de conformidad con lo dispuesto en la ley

99 de 1993y el Cédigo de Recursos Natu-
rales (art. 12).

Entre los temas que hacen parte del com-
ponente urbano estd la delimitacion de las
dreas de proteccién de los recursos natu-
rales y paisajisticos, y en el componente
rural se incluye el sefialamiento de las con-
diciones de proteccién, conservacién y
mejoramiento de las zonas de produccién
agropecuaria y forestal y la delimitacién de
las &reas de conservacion y proteccion de
los recursos naturales, paisajisticos, geo-
grdficos y ambientales (arts. 13y 14).112

El articulo 10 dispone que en la elabora-
ciéon de planes de ordenamiento territo-
rial, los municipios y distritos deben respe-
tar unas determinantes que constituyen
normas de superior jerarquia en sus pro-
pios dmbitos de competencia, de manera
tal que no pueden ser variadas por los POT,
ni por normas municipales. Entre estas de-
terminantes estdn:

- Las directrices y normas expedidas por
las entidades del Sistema Nacional
Ambiental, sobre ordenamiento del te-
rritorio, de acuerdo con la Ley 99 de
1993 y el Cédigo de Recursos Natura-
les, como las limitaciones derivadas del
estatuto de zonificacién de uso adecua-
do del territorio y las regulaciones na-
cionales sobre uso del suelo en lo con-
cerniente exclusivamente a sus aspectos
ambientales.

- Las regulaciones sobre conservacién,
preservacién, uso y manejo del medio
ambiente y de los recursos naturales re-
novables, en las zonas marinas vy
costeras, las disposiciones producidas por
la corporacién autébnoma regional o la
autoridad ambiental de la respectiva ju-
risdiccién, en cuanto a la reserva,
alinderamiento, administracién o sustrac-
cién de los distritos de manejo integra-
do, los distritos de conservacién de sue-
los, las cuencas en ordenacién, las re-

servas forestales y los parques naturales
regionales; asf como las directrices y nor-
mas expedidas por las autoridades am-
bientales para la conservacién de las
dreas de especial importancia ecosis-
témica.

- Las disposiciones que reglamentan el uso
y funcionamiento de las dreas del Siste-
ma de Parques Nacionales Naturales y
las reservas forestales nacionales.

- Las politicas, directrices y regulaciones
sobre prevencién de amenazas y ries-
gos naturales, la localizacién de las dreas
de riesgo para asentamientos humanos,
asi como las estrategias de manejo de
zonas expuestas, entre otros temas.

Con base en este mandato dado a los
municipios de respetar las determinantes
como normas superiores, éstos no pueden
desconocer, cambiar o invadir declaracio-
nes de dreas protegidas realizadas por el
Ministerio o las CAR, ya que estas declara-
ciones obligan a que el municipio las con-
sidere y reconozca tal como existen, dentro
de sus propios planes de ordenamiento.

Estas determinantes de la Ley 388 deben
concordarse con algunas normas conteni-
das en el Cédigo de Minas (Ley 685 de
2001) como el articulo 38 que dispone
que en la elaboracién de los planes de or-
denamiento territorial, la autoridad se su-
jetard a la informacién geolégico-minera
disponible, asf como a lo dispuesto en ese
Cédigo sobre zonas de reservas especiales
y zonas excluibles de la mineria, entre las
que se encuentran las dreas protegidas.

De esta forma, el articulo 34 del citado
Cédigo dispone: “Zonas excluibles de la
mineria. No podran ejecutarse trabajos
y obras de exploracién y explotacién mi-
neras en zonas declaradas y delimita-
das conforme a la normatividad vigente
como de proteccién y desarrollo de los
recursos naturales renovables o del
ambiente y que, de acuerdo con las dis-
posiciones legales sobre la materia, ex-

112 E| Decreto 879 del 13 de mayo de 1998, reglamentario de la Ley 388, «Por el cual se reglamentan las disposiciones referentes al ordenamiento del territorio municipal y distrital
y alos planes de ordenamiento territorial», prevé expresamente que en los planes basicos de ordenamiento territorial y en los esquemas de ordenamiento territorial en sus
componentes general, urbano y rural también se deben delimitar esas areas de reserva, y senalar las areas de conservacion de los recursos naturales (arts. 13 a 16).
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presamente excluyan dichos trabajos y
obras.”

Las zonas de exclusién mencionadas
seran las que se constituyan conforme
alas disposiciones vigentes, como areas
que integran el Sistema de Parques Na-
cionales Naturales, parques naturales de
caracter regional y zonas de reserva fo-
restales. Estas zonas para producir es-
tos efectos, deberan ser delimitadas
geografi-camente por la autoridad am-
biental con base en estudios técnicos,
sociales y ambientales con la colabora-
cion de la autoridad minera, en aquellas
areas de interés minero.

Para que puedan excluirse o restringirse
trabajos y obras de exploracién y explo-
tacion mineras en las zonas de protec-
ciony desarrollo de los recursos natura-
les renovables o del ambiente, el acto
que las declare deberéa estar expresa-
mente motivado en estudios que deter-
minen la incompatibilidad o restriccion
en relacion con las actividades mineras.

No obstante, la autoridad minera previo
acto administrativo fundamentado de la
autoridad ambiental que decrete la sus-
traccién del area requerida, podra auto-
rizar que en las zonas mencionadas en
el presente articulo, con excepcion de
los parques, puedan adelantarse activi-
dades mineras en forma restringida o
sélo por determinados métodos y siste-
mas de extraccion que no afecten los
objetivos de la zona de exclusién. Para
tal efecto, el interesado en el contrato
de concesion debera presentar los es-
tudios que demuestren la compatibilidad
de las actividades mineras con tales
objetivos.”

Algunos apartes del articulo transcrito fue-
ron demandados porque el actor conside-
rbé que permitia la explotacién minera en
zonas reservadas para la conservaciéon de
la floray la fauna, vulnerando el deber de
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proteccién ambiental. Ante los cargos, la
Corte Constitucional ' analizé cada inci-
so del articulo cuestionado asi: el inciso
primero prohibe los trabajos de explotaciéon
y exploracién minera de manera general
en zonas delimitadas y declaradas confor-
me a las normas vigentes como de protec-
cién de los recursos naturales renovables
o del ambiente (aqui estdn incluidas todas
las categorias de dreas protegidas), o que
expresamente excluyan el trabajo minero,
lo que encuentra acorde con los postula-
dos axiolégicos de la Constitucion relati-
vos a la proteccién ambiental.

El inciso segundo sefala como zonas de
exclusion: el Sistema de Parques Naciona-
les, los parques naturales regional y, las
zonas de reserva forestal. La Corte precisa
que ademds de las zonas de exclusién pre-
vistas aqui, “pueden existir otras, ya de-
claradas con anterioridad o que se de-
claren en el futuro por la autoridad am-
biental. Naturalmente las zonas exclui-
das deben ser claramente delimitadas
geograficamente y esta funcién se le
asigna a la autoridad ambiental...”"'4

De esta forma analizando conjuntamente
los dos primeros incisos del articulo 34, y
teniendo en cuenta la interpretacion de la
Corte, no queda duda que la exclusién no
se limita sélo a las zonas listadas en el in-
ciso segundo, sino en general a todas las
zonas delimitadas y declaradas bajo cual-
quier categoria de proteccién conforme a
las normas vigentes, bien sea que se ha-
yan declarado antes o después de la expe-
dicién del Cédigo de Minas. Lo importante
es que en el acto que las declare quede
expresamente motivado, con base en estu-
dios, la incompatibilidad o restriccion de
las actividades mineras.

Adicionalmente, el articulo demandado
sefiala en su inciso 2 que las zonas de ex-
clusién deben ser delimitadas por la auto-
ridad ambiental, con la colaboracién de
la autoridad minera, en aquellas dreas de

113 Corte Constitucional, Sentencia 339 de 2002, MP: Jaime Araljo Renteria.

14 Jbidem.
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interés minero. Al respecto la Corte mani-
festé en la sentencia aqui citada que la
colaboracién de la autoridad minera no
limita la competencia de la autoridad am-
biental que es la que puede establecer las
zonas de exclusién. Por esta razén, al Cor-
te condiciona la exequibilidad del inciso
segundo del articulo 34 de la Ley 685 de
2001, al entendido que el deber de cola-
boracién de la autoridad minera no con-
diciona, ni limita el ejercicio de la compe-
tencia de la autoridad ambiental.

Finalmente, en la aplicacién de los incisos
3 y 4 del citado articulo 34, la Corte
manifiesta que se debe seguir el principio
de precaucién, que lo expresa como “in
dubio pro ambiente”, el que debe ser te-
nido en cuenta también al estudiar y eva-
luar los métodos y sistemas de extraccion.
Es decir que en caso de presentarse falta
de certeza cientifica absoluta, frente a la
exploracién o explotacién minera de una
zona, la decisién debe tomarse a favor
de la proteccién ambiental, dado que si la
actividad minera se realiza y ocasiona grave
dafio ambiental, es imposible revertir sus
consecuencias. Por lo anterior, la senten-
cia declara exequible los incisos 3y 4 del
articulo 34, en el entendido que la autori-
dad ambiental deberd aplicar el principio
de precaucion.

Volviendo a los POT, los municipios y dis-
tritos en sus planes de ordenamiento terri-
torial, clasifican sus suelos en urbanos,
rurales y de expansién urbana. Adicio-
nalmente, al interior de estas tres clases
pueden establecer las categorias de suburba-
no y de proteccién. El suelo de protecciéon
estd “constituido por las zonas y areas
de terrenos localizados dentro de cual-
quiera de las anteriores clases, que por
sus caracteristicas geograficas,
paisajisticas o ambientales, o por for-
mar parte de las zonas de utilidad publi-
ca para la ubicacion de infraestructuras,
para la provision de servicios publicos
domiciliarios o de las areas de amena-

zas y riesgo no mitigable para la locali-
zacién de asentamientos humanos, tie-
ne restringida la posibilidad de urbani-
zarse”. (art. 35).

Més allé de las competencias y funciones
en materia de ordenamiento territorial, la
Ley 388 (modificada por la Ley 507 de 1999
y por la Ley 810 de 2003) también previé
el procedimiento de adopcién de estos pla-
nes. En este sentido, dispuso que el pro-
yecto de plan se someterd a consideracién
de la corporacién autébnoma regional o
autoridad ambiental correspondiente, en lo
concerniente a los asuntos exclusivamente
ambientales."® En los temas que no haya
acuerdo se pronuncia el Ministerio de Am-
biente.

Mediante Decreto 923 de 2002 se regla-
menté la Ley 388 en lo relativo al trémite
de revision de los POT, estableciendo que
todo proyecto de revisiéon del plan de or-
denamiento territorial o de sus confeni-
dos, se debe someter a los mismos trami-
tes de concertacién, consulta y aproba-
cién previstos en los articulos 24, 25y 26
de la Ley 388 de 1997, en concordancia
conlaLey 507 de 1999. Antes de iniciar la
revision se debe contar con el concepto del
consejo consultivo de ordenamiento terri-
torial sobre el tema (art. 5). El Decreto 2079
de 2003 reglamentario de la Ley 810 de
2003 también trata de la revisién de los
POT repitiendo que se someterdn a los tra-
mites de concertacién, consulta y aproba-
cién previstos en los articulos 24 y 25 de la
Ley 388, y estableciendo que tal revisién
procede cuando se cumplan las condicio-
nes y requisitos que determina la citada
Ley 388 y sus reglamentos.

Después de este breve recuento sobre com-
petencias ambientales de los municipios y
distritos especiales, se concreta que con
fundamento en las competencias constitu-
cionales del articulo 313 numerales 7 y 9;
los numerales 2 y 8 del articulo 65 de la
Ley 99y los articulos 12, 13y 14 de la Ley

115 La Ley 99 también atribuye a las CAR la funcién de «participar con los demés organismos y entes competentes en el &mbito de su jurisdiccion en los procesos de planificacion
y ordenamiento territorial a fin de que el factor ambiental sea tenido en cuenta en las decisiones que se adopten» (articulo 31 #5).
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388, muchos municipios del pais han de-
clarado dreas protegidas de nivel local, a
través de acuerdos de sus concejos muni-
cipales que son los que tienen la compe-
tencia constitucional para reglamentar los
usos del suelo y dictar las normas para la
proteccion del patrimonio ecolégico muni-
cipal (no el alcalde).

Estas declaraciones se han hecho bien den-
tro del acuerdo aprobatorio del POT del
respectivo municipio, en cumplimiento de
los mandatos de la Ley 388 (art. 12 a 14)y
del Decreto 879 de 1998, o bien por sepa-
rado, mediante acuerdos dictados espe-
cificamente para proteger ciertas zonas con
base en la facultad constitucional.

De conformidad con lo anterior, un he-
cho que va a incidir de manera definitiva
en el mapa de las dreas protegidas del pafs,
es la aprobacién de los planes y esquemas
de ordenamiento territorial, proceso que
aln no ha concluido. Con la aprobacién
de los POT van a quedar declaradas una
serie de dreas protegidas locales, como
resultado del ejercicio ordenado en la Ley
388 y sus reglamentos, que van a adicio-
nar el conjunto de dreas protegidas del pais.

Es necesario que dentro de los procesos
de consolidacién de los sistemas regio-
nales de dreas protegidas se identifiquen y
ubiquen cartograficamente estas dreas,
porque ello va a permitir establecer qué
clase de ecosistemas quedaron protegidos,
cudles quedaron sin suficiente representa-
cién, por lo que requieren acciones adi-
cionales para garantizar su conservacién,
y si existen conflictos entre declaratorias
superpuestas. También es importante veri-
ficarsi las declaraciones que resulten de la
aprobacién de los planes de ordenamien-
to cubren zonas estratégicas y si son com-
plementarias con ofras categorias locales,
regionales o nacionales o sirven como co-
rredores ecolégicos, o si por el contrario,
hay declaraciones muy aisladas o si que-
daron ecosistemas muy fragmentados o
bajo categorias de manejo que no son las
apropiadas para lo que se quiere proteger,
lo que exigiria acciones adicionales en las
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que las corporaciones pueden acompafar
y orientar a los municipios.

Por ejemplo, los actuales procesos de revi-
sién de los planes de ordenamiento de los
municipios que aprobaron sus POT hace
tres afios, pueden ser un espacio impor-
tante para que las CAR hagan este ejerci-
cio y recomienden las adecuaciones nece-
sarias, para que estas dreas protegidas lo-
cales contribuyan a alcanzar los objetivos
de conservacién propuestos por las CAR
en los SIRAP

Se aclara que el hecho de que un munici-
pio determine en el POT que una parte de
su territorio se considera suelo de protec-
cién, ello no constituye una declaracién de
drea protegida. Como se dijo, el suelo de
proteccion tiene como caracteristica que en
él se restringe la posibilidad de urbaniza-
cién, pero no constituye por sf solo una
declaracién de categoria de proteccién.
Para que exista declaracion de un drea pro-
tegida municipal, es necesario que se rea-
lice la reserva, alindera-miento, y delimita-
cién concreta de la zona protegida (que
tenga limites exactos, susceptibles de plas-
mar en un mapa), y que se establezca la
categoria bajo la cual se declara (cualquie-
ra de los nombres usados a nivel local),

San Pedro de Iguaque, Boyaca
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con la determinacién del régimen aplica-
ble en ella. De esta forma, la simple deter-
minacién de una zona como suelo de pro-
teccién no le confiere el carécter de drea
protegida, pero si indica el interés de pro-
teger estas zonas, por lo que en esta clase
de suelo pueden darse posteriormente de-
claraciones de categorias locales, regiona-
les o nacionales, segin la conveniencia.

Por ejemplo, la CAR durante el proceso de
elaboracién de los POT, en sus determi-
nantes, sefialé que las dreas de humedales
y sus franjas de proteccién debian serteni-
das por los municipios como suelos de pro-
teccién, para frenar los procesos de urba-
nizacién en ellos, lo que no quiere decir
que éstos estén ya declarados bajo alguna
categoria, sino que ello expresa el interés
de que se hagan posteriores declaraciones
de conformidad con las particulares con-
diciones de cada caso.

Como no existe una norma nacional que
regule la declaracién, administracién y
manejo de las dreas protegidas por los
municipios, ni existe una tipologia de ca-
tegorias municipales dadas por norma de
cardcter general nacional, cada municipio
declara éreas con distintas denominacio-
nes, y por lo general, en el mismo acuerdo
municipal en que se hace la reserva del
drea se establece a qué régimen se some-
te, es decir, se determinan que actividades
se limitan, fomentan, o destimulan en ella.

Hasta la fecha se han realizado multiples
declaraciones municipales a través de las
cuales se han creado reservas municipa-
les, parques municipales, zonas de interés
pUblico municipal, y una gran variedad de
denominaciones. Por ejemplo, el Distrito
Capital cre6 su Sistema de Areas Protegi-
das desde 1996, y lo modificé por medio

del Decreto 619 de 2000 aprobatorio del
POT, estableciendo y definiendo en esta
norma las categorias de dreas protegidas
del orden distrital (santuario distrital de flo-
ra y fauna, reserva forestal distrital y par-
que ecolégico distrital); identificando los
ecosistemas distritales que hacen parte de
cada una de estas categorias y determi-
nando el régimen de usos para cada una
de las ellas (prevé uso principal, compati-
ble, condicionado y prohibido). El articulo
13 del Decreto 619 de 2002 ademds de
definir el Sistema de Areas Protegidas del
Distrito Capital como componente integral
de la estructura ecolégica principal, dispo-
ne que el Concejo Distrital podrd declarar
nuevas dreas protegidas e incorporarlas al
Sistema, dentro de las categorias previstas
en el Plan, segln se desprenda de los estu-
dios ambientales, sociales y culturales.

El articulo 117 de la Ley 788 de 2002, ha-
bia creado una sobretasa ambiental del 5%
para las vias que afectaran o se situaran
sobre parques nacionales, sitios Ramsar,
reservas de la bidsfera o parques naturales
distritales. La mencionada Ley introdujo de
esta forma, una categoria distrital de pro-
teccién que posteriormente fue definida por
el Decreto 1100 de 2003 que la reglamen-
16, pero el articulo 117 de la Ley 788 fue
declarado inexequible por la Corte Consti-
tucional mediante sentencia C-1114 de
2003, por lo cual el Decreto también se ve
afectado por decaimiento de la norma que
reglamenta.'®

El citado decreto disponia que para sus
efectos se entendia por parque natural
distrital: «aquella area protegida del nivel
distrital enmarcada y delimitada en el
Plan de Ordenamiento Territorial del Dis-
trito, que contiene una muestra de un
ecosistema natural de alto valor biolégi-

116 | a Corte en la sentencia C -1114 de 2003, M.P.: Jaime Cordoba Trivifio, reitera «que el principio de legalidad de los tributos, establecido en el articulo 338 de la Carta, implica
que laley, las ordenanzasy los acuerdos que establezcan impuestos, tasas o contribuciones, deben fijar directamente sus elementos: sujeto activo, sujeto pasivo, hecho
generador, base gravable y tarifa. Esta es una exigencia constitucional que resulta ineludible.» Aunque la Constitucién permite que, para las tasas y contribuciones, la
autoridad administrativa fije las tarifas, esto s6lo es posible cuando la ley, las ordenanzas o los acuerdos establecen el sistemay el método para fijarlas, es decir, sefialan
los pardmetros a los que deben cefiirse las autoridades administrativas para fijar dicha tarifa. El articulo 117 determiné todos los elementos citados en el articulo 338, salvo
la base gravable que debe estar definida de manera clara e inequivoca. Asi, la Corte encontré que frente a la sobretasa ambiental consagrada en el articulo 117 en cuestion,
no se tiene conocimiento sobre la base gravable a la cual se le debe aplicar la tarifa establecida, lo que implica el desconocimiento del principio de legalidad del tributo.
«Nétese que la norma no consagra expresamente una sobretasa al peaje, como al parecer fue la intencién del legislador, sino que se limita a consagrar una sobretasa y
aindicar que ella sera recaudada por las entidades administradoras del peaje. Y desde luego, una cosa es atribuir la competencia para el recaudo de una sobretasay otra
completamente diferente determinar la base que se ha de afectar con la tarifa fijada para ella.» Por lo anterior, la Corte declara la inexequibilidad del articulo 117 de la Ley
788 de 2002, viéndose afectado también el Decreto 1100 de 2003.
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co o de muestras representativas de ele-
mentos bidticos y abidticos, que se ha
destinado a la conservacion, restaura-
cion y aprovechamiento sostenible de
sus elementos biofisicos. Los parques
naturales distritales deben tener el si-
guiente régimen de usos:

- Usos principales: Conservacion, pro-
teccion, recuperacion, educacion e in-
formacién ambiental, investigacion y
generacion de bienes y servicios am-
bientales.

- Usos compatibles: ecoturismo.

- Usos condicionados: construccion de
infraestructura basica para los usos
principales y compatibles, la cual no
debe generar fragmentacién de la co-
bertura vegetal nativa ni de los habitat
de faunay flora y tener bajo impacto
ambiental y paisajistico.

En la delimitacion del parque natural
distrital se deberd incluir la zona
amortiguadora.» (art. 1).

La lectura del articulo deja en claro que
ésta no era una definicién para los efectos
del Decreto (cobro y destino de una
sobretasa) como ahi se manifiesta, sino que
en él se realizaba una definicién general
de una nueva categoria, y no se quedaba
alli simplemente, sino que ademds le se-
fialaba su régimen de usos y las activida-
des permitidas en ella con cardcter general
y en una norma del nivel nacional, de
manera tal que se tocaban los elementos
bdsicos estructurantes de la categoria mis-
ma, para todos los efectos.

No parece muy légico que la Ley 788 de
2002 consagrara este beneficio (sobretasa)
a favor de los parques naturales naciona-
les y distritales, y se saltara los parques re-
gionales y los municipales. No se entiende
cuales fueron las razones para establecer
ese trato desigual, privilegiando estds ca-
tegorias sobre otras del nivel regional y
municipal, que se verian igualmente afec-
tadas por las vias que los atraviesen. Los
sitios Ramsar y las reservas de la bidsfera
son distinciones internacionales que justifi-
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can cualquier medida a su favor, que se
explican por los compromisos adquiridos
por el pais en los respectivos tratados in-
ternacionales, pero establecer una discri-
minacién entre categorias de dreas prote-
gidas nacionales para efectos de cobrar
una sobretasa a los vehiculos que transi-
ten por vias que los afecten, no se explica
tan claro.

Retomando el tema de la declaraciéon de
dreas protegidas municipales, mencién es-
pecial merece el Sistema Departamental de
Areas Protegidas de Risaralda, bajo la co-
ordinacién de la CARDER, que incluye
nueve dreas protegidas creadas por acuer-
dos de los concejos municipales de la ju-
risdiccién, mediante los cuales se han pro-
tegido con categorias locales, los predios
adquiridos por los municipios, el departa-
mento y la CARDER para la proteccién de
las cuencas abastecedoras de los acueduc-
tos municipales. En esta jurisdiccién, tam-
bién sobresale el sistema municipal de dreas
protegidas constituido por el municipio de
Santa Rosa de Cabal.

Otras acciones importantes en este senti-
do, se encuentran en el municipio de
Armenia que constituyé también el sistema
municipal de dreas protegidas de Armenia
(Decreto 140 de 2000) ligado a la desig-
nacién del suelo de proteccién en el POT
de este municipio, que tiene la particulari-
dad de proteger quebradas, drenajes vy
quiebres de terreno en zonas de confluen-
cia entre suelo rural y urbano, donde se
combinan infereses ambientales y relacio-
nados con la prevencién de riesgos, y que
se acompana de una serie de instrumentos
normativos, de gestién y financieros para
su puesta en marcha. El municipio de
Manizales también ha trabajado en su sis-
tema municipal de dreas protegidas.

Adicionalmente, muchos municipios han
realizado declaraciones individuales (por
fuera del POT) de dreas protegidas locales
como, por ejemplo, el Acuerdo 009 de 1996
del Concejo Municipal de Paipa, por el cual
se determina una zona de interés pUblico y
se declara un drea de reserva forestal en el
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municipio de Paipa; el Acuerdo 065 de
1996 del Concejo Municipal de Salento
(Quindio) que declara una zona de inferés
pUblico; el Acuerdo 042 del Concejo Mu-
nicipal de Riofrio (Valle) que declara unas
dreas de reserva natural en el municipio
de Riofrio, entre muchos otros.

Al no existir una homologacién o unifor-
midad en la nomenclatura de las dreas
municipales, se dificulta saber qué tipo de
proteccién se estd dando a los ecosiste-mas
en este nivel administrativo, qué objetivos
de conservacién se persiguen, qué valores
se priorizan para su proteccién, cémo con-
tribuyen al cumplimiento de los objetivos
de los SIRAP y del SINAP, entre otros temas.
Pero esto no impide la declaracién de éreas
protegidas locales, ya que como se expre-
s6 aquf, los concejos municipales derivan
su competencia reglamentaria para dictar
estos actos directamente de la Constitucién,
por lo que mientras no exista una tipologia
de categorias municipales, dada por nor-
ma nacional con base en la facultad del
estado de intervenir, por mandato de la ley,
en la explotacién de los recursos naturales
y en los usos del suelo, para la preserva-
cién del ambiente sano (art. 334 CP), los
municipios pueden perfectamente realizar
sus declaraciones utilizando directamente
la habilitacién constitucional que tienen
para ello, asf como las facultades dadas
porla Ley 99y la Ley 388.

En el evento en que se expida una ley que
establezca las categorias municipales de
dreas protegidas, los municipios deben ade-
cuar sus declaraciones a la nueva situa-
cién, tal como lo ordenan los principios
del articulo 63 de la Ley 99, la jerarquia
del SINA 'y la jurisprudencia que se ha ci-
tado en este escrito.

De todas formas se llama la atencién so-
bre la importancia de que los municipios
utilicen denominaciones diferentes a las de
las categorias de manejo nacionales y re-
gionales establecidas en la legislacién, ya
que la declaracién de éstas se encuentra
legalmente atribuida al Ministerio del Me-
dio Ambiente o a las corporaciones, segin
el caso. Cada categoria legal sea nacional
o regional atrae una competencia y un ré-
gimen juridico aplicable establecido por ley
o reglamento, que no puede ser modificado
o invadido por un acuerdo municipal que
es una norma de inferior jerarquia, expedi-
da por una autoridad, igualmente, de infe-
rior jerarquia dentro de la estructura del SINA
(recuérdese los principios de gradacién nor-
mativa, armonia regional y rigor subsidiario

del articulo 63 de la Ley 99).'"7

Sobre este particular se pronuncié recien-
temente el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca al fallar una demanda con-
tra el Acuerdo 24 de 1998 del Concejo Mu-
nicipal de Guaduas, que habia declarado
una zona reserva forestal, hidrica y agricola
en la parte rural de ese
municipio para proteger
la cuenca del rio San
Francisco. Con anterio-
ridad (1981), el Inderena
habia declarado una re-
serva forestal protectora
en la cuenca del rio San
Francisco. El acuerdo
municipal se superponia
en parte con la reserva
nacional, y el resto del
drea municipal queda-
ba por fuera de ésta.

Frailejon Espeletia sp. en floracion

117 El paragrafo del articulo 4 de la Ley 99 dispone que «Para todos los efectos la jerarquia en el Sistema Nacional Ambiental —SINA- seguiré el siguiente orden descendente:
Ministerio del Medio Ambiente, corporaciones auténomas regionales, departamentos y distritos o municipios.»
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El demandante alegé falta de competencia
del municipio para declarar esta reserva,
manifestando que la Ley 99 le otorgé al
Ministerio la funcién de declarar reservas
forestales nacionales, y a las CAR la de-
claracién de las reservas forestales regio-
nales, por lo que el municipio se abrogé
facultades que ni la Constitucién ni la ley
le otorgaron para declarar estas reservas.
El Tribunal en esta sentencia revisa las
competencias para declarar reservas fo-
restales desde la Ley 2, hasta la fecha, pa-
sando por las competencias que la Ley 99
asigna al Ministerio y a las CAR en el tema,
asf como las funciones de la Ley 388 de 1997
(especialmente el articulo 7 declarado
inexequible por la Corte). De lo anterior, el
Tribunal concluye que el Concejo de
Guaduas al expedir el acuerdo demandado,
usurpé las funciones del Ministerio del Me-
dio Ambiente al ampliar la zona de reserva
forestal protectora de la Cuenca menciona-
da, que es un reserva forestal nacional, por
medio de un acuerdo municipal.

Asf, el Tribunal concluye frente a este cargo
“que el Concejo Municipal de Guaduas al
expedir el acto acusado actué sin compe-
fencia, pues la misma no le habia sido ofor-
gada por la Constitucidn ni la Ley,”"® de-
clarando la nulidad del articulo que declara
la reserva municipal.

Estudio juridico sobre categorias regionales de areas protegidas

Se entiende que la falta de competencia y
la usurpacién a la que se refiere el Tribu-
nal, se deben a que el Concejo de Gua-
duas cometié dos errores al hacer esta de-
claratoria. Primero utilizé el nombre de una
categoria de manejo existente en la legis-
lacién, a la que la misma Ley atribuye ex-
presamente la competencia para su de-
claracién (al Ministerio o a la CAR se-
gUn sea nacional o regional). Y segun-
do superpuso el drea municipal con la
reserva nacional que existia previamen-
te en la zona, superando sus limites, por
lo que el Tribunal entendié que estaba
modificando los limites establecidos en
el acto nacional, frente a lo cual mani-
festé que el Concejo no tenia compe-
tencia para cambiarlo, porque ello co-
rresponde al Ministerio, segin lo esta-
blece la Ley 99.

Aunque el nombre de la reserva munici-
pal no era exacto al de reserva forestal
protectora, el Tribunal lo asimilé y de
ello dedujo la falta de competencia del
Concejo. Porello, es muy importante que
los municipios tengan presente en sus
declaraciones que deben utilizar deno-
minaciones que no se presten a confu-
sién con las categorias nacionales o re-
gionales.

118 Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Primera, nulidad, MP: Marta Alvarez de Castillo, 23 de marzo de 2003.
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Estudio juridico sobre categorias regionales de areas protegidas

En la segunda parte de este trabajo se pretende aportar elementos juridicos sobre algu-
nos temas relacionados con la declaracién de dreas protegidas y con aspectos
procedimentales relativos a su administracién y manejo.

1. Declaracion de categorias que no tienen asignada
expresamente competenciaen la Ley

Como se ha sostenido en este escrito, la
Ley 99 repartié competencias entre las dis-
tintas autoridades para la reserva, decla-
racién, administracién y sustraccion de las
diversas categorias de manejo. Sin embar-
go algunas figuras como las &reas de re-
creacién, los territorios fdunicos y las re-
servas de caza no fueron mencionadas por
dicha Ley, que guarda silencio sobre las
competencias relacionadas con su decla-
raciéon y manejo. Frente a este vacio se
encuentra que algunas interpretaciones
asignan la funcién de declaracién y admi-
nistracién de tales dreas al Minambiente,
como se evidencia por ejemplo en la tabla
1 de la politica de Participacién Social en
la Conservacién, que establece que a este
organismo le corresponde reservar, de-
clarar, y administrar los territorios faunicos
y las reservas de caza (las dreas de recrea-
cién no aparecen mencionadas porque no
se reconocen como categoria de manejo
en esta tabla).'”

Posteriormente el Decreto-Ley 216 de 2003
manifesté que es funcién del despacho del
Ministro de Ambiente, ademds de las sefa-
ladas en la Constitucién, en la Ley 99 (hay
aqui una imprecision ya que estos textos no
sefalan funciones para el despacho del mi-
nistro, sino para el Ministerio en general), y
en laLey 489 de 1998, entre otras “declarar,
delimitar, alinderar y sustraer areas de
manejo especial, areas de reserva nacio-
nal forestal y demas éreas protegidas.” (art.
6, num. 10). Como se dijo, no se entiende
que este articulo deroga competencias con-
feridas por la Ley 99 a las CAR, sino que se
interpreta dentro del marco general de las
funciones conferidas al Minambiente en la
materia por la misma Ley 99.

En cuanto a la atribucién al Minambiente
de declarar “demds dreas protegidas”, se
insiste en que aunque no hay una norma
que agrupe y determine la tipologia de las
categorias que se incluyen dentro de la ex-
presién “dreas protegidas” (como si lo hace
el Cédigo para las dreas de manejo espe-
cial), una interpretacién adecuada de ello
lleva a considerar que aqui el uso de la
expresién se estd refiriendo a la posibilidad
de este organismo para declarar catego-
rias nacionales de dreas protegidas.

Lo anterior porque fuera de la falta de atri-
buciones precisas en las facultades extraor-
dinarias al Presidente para modificar com-
petencias de las CAR, rifie con el sentido
comun pensar que la intencién del articulo
era reunir en cabeza del Ministerio la de-
claracién de todas las dreas protegidas in-
cluyendo las categorias regionales, locales
y privadas. Con base en lo anterior, no se
podria interpretar que toda categoria de
drea protegida que carezca de competencia
expresamente asignada le corresponde de-
clararla al Ministerio en virtud de lo dispues-
to por el Decreto 216 de 2003, sino que ello
se debe interpretar de manera sistemdtica
dentro del marco general de la Ley 489 de
1998, y del contexto especial de distribucién
de competencias que hace la Ley 99.

En este sentido, la Ley 489 de 1998 entien-
de que los principios de la funcién
adminis-trativa y los de concurrencia, co-
ordinacién y subsidiaridad deben ser ob-
servados en el sefialamiento de las com-
petencias propias de los organismos y
entidades de la rama ejecutiva y en el ejer-
cicio de las funciones de los servidores
publicos (art. 5).

112 Unidad Administrativa Especial del Sistema de Parques Nacionales Naturales, Ministerio del Medio Ambiente. Politica de Participacién Social en la Conservacion, pag,

15, Litocamargo Ltda, Bogota, 2001.
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La misma Ley 489 es clara en determinar
que los ministerios tienen como objetivo
primordial la formulacién y adopcién de
las politicas, planes generales, programas
y proyectos del sector administrativo que
dirigen. Entre sus funciones generales se
encuentran preparar proyectos de leyes,
decretos y resoluciones de su ramo; pre-
parar anteproyectos de planes o progra-
mas de inversién, y los planes de desarro-
llo administrativo de su sector; coordinar
la ejecucién de sus planes con las entida-
des territoriales y asesorarlas; participar en
la formulacién de la politica del gobierno
relacionada con su sector y adelantar su
ejecucién; impulsar y poner en marcha
planes de desconcentracién y delegacion
de actividades y funciones dentro del res-
pectivo sector; velar por la conformacién
del sistema de informacién sectorial co-
rrespondiente; cumplir las funciones y
atender los servicios que le estdn asigna-
dos y dictar normas para ello, en desarro-
llo de la ley y los decretos respectivos (arts.
58y59). De lo anterior se evidencia que
los ministerios como organismos de la ad-
ministraciéon nacional central, cumplen
principalmente funciones de cardcter po-
litico, regulatorio y de planeacién.

Los ministerios ademés desarrollan las fun-
ciones especificas que se atribuyen a
cada uno de ellos en concreto por sus
normas de creacién, reorganizaciény de
asignacién de funciones, asi como aque-
llas que el Presidente les delegue. De esta
forma, la Ley 99 de 1993 determiné en
su articulo 5 las funciones del Minam-
biente, y el Decreto-ley 216 de 2003 que
es la norma vigente actualmente sobre
estructura orgdnica del Ministerio de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territo-
rial, le adiciond algunas funciones que
antes pertenecian a Mindesarrollo, al
tiempo que expresé las funciones de sus
dependencias, derogando el Decreto
1124 de 1999 en esta materia.

Es obvio que las funciones especificas que
se oforgan a cada uno de los ministerios
en las normas particulares que los crean o
reorganizan, deben guardar corresponden-

cia con la naturaleza juridica de estos or-
ganismos y con su papel dentro de la es-
tructura administrativa del Estado, tal como
sucede con las funciones generales atribui-
das atodos los ministerios, es decir, prin-
cipalmente atribuciones de politica,
planeacién y regulacién. De acuerdo con
la naturaleza de estas funciones, los minis-
terios carecen de personeria juridica pro-
pia compartiendo la del nivel central (per-
sona juridica Nacién) y de autonomia ad-
ministrativa y financiera, ya que las labo-
res de ejecucién no son fundamentales en
ellos, como si lo son, por ejemplo en las
CAR, en los establecimientos pUblicos, en
las empresas industriales y comerciales del
Estado, etc., entidades a las que se les con-
fiere por esta razén, personeria juridica, au-
tonomia administrativa y patrimonio inde-
pendiente, para que puedan cumplir con
mayor efectividad estas competencias.

La Ley 99 entendié que los ministerios son
esencial y prioritariamente formuladores
de politicas, planes y regulaciones, y di-
rectores de su respectivo sector, por lo
que creb el Minambiente como ente rec-
tor de la gestién ambiental del pafs, en-
cargado de definir las politicas y regu-
laciones a las que se debe sujetar la re-
cuperacién, conservacién, proteccién,
ordenamiento, manejo, uso y aprove-
chamiento de los recursos naturales re-
novables; de formular la politica nacio-
nal ambiental junto con el Presidente de
la RepuUblica, garantizando la participa-
cién de la comunidad, y de coordinar el
Sistema Nacional Ambiental -SINA- para
asegurar la adopcién y ejecuciéon de las
politicas y de los planes, programas y
proyectos necesarios para garantizar el
cumplimiento de los derechos y deberes
del Estado y de los particulares en rela-
cién con el ambiente y el patrimonio
natural (art. 2). Sélo excepcionalmente
y en los casos expresamente determina-
dos por la misma Ley, se atribuyeron al
Minambiente funciones de ejecucién,
como por ejemplo, la administracién del
Sistema de Parques Nacionales y el otor-
gamiento de un listado taxativo de li-
cencias ambientales.
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En la misma forma parece entenderlo el
Decreto-Ley 216 de 2003, que determina
que el Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial tendrd como objetivo
primordial contribuir al desarrollo sosteni-
ble, mediante la formulacién y adopcién
de politicas, planes, programas y regula-
ciones en materia ambiental, recursos na-
turales renovables, usos del suelo, orde-
namiento territorial, agua potable, sanea-
miento bdsico y ambiental, desarrollo terri-
torial y urbano, y en materia habitacional
(art. T).

Por el contrario, las CAR son la méxima
autoridad ambiental en el drea de su juris-
diccién, y tiene como obijeto especifico y
concreto la ejecucién de las politicas,
planes, programas y proyectos sobre me-
dio ambiente y recursos naturales renova-
bles, y la aplicacién de las disposiciones
sobre administracién, manejo y aprovecha-
miento de estos, de acuerdo con las pau-
tas y regulaciones trazadas por el Minam-
biente (art. 30). Por tanto son las respon-
sables de la administracién, uso sosteni-
ble, aprovechamiento, proteccién, vigilan-
cia y control de los recursos naturales re-
novables, actividades estas que deben
realizar en estrecha colaboracién con las
entidades territoriales de su jurisdiccién y
garantizando la participacién de la comu-

nidad.

Es dentro de este contexto que se debe in-
terpretar la atribucién de la competencia
para declarar y administrar las categorias
de manejo de dreas protegidas que care-
cen de competencia dada expresamente por
las normas. De esta forma, tanto el pard-
grafo 2 del articulo 5 de la Ley 99, como la
clausula general de competencia de que
trata el articulo 6 de la misma Ley, que son
las dos disposiciones utilizadas por aque-
llos que asignan al Minambiente la com-
petencia para declarar y administrar esas
dreas protegidas, deben interpretarse den-
tro del marco expuesto.

El parégrafo mencionado dispone que el
Ministerio, cuando sea compatible en las
competencias asignadas por la Ley 99, ejer-
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cerd las funciones que en materia de pro-
teccion del ambiente y los recursos natura-
les renovables, venia desempefando el
Inderena, y los ministerios de Agricultura,
Salud, Minas, y el DNP. Por su parte, la
clausula general de competencia manifiesta
que ademds de otras funciones que le asig-
nen la ley o los reglamentos, el Ministerio
ejercerd en lo relacionado con medio am-
biente y recursos naturales renovables, las
funciones no atribuidas expresamente a ofra
autoridad.

Se debe entender que esas otras funciones
que ejercerd el Minambiente en virtud de
las disposiciones referidas, son aquellas que
son acordes con la naturaleza del Ministe-
rio como ente politico, reguladory planifi-
cador, a ello hace alusién el pardgrafo 2
al disponer “en cuanto sea compatible
con las competencias asignadas por la
presente ley”. El Ministerio, sélo excep-
cionalmente es ejecutor en aquellos casos
en los que la ley expresamente lo determi-
na, por tratarse de una excepcién, su in-
terpretacion es restrictiva y no se puede
ampliar a otros supuestos no contempla-
dos.

A contrario sensu, las CAR son por natu-
raleza ejecutoras, tal calidad es inherente
a su objeto mismo por consagracién ex-
presa de la Ley 99, por ello cuando se trate
de asumir competencias no asignadas
especificamente por las normas a una au-
toridad ambiental, que impliquen activida-
des de ejecucién, como por ejemplo, la
declaracién y administracién de territorios
f&unicos o de reservas de caza, es necesa-
rio ubicarse dentro del marco interpretativo
expuesto, y considerar la funcién conteni-
da en el numeral 30 del articulo 31 de la
Ley 99, a favor de las CAR que establece
que a éstas les corresponde ejercer: “las
demas que anteriormente estaban atri-
buidas a otras autoridades, en materia
de medio ambiente y recursos natura-
les renovables, dentro de sus respecti-
vos ambitos de competencia, en cuan-
to no pugnen con las atribuidas por la
Constitucion Nacional a las entidades te-
rritoriales, o sean contrarias a la presen-
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te ley, o a las facultades de que ella
inviste al Ministerio del Medio Ambiente.”

Este numeral deja también en cabeza de
las CAR una competencia general y abier-
ta para asumir las funciones que antes de
1993 ejercian otfras autoridades en la ma-
teria, dentro de la érbita de su competen-
cia. Frente a esto, no debe entenderse que
hay una contradiccién entre el parégrafo 2
del articulo 5, la cldusula general de com-
petencia a favor del Minambiente, y esta
funcién radicada en cabeza de las CAR,
ya que como se explicd, cada una de
estos textos debe interpretarse dentro del
contexto general y sistemdtico del SINA,
y de la naturaleza de las distintas enti-
dades y de sus funciones, por lo que se
entiende que el citado numeral 30 del
articulo 31, hace relacién a aquellas fun-
ciones inherentes o propias de las CAR
como ejecutoras y méxima autoridad
ambiental de su jurisdiccién, sin con-
travenir las funciones de las entidades
territoriales, ni del Ministerio.

Entre esas funciones que anteriormente
estaban atribuidas a otras autoridades
en materia de medio ambiente y recur-
sos naturales renovables, sobresalen
para los efectos de este estudio, las asig-
nadas al Inderena que compartia su
competencia con las CAR existentes an-
tes de 1993. De conformidad con el
Decreto-Ley 2420 de 1968 que cred el
Inderena, era funcién de este instituto
reservar y administrar las dreas necesa-
rias para la eficaz proteccién de los re-
cursos naturales renovables y autorizar
la sustraccién de zonas dentro de esas
reservas (art. 23 lit. b).

Posteriormente el Decreto-Ley 133 de
1976 que reglamenté el sector agrope-
cuario, sefialé que el Inderena tenia a
cargo la proteccién del ambiente, y la
administracién, conservacién y manejo
de los recursos naturales del territorio
nacional (art. 37).'2° Entre las funcio-
nes especificas de esta entidad estaba
regular el uso, aprovechamiento,
comercializacién, movilizacién, y en ge-
neral, el manejo de los recursos natura-
les renovables, para lo que tenia a car-
go entre otras facultades la de “decla-
rar, alindar, reservar y administrar las
areas que se consideren necesarias
para la adecuada proteccion de los
recursos naturales renovables y efec-
tuar las sustracciones a que haya lu-
gar” (art. 38, lit. b). Esta funcién estaba
reafirmada casi en los mismos términos
en el Decreto 2683 de 1977 que aprobé
el Acuerdo 45 de 1977 de la Junta Di-
rectiva del Inderena, que reformé los
estatutos de ese instituto.

De esta forma, habia una atribucién
general para declarar y administrar las
dreas protegidas a cargo del Inderena,
y al mismo tiempo, las CAR tenfan tam-
bién ciertas competencias en la mate-
ria, como por ejemplo, declarary ad-
ministrar DMI. Igualmente, algunas
CAR tenian la posibilidad de declarar
reservas forestales regionales u otras
categorias, conforme a lo dispuesto en
sus leyes de creacién y en sus estatu-
105.121

Con base en lo anterior, se entiende
que la declaracién, administracién,
manejo y sustraccién de las categorias
de manejo que no tienen competencia
asignada expresamente en las normas,
corresponde a las CAR.

120 | aley2de 1978 aclard lo dispuesto en el articulo 37 del Decreto 133 de 1976, disponiendo que las CAR existentes conservaran las funciones que en materia de administracion,
conservacion y manejo de los recursos naturales renovables, les fueron atribuidas por las leyes que las crearon y demaés leyes y decretos reglamentarios , dentro de sus
respectivas jurisdicciones.

121 | as competencias de las CAR que existian antes de la Ley 99 no eran iguales para todas, éstas tenian diferentes funciones a su cargo porque no existia una ley marco que
determinara cuales eran las funciones de estas entidades de manera general, como lo hace hoy el articulo 31 de la Ley 99, sino que se fueron creando una a una, respondiendo
adistintos objetos de creacion y reuniendo en si funciones de desarrollo y ambientales, que se determinaban de manera particular para cada una, en las respectivas normas
de creaciony en los estatutos.

INSTITUTO DE INVESTIGACION DE RECURSOS BIOLOGICOS ALEXANDER VON HUMBOLDT



Estudio juridico sobre categorias regionales de areas protegidas

2. Declaracion de categorias creadas por laley pero que
carecen de reglamento nacional y limitaciones al dominio

Como se evidencia en lo expuesto en la
primera parte de este trabajo, existen en la
legislacién algunas categorias regionales
que estdn creadas bien por el Cédigo de
Recursos Naturales, bien porla Ley 99 de
1993, pero que carecen de desarrollos re-
glamentarios especificos. Sin embargo, al-
gunas CAR han declarado dreas protegi-
das bajo estas categorias, aunque existe
discrepancia sobre la posibilidad o no de
utilizarlas. En este caso hay que distinguir
diferentes situaciones.

a)En primer lugar estdn aquellas catego-
rias creadas en ley, a las que la ley mis-
ma les hace algunos desarrollos aun-
que sean incipientes (la profundidad de
éstos difiere para cada categoria), que
ilustran sobre ciertos temas como pue-
den ser, por ejemplo, las actividades
permitidas o restringidas en ellas, las
facultades de la administraciéon para el
manejo del drea, o las condiciones y
procedencia para su declaracién o sus-
traccion.

Este es el caso, por ejemplo, de los distri-
tos de conservacién de suelos que aun-
que carecen de reglamento, en el Cédi-
go se encuentran algunas manifestacio-
nes que permiten entrever los contornos
de la categoria, ya que precisa que tiene
por objeto la recuperacién de suelos al-
terados o degradados, o la prevencién
de tales fenémenos; que se sujetan a pla-
nes de rehabilitacién y manejo del drea,
obligatorios para los propietarios de te-
rrenos ubicados en su interior; que la
administracién puede intervenir las activi-
dades que se desarrollen en él, especial-
mente las de aprovechamiento de los re-
cursos naturales y la construccién de
obras para evitar que se contravengan los
fines para los cuales se creé el drea.

A esto se le adiciona que por ser estos
distritos un drea de manejo especial, se
le aplican las disposiciones generales de
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éstas sobre fines y condiciones para su crea-
cién (arts. 308 y 309). Igualmente, la com-
petencia para su declaracién y sustracciéon
estd expresamente atribuida en la Ley 99,y
a todo lo anterior se suma que se esa mis-
ma Ley otorga a las CAR la facultad para
reglamentar su uso y funcionamiento.

En similar situacién a estos distritos, se
encuentran las reservas forestales. Sin
embargo, nadie ha dudado ni histérica,
ni actualmente sobre la posibilidad de las
autoridades nacionales y regionales de
declarar reservas forestales. Estas care-
cen también de desarrollo reglamentario
concreto, tal como lo reconoce la politi-
ca de bosques que recomienda conside-
rar el tema dentro del estatuto Unico fo-
restal. El Cédigo las regula en cinco arti-
culos (206 a 210), y el Decreto 877 de
1976, aunque incluye cuatro disposicio-
nes sobre reservas forestales, no es una
norma reglamentaria de esta categoria
como drea protegida, sino que su objeto
es reglamentar el aprovechamiento del
recurso forestal y en esa medida toca las
reservas.

Por su parte, las dreas de recreacion (en
el evento que se admita que éstas consti-
tuyen una categoria de manejo), tienen
un desarrollo legal més incipiente ya que
sélo hay un articulo que especificamente
se refiere a ellas para mencionar que pue-
den ser urbanas o rurales y que se desti-
nan principalmente a actividades de re-
creacién y deportivas, pero no hay ningu-
na precision sobre régimen de usos y las
posibles limitaciones aplicables en ellas.
Sin embargo, como se dijo, éstas se en-
cuentran también bajo la sombrilla de las
dreas de manejo especial que es el con-
texto dentro del cual se ubican formalmen-
te, por lo que se les aplican las disposi-
ciones generales de creacién de tales
dreas. Aungue no tienen competencia ex-
presamente atribuida, se crearon algunas
ligadas a los distritos de manejo integra-

do.
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b)En segundo lugar estdn los parques na-
turales regionales que es una categoria
creada legalmente por la Ley 99 de 1993
al atribuir la competencia de su reserva,
administracién, sustraccién, y la regla-
mentacién de su uso y funcionamiento a
las corporaciones auténomas regionales,
pero que carece de todo desarrollo legal
y reglamentario nacional.

Frente a lo anterior, es necesario consi-
derar que el reglamento general de estas
y de las demds categorias le corresponde
expedirlo al gobierno nacional. Es muy
importante que exista un reglamento mar-
co que desarrolle y precise los alcances y
contenido de cada categoria (o una nor-
ma Unica que las regule a todas) de ma-
nera uniforme para todo el territorio na-
cional, para que haya homogeneidad en
el tratamiento de las distintas figuras por
parte de las autoridades regionales y para
que se conozcan en forma precisa por
todos los interesados, las consecuencias
derivadas de la declaratoria de la cate-
gorfa respectiva. Por eso la Ley 99 atribu-
y6 al Ministerio la funcién de expedir el
estatuto de zonificacién y uso adecuado
del territorio, las regulaciones nacionales
sobre uso del suelo en los aspectos am-
bientales y fijar pautas generales de or-
denamiento y manejo de cuencas y de-
mds dreas de manejo especial (articulo 5
# 12). El Ministerio hasta la fecha sélo
ha ejercido parcialmente estas funciones,
ya que ese estatuto no se ha expedido y
no hay desarrollos para todas las dreas
de manejo especial y demds protegidas.

Sin embargo, sin desconocer la impor-
tancia de que exista una normatividad na-
cional para las dreas protegidas, se esti-
ma que mientras esta se expide, las auto-
ridades regionales competentes pueden
declarar dichas éreas, desarrollando para
el dmbito de su jurisdiccién las disposi-
ciones del Cédigo, existentes para los dis-
tritos de conservacién de suelos, y para
las reservas forestales, en el primer caso,
y concretando la figura de los parques
naturales regionales en el segundo caso,

utilizando la atribucién que les confiere la
Ley 99 de reglamentar el uso y funciona-
miento de estas categorias.

La Ley 388 de 1997 también se refiere a
la facultad reglamentaria de las CAR en
esta materia, al sefalar que constituyen
determinantes ambientales para los mu-
nicipios y por tanto normas de superior
jerarquia, las disposiciones producidas
por la corporacién auténoma regional o
la autoridad ambiental de la respectiva
jurisdiccién, en cuanto a la reserva, alin-
deramiento, administracién o sustraccién
de los distritos de manejo integrado, los
distritos de conservacién de suelos, las
cuencas en ordenacién, las reservas fores-
tales y los parques naturales regionales; asf
como las directrices y normas expedidas por
las autoridades ambientales para la con-
servacion de las dreas de especial impor-
tancia ecosistémica. Con esta Oltima ma-
nifestacién la Ley 388 deja abierta la facul-
tad de expedicién de normas para conser-
vacién de otras categorias diferentes (como
las dreas de recreacién), ya que aunque el
concepto de “dreas de especial importan-
cia ecosistémica” (dreas de especial impor-
tancia ecolégica segin la Constitucién) no
tiene contenido legal, se estima que todas
las categorias de dreas protegidas existen-
tes en la legislacién hacen parte integral
de tal concepto, asi como algunos
ecosistemas a los que la legislacién o la
jurisprudencia ha ubicado dentro de este
concepto, tal como se explicé en la prime-
ra parte de este escrito.

De esta forma, en el Acuerdo de Consejo
Directivo que cree cada parque regional
se puede reglamentar el uso y funciona-
miento de esa drea en particular. Sin em-
bargo, en el momento en que se expida el
reglamento nacional en la materia, las CAR
que hayan hecho declaraciones en sus ju-
risdicciones de estas categorias, deben en
razén de la jerarquia del SINAy de la apli-
cacién del principio del rigor subsidiario,
adecuar sus regulaciones y declaraciones
regionales, al marco del reglamento na-
cional que se dicte en la materia.
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Pese a lo sostenido aqui, hay un aspecto
gue merece especial atencidén y que requiere
el mayor cuidado antes de que las CAR
realicen declaraciones de dreas bajo cate-
gorias que carecen de desarrollo legal como
los parques regionales y las zonas de re-
creacién, que es la imposiciéon de limita-
ciones al dominio privado directamente por
la autoridad administrativa. Como se dijo,
una de las principales consecuencias deri-
vadas de la declaratoria de un drea prote-
gida, es la imposicién de restricciones al
dominio o limitaciones de uso a los pro-
pietarios y habitantes de la zona reserva-
da. El derecho de dominio otorga a su fi-
tular las facultades de uso, goce y disposi-
cién, y la declaraciéon de un drea protegi-
da lo que limita o interviene principalmen-
te es el atributo del uso, ya que através de
las distintas categorias de proteccién (unas
mds estrictas que otras) lo que se pretende
es regular la utilizacién de un ecosistema o
recurso, estimulando algunas actividades,
y condicionando, restringiendo o prohibien-
do otras.

El tema de las limitaciones de dominio es
uno de los mds conflictivos en la regulaciéon
y administracién de las éreas protegidas,
porque es inevitable que se generen conflic-
tos entre propietarios o pobladores de la zona
que derivan el sustento de ésta, y las autori-
dades ambientales, por el aprovechamien-
to de los recursos naturales y el ejercicio de
actividades productivas.

Macrofitas, humedal de La Conejera
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El articulo 58 de la Constitucién garantiza
la propiedad privada y los derechos ad-
quiridos conforme a las leyes civiles y dis-
pone que cuando de la (..} “aplicacion
de una ley expedida por motivo de utili-
dad publica o interés social, resultaren
en conflicto los derechos de los particu-
lares con la necesidad por ella recono-
cida, el interés privado debera ceder al
interés publico o social.

La propiedad es una funcién social que
implica obligaciones. Como tal le es inhe-
rente una funcién ecolégica” (...).'??

Los motivos de utilidad pUblica e interés social
deben ser definidos por el legislador (ley) y no
son controvertibles judicialmente. Tanto el Cé-
digo como la Ley 99 han declarado como de
utilidad pUblica e interés social varias activi-
dades lo que las enmarca dentro de la mani-
festacion del articulo 58 constitucional relati-
va a que el interés privado debe ceder al
pUblico o social, lo cual resulta fundamental
como sustento de la limitacién que se realiza
sobre los terrenos que quedan afectados por
la declaracién de un érea protegida. La mds
amplia de estas declaraciones es la que hace
el articulo 1 del Cédigo que declara que “El
ambiente es patrimonio comun. El Esta-
do y los particulares deben participar en
Su preservacion y manejo, que son de uti-
lidad publica e interés social. La preser-
vacion y manejo de los recursos natura-
les renovables también son de utilidad pu-
blica e interés social.”

122 Esta disposicion tiene su antecedente inmediato en el Acto Legislativo 1 de 1936 que incluyé la teoria segun la cual la propiedad es funcion social. La carta del 91 hace

explicita la funcion ecoldgica que le es inherente.
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Esta declaratoria reviste mucha importan-
cia por su amplitud, ya que dentro de las
actividades de preservacién y manejo del
ambiente y de los recursos naturales, que-
dan comprendidas la mayoria de las ac-
ciones y de las funciones que por disposi-
cién legal se encuentran a cargo de las
autoridades ambientales (sino todas), ast
como el objeto mismo de expedicién del
Cédigo de Recursos Naturales que es la
preservacién del ambiente y la conserva-
cién, mejoramiento y uso racional de los
recursos naturales renovables; la regula-
cién de la conducta humana y la activi-
dad de la administracién con relacién al
ambiente y los recursos naturales renova-
bles; y la prevencién y control de los efec-
tos nocivos de la explotacién de los recur-
sos no renovables sobre los demds.

El Cédigo también dispone que “de oficio
0 a peticién de cualquier interesado, se
impondra limitacion de dominio o servi-
dumbre sobre inmueble de propiedad
privada, cuando lo impongan la utilidad
publica o el interés social por razén del
uso colectivo o individual de un recurso,
previa declaratoria de dicho interés o uti-
lidad publica efectuada con arreglo alas
leyes. " (...) (art. 67).

Ademds sefiala que se pueden adquirir
bienes de propiedad privada y los patri-
moniales de las entidades de derecho
pUblico que se requieran, entre otros fi-
nes, para la conservacién y mejoramien-
to de cuencas hidrogrdficas y de suelos
en dreas criticas (aqui se pueden enten-
der incluidas las acciones relacionadas
con las cuencas en ordenacién y distritos
de conservacién de suelos), declardndo-
se por el mismo Cédigo, tales fines como
de utilidad publica e interés social (art.

71).

Por su parte, la Ley 99 en su articulo 107
declara de utilidad piblica e interés so-
cial, la adquisicién por negociacién di-
recta o por expropiacién de bienes de

propiedad privada, o la imposicién de ser-
vidumbres, necesarias para la ejecucién de
obras pUblicas para proteccién y manejo
del ambiente y los recursos naturales reno-
vables.

También son motivos de utilidad pUblica
e interés social para la adquisicién, por
enajenacién voluntaria o mediante expro-
piacién, de los bienes inmuebles rurales
o urbanos, patrimoniales de entidades de
derecho pUblico o demds derechos cons-
tituidos sobre esos bienes; ademds de los
determinados en otras leyes, la ejecucién
de obras publicas destinadas a la protec-
cién y manejo del medio ambiente y los
recursos naturales renovables; la decla-
racién y alinderamiento de dreas que in-
tegren el Sistema de Parques Nacionales
Naturales; y la ordenacién de cuencas
hidrogréficas con el fin de obtener un
adecuado manejo de los recursos natu-
rales renovables y su conservacién.

Segin la Ley 160 de 1994, el Incora (hoy
Incoder) puede adquirir mediante nego-
ciacién directa o mediante expropiacién
tierras o mejoras para dar cumplimiento
a los fines de interés social y utilidad p0-
blica definidos en ella, entre otros casos,
con el objeto de reubicar propietarios u
ocupantes de zonas que deban someter-
se a un manejo especial o que sean de
interés ecolégico.

Por otra parte, el Cédigo de Recursos
Naturales, la Ley 99 de 1993, otras nor-
mas ambientales y agrarias, y la jurispru-
dencia han desarrollado el articulo 58 de
la Carta de manera general en varios tex-
tos'?3, y de manera particular, en algunas
normas que regulan las dreas protegidas,
en las que se encuentran manifestacio-
nes genéricas relativas a la facultad de
imponer limitaciones de dominio necesa-
rias para alcanzar los fines perseguidos
con su declaratoria, e intervenir el uso en
ellas (por ejemplo los articulos 320, 325
literal d, 326, 330, CRNR). De esta for-

123 Sobre el tema se puede consultar la publicacion Ponce de Ledn Chaux, Eugenia. Lecturas sobre Derecho del Medio Ambiente, Tomo |, articulo: Régimen Constitucional del
Derecho de Propiedad «, Editado por la Universidad Externado de Colombia, Bogota, 1999.
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ma, el mismo Cédigo y los decretos regla-
mentarios que lo desarrollan establecen
para las dreas protegidas las actividades
permitidas o prohibidas, por ejemplo, para
los distritos de manejo integrado el articulo
310 del Cédigo enuncia las actividades que
se pueden realizar, el arficulo 23 del decreto
1974 de 1989 dispone cudles acciones se
prohiben en ellos, y el articulo 16, las activi-
dades que la autoridad puede restringir, con-
dicionar o prohibir. Igualmente, el articulo
10 dispone que en el plan de manejo, la
autoridad establecerd los condicionamientos
y restricciones de uso y aprovechamiento de
los recursos naturales del DMI.

La Ley 99 agrega que el Congreso, las
asambleas y los concejos municipales y
distritales, quedan investidos de la facul-
tad de imponer obligaciones a la propie-
dad en desarrollo de la funcién ecolégica
que le es inherente. De esta forma, cuan-
do la limitacién al dominio se encuentra
contenida en ley o ésta habilita al ejecuti-
vo para imponer tales limitaciones o car-
gas en razén de la funcién ecolégica, es
posible realizar desarrollos de ello por via
reglamentaria, pero cuando las CAR ca-
recen de ese marco legal, se dificulta sus-
tentar la imposicién de limitaciones y car-
gas a los propietarios privados por me-
dio de acto administrativo de la CAR res-
pectiva, como el que declara un parque
regional.

La CARDER al declarar el parque natural
regional Cuchilla de San Juan en forma
muy acertada dispuso que se reservan
para ser manejados bajo un régimen es-
pecial, los siguientes terrenos ubicados en
el drea declarada como parque: “Los bal-
dios, los inmuebles adquiridos por las
entidades publicas para la preservacion
de los recursos hidricos de los munici-
pios y los que adquieran en lo sucesivo,
a titulo gratuito u oneroso, con el mismo
propésito.

Los predios que adquieran los municipios
y el departamento en cumplimiento del
mandato contenido en el articulo 111 de la
Ley 99 de 1993.
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Los inmuebles que ingresen al patrimo-
nio del Estado como consecuencia de
la extincién de dominio.

Los predios de propiedad privada cuyos
propietarios convengan en someterlos al
régimen de parque bajo la figura de re-
serva de la sociedad civil.” (art. 4, Acuer-
do 4 de 2000).

Como se evidencia, los predios reserva-
dos son prioritariamente pUblicos lo cual
no sélo es perfectamente factible, sino
deseable, ya que es importante que los
predios que compran las entidades publi-
cas se sometan a manejo adecuado y me-
jor aln se declaren bajo alguna categoria
de proteccién ya que se trata de ecosistemas
estratégicos, como por ejemplo, aquellos
a que se refieren los articulos 108y 111 de
la Ley 99 de 1993. Pero la CARDER ade-
mds deja aqui abierta la puerta para que
los propietarios de predios privados que
quieran sumarse a la labor de conserva-
cién de manera voluntaria, lo hagan me-
diante la categoria de reserva privada de
la sociedad civil, estimulando a ello me-
diante beneficios tales como proponer al
concejo municipal una exoneracién del
pago del impuesto predial; llamamiento a
participar en las actuaciones administrati-
vas que se adelanten para autorizar la eje-
cucién de obras o actividades que se va-
yan a adelantar en el area de influencia
del parque; asesoria técnica de la UMATA
para el manejo de los ecosistemas natura-
les y agroecosistemas, entre otros.

Complementariamente el articulo 6 del
Acuerdo 4 de 2000 sefiala que en desa-
rrollo de la funcién ecolégica de la pro-
piedad asignada por la Constitucién, las
actividades econémicas en los predios
privados comprendidos en el drea decla-
rada como parque, se regirdn por las si-
guientes reglas: cumplimiento de las nor-
mas sobre vertimientos, aplicacién de
agroquimicos y demds disposiciones le-
gales vigentes; reforestacién y conserva-
cién de las dreas forestales protectoras
de nacimientos y corrientes de agua y de-
mads zonas de vocacién forestal, de acuer-
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do con las demarcaciones que efectte la
CARDER; el aprovechamiento de bosques
naturales o plantados, se sujeta a la obli-
gacién de conservar su rendimiento soste-
nido, mediante técnicas silvicolas que per-
mitan la renovacién del recurso.

Las reglas previstas en ese articulo, sim-
plemente son desarrollo de obligaciones
contenidas en el Cédigo o en ofras nor-
mas para todo el territorio nacional, que
la autoridad ambiental puede exigir en su
jurisdiccién, y con mayor razén priorizar
su cumplimiento en dreas que se decla-
ren como protegidas, como se hace en
este Acuerdo. Adicionalmente el Acuer-
do menciona que estas actividades, se
llevarén a cabo de manera concertada
con los propietarios.

Finalmente, es necesario tener presente
la dificultad de evaluar las implicaciones
concretas de la funcién social y
ecolégica de la propiedad que es un
concepto bdsico para la legislacién
ambiental, pero en la préctica es muy
dificil determinar qué tan gravosas pue-
den ser las limitaciones que se imponen
al propietario en razén de esa funcién
ecolégica que debe cumplir. Para el
manejo de dreas protegidas habitadas
(précticamente todas) resulta indispen-
sable precisar los alcances précticos y
la legitimidad de tales limitaciones. Es
necesario aclarar qué tipo de carga estd
obligado a soportar un propietario en
razén de la funcién social y ecolégica
que le es propia; cuando la limitacién
sélo se puede imponer a cambio de una
compensacién; cuando la limitaciéon es
tan gravosa que se requiere una repa-
racién del Estado y cuando la limitacién
es improcedente por afectar el nicleo
esencial del derecho de propiedad. La
jurisprudencia ha resuelto casos que se
refieren al tema y que pueden ayudar a
perfilar una teorfa al respecto, pero cada
caso requiere un andlisis particular.'?*

Por ejemplo, para el caso de las areas del
Sistema de Parques, la Corte Constitucio-
nal reconocié que dentro de las dreas de-
limitadas y reservadas como parques na-
turales hay terrenos de propiedad es-
tatal y de propiedad privada. En este Glti-
mo caso la propiedad estd afectada a los
fines de interés publico o social propia
del Sistema de Parques, lo que conlleva
la imposicién de ciertas cargas al ejerci-
cio de la propiedad, pero cuando se afec-
te el nicleo esencial de ese derecho con
la limitacién, el inmueble respectivo debe
adquirirse por compra o expropiacién.'?

Intimamente relacionado con la imposi-
cién de limitaciones al dominio, estd el
tema de la inscripcién de tales limitacio-
nes. En este sentido el articulo 67 del
Cédigo dispone: (...) “Tanto la limitacion
o la servidumbre voluntariamente acep-
tadas como las que se imponen median-
te resolucidn o sentencia ejecutoriadas,
se inscribiran en la correspondiente ofi-
cina de instrumentos publicos, " (...) (art.
67 CRNR).

Frente a esta obligacién, es necesario ci-
tar la Resolucién 2708 de 2001 de la
Superintendencia de Notariado y Regis-
tro, por medio de la cual se modificaron
algunos cédigos de registro y se adopta-
ron otfros para los actos o negocios obje-
to de inscripcién en las Oficinas de Re-
gistro de Instrumentos Piblicos y Privados.
Asi, en tal Resolucién se incluyeron los
cédigos 0345 y 0823, que corresponden
respectivamente a la afectacién por cau-
sa de categorias ambientales y a la can-
celacién de tal afectacion. 1?6

Adicionalmente, en el instructivo que di-
sefié la Superintendencia para los nota-
rios y registradores, se incluyé un glosario
que recoge las situaciones que correspon-
den a cada uno de los cédigos previstos
en la citada Resolucién, en el que dispuso
que en relacién con el cédigo 0345 (afec-

124 lhidem.

125 Corte Constitucional, Sentencia C-649 de 1997, MP: Antonio Barrera Carbonell.
126 |a Oficina Juridica del Minambiente realizé y envié a todas las autoridades ambientales una circular un instructiva en la ilustra sobre las resoluciones de la Superintendencia
citadas y el contenido de los cédigos creados. Por laimportancia del tema, se anexa el texto de dicha circular a este trabajo (anexo 3).
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tacién por causa de categorias ambienta-
les), estén comprendidas las afectaciones
causadas a los predios en razén de las
dareas reservadas por las autoridades am-
bientales nacionales, regionales y locales
cuya finalidad sea la de conservar, prote-
ger, manejar o utilizar sosteniblemente los
recursos naturales renovables, y cita a ti-
tulo de ejemplo, las reservas forestales
(protectora, productora, protectora-pro-
ductora); las dreas de manejo especial;
las reservas forestales regionales y los par-
ques regionales; los territorios fadnicos,
reservas de caza y cotos de caza; y otras
dreas resultado del cumplimiento de com-
promisos internacionales como reservas de
la bidsfera y sitio Ramsar, entre otros. Tam-
bién deben inscribirse los bienes sefala-
dos como inalienables e imprescriptibles
del Estado listados en el art. 83 del
CRNR, '?” dentro de los que se encuen-
tran las llamadas rondas o franjas para-
lelas al cauce de rios y lagos, hasta 30
metros de ancho, que aunque no consti-
tuyen por si dreas protegidas, gozan de
proteccién legal al estar calificadas como
dreas inalienables e imprescriptibles del
Estado, y por lo tanto, no pueden ser ne-
gociadas por los particulares, ni adquirirse
por prescripcién.

Igualmente, se deben inscribir en el cédigo
0345, las afectaciones que los propietarios
privados o las entidades impongan sobre
los inmuebles de propiedad privada, con
fines de conservacién y uso sostenible de
los recursos naturales renovables, como por
ejemplo, la imposicién de servidumbres

Estudio juridico sobre categorias regionales de areas protegidas

administrativas para el uso de recursos
naturales renovables y de las llamadas ser-
vidumbres ecolégicas.'?® En el caso de las
reservas naturales de la sociedad civil, la
inscripcién se prevé como opcional cuan-
do los propietarios de los inmuebles de-
seen inscribir la afectacion que han impues-
to a través de esa figura.

De las categorias y dreas contenidas en el
cédigo 0345, se considera que no hay ra-
z6n para incluir los sitios Ramsar y las re-
servas de la bidsfera, porque como se ex-
plicé en este escrito, estas distinciones in-
ternacionales no conllevan por el mero
hecho de su designacién, limitaciones al
dominio, diferentes a las existentes en el
resto del territorio nacional por razones
ambientales. Tampoco son categorias de
dreas protegidas en el pafs, ya que no
cuentan con legislacién interna que las
desarrolle como tales, sino que las zonas
incluidas en tales designaciones, se rigen
por las normas ambientales generales
nacionales, o por la legislacién aplicable
a la categoria de manejo nacional, en
caso de que coexistan con alguna, como
por ejemplo, en el caso de la Ciénaga
Grande de Santa Marta que es al tiempo
santuario de fauna y flora, reserva de la
biésfera y sitio Ramsar, siendo la legisla-
cién aplicable en la zona, la del Sistema
de Parques Nacionales Naturales, por ser
el santuario una de las categorias que in-
tegran dicho Sistema.

De esta forma, el codigo de afectacion por
causa de categorias ambientales recoge la
inscripcién por la afectacién del dominio

127 El articulo 83 del CRNR dispone: «Salvo derechos adquiridos por particulares, son bienes inalienables e imprescriptibles del Estado:

a) El &lveo o cauce natural de las corrientes;
b) El lecho de los depésitos naturales de agua;
c) Las playas maritimas, fluviales y lacustres;

d) Una faja paralela a la linea de mareas méaximas o a la del cauce permanente derios y lagos, hasta de treinta metros de ancho;

e) Las areas ocupadas por los nevados y los cauces de los glaciares;
f) Los estratos o depositos de las aguas subterraneas».

28 Stephen A. Mack J.D. Conservacion de Tierras Privadas en Centroamérica - Iniciativa Centroamericana de Servidumbres Ecolégicas, CEDARENA, pag 3, San José de
Costa Rica, 1998, reconoce que «La servidumbre ecoldgica es un acuerdo entre dos o méas propietarios, donde al menos uno consiente voluntariamente en limitar el uso de
su propiedad para conservar los recursos naturales existentes en ella.»

PRONATURA. Manual de Introduccién a las Servidumbres Ecolégicas en México, documento sin publicar, las define como «aquel derecho que un titular tiene para limitar
o restringir el tipo o intensidad de uso que puede tener lugar sobre un inmueble ajeno, con el fin de preservar los atributos naturales, las bellezas escénicas, o los aspectos
histéricos, arquitectonicos, arqueoldgicos o culturales de ese inmueble.»

Atmetlla Cruz, Agustin. Manual de Instrumentos Juridicos Privados para la Proteccién de los Recursos Naturales, Editorial Heliconia, San José de Costa Rica, 1995 dispone
que «Las servidumbres ecolégicas son limitaciones, temporales o perpetuas, impuestas voluntariamente a la propiedad privada por sus propietarios para fines ecolégicos»
Ponce de Leon, Eugenia. Las Servidumbres Ecolégicas en la Legislacién Colombiana, Natura -The Nature Conservancy, Bogota, 2001, sefiala que en Colombia se puede
definir la servidumbre ecolégica «como el gravamen o limitacién de uso que un particular, de manera voluntariaimpone sobre una parte o la totalidad de su predio, en beneficio
de otro predio de distinto duefio, con el fin de contribuir a la conservacion, proteccion, restauracién, mejoramiento y manejo adecuado de los recursos naturales y de los valores
ambientales existentes en éste».

INSTITUTO DE INVESTIGACION DE RECURSOS BIOLOGICOS ALEXANDER VON HUMBOLDT



Estudio juridico sobre categorias regionales de areas protegidas

que se hace al reservar todas las catego-
rias de dreas protegidas del nivel nacio-
nal, regional y local, y ademés de las limi-
taciones al dominio en razén de servidum-
bres, o categorias privadas de conserva-
cién. En este Gltimo caso (reservas priva-
das de la sociedad civil), cuando volun-
tariamente los propietarios realicen la ins-
cripcién. Como se explicéd cuando se re-
serva un drea protegida, se afecta el uso
de los recursos naturales de la zona y de
los terrenos comprendidos dentro de los
limites de la declaratoria, y se somete a
un régimen especial de manejo que en-
cuentra su respaldo en las normas y que
puede ser més o menos estricto de acuer-
do con la categoria de que se trate. La
afectacién recae sobre todos los bienes
existentes en la zona alinderada sean es-

tos de dominio pUblico'?? (bienes de uso
pUblico o fiscales incluyendo los baldios)
o de propiedad privada (individual o co-
lectiva).

La finalidad y el efecto de la inscripcién
de la afectacién por razones ambientales
sobre los bienes en los que ésta recae,
ante la Oficina de Registro de Instrumen-
tos PUblicos de la jurisdiccién donde es-
tan ubicados los predios respectivos, es la
publicidad de la medida y su oponibilidad
ante terceros. De tal manera que éstos sean
conscientes de las restricciones al ejerci-
cio del derecho de dominio, especialmente
en lo relativo al atributo del uso, que se
derivan de la declaracién del &rea prote-
gida respectiva, de la servidumbre o de la
limitacién de que se trate.

Sector Palacio. PNN Chingaza, Cundinamarca

129 | a Corte Constitucional, en Sentencia T-150 de 1995, MP: Alejandro Martinez Caballero, determiné que el dominio publico, lo constituye «el conjunto de bienes que la
administracion afecta al uso directo de la comunidad o que lo utiliza para servir a la sociedad». Dentro del dominio publico se pueden distinguir dos clases de bienes, los
fiscales y los bienes de uso publico propiamente dichos.
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3. Reservay declaracion de categorias de manejo que no

estan creadas en laley

Algunas CAR han creado categorias que
no se encuentran en la ley, ni responden a
ninguna de las denominaciones y concep-
tos previstos en la legislacién de éreas pro-
tegidas, inventdndose tanto el nombre
como el régimen aplicable para el drea res-
pectiva. Esta situacién particular amerita
un andlisis especial ya que tales declara-
ciones pueden verse afectadas por diver-
sos aspectos que es necesario que las au-
toridades evalGen para no incurrir en ile-
galidad o extralimitacién de competencias.

La Corte Constitucional, sefialé que la fa-
cultad de hacer reservas para el manejo,
conservaciéon o restauracion de los recur-
sos naturales renovables, o de baldios, '
para satisfacer necesidades de interés pu-
blico y social, se deriva de la titularidad
del Estado sobre tales recursos, la cual
deduce de varios articulos constituciona-
les. Aunque la Carta no se refiere expre-
samente a las reservas de recursos natu-
rales, la Corte dispone que éstas tienen
fundamento constitucional en los articu-
los 8, 63,79 y 80 incisos 1y 2, que fue-
ron explicados en el marco constitucional
de este escrito. La Corte manifiesta que
con base en la Constitucién “le corres-
ponde al legislador establecer el mar-
co normativo general relativo al ambien-
te, dentro del cual necesariamente se
comprenden las regulaciones concer-
nientes a los recursos naturales reno-
vables. Por lo tanto, corresponde al le-
gislador determinar las condiciones bajo
las cuales se pueden constituir dichas
reservas o sustraer las areas de tales
reservas,” 7 (...).

La misma sentencia sefiala que el dere-
cho de todas las personas a gozar de un
ambiente sano, es un cometido estatal que
se cumple a través de la accién legislativa
y administrativa. El deber de garantizar
este derecho recae sobre todas las ramas
del poder pUblico, y especifi-camente en
el tema de las reservas, le compete al le-
gislador establecer el marco normativo
general estableciendo las condiciones
bajo las cuales se pueden constituir o sus-
traer dichas reservas, y a la administra-
cién, la potestad, que se origina en la ha-
bilitaciéon que le hace el legislador, para
constituirlas, modificarlas o sustraerlas.

Lo sostenido en esta sentencia hace pensar
que debe existir un contenido minimo en ley
sobre la creacién de dreas protegidas y que
con base en éste, la administracién las de-
clara o sustrae. En el caso en que la cate-
goria no esté creada por la ley, la compe-
tencia de la administracién para proceder a
su creacién no serfa tan clara, a lo que se
suma que faltarfa también la habilitacién
para establecer la limitacién de dominio que
implica la respectiva categoria como se ex-
plicé en el punto anterior. Esto serfa menos
problemdtico si tal declaracién se realiza
en predios pUblicos sin afectar propietarios
privados o con la aceptacién expresa de
tales propietarios sean estos individuales o
colectivos.

Adicionalmente, este tema hay que
enmarcarlo dentro de los articulos 6, 121,
122 inciso 1,y 123 inciso 2 de la Cons-
titucién que se refieren al llamado princi-
pio de legalidad,'® para evaluar la com-

130 aley 160 de 1994 estableci6 en su articulo 75 que el -INCORA- (hoy INCODER), previo concepto favorable del Minambiente, podréa establecer sobre terrenos baldios,
reservas en favor de entidades privadas sin @nimo de lucro, creadas con el objeto de proteger o colaborar en la proteccién del ambiente y de los recursos naturales renovables.
Esta prevision es muy poco conocida por la sociedad civil, lo que ha hecho que sus posibles beneficiarios no la utilicen. Con esta disposicion se abre una oportunidad para
que ONG de caracter ambiental que no cuentan con recursos para adquirir terrenos, puedan proteger ecosistemas y desarrollar trabajos de campo en areas que el
INCODER les reserve para tal fin.

131 Corte Constitucional, Sentencia C-649 de 1997, MP: Antonio Barrera Carbonell.

132 El articulo 6 dispone que «los particulares s6lo son responsables ante las autoridades por infringir la Constitucion y las leyes. Los servidores publicos lo son por la misma
causay por omision o extralimitacion en el ejercicio de sus funciones.» El articulo 121 C.P. sefiala que «Ninguna autoridad del Estado podra ejercer funciones distintas de
las que le atribuyen la Constitucién y laley.» Elinciso 1 del articulo 122 C.P. dispone que «No habra empleo publico que no tenga funciones detalladas en ley o reglamento»
(...), y elinciso 2 del articulo 123 C.P. establece que «Los servidores publicos estan al servicio del Estado y de la comunidad; ejerceran sus funciones en la forma prevista
por la Constitucion, la ley y el reglamento.» (...).
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petencia de las CAR para dictar actos ad-
ministrativos de creacién de categorias de
proteccién que no existen en la ley, y la
legalidad de dichos actos.

El principio de legalidad lo enmarcan los
autores dentro del concepto del Estado de
derecho, dado que este principio se ha
consolidado como un elemento fundamen-
tal e inherente a su existencia, y como una
de las principales consecuencias de su exis-
tencia plena.'® La Corte Constitucional ha
manifestado que “El principio de legali-
dad consiste en que la administracion
esta sujeta en el desarrollo de sus acti-
vidades, al ordenamiento juridico, razén
por la cual todos los actos y las decisio-
nes que profiera, asi como las actuacio-
nes que realice, deben ajustarse a lo
dispuesto en la Constitucion y la ley.”'3

La doctrina colombiana ha analizado los
principales elementos integradores y los
distintos matices del principio de legali-
dad, como se presentard brevemente a
continuacién. El doctor Libardo Rodriguez
cita al profesor Vedel en el sentido de que
“la legalidad es la cualidad de aquello
que es conforme a la ley ”'%, para ma-
nifestar que la legalidad se circunscribe al
conjunto de normas que integran el orde-
namiento juridico de un pais. Es decir que
circunscribe el principio de legalidad a la
ley, y a la vez, identifica el concepto de ley
con el de derecho.

Este autor inscribe el principio de legali-
dad, en la teoria de la elaboracién gra-
dual del derecho de Kelsen, que dispone
que el conjunto de normas que integran
el derecho de un pafs constituye un cuerpo

ordenado, sistemdtico y jerdrquico, donde
unas normas dependen de otras de con-
formidad con su importancia (pirémide ju-
ridica)'®. De aquf el autor deduce que este
principio consiste en que la administracién
estd sujeta en todos los actos que dicte y
las actuaciones que realice, a las normas
juridicas superiores, de modo que consti-
tuye un limite para la administracién, ya
que sélo puede hacer lo que le permite la
ley (Estado de derecho de origen liberal).
El doctor Jaime Vidal Perdomo,'® consi-
dera también que el principio de legalidad
tiene inspiracion liberal y constituye una li-
mitacién a la actividad de la administra-
cién, la cual debe sujetarse al ordenamiento
juridico, en forma permanente, de manera
que las normas que ella expida y los actos
que ejecute no infrinjan disposiciones juri-
dicas superiores. El sometimiento de la
administracién a la ley, brinda garantia y
seguridad a los gobernados contra la ar-
bitrariedad y permite establecer politicas
administrativas. Este autor expresamente
manifiesta que la legalidad no se refiere en
sentido estricto a la ley del Congreso, sino
en general del acto juridico cuyo cumpli-
miento se impone a la autoridad adminis-
trativa, sin importar su autor.

Consecuencia de este principio, es que
el acto de la administracién violatorio del
orden juridico puede ser anulado por el
juez (control de legalidad). Lo anterior,
porque a pesar de que las normas juridi-
cas superiores son fundamento y limite de
la actividad de la administracién, puede
presentarse controversia sobre la juridicidad
de la actuacién administrativa, frente a lo
cual los particulares pueden manifestar su

133 Sierra Porto, Humberto, en su libro Conceptos y Tipos de Ley en la Constitucién Colombiana, Universidad Externado de Colombia, pag. 153 Bogota, 1998, manifesté que
«el principio de legalidad es la manifestacion «primariay esencial del Estado de derecho», de tal forma que es presupuesto de los otros elementos que lo integran». Enel
mismo sentido, Santofimio Gamboa, Jaime Orlando, en Acto Administrativo, Universidad Externado de Colombia, p&g. 103, Bogoté, 1994, dispuso que «entendido el principio
de legalidad como inherente al Estado de derecho, este regula en todos los sentidos el ejercicio del poder politico, en beneficio directo de los administrados y de la estabilidad
y la seguridad que debe implicar el ejercicio del poder». Por su parte, el profesor Garcia de Enterria Eduardo, en su Curso de Derecho Administrativo, Civitas, Madrid, 1989,
Vol. |, pag. 423, sefiala que «toda organizacion politica se apoya necesariamente en una concepcion determinada del Derechoy acttia desde y en virtud de lamisma. Enla
medida que todo poder pretende ser un poder legitimo (ningtin poder se presenta como usurpador e ilegitimo), todo poder es un poder juridico o en términos mas categdricos,
toda forma histérica de Estado es un Estado de Derecho.»

134 Corte Constitucional, sentencia C-740, 6 de octubre de 1999. MP Alvaro Tafur Galvis.

135 Rodriguez, Libardo. Derecho Administrativo, 6 edicion, pags. 206 a 209, Temis, Bogota, 1990.

136 Segun, Bobbio, Norberto. Teoria General del Derecho, pags. 161y 162, Temis, Bogota, 1992, la esencia de esta teoria se basa en que las normas de un ordenamiento no
estan en el mismo plano, ya que hay unas superiores, y en consecuencia, otras inferiores, que dependen de las primeras. Partiendo de las inferiores hacia arriba, se llega
alfinal, a una norma suprema que no depende de ninguna otra superior, que es la norma fundamental, que le da unidad a todas las otras normas, haciendo de normas
dispersas, un conjunto unitario, un «ordenamiento». Consecuencia de la existencia de una normas superiores y otras inferiores es la estructura jerarquica del ordenamiento
juridico.

137 Vidal Perdomo, Jaime. Derecho Administrativo, 10 edicién, pags. 300 y 304, Temis, Bogota, 1994.
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desacuerdo, haciendo uso de lo que se
conoce como la via gubernativa (presen-
tacién de recursos). A través de la via gu-
bernativa la misma administracién exami-
na el acto frente a las disposiciones supe-
riores a las que se sujeta, si después de
agotada esta via (o sino existen recursos),
subsiste la diferencia, le corresponde a la
jurisdiccién contencioso administrativa de-
cidir si la administracién infringié o no el
ordenamiento juridico superior, y por tanto
la legalidad.

Por su parte, Jaime Orlando Santofimio
ubica el tema de la supremacia de la ley y
del principio de legalidad, como aportes
de las ideas revolucionarias francesas al
derecho puUblico, basado en obedecer ya
no los dictados del rey, sino la voluntad
general de la Nacién cuya manifestacién
suprema era la ley. Advierte también que el
estudio del principio de legalidad implica
aproximarse a las bases de construccién
del Estado, en especial al Estado de dere-
cho y sefala que es con la instituciona-
lizacién del Estado que se empieza a con-
siderar la legalidad como un limite al po-
der absoluto y como una garantia de los
asociados. El autor reconoce una legali-
dad formal o simple (respeto de la norma
en sentido estricto, mera confrontacién
normativa) y una legalidad feleolégica (ejer-
cicio de la funcién administrativa para la
consolidacién de los propdsitos y finalida-
des que motivaron y justifican la existencia
del Estado)'*®. La legalidad formal y la le-
galidad teleolégica, son concebidas por el
profesor Santofimio, como conceptos com-
plementarios.'

Para explicar estos dos conceptos de le-
galidad, se remite a la Constitucién co-
lombiana, en la que se encuentran mani-
festaciones de legalidad formal en los arti-
culos4, 6,121y 122, en ellos se eviden-
cia un sometimiento estricto de las auto-
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ridades y los funcionarios a la Constitu-
cién, la ley y los reglamentos. Esta (...)
“se concreta para la administracion pa-
blica, en una abstencién -aspecto ne-
gativo-, y sefiala que la administracion
no podra realizar manifestacion algu-
na de voluntad que no esté expresa-
mente autorizada por el ordenamiento
(simple constatacién normativa), con-
trario al principio de autonomia de la
voluntad que rige el derecho privado,
afirmando que todo lo que no estéa pro-
hibido esta permitido para los ciuda-
danos. Dentro de este marco, eviden-
temente jerarquizado, todo acto esta-
tal deberé& colocarse en un punto infe-
rior de la escala vertical del ordena-
miento, no pudiendo en ninglin mo-
mento ser proferido sin la expresa au-
torizacién normativa, ni mucho menos
contradiciendo los marcos superiores
del ordenamiento positivo.”’#

Por su parte, la legalidad teleolégica que
se concreta en que el actuar de los 6r-
ganos publicos, se fundamenta en el
mejoramiento de los intereses comunes
de los asociados, se deduce del predm-
bulo de la Constitucién Politica, y de los
articulos 2 (que sefala los fines esen-
ciales del Estado); 123 inc. 2° (...“Los
servidores publicos estan al servicio
del Estado y de la comunidad”...), y 209
(‘La funcion administrativa esta al ser-
vicio de los intereses generales”...). El
doctor Santofimio entiende que los arti-
culos citados “vinculan directamente el
actuar de los poderes publicos y en
concreto de la administracion al inte-
rés general, al interés de la comuni-
dad y al cumplimiento de las finalida-
des estatales”.'"!

Frente a lo anterior, el autor considera que
en Colombia, la legalidad de la funcién
administrativa no implica necesariamente

138 Menciones jurisprudenciales que recogen esa doble naturaleza del principio de legalidad a la que alude el doctor Santofimio se encuentran en: Corte Constitucional,
sentencia C-479 de 1992, MP: José Gregorio Hernandez; sentencia T-406, junio 5 de 1992, M.P. Ciro Angarita Barén; Corte Constitucional, sentencia T-533, septiembre
23 de 1992, MP Eduardo Cifuentes Mufioz; Corte Constitucional, sentencia C-449, julio 9 de 1992, MP Alejandro Martinez Caballero, y Corte Constitucional, sentencia C-
513, 16 de noviembre de 1994, M.P. Antonio Barrera Carbonell, entre otras.

3¢ Jaime Orlando Santofimio Gamboa. Tratado de Derecho Administrativo, Universidad Externado de Colombia, Vol. I, pag. 379. Bogota, 1998.

140 Jaime Orlando Santofimio Gamboa. Tratado de Derecho Administrativo, Universidad Externado de Colombia, Vol. Il, pag. 42, Bogot&, 2003.

41 Jaime Orlando Santofimio Gamboa. Tratado de Derecho Administrativo, Universidad Externado de Colombia, Vol. I, pag. 381, Bogota, 1998.
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Panoramica zona cafetera

inmediatez entre la ley y la administracién,
ésta se sujeta a la totalidad del ordena-
miento juridico, que contiene de manera
jerdrquica normas constitucionales, lega-
les y administrativas, incluyendo los valo-
res y principios generales, es decir lo se
conoce como “el bloque de legalidad”,
donde la ley es uno de los elementos, pero
no el Unico. En el mismo sentido manifies-
ta que el ejercicio de la funcién adminis-
trativa implica, por una parte, la conformi-
dad de sus actos con el ordenamiento juri-
dico en general, y por la otra, el someti-
miento a las normas proferidas por ella
misma dentro de su competencia. Con base
en esta afirmacién, el doctor Santofimio
sostiene que en el derecho colombiano “la
primacia es del bloque total de legali-
dad”.'#?

El doctor Humberto Sierra Porto se pre-
gunta si el principio de legalidad, se re-
fiere al sometimiento del Estado al dere-
cho en general (lo que Santofimio llamaba
tomando las palabras de Hauriou, “blo-
que de legalidad”) o simplemente a la ley

como fuente normativa principal. Para res-
ponder esta cuestidn, conviene estudiar las
dos formas de entender la legalidad que
propone el doctor Sierra.

La primera, identifica el principio de legali-
dad con el de juridicidad, que define las
relaciones entre el derecho y las ramas del
poder publico, de forma que toda actua-
cién de estos poderes debe basarse en nor-
mas juridicas existentes y vinculantes, que
garantizan su sujecién al derecho. Tal prin-
cipio de juridicidad contiene el de legali-
dad, pero lo supera en la medida que se
refiere a todo el ordenamiento juridico, y
no sélo ala ley.

Para el autor citado, confundir los dos
principios ademas de ser redundante, no
tiene ninguna utilidad, “pues esta vincu-
lacion es en dltimas el contenido de la
forma de Estado social de derecho que
incorpora la Constitucion colombiana en
su articulo 1”3, Anota adicionalmente
que la superposicién de los dos principios,
desvirtta la primacia de la ley del Congre-

42 |bidem, pag. 381.

43 Sierra Porto, Humberto A. Conceptos y Tipos de Ley en la Constitucién Colombiana, Universidad Externado de Colombia, pag. 160, Bogot&, 1998.
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so como fuente principal de derecho, en la
medida que admite como fuente de validez
cualquier otra norma diferente a la ley. Ello
tiene como consecuencia que se deja sin
base el principio de jerarquia normativa,
ya que la Carta no consagra de manera
expresa la gradacién existente entre las dis-
tintas fuentes. A lo anterior se suma, que
esto llevaria a una limitacién del poder le-
gislativo, dado que sélo tendria las mate-
rias reservadas por la Constitucién a la ley,
como competencias propias.

La segunda forma que presenta el autor
prevé el principio de legalidad como el
sometimiento total de los poderes publicos,
en especial de la administraciéon, a la ley
(del Congreso), tanto en sus actuaciones,
como en la expedicién de reglamentos y
actos administrativos que la vinculan. Este
modo restrictivo de interpretar el principio
de legalidad, es inherente al Estado de
derecho, ya que la prevalencia de la ley
sobre las demds fuentes, deriva del hecho
de que esta es la manifestacién de la vo-
luntad de los representantes populares.
Consecuencia de esta concepcién es que
la Administracién no puede hacer uso de
su potestad reglamentaria en forma auté-
noma, sino que ésta se ejercerd siempre,
con sujecién y en ejecucién de la ley.

Especificamente sobre la responsabilidad
de los servidores publicos, la Constitucién
establece una distincién entre la vincula-
cién de las autoridades y de los particu-
lares frente a la legalidad. Para los parti-
culares rige como regla general, el prin-
cipio de autonomia de la voluntad ya que
les esté permitido hacer todo aquello que
no estd prohibido. En sentido contrario,
para las autoridades publicas hay una
responsabilidad que les impide actuar sino
es dentro del marco de la Constitucién y
alaley. El articulo 121 reafirma el hecho
que la autoridad sélo puede ejercer fun-
ciones detalladas en la Constituciéon y la
ley, mientras que el inciso 2° del articulo
123 de la Constitucién, adiciona el regla-
mento, como criterio de referencia de la
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legalidad de la actuacién del Estado, am-
pliando asf el espectro de fuentes que vin-
culan a las autoridades.

La jurisprudencia constitucional también ha
revisado el tema de la vinculaciéon de las
auvtoridades a la legalidad. En sentencia
de 1993 la Corte dispuso: “El principio
segun el cual a los particulares se con-
fiere un amplio margen de iniciativa, al
paso que los servidores publicos deben
ceflirse estrictamente a lo autorizado por
la Constituciony la ley, esta recogido en
el texto constitucional en su articulo 6.
Es a todas luces contrario al principio,
suponer que al no estar algo expresa-
mente prohibido, bien sea para el legis-
lativo, o para cualquiera otra rama del
poder publico, sus integrantes pueden
hacerlo, porque esta prerrogativa es ex-
clusiva de los particulares. Los servido-
res publicos tan sélo pueden realizar los
actos previstos por la Constitucion, las
leyes o los reglamentos, y no pueden,
bajo ningun pretexto, improvisar funcio-
nes ajenas a su competencia. Esto,
como una garantia que la sociedad civil
tiene contra el abuso del poder por par-
te de aquellos servidores.”'#*

En 1994, la Corte reafirmé la regla ge-
neral de que “los servidores publicos ejer-
cen sus funciones sujetos a la ley de ma-
nera proyectiva, de manera restrictiva, y
de manera valorativa, esta Ultima susten-
tada en valores y principios superiores
adoptados como férmulas de conviven-
cia en el régimen constitucional. Dicho
de otra manera, la ley impone responsa-
bilidades al servidor publico del Estado
liberal, por accién, por omision o por ex-
tralimitacion en el ejercicio de las funcio-
nes que le son propias, sometido a los
imperativos que en las direcciones indi-
cadas le impone la ley. En este sentido
la Carta Politica establece que los servi-
dores publicos son responsables por in-
fringir la Constitucién y las leyes y por
omisién y extralimitacion en el ejercicio
de sus funciones (art. 60.).

44 Corte Constitucional, sentencia C-337, agosto 19 de 1993, MP Vladimiro Naranjo Mesa.

INSTITUTO DE INVESTIGACION DE RECURSOS BIOLOGICOS ALEXANDER VON HUMBOLDT



Estudio juridico sobre categorias regionales de areas protegidas

Se observa en la norma citada un doble
régimen frente al derecho, y sus efec-
tos mas primarios o sustanciales que
tienen que ver con las responsabilidad
del sujeto. Sujecién a la ley que difiere
entre los particulares y los servidores
publicos, puesto que los primeros son
responsables por infraccion a la Consti-
tuciony las leyes, de manera que en ejer-
cicio de su propia libertad pueden hacer
todo aquello que no les esté expresamen-
te prohibido, mientras que los segundos
se encuentran enmarcados en la pres-
cripcién legal, con una sujecién mas in-
tensa, como quiera que no pueden co-
meter omisiones ni extralimitarse en el
ejercicio de sus funciones.” '*°

Del articulo 123 CP también se despren-
de, como lo expone el doctor Sierra Por-
to, la existencia de un sistema juridico
estructurado jerdrquicamente: la Consti-
tucién, como norma suprema; la ley fuen-
te principal del derecho, que tiene posibi-
lidad de crear regulaciones teniendo
como limite la Constitucién, que no pue-
de infringir, y el reglamento, que reduce su
dmbito de regulacién al desarrollo y eje-
cucién de las disposiciones legales. El prin-
cipio de legalidad ubica a la ley como la
fuente de mayor legitimidad, que le sigue
a la Constitucién en jerarquia, ya que tie-
nen a su cargo la produccién de derecho,
al que se someten los demds poderes.

Esajerarquiay primacia de la ley del Con-
greso, frente a las demds normas y fuen-
tes de derecho, permite entender el he-
cho de que la Constitucién encargue el
desarrollo de los principales temas del
Estado a esta fuente y que radique la lla-
mada cldusula general de competencia
en el Congreso. En este sentido se mani-
festé la Corte Constitucional en 1994, asi:
“El 6rgano que tiene la potestad genéri-
cade desarrollar la Constitucion y expe-
dir las reglas de derecho es el Congre-
S0, puesto que a éste corresponde «ha-
cer las leyes», por lo cual la enumera-

cion de las funciones establecidas por
el articulo 150 de la Constitucion no es
taxativa. No es entonces legitimo consi-
derar que si el Congreso expide una ley
gue no encaja dentro de las atribucio-
nes legislativas especificas del articulo
150 superior, entonces tal norma es, por
ese solo hecho, inconstitucional, ya que
ello implicaria desconocer que en el
constitucionalismo colombiano la clau-
sula general de competencia esté radi-
cada en el Congreso.”'#¢

El tema de la jerarquia del ordenamiento
juridico colombiano, ha sido objeto mul-
tiples pronunciamientos por parte de la
Corte Constitucional. En una reciente sen-
tencia de constitucionalidad la Corte re-
conocié expresamente la estructura jerdr-
quica del ordenamiento juridico y precisé
las consecuencias de dicha estructura: “El
ordenamiento juridico colombiano supo-
ne una jerarquia normativa que emana
de la propia Constitucién. Si bien ella
no contiene disposicién expresa que
determine dicho orden, de su articulado
puede deducirse su existencia, asi no
siempre resulte sencilla esta tarea. En
efecto, diversas disposiciones superio-
res se refieren a la sujecion de cierto
rango de normas frente a otras. Ademas
de ser evidente que las normas consti-
tucionales ocupan, sin discusion, el pri-
mer lugar dentro de la jerarquia del orde-
namiento juridico, dentro de la propia
Carta, no todas las normas son igual-
mente prevalentes.

Pero més alla de la supremacia consti-
tucional, de la propia Carta también se
desprende que las leyes expedidas por
el Congreso dentro de la 6rbita de com-
petencias que le asigna la Constitucion,
ocupan, en principio, una posicién
prevalente en la escala normativa frente
al resto del ordenamiento juridico. Esta
conclusion se extrae de diversas dispo-
siciones, entre otras, aquellas referen-
tes a los deberes y facultades que, se-

45 Corte Constitucional, sentencia T-303, julio 1 de 1994, M . Fabio Morén Diaz.
146 Corte Constitucional, sentencia C-527, noviembre 8 de 1994, MP Alejandro Martinez Caballero.
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gun el articulo 189 de la Constitucion, le
corresponden al Presidente frente a ley.
En efecto, esta disposicion le impone
“promulgar la leyes, obedecerlas y velar
por su estricto cumplimiento” (numeral
10°), y “ejercer la potestad reglamenta-
ria, mediante la expedicién de decretos,
resolucionesy érdenes necesarios para
la cumplida ejecucion de las leyes” (nu-
meral 11°). Asi las cosas, tenemos que
los actos administrativos de contenido
normativo, deben tener por objeto el
obedecimiento y cumplimiento de la ley,
de donde se deduce su sujecion a aque-

lla(...)

(...)Tenemos entonces que, de manera
general, la normatividad juridica emana-
da de autoridades administrativas o de
entes autonomos, debe acatar las dis-
posiciones de la ley, tanto en su sentido
material como formal. Aungue existe una
jerarquia normativa que se desprende de
la Constitucion, ella no abarca, de ma-
nera completa, la posicion de todas y
cada una de las disposiciones que con-
forman el orden juridico; es decir el or-
den de prevalencia normativa no ha sido
sefialado en su totalidad por el constitu-
yente. (...)’*

La sentencia citada no deja duda de que
a pesar de que no existe disposicién ex-
presa constitucional que establezca la je-
rarquia normativa del ordenamiento juri-
dico colombiano, ésta si se puede dedu-
cir de la propia Carta. Es claro que las
disposiciones constitucionales ocupan el
primer lugar dentro de esa jerarquia y que
de la propia Carta se desprende que las
leyes ocupan una posicién prevalente fren-
te al resto del ordenamiento juridico. Por
lo que los actos administrativos, deben
tener por objeto el obedecimiento y cum-
plimiento de la ley, a la cual se sujetan.

En conclusién, para una parte de la doc-
trina colombiana la legalidad se identifi-
ca con el sometimiento del Estado al dere-
cho en sentido amplio, mientras que para
otfros autores ese sometimiento se circuns-
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cribe a la ley propiamente dicha. En el pri-
mer caso, la legalidad implica aproximar-
se al concepto material de derecho, que
incluye la totalidad de las normas, princi-
pios y valores que inspiran el sistema juri-
dico. La legalidad se asimila al respeto y
acatamiento del llamado “bloque de la le-
galidad” que recoge la totalidad de los ele-
mentos articulados al sistema juridico.

La otra corriente se basa en la supremacia
jerdrquica de la ley del Congreso, como
manifestacién de la voluntad general, por
lo que predica la legalidad de ésta, que
actla como presupuesto positivo al que se
sujetan la totalidad de los actos juridicos y
el ejercicio de los poderes publicos, los que
en ausencia de disposicién constitucional,
se someten a la ley. Esta corriente conside-
ra que quienes adoptan la primera posi-
cién aqui planteada, confunden los con-
ceptos de legalidad y de juridicidad, reco-
mendando revisar la asimilacién de los dos
principios mencionados, debido a que ello
presenta inconvenientes, como por ejem-
plo, que pone en cuestién la primacia de
la ley como fuente de derecho, rompe la
estructura jerdrquica del ordenamiento ju-
ridico y supone otorgar la misma legitimi-
dad a la potestad legislativa y reglamenta-
ria, perdiéndose el concepto de gradacién
de las fuentes del derecho. Para superar
estos problemas, ésta recomienda enten-
der el principio de legalidad en forma es-
tricta, como sometimiento a la ley, en sen-
tido formal, lo que implica, entre otras co-
sas, que la administracién debe estar ha-
bilitada por la ley para que su actividad
sea legitima.

Frente a lo anterior, es necesario inscribir
la expedicién de actos administrativos de
declaracién de categorias que no estén
creadas por la ley dentro de este contex-
to, ya que si las actuaciones de las auto-
ridades se sujetan a las normas juridicas
superiores, de modo que ello constituye un
limite para su actuacién, aqui faltaria esa
habilitacién expresa ya que en este caso
no habria ley, ni reglamento general de
soporte. La existencia de un sistema de dreas

147 Corte Constitucional, sentencia C-037, enero 26 de 2000, MP Vladimiro Naranjo Mesa.
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protegidas, cuyas categorias encuentran el
fundamento de su creacién en la ley, brin-
dan a las autoridades el marco de actua-
ciény la habilitaciéon para actuar (que pue-
de ser desarrollado por reglamento), al
tiempo que ofrece una mayor garantia a
los gobernados contra la arbitrariedad, una
mejor proteccién y estabilidad de los dere-
chos adquiridos por éstos, y en general,
seguridad juridica de manera que todos los
particulares conozcan las condiciones que
se derivan de la creacién de una categoria
determinada.

Sin embargo, en este punto no debe olvi-
darse que el Cédigo en su articulo 47 con-
fiere a las autoridades una habilitacion
genérica para crear reservas de recursos
naturales, que no responde a ninguna cate-
goria de manejo concreta, sino que oforga
a las autoridades una atribucién amplia
para realizar esas reservas para los tres fi-
nes previstos en el articulo mencionado,
entre los que estd adelantar programas de
restauracién, conservacion o preservacion
de esos recursos y del ambiente, reserva
que tiene las consecuencias juridicas ex-
plicadas en el punto 2.2.1. de la primera
parte de este trabajo, que se resumen bdsi-
camente en que excluyen la posibilidad de
otorgar aprovechamientos sobre el o los
recursos afectados con la reserva.

De esta forma, hay en el Cédigo una fa-
cultad abierta para las CAR (conforme a
la interpretacién sobre la competencia rea-
lizada en este escrito), para crear este tipo
de reservas, que pueden utilizar cuando
los propésitos perseguidos con la decla-
ratoria, se enmarquen dentro de los fines
y se sometan a las consecuencias deriva-
das de este tipo de reservas. Se insiste que
estds no constituyen por sf una categoria
de dreas protegidas pero si respaldan y
facultan una intervencién de la autoridad
administrativa en una zona reservada.

Igualmente se han declarado éreas prote-
gidas utilizando el nombre genérico de drea

de manejo especial, que si esté creado por
la ley (CRNR), pero que en este trabajo se
ha recomendado no utilizarlo como una
categoria en si, por la falta de contenido
propio, sino determinando bajo cual de las
cinco figuras previstas en el Cédigo se
declara.

En sentido contrario, se insiste que los
municipios y distritos si pueden declarar
dreas protegidas locales aunque no exista
ley que defina de manera general cudles
son las categorias municipales, porque és-
tos derivan directamente su competencia
de la Constitucién, tanto para reglamentar
los usos del suelo (la declaracién de dreas
protegidas es bdsicamente un ejercicio de
ordenamiento ambiental del territorio, y de
definicién, priorizacién y limitacién de usos
del suelo en tales areas)'*®, como para dic-
tar las normas necesarias para el control,
preservacion y defensa del patrimonio
ecolégico municipal, funciones que estdn
desarrolladas por las leyes, en especial la
Ley 99 de 1993 yla Ley 388 de 1997, que
oforga competencias expresas a los muni-
cipios para sefialar en el componente ge-
neral del POT, las dreas de reserva y medi-
das para la proteccién del ambiente, con-
servacion de los recursos naturales y de-
fensa del paisaje; para incluir en el com-
ponente urbano la delimitacién de las dreas
de proteccién de los recursos naturales y
paisajisticos; y para sefalar en el compo-
nente rural, la delimitacién de las dreas de
conservacién y proteccion de los recursos
naturales, paisajisticos, geograficos y am-
bientales.

Adicionalmente, los concejos municipa-
les y distritales estan investidos por la ley
de la facultad de imponer obligaciones a la
propiedad en desarrollo de la funcién
ecolégica que le es inherente (art. 107 Ley
99 de 1993), que es el otro aspecto funda-
mental a considerar en este tema, ya que
como se ha insistido la declaracién de dreas
protegidas generalmente conlleva la impo-
sicion de limitaciones al dominio de confor-

148 La Ley 99 en su articulo 7, define para sus efectos el ordenamiento ambiental del territorio, como «la funcién atribuida al Estado de regular y orientar el proceso de disefio
y planificacion de uso del territorio y de los recursos naturales renovables de la Nacién a fin de garantizar su adecuada explotacion y su desarrollo sostenible.»
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midad con la categoria respectiva.

Las CAR, a diferencia de los municipios y
distritos, no encuentran en la Constitu-
cién estos respaldos, ni estdn incluidas
expresamente dentro de las corporacio-
nes a las que la Ley 99 inviste de faculta-
des para imponer por si mismas obliga-
ciones a la propiedad, sino que ellas ac-
t0an en este tema, habilitadas por la ley.

Estudio juridico sobre categorias regionales de areas protegidas

Con base en lo anterior, se estima que
las CAR no deben declarar éreas prote-
gidas bajo categorias de manejo que no
han sido creadas por la ley, para evitar
que puedan ver tales declaraciones afec-
tadas por alguna nulidad.

4. Facultad paradeclarar, administrar y sustraer categorias
regionales de areas protegidas por las autoridades

ambietales urbanas

Como se explicd, la Constitucién Politica y el
articulo 65 de la Ley 99 de 1993, otorgaron
a todos los municipios y distritos del pais el
ejercicio de una serie de competencias am-
bientales, entre las que sobresalen la regla-
mentacién de los usos del suelo y dictar nor-
mas para el control, preservacién y defensa
del patrimonio ecolégico municipal, entre
ofras. Excepcionalmente, el articulo 66 dela
Ley 99 de 1993 dispuso que los municipios,
distritos y dreas metropolitanas que tengan
una poblacién urbanaigual o superior a un
millén de habitantes, ejercerdn dentro del
perimetro urbano, las mismas funciones atri-
buidas a las Corporaciones Auténomas Re-
gionales en lo que fuere aplicable al medio
ambiente urbano, adicionando para éstos,
las funciones generales de todo municipio y
distrito.

Desde el punto de vista de la organizacién
territorial y de estructura administrativa del
Estado, el articulo 66 relne tres diferentes
instancias, dos de ellas entidades territo-
riales (distritos y los municipios), y la otra
una entidad administrativa supra-munici-
pal que no tiene calidad de entidad territo-
rial (las dreas metropolitanas)'*. Es el ca-
lificativo “urbano” el que define la posibi-
lidad de adquirir la competencia (pobla-
cién urbana), el dmbito espacial donde se
ejerce dicha competencia, y la seleccién

de las funciones que adquieren los titula-
res ésta.

Alafecha de expedicion de la Ley 99 sélo
cuatro ciudades del pais cumplian las con-
diciones del articulo 66: el Distrito Capital,
Barranquilla, Caliy el Area Metropolitana
del Valle de Aburrd. Posteriormente, se ex-
pidi6 la Ley 768 de 2002 “Por la cual se
Adopta el Régimen Politico, Administra-
tivo y Fiscal de los Distritos Portuario e
Industrial de Barranquilla, Turistico y Cul-
tural de Cartagena de Indias y Turistico,
Cultural e Histérico de Santa Marta”, que
extendié esta competencia a los distritos de
Cartagena, Santa Marta y Barranquilla, eli-
minando para éstos la condicién relativa
al nimero de habitantes, al sefalar que
éstos “ejerceran, dentro del perimetro ur-
bano de la cabecera distrital, las mis-
mas funciones atribuidas a las Corpora-
ciones Auténomas Regionales enlo que
fuere aplicable al medio ambiente urba-
no, en los mismos términos del articulo
66 de la Ley 99 de 1993” (art. 13). Tam-
bién en esta Ley, el concepto de lo urbano
es el que actla como determinante de ju-
risdicciéon y competencia.

Asf, los llamados grandes centros urbanos
y los distritos de Cartagena, Santa Marta'y
Barranquilla, reunieron en su cabeza ade-
més de las competencias ambientales pro-

49 El articulo 319 de la Constitucién dispone que cuando dos o0 mas municipios tengan relaciones socio-econdmicas y fisicas, que den al conjunto caracteristicas de area
metropolitana, podrén organizarse como tal, con el fin de programar y coordinar el desarrollo arménico e integrado del territorio que cubre, racionalizar la prestacion de
servicios publicos y ejecutar obras de interés para el rea. Se aclara que la creacion de &reas metropolitanas por dos 0 mas municipios, no implica que los municipios que
laintegran desaparecen como entidad territorial con las mismas funciones de todo municipio, lo que sucede es que le transfieren a ésta algunas funciones que ameritan
tratarse de manera conjunta.
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pias de cualquier municipio o distrito consa-
gradas principalmente en el articulo 65 de la
Ley 99, las asignadas por el articulo 66 de la
misma Ley, y porla Ley 768 de 2002.

Frente a la situacién creada por el articulo
66 delaley 99 de 1993y el articulo 13 de
la Ley 768 de 2002, que confieren a ciertos
municipios, distritos y dreas metropolitanas,
las mismas funciones atribuidas a las CAR
en los términos del citado articulo 66, al-
gunos han interpretado que a éstos le co-
rresponde ejercer todas y cada una de las
funciones de las CAR consagradas en el
articulo 31 de la Ley 99, incluyendo las del
numeral 16, es decir reservar, alinderar,
administrar o sustraer distritos de manejo
integrado, distritos de conservacion de sue-
los, reservas forestales regionales, parques
naturales regionales, y administrar reser-
vas forestales nacionales.

En este sentido, los municipios, distritos y
4reas metropolitanas que se inscriben
dentro de los supuestos de los articulos
mencionados, han creado distintas cla-
ses de autoridades ambientales urbanas
para ejercer estas funciones, y algunos
han incluido dentro de las normas de crea-
cién de éstas, la funcién del numeral 16
del articulo 31, mientras que otros la han
dejado fuera por considerar que no les
corresponde.

Por ejemplo, el Departamento Técnico Ad-
ministrativo del Medio Ambiente del Dis-
trito Capital -DAMA- y el Departamento
Administrativo de Gestiéon del Medio Am-
biente del Municipio de Santiago de Cali
~DAGMA- no la prevén como funcién a
su cargo, excluyéndola junto con otras atri-
buciones del articulo 31, que implican la
realizacién de acciones que cubren varias
entidades territoriales o la asesoria a éstas,
o a comunidades indigenas y negras, o que
claramente exceden el perimetro o el con-
cepto de medio ambiente urbano que les
determina su competencia.

En estos Departamentos Administrativos
parece existir el entendimiento de que no
hace parte de las competencias de las

autoridades ambientales urbanas, la re-
serva, declaracién administracién y sus-
traccién de las categorias regionales de
dreas protegidas de que trata el numeral
16 del articulo 31, aunque sea una de
las funciones asignadas a las CAR, ya que
no se inscribiria dentro de los supuestos
del articulo 66 de la Ley 99. Con ello se
deja entrever un reconocimiento de estas
entidades en el sentido de que no son
todas las funciones asignadas a las CAR,
las que les compete asumir a ellos, sino
aquellas que tienen que ver con “medio
ambiente urbano”, que es un concepto
que no se ha definido juridicamente, ya
que no se ha realizado ain el ejercicio
técnico, politico y juridico para determi-
nar cuales de las funciones del articulo
31 encajan dentro de ese concepto, y por
tanto, quedan a cargo de los grandes
centros urbanos, por lo que subsisten di-
versas interpretaciones en las jurisdiccio-
nes donde coexisten CAR y autoridad
ambiental urbana.

En sentido contrario, otras autoridades
ambientales distritales si incluyen esta fun-
cién en sus textos, como por ejemplo,
los establecimientos pUblicos denomina-
dos Barranquilla Medio Ambiente -
BAMA- y el Departamento Administrati-
vo Distrital del Medio Ambiente -
DADMA.- de Santa Marta, creados para
ejercer las funciones que les otorga a
estos Distritos la Ley 768 de 2002, que
no mencionan esta atribucién dentro de
las funciones del establecimiento en si,
pero incluyen expresamente como una
competencia del consejo directivo de
esas entidades, aprobar la incorpora-
cién o sustraccién de dreas de que trata
el numeral 16 del articulo 31 de la Ley
99 de 1993. Por su parte, el Estableci-
miento PUblico Ambiental -EPA-
CARTAGENA- creado con el mismo fin,
si incluye expresamente como funcién a
su cargo la contenida en el numeral 16
del articulo 31 de la citada Ley.

Frente a este panorama es necesario reali-
zar algunas precisiones. En primer lugar,
se debe dejar en claro que el hecho de

INSTITUTO DE INVESTIGACION DE RECURSOS BIOLOGICOS ALEXANDER VON HUMBOLDT



que las Leyes 99y 768 le hayan atribuido
a los municipios, distritos y dreas metro-
politanas las funciones de las CAR en los
términos del articulo 66 de la Ley 99, no
les cambia por ello su naturaleza juridica
de entidades territoriales (a los municipios
y distritos), ni de entidades administrati-
vas formadas por un conjunto de dos o
mds municipios (a las &reas metropolita-
nas), y mucho menos las convierte en
CAR. Lo que se hace es traspasar funcio-
nes que por regla general pertenecen a
las CAR, a estas entidades, con ciertas
condiciones, las cuales por ello no varian
su condicién, ni su papel dentro de es-

tructura del Estado, ni dentro de la jerar-
quia del SINA. 1%0

Como se dijo, al crear el SINA la Ley 99 le
dio una estructura piramidal a las institu-
ciones que lo conforman disponiendo que
para todos los efectos su jerarquia segui-
ré el siguiente orden descendente:
Minambiente, Corporaciones Auténomas
Regionales, departamentos, y distritos o
municipios. Para cada una de estas ins-
tancias, la Ley asigné funciones ambien-
tales diferentes, que responden a la natu-
raleza juridica de cada entidad, a la posi-
cién que ocupan dentro de organizacién
politica y administrativa del Estado, y al
papel especifico que cumplen dentro del
SINA. Una excepcién a ello es la atribu-
cién de las competencias de las CAR a
municipios, distritos y dreas metropolita-
nas, que tienen una naturaleza juridica 'y
una dmbito territorial de competencia to-
talmente diferente, y que limitan su dmbi-
to de accién al perimetro urbano.

De esta forma, las llamadas autoridades
ambientales urbanas como entidades mu-
nicipales o distritales que son, se ubican
dentro de la jerarquia del SINA por debajo
de las CAR en cuanto a politicas, planes,
normas, estdndares, y demds disposicio-
nes ambientales (art. 63 Ley 99). Asf lo or-
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tintas normas de creacién y funcionamien-
to de las entidades ambientales urbanas
existentes (por lo menos formalmente), las
cuales manifiestan en diversos apartes de
sus fextos que ejercerdn sus atribuciones
con sujecién a las disposiciones y politicas
superiores dentro del contexto del -SINA-.

En segundo lugar, esas entidades ambien-
tales urbanas circunscriben sus competen-
cias al perfimetro urbano del respectivo mu-
nicipio, distrito o drea metropolitana, se-
gun el caso, careciendo de toda compe-
tencia en la parte rural, donde la autori-
dad ambiental es la CAR de la jurisdiccién
correspondiente, por lo que no tienen nin-
guna proyeccién regional en su gestion,
lo que implica dividir el manejo y la admi-
nistracién del ambiente y los recursos na-
turales con base en un perimetro artificial
que fragmenta la gestién y desconoce la
integralidad del medio ambiente, y sobre
todo hace caso omiso de las interrelaciones
entre el centro urbano y la regién con la
cual se vincula, atribuyendo a dos autori-
dades diferentes la solucién de problemas
que se condicionan unos a ofros, o lo que
es peor, encargando a una autoridad la
solucién de problemas que se generan en
una ciudad, sobre cuyos procesos y activi-
dades no puede incidir, limitando su ac-
cién a actuaciones meramente reme-

diales.™’

denO |O Ley 99, y CISI/ |O reconocen |Qs dis- Detalle de la inflorescencia del frailejon (Speletia sp.) SFF Iguaque, Boyaca

150 En este sentido, el Consejo de Estado, Sala de Consultay Servicio Civil, radicacion 894 del 14 de noviembre de 1996 dijo: «(...)Ahora bien el Departamento Técnico
Administrativo del Medio Ambiente — DAMA — no constituye juridicamente una corporacién autdnoma regional, toda vez que no goza de la naturaleza juridica de esta
clase de entidades, conforme lo ha establecido el articulo 23 de la ley 99 de 1993, aun cuando dentro de sus funciones se encuentren las de proteger el medio ambiente
y los recursos naturales renovables(...)», y continua diciendo que «(...) El caracter ambiental de las funciones del DAMA no le otorga por si mismo la naturaleza juridica
de corporacién auténoma regional (...)»

151 Asocars-CVC, consultora Ponce de Leén, Eugenia. Gestion Ambiental Urbana e Institucionalidad Ambiental Urbana en Colombia, Bogota, 2003. (Sin publicar).
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La Ley 99 dejé en cabeza de las CAR la
declaracién, administracién y sustraccién
de las categorias regionales de éreas pro-
tegidas, entre ofras cosas, porque se trata
de dreas cuyos valores a proteger involu-
cran intereses regionales, que exceden las
expectativas meramente locales, el concep-
to de medio ambiente urbano, y de patri-
monio ecolégico municipal, lo que exige
una accién regional para su atencién y una
visidn ecosistémica para su gestién, para
lo cual las CAR tienen una ventaja com-
parativa, por su naturaleza juridica, por su
ambito territorial y por el reconocimiento
reiterado de la jurisprudencia de que el
manejo ambiental requiere la mayoria de
las casos, acciones y soluciones integrales
que superan los limites meramente locales,
ya que trasciende o incide sobre el patri-
monio natural regional o nacional.

Como se ha explicado ampliamente en
este trabajo, los municipios y distritos
cuentan con otros mecanismos e instru-
mentos aptos para hacer declaraciones
de dreas protegidas locales, que son di-
ferentes a las categorias regionales de
proteccién. Asf, dentro del reparto de
competencias entre entidades del SINA en
el tema de dreas protegidas, los munici-
pios y distritos deben enfocar su accién
en la proteccién de su patrimonio
ecolégico, lo que cumplen entre otras co-
sas, mediante la declaracién y reserva de
dreas protegidas locales, tal como lo pre-
vié por ejemplo, el Distrito Capital que des-
de 1996 (fecha en la que ya estaba cum-
pliendo las funciones de autoridad ambien-
tal dentro del perimetro urbano conforme
al articulo 66 de la Ley 99), creé su Siste-
ma de Areas Protegidas del Distrito Capi-
tal, que posteriormente modificé en el De-
creto 619 de 2000 aprobatorio del POT,
manifestando que el Concejo Distrital po-
dré declarar nuevas dreas protegidas e in-
corporarlas al Sistema, dentro de las cate-
gorfas distritales previstas en POT.

De conformidad con lo anterior, los muni-
cipios y distritos que se enmarcan dentro

del articulo 66 de la Ley 99 y dentro del
articulo 13 de la Ley 768, tienen la facul-
tad de declarar éreas protegidas del nivel
local como cualquier otro municipio o dis-
trito del pafs, y esto es lo que les corres-
ponde, porque el hecho de que les atribu-
yan las mismas funciones de las CAR no
les cambia su naturaleza juridica, ni les
confiere facultad reglamentaria sobre asun-
tos de interés regional, por lo que no pue-
den declarar categorias regionales de dreas
protegidas. En este caso, como en el de
los demds municipios y distritos del pafs, la
funcién le corresponde es al concejo mu-
nicipal (art. 313 C.P num. 7y 9),yno a
la autoridad ambiental urbana.

De manera ilustrativa para el tema de
estudio de este punto, el Consejo de Es-
tado manifesté refiriéndose a la compe-
tencia para sustraer dreas de reserva fo-
restal nacional, que las entidades
distritales carecen de competencia para
sustraer tales dreas, por ser éstas de ca-
rdcter nacional. En consecuencia, el
DAMA como dependencia distrital encar-
gada de las competencias ambientales en
el Distrito Capital y las demds autorida-
des distritales, carecen de competencia para
reducir, diminuir o sustraer reservas fores-
tales de cardcter nacional.'®? La misma 16-
gica argumentativa es aplicable a decla-
racién, administracién o sustraccién de las
categorias regionales de dreas protegidas.

La Corte Constitucional ha manifestado que
existen varias disposiciones de la Carta que
plantean una forma unitaria y nacional de
regulacién del ambiente, como por ejem-
plo el articulo 79 inciso 2 que consagra el
deber del Estado de proteger la diversidad
e integridad del ambiente y conservar las
dreas de especial importancia ecolégica.
Esta competencia prevalente que le reco-
noce la Corte al Estado central en el ma-
nejo y proteccién ambiental, se basa el
cardcter global e integrado del ambiente.
Através de las Corporaciones Autbnomas
Regionales, el Estado ejerce competencias
ambientales, que por su naturaleza des-

152 Consejo de Estado, Sala de Consultay Servicio Civil, rad. 1.324, M.P.: Luis Camilo Osorio, marzo 22 de 2001.
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bordan lo local, y por ello, involucran
dmbitos geogrdficos de mds de un munici-
pio o departamento. Las CAR ejercen com-
petencias que emanan de las potestades
del Estado central, por lo que son una for-
ma de gestién de las facultades estatales
en materia ambiental. Sin embargo, esto
no obsta para que las entidades territoria-
les tengan una importante participacion en
el tema, porque en esta materia también
hay temas de interés meramente local.'®®

Por todo lo anterior, se estima equivoca-
do y erréneo que los acuerdos municipa-
les transfieran la competencia para de-
clarar categorias regionales de dreas pro-
tegidas a las autoridades ambientales ur-
banas, ya que claramente estas catego-
rias involucran valores y criterios regio-
nales en su seleccién que trascienden o
exceden el dmbito local de accién y el
perimetro urbano, por lo que esta fun-
cién debe entenderse que queda en ma-
nos de las CAR, aln donde existan auto-
ridades urbanas que se inscriben dentro
de los supuestos del articulo 66 de la Ley 99
y 13 de la Ley 768. Un limite claro a la au-
tonomia municipal y a la facultad regla-
mentaria de estas entidades, es la falta de
competencia para regular asuntos que
involucran intereses supramunicipales, re-
gionales o nacionales, los que corres-
ponde a las autoridades de superior jerar-
quia dentro del SINA, cuando se trata de
materias relacionadas con el ambiente y los
recursos naturales renovables.

Cuando existan ecosistemas que se encuen-
tran parte dentro de perimetro urbano y
parte dentro de perimetro rural de un mu-
nicipio, que con base en los estudios
ecolégicos, econémicos y sociales se con-
sidere que se debe declarar bajo alguna
categoria regional de proteccién, la com-
petente para ello y para su administra-
cién integral es la CAR respectiva. Si el
ecosis-tema que se quiere proteger con
una categoria regional, se encuentra en
su integridad dentro del perimetro urba-
no, la autoridad municipal o distrital debe
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proponer a la CAR correspondiente su de-
claracién, y de considerarlo pertinente,
la Corporacién procederia a la declara-
cién sugerida. En caso de que la CAR
no acoja la propuesta, porque considera
que el recurso o el ecosistema respectivo
involucra valores meramente locales, que
no trascienden los intereses del munici-
pio o distrito, éstos conservan su compe-
tencia para declarar la zona bajo algu-
na figura de proteccién del nivel local.

Finalmente se menciona que los articu-
los 64, 65y 66 de la Ley 99 fueron de-
mandados por inconstitucionalidad, ba-
sicamente argumentando que se violé la
reserva de ley orgdnica requerida para
distribuir competencias entre la nacién y
las entidades territoriales, y entre otros te-
mas, se argumenté de manera abstracta
que la atribucién de las competencias de
las CAR a los municipios, distritos y dreas
metropolitanas, vulneraban el deber del
Estado de proteger la integridad del am-
biente.

Al respecto la Corte sefialé que la invo-
cacién genérica del cardcter integrado e
interdependiente del ambiente no es sufi-
ciente para cuestionar las competencias
asignadas a los grandes centros urba-
nos, como lo hacen los demandantes.
Agrega ademds que es posible que al-
gunas de esas funciones del articulo 66,
por su naturaleza, no puedan ser ejerci-
das de manera adecuada por estos cen-
tros urbanos, y que ello se genere un in-
cumplimiento del deber constitucional del
Estado de proteger el ambiente sano. Pero
como los demandantes no cuestionaron
especificamente ninguna de esas funcio-
nes en concreto frente al cargo formula-
do, la Corte no puede entrar a estudiar-
las oficiosamente. Por ello, la Corte, de-
claré la constitucionalidad de las dispo-
siciones, pero limitando el alcance de la
cosa juzgada como relativa, por cuanto
sélo opera por los motivos analizados en
esta sentencia, pudiéndose volver a de-
mandar en concreto cada funcién.'%*

153 Corte Constitucional, Sentencia C-596 de 21 de octubre de 1998, M. P. Vladimiro Naranjo Mesa.
154 Corte Constitucional, Sentencia C-1340 de 2000, M.P. Alejandro Martinez Caballero.

INSTITUTO DE INVESTIGACION DE RECURSOS BIOLOGICOS ALEXANDER VON HUMBOLDT



Estudio juridico sobre categorias regionales de areas protegidas

5. Delegacion de funciones de las CARrelacionadas con
categorias regionales de areas protegidas.

El articulo 209 de la Constitucién, sefala
que Tafuncion administrativa esté al ser-
vicio de los intereses generales y esta
se desarrolla con fundamento en los prin-
cipios de igualdad, moralidad, eficacia,
economia, celeridad, imparcialidad y pu-
blicidad, mediante la descentralizacion,
la delegacion y la desconcentracion de
funciones”, y el articulo 211 de la Carta
dispone que la ley fijard las condiciones
para que las autoridades administrativas
puedan delegar en sus subalternos o en
otfras autoridades.

La norma especial en materia de delega-
cién de funciones de las CAR es la Ley 99
de 1993 que prevé expresa y especifi-
camente en algunos articulos, la delega-
cién de funciones entre distintas autorida-
des del SINAy a favor de entidades priva-
das sin dnimo de lucro, al tiempo que se-
fiala funciones que no se pueden delegar.
Sin embargo, esta Ley 99, no regula de
manera completa el tema, no establece
definiciones, ni procedimientos detallados,
ni requisitos para la delegacién, por lo que
en lo que resulte compatible con las dispo-
siciones especiales de la Ley 99, se estima
apropiado referirse a la Ley 489 de 1998
en la materia.

En este tema no se puede desconocer que
los criterios y requisitos generales de la
delegacién de funciones de las autorida-
des administrativas en otras entidades puU-
blicas y en colaboradores de la misma en-
tidad estén dadas por la Ley 489 de 1998
articulos 9 a 14. Aunque la Ley 489 dl
regular lo relativo a la estructura y organi-
zacién de la administracion poblica dispo-
ne en su articulo 40 que las Corporacio-
nes Autébnomas Regionales y demds orga-
nismos y entidades con régimen especial

otorgado por la Constitucién, se sujetan a
las disposiciones que para ellos establez-
can las respectivas leyes, se considera que
en el tema de delegacién de funciones de
las CAR en otras entidades publicas, son
aplicables las disposiciones generales en
la materia dadas por la Ley 489, porque
los pocos articulos especiales de la Ley
99 que se refieren al tema no definen un
régimen diferente de delegacién en enti-
dades pUblicas para las CAR, que las
sustraiga del marco general previsto en
la Ley 489, y porque la interpretacion de
tales articulos es perfectamente compati-
ble con las disposiciones de la Ley 99 en
esta materia.

De esta forma, los articulos de la Ley
99 que se refieren al tema de la dele-
gacién de funciones de las CAR en otros
entes pUblicos y entidades territoriales,
se pueden interpretar de manera con-
cordante con el marco general de la Ley
489.1% Situacion diferente se presenta frente
a la delegacién de funciones de las CAR
en entidades privadas sin dnimo de lucro,
que conlleva una forma suigeneris de asig-
nacién de funciones administrativas a los
particulares, dada en la Ley 99 y no previs-
taenla Ley 489, lo que resalta el cardcter
de norma especial de la primera,'>® como
se expondrd en este punto del trabajo.

En la Ley 489, la regla general en esta
materia, es la posibilidad de realizar dele-
gaciones, en tal virtud dispone que las
auvtoridades administrativas segin lo dis-
puesto en la Constitucién y de conformi-
dad con esta Ley, pueden mediante acto
de delegacién, transferir el ejercicio de sus
funciones a sus colaboradores o a otras
autoridades, con funciones afines o com-
plementarias.

155 El articulo 2 del Decreto 1768 de 1994 que desarrolla la Ley 99 en lo relacionado con la naturaleza, establecimiento y organizacion de las CAR, dispone que «Las
Corporaciones se regiran por las disposiciones de la Ley 99 de 1993, el presente decreto y las que las sustituyan o reglamenten. En lo que fuere compatible con tales
disposiciones, por ser de creacion legal se les aplicaran las normas previstas para las entidades descentralizadas del orden nacional.»

156 De conformidad con el articulo10 del Cédigo Civil «la disposicion relativa a un asunto especial se prefiere a la que tenga caracter general.»
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La Corte Constitucional ha entendido que la
delegacion a la que se refiere el articulo 9,
simplemente debe estar sefialada porla ley,
la cual debe fijar las condiciones de la mis-
ma, que es exactamente lo que hace citado
articulo 9 al autorizar la delegacién de fun-
ciones de conformidad con las condiciones
que se indican en los articulos siguientes de
la misma Ley 489. “De la Constitucién no
se desprende que sea necesario que la
ley sefiale expresamente qué funciones
van a ser delegadas por las autoridades,
determinacion que puede ser hecha por el
delegante. La Carta s6lo exige autoriza-
cién legal general para llevar a cabo tal
delegacion y fijacién igualmente legal de
las condiciones de la misma.” ¥

La jurisprudencia ha sostenido que la de-
legacién desde un punto de vista juridico
y administrativo es la modalidad de trans-
ferencia de funciones administrativas, en
los supuestos permitidos por la Ley, en vir-
tud de la cual, se faculta a un sujeto u
6rgano al que se hace la transferencia. Los
elementos constitutivos de la delegacién
son: la transferencia de funciones, que la
realiza el érgano titular de la funcién, es
decir la delegacién se realiza y revoca por
la autoridad administrativa fitular de la atri-
bucién; la necesidad de la existencia pre-
via de autorizaciéon legal; el érgano que
confiere la delegacién puede siempre y en
cualquier momento reasumir la competen-
cia. Aunque la teorfa general la delega-
cién obra entre érganos de un mismo ente,
la ley colombiana prevé la delegacién en-
tre personas juridicas.'®®

A juicio de la Corte, la Ley 489 de 1998
admite la posiciéon de que la delegacién
significa la transferencia de funciones de
los érganos o cargos dentro de la misma
persona juridica; pero este principio admi-
te excepciones que dan cabida a la dele-
gacién entre personas juridicas, y respecto
de funciones en general, sin diferenciar si
ellas son del organismo (entidad) o del 6r-
gano (cargo), ya que también puede darse
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en relacién con funciones propias de las
entidades u organismos administrativos. La
operancia de la delegacién entre distintas
personas juridicas, “al no estar expresa-
mente prohibido por la Constitucion, es
del resorte de la libertad de configura-
cion legislativa.”’*?

La excepcién son las funciones que no se
pueden delegar que estdn previstas en el
artficulo 11 de la mencionada Ley 489,
que establece que sin perjuicio de lo que
digan otras disposiciones, no podrdn
transferirse mediante delegacién la expe-
dicién de reglamentos generales, salvo
que exista autorizacién expresa de la ley;
las funciones y atribuciones recibidas
mediante delegacién, y las funciones que
por su naturaleza o por mandato constitu-
cional o legal no son susceptibles de dele-
gacion.

Concretando el tema de la delegacién en
relacién con las dreas protegidas, la Ley
99 prevé como funcién de las CAR, ad-
ministrar bajo la tutela del Minambiente,
las dreas del Sistema de Parques Naciona-
les que éste les delegue. Esa administra-
cién la pueden hacer las CAR con la par-
ticipacién de las entidades territoriales
y de la sociedad civil (art. 31 num. 15). En
este caso expresamente se estd sefialando
que las CAR pueden “administrar” areas
del Sistema de Parques Nacionales mediante
delegacién que les haga el Ministerio, por
lo que se debe entender que no se incluyen
la facultades de reservar, alinderary regla-
mentar el uso y funcionamiento de estas
dreas, ya que el articulo que confiere a las
CAR esta funcién, circunscribe la delega-
cién a uno sélo de los verbos que constitu-
yen la funcién completa del Ministerio so-
bre el Sistema de Parques Nacionales (art.

5num. 18y 19).

La administraciéon de estas dreas incluye
una serie de funciones relacionadas con
su manejo, con el otorgamiento de permi-
sos, concesiones y autorizaciones en ellas

157 Corte Constitucional, Sentencia, C-727 de 2000, M.P.: Vladimiro Naranjo Mesa.
158 Corte Constitucional Sentencias C-561 de 1999, M.P.: Alfredo Beltran Sierray T-024 de 1996, M.P.: Alejandro Martinez Caballero.
15¢ Corte Constitucional, Sentencia C-727 de 2000, M.P.: Vladimiro Naranjo Mesa.
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Mariposa (Catasticta sp.). Sector Palacio PNN Chingaza, Cundinamarca

(por ejemplo permisos de estudio, de caza
cientifica, concesiones de agua, etc.), asf
como el gjercicio de funciones de vigilan-
cia, prestacion de servicios al publico, entre
otras. Para ejercer estas funciones la CAR
puede contar con la participacién de en-
tidades territoriales o de la sociedad civil,
pero no se puede entender por ello, que
la CAR a su vez pueda delegar en éstas,
algunas de las funciones recibidas por de-
legacién, porque como se dijo, no se pue-
de hacer delegacién de funciones adqui-
ridas mediante delegacién (Ley 489, art.
).

Adicionalmente, se entiende que al ejer-
cer esta facultad, el Ministerio no tiene que
delegar todas las funciones de adminis-
tracién inherentes a un drea del Sistema
de Parques Nacionales en la CAR, por-
que aunque el articulo dispone como fun-
cién de estas entidades administrar las
«areas del Sistema” que el Minambiente
le delegue, ello se puede interpretar como
la entrega de la administracién completa
del drea o sélo de alguna (s) de las acti-
vidades ligadas a esa administracién,
como pueden ser por ejemplo, las funcio-
nes de control y vigilancia, o la ejecucién
del plan de manejo, o el otorgamiento de
permisos de ingreso y demds servicios al
publico, entre otras (ello porque en dere-
cho se dice que el que puede lo mas, pue-
de lo menos, de manera que si se puede
delegar la administracién de toda el érea,

con mayor razén la de una o algunas de
las funciones ligadas a esa administracién).

De manera general, la Ley 489 dispone que
los ministros o representantes legales de la
entidades descentralizadas respectivas, de-
ben informarse en todo momento sobre el
desarrollo de las funciones que delegan e
impartir orientaciones generales sobre el ejer-
cicio de esas funciones. La Ley 99 reafirma
esto y lo concreta en este caso al establecer
que la administracién de las dreas del Siste-
ma de Parques Nacionales que realicen las
CAR, por delegacion del Minambiente, se
hard bajo la tutela de éste. De todas formas,
la delegante puede reformar o revocar los
actos del delegatario (en este caso la CAR),
reasumiendo la responsabilidad respectiva.
Mientras esté vigente la delegacién, el
delegante se exime de responsabilidad (art.
211 C.R).

Con respecto alas CAR, la Ley 99 prevé ex-
presamente una autorizacién legal general
para delegar el ejercicio de funciones a su
cargo en el articulo 32 que sefiala: “Los
Consejos Directivos de las Corporaciones
Auténomas Regionales podran delegar en
otros entes publicos o en personas juridi-
cas privadas, constituidas como entida-
des sin animo de lucro, el ejercicio de fun-
ciones siempre que en éste Ultimo caso
no impliquen el ejercicio de atribuciones
propias de la autoridad administrativa. La
facultad sancionatoria es indelegable.”
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El articulo se refiere a delegacién de funcio-
nes de las CAR en otras entidades, bien sean
pUblicas o privadas, y deja claro que el que
tiene la facultad de hacer esta delegacién
es el consejo directivo, tal como lo ratifica el
articulo 27 literal h) de la misma Ley, que
consagra como funcién de dicho consejo,
“autorizar la delegacion de funciones de
la entidad.” Por su parte, el articulo 29 nu-
meral 7, al referirse a las funciones del di-
rector general de las CAR, manifiesta que a
éste le corresponde delegar en funcionarios
de la entidad (ya no se refiere aqui a entes
diferentes a la CAR, sino a delegacién infer-
na), el ejercicio de algunas funciones, lo
que requiere también previa autorizacién del
consejo directivo.

Retomando el articulo 32, este se refiere a
la posibilidad de las CAR de delegar fun-
ciones en ofros entes pUblicos o en perso-
nas juridicas privadas constituidas como
ONG, estableciendo una distincién segin
el carécter piblico o privado de la entidad
delegataria.

a)En el primer caso (entidades publicas),
se entiende que en éstas se puede dele-
gar cualquier clase de funcién, salvo la
facultad sancionatoria (y aquellas de que
trata el articulo 11 de la Ley 489). Esta
facultad genérica de delegar que tienen
las CAR en entidades publicas, se hace
expresa en la Ley 99 cuando se trata de
delegacién en departamentos, municipios
y distritos con régimen constitucional es-
pecial, ya que la mencionada Ley, en sus
articulos 64 y 65 al determinar las fun-
ciones de estas entidades territoriales,
sefala especificamente que a ellas les co-
rresponde ejercer en materia ambiental,
las atribuciones listadas en los referidos
articulos, y ademds, las funciones que
les sean delegadas por la ley o las que
les deleguen a los gobernadores o a los
alcaldes el Minambiente o las CAR. De
esta forma, deja consignada en forma
expresa, la facultad tanto del Ministerio
como de las CAR de delegar en estas
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entidades territoriales algunas de sus fun-
ciones ambientales.

Estas previsiones de delegacién de funcio-
nes de las CAR contenidas en la Ley 99, se
pueden concordar con los criterios gene-
rales de delegacién entre entidades publi-
cas que estdn dados por el articulo 14 de
la Ley 489, que dispone que la delegacién
de las funciones de los organismos y enti-
dades del orden nacional en favor de enti-
dades descentralizadas o entidades territo-
riales deben acompafiarse de la celebra-
cién de convenios en los que se determi-
nen los derechos y obligaciones del
delegante y la delegataria. Esos convenios
estdén sujetos Unicamente a los requisitos
que la ley exige para los convenios o con-
tratos entre entidades pUblicas o
interadministrativos.

Para la Corte, la exigencia de celebrar un
convenio entre delegante y delegataria,
en los casos de delegacién de funciones
de organismos o entidades del orden na-
cional a favor de entidades territoriales,
no puede admitir excepciones'®®, porque
si esa delegacion se lleva a cabo unilate-
ralmente por el organismo nacional, se
vulnera la autonomia de la entidad territo-
rial, a la que no le corresponde por man-
dato constitucional ejercer las funciones
delegadas. Sin embargo, esa autonomia
se respeta si el traslado de competencias
que se realiza mediante la delegacion, se
encuentra previamente autorizado por la
ley, y es aceptado por la entidad territo-
rial delegataria (o por la entidad
funcionalmente descentralizada), median-
te la suscripcién del convenio de que trata
el articulo 14 en mencién. Por eso, toda
dele-gacién de funciones entre entidades
nacionales y territoriales, obra en virtud de
convenio en el que se definan los derechos
de las partes y los recursos necesarios para
el ejercicio de la funcién delegada.

Adicionalmente, es necesario tener presente
que la Corte ha dejando en claro que a

160 E| paragrafo del articulo 14 de la Ley 489 contenia una excepcion a la exigencia de convenio cuando se delegaba en entidades territoriales, ese paragrafo fue declarado

inexequible por la sentencia C -727 de 2000, por considerar que eso vulnera la autonomia de esas entidades.
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través de esos convenios no se puede vio-
lar la disposicién constitucional que esta-
blece la reserva de ley orgdnica para el
reparto de competencias entre la nacién y
los entes territoriales (art. 151 C.P), porlo
que no puede hacerse por medio de éstos
un reparto definitivo de competencias, sino
solo temporal. “Mediante acuerdo de co-
laboracion transitoria, si pueden
transferirse funciones administrativas de
entes nacionales a entes territoriales,
pues ello desarrolla los principios de cola-
boracién arménicay complementariedad
aque se refiere el articulos 113y 209 de
la Carta, sin desconocer la autonomia
de las entidades territoriales, quienes
pueden no aceptar la delegacién, y con-
venir las condiciones de la misma.” Con
base en lo expuesto, la Corte declaré exe-
quible el articulo 14 con la condicién de
que los convenios a que se refiere, tengan
cardcter temporal, es decir término defini-
do, al tiempo que declara inexequible el
paragrafo del mismo articulo. ¢/

Lo anterior se considera conceptualmente
apropiado para tener en cuenta cuando
las CAR van a realizar una delegaciéon de
funciones en otras entidades publicas, es
decir que las CAR también deben suscribir
convenios conforme a la interpretacién dada
a esa disposicién por la Corte en la sen-
tencia citada, ya que no existe disposicién
especial que regule para las Corporacio-
nes el tema, y se estima que los argumen-
tos dados por la Corte respecto a necesi-
dad de suscribir convenios, siempre que
se realice una delegacién de funciones en
entes territoriales (respeto a la autonomia
territorial), es igualmente aplicable para
cuando la delegacién la hace una CAR.
Lo mismo se predica cuando la delegacién
se hace en una entidad descentralizada,
ya que a éstas también se les debe respetar
su autonomia funcional, porlo que no se
les puede imponer unilateralmente funcio-
nes que conforme a sus normas o estatutos
no les corresponden. Adicionalmente se
estima que la suscripcién del convenio es
practica ya que este brinda cierto orden al

tema, al senalar de manera precisa las obli-
gaciones y derechos de las partes y las con-
diciones puntuales de la delegacién.

El acto de delegacién siempre debe ser es-
crito y en éste se determinard la autoridad
delegataria y las funciones especificas que
se transfieren, por lo que la delegacién
recae exclusivamente en las funciones que
expresamente han sido delegadas formal-
mente en el acto. Los actos que expidan
las autoridades delegatarias se someten a
los mismos requisitos exigidos a la enti-
dad delegante y a los mismos recursos pro-
cedentes contra los actos de ellas. La de-
legacién exime de responsabilidad al
delegante, la que corresponde exclusiva-
mente al delegatario (Ley 489, arts. 10y
12).

b)En el segundo caso, es decir tratdndo-
se de ONG (personas juridicas priva-
das), es necesario tener presente que
ni la Constitucién nila Ley 489 de 1998,
cuando se refieren al mecanismo de la
delegacién, hacen alusién expresa a la
delegacién de funciones administrativas
en personas juridicas privadas sin ani-
mo de lucro.

Como se explicd en este escrito, la Ley 489
de 1998 regula la delegacién entre entida-
des publicas y la delegacién en subalter-
nos de una misma entidad, pero no se re-
fiere a delegacién en entidades privadas.
Esta Ley en sus articulos 110 a 114 regula
el régimen aplicable a los particulares que
temporalmente desempefien funciones pU-
blicas y las condiciones para el ejercicio
de tales funciones, en desarrollo de los ar-
ticulos 123 y 210 de la Constitucién que
disponen respectivamente que: “La ley de-
terminara el régimen aplicable a los par-
ticulares que temporalmente desempe-
fien funciones publicas y regulara su ejer-
cicio” (inc.3 art. 123 C.P), y que “los par-
ticulares pueden cumplir funciones ad-
ministrativas en las condiciones que
sefiale la ley” (art. 210), pero aqui la Ley
489 no se estd refiriendo al mecanismo de

161 |bidem.
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la delegacién propiamente dicho, sino a
otras formas de participacién privada en
la administracién piblica, como por ejem-
plo, las funciones administrativas que cum-
plen las notarias, las cdmaras de comercio
y la Federacién de Cafeteros, o las conce-
siones para la prestacién de servicios pU-
blicos, o la participacién de particulares
en juntas directivas de la administracién,
como la participacién de las ONG en el
consejo directivo de las CAR, entre ofros.

Asi, es la Ley 99 la que introduce una
modalidad especial y suigeneris de dele-
gacién, que es la delegacién de funcio-
nes de las CAR en ONG, lo cual es per-
fectamente factible, porque la Carta dis-
pone que es la ley la que determina las
condiciones en que los particulares pue-
den realizar funciones administrativas, esa
condicién en el arficulo 32 de la Ley 99,
es precisamente mediante la delegacién.
Sin embargo, no existe ningn desarrollo
adicional a lo dicho en el articulo 32 de
la citada ley, lo que se entiende como una
disposicién especial para las CAR, den-
tro del marco del articulo 40 de la Ley
489, que senala que éstas se sujetan a
las disposiciones que para ellas establez-
can las respectivas leyes.

En el referido articulo 32 se prevé la po-
sibilidad de delegar en ONG, aquellas
funciones que “no impliquen el ejercicio
de atribuciones propias de la autoridad
administrativa.” Como no estd normati-
vamente definido que funciones de las
CAR implican este tipo de atribuciones,
para saber si procede o no la delegacién
de una determinada funcién en ONG,
habria que evaluar previamente si tal fun-
cién conlleva o no el ejercicio de autori-
dad administrativa. Ello implicaria hacer
una confrontacién de ese concepto con
cada una de las funciones a cargo de las
CAR (principalmente las contenidas en el
articulo 31) para evaluar si estas llevan
implicito el ejercicio de poder y de autori-
dad, para con base en ello determinar, la
posibilidad o no de hacer la delegacién.

INSTITUTO DE INVESTIGACION DE RECURSOS BIOLOGICOS ALEXANDER VON HUMBOLDT

Estudio juridico sobre categorias regionales de areas protegidas

Es dificil tratar de establecer a que alude el
articulo 32 cuando se refiere a unas fun-
ciones de las CAR (que son la mdxima
auvtoridad ambiental de su jurisdiccién),
que no implican el ejercicio de atribucio-
nes propias de autoridad administrativa.
Sin embargo, sin pretender ahondar en el
tema, ni analizarlo en este trabajo, en for-
ma preliminar se podria proponer una
aproximacién que entiende que funcio-
nes, como por ejemplo, las contenidas en
los numerales 3, 7, 8, y 20 del articulo
31, podrian enmarcarse dentro de ese
concepto, y por tanto, podrian delegarse
en ONG. Dentro de las funciones lista-
das en los numerales referidos se encuen-
tran promover la participacién comunita-
ria en actividades de proteccién ambien-
tal y manejo de recursos naturales reno-
vables; promover y ejecutar estudios e
investigaciones en materia de medio am-
biente y recursos naturales renovables;
asesorar a entidades ferritoriales en la
formulacién de planes de educacion am-
biental; ejecutar programas de educacién
ambiental no formal; ejecutar, administrar,
operary mantener obras de infraestructura
cuya realizacién sea necesaria para la de-
fensa y proteccién o para descontaminacién
o recuperacion del ambiente.

Por el contrario, funciones como reser-
var, alinderar, administrar y sustraer las
categorias regionales de dreas protegidas,
asf como reglamentar su uso y funciona-
miento, se estima que si implican el ejerci-
cio de atribuciones propias de la autoridad
administrativa, ya que como se ha explica-
do en este escrito, la creacién y manejo de
tales categorias suponen delimitar un drea
para regular el uso de los recursos dentro
de ella, orientando las actividades de los
usuarios, ordenando ambientalmente el te-
rritorio, fomentando actividades permitidas
y desestimulando acciones contrarias a los
fines de la categoria respectiva, e incluso
imponiendo limitaciones al dominio, para
garantizar al perpetuacién, restauracién,
proteccién o conservacion de los valores del
drea reservada.
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En este sentido, no cabria dentro de esta
interpretacién la delegacién total de la ad-
ministraciéon del drea protegida en una
ONG, pero si seria posible transferir me-
diante delegacién algunas funciones re-
lacionadas con dicha administracién,
como la realizacién de actividades de
educacioén, sensibilizacién, fomento a la
participacién, realizacién de estudios, eje-
cucién y operaciéon de obras, atencién de
visitantes, monitoreo de programas y ac-
ciones, entre otras. En todo caso, las ac-
tividades relacionadas con el otorgamien-
to de permisos, concesiones, licencias,
autorizaciones, fijacién de politicas y de
estdndares, reglamentacién, regulacién
del uso y aprovechamiento de los recur-
sos naturales y del ambiente, asi como
las de control, vigilancia y la facultad
sancionatoria, que son inherentes al ejer-
cicio de autoridad, estarian excluidas de
la posibilidad de delegacién en ONG.

Es necesario considerar en este punto que
fuera de la delegacién de funciones pro-
piamente dicha en las ONG, en labores
relacionadas con la administracién de
dreas protegidas, existen otras formas de
vincular a la sociedad civil en labores de
manejo y conservacién de estas dreas, que
no implican que la CAR como autoridad,
se desprenda de su competencia para
transferirla al particular, sino que de lo que
se trata es de establecer formas de colabo-
racién entre la autoridad y la sociedad ci-
vil para alcanzar los objetivos comunes de
conservacién perseguidos con la catego-
ria respectiva, a través de otros mecanis-
mos como la suscripcién de acuerdos para
adelantar acciones de manera conjunta,
con determinacién clara de las responsa-
bilidades asumidas por las partes, identifi-
cacién de los beneficios derivados del arre-
glo de gestién acordado, entre otros. 42

Con base en lo estudiado en este punto, se
considera que las CAR al atribuir funcio-
nes administrativas a los particulares (aque-

llas que no impliquen el ejercicio de auto-
ridad, ni se encuentren dentro de las ex-
cepciones del articulo 11 de la Ley 489),
deben hacerlo mediante acto administrati-
vo de consejo directivo, tal como lo orde-
na el literal h) del articulo 27 de la Ley 99,
y se estima que en este caso, también debe
mediar convenio. Ello porque aunque la
Ley 99 no menciona este requisito, la inter-
pretacién y los argumentos dados por la
Corte Constitucional en sentencia C-866
de 1999 al manifestar la exigibilidad del
convenio siempre que se asignan funcio-
nes administrativas a particulares, se con-
sideran vélidos para la modalidad de la
delegacion de funciones de las CAR en
personas juridicas privadas sin énimo de
lucro.

En este sentido, el articulo 110 de la Ley
489 manifestaba que la atribucion de fun-
ciones administrativas debia acompafarse
de convenio “si fuere el caso”, expresién
que fue declarada inexequible, porque
se daba a entender que no siempre resul-
taba necesario celebrar un convenio con
los particulares para estos efectos, con lo
que se le otorgaba a las autoridades una
facultad discrecional para imponer a los
particulares unilateralmente el ejercicio de
funciones administrativas, lo que vulnera
el principio de igualdad.

“Laimposicion unilateral del ejercicio de
funciones administrativas por voluntad
de los funcionarios publicos, mediante
acto administrativo de contenido parti-
cular, como es aquel a que se refiere la
normatividad impugnada, desconoce el
principio de igualdad, puesto que si bien
es cierto es deber de toda persona y
de los ciudadanos patrticipar en la vida
politica, civicay comunitaria del pais, y
hacer efectivo el principio de solidari-
dad, dichos deberes deben cumplirse
y hacerse cumplir dentro de los con-
ceptos de justicia y equidad, sin impo-
ner a determinados ciudadanos cargas

162 Sobre el tema de la participacion y de los aportes que desde la sociedad civil se pueden hacer al manejo de areas protegidas, se puede consultar la publicacién: Jimenez
Rojas, Arturo. El comanejo de areas protegidas en Latinoamérica» -Aproximacion al marco conceptual y algunas experiencias-Red de Resevas de la Sociedad Civily WWF,
Cali, 2003.
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exclusivas o particulares, que por no
afectar alos demas, resultan despropor-
cionadas.” '%®

La atribucién unilateral a particulares de
dichas funciones, exige una norma de con-
tenido general, que cubra completamente
atodos los particulares a quienes por es-
tar en determinada e igual situacién, les
corresponderia ejercer determinada fun-
cién administrativa. Sélo la ley o la Cons-
titucion pueden hacer esa imposicién uni-
lateral, de contenido general sin necesi-
dad de aceptacién expresa por medio de
convenio. Por ello, para otorgar funcio-
nes administrativas a personas privadas
es necesario, que en todos los casos se
suscriba con ellos un convenio mediante
el cual expresamente se acepte la asigna-
cion de esas funciones. El término legal
mdéximo de estos convenios es de cinco
afos. ¢4

En el caso de una delegacién unilateral
de funciones de las CAR en ONG se pro-
duciria el mismo efecto de vulneracién
del principio de igualdad y de la auto-
nomia de la voluntad privada, por lo
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que al igual que la delegacién realiza-
da en entidades publicas, seria necesa-
rio en este caso, suscribir convenio con
los particulares, para detallar las obli-
gaciones y derechos de las partes, fijar
en cada caso concreto las condiciones
de la atribucién y del cubrimiento de los
costos de la delegacién, asi como para
contar con el consentimiento expreso del
delegatario.

Finalmente, interpretando en forma con-
cordante las disposiciones de la Ley 489
de 1998 y las disposiciones de la Ley 99
en relacién con las funciones que no
pueden delegar las CAR, se tiene que
dentro de aquellas funciones a que se
refiere la citada Ley 489 que por man-
dato legal no pueden ser materia de
delegacién, se debe entender incluida
la facultad sancionatoria (tanto en en-
tes pUblicos como en ONG), y también
se deben tener como indelegables en
ONG, aquellas funciones que impliquen
el ejercicio de atribuciones propias de
la autoridad administrativa, ambas por
manifestacion expresa del articulo 32 de

la Ley 99.

6. Comprade predios por las CARYy las entidades territoriales

con fines de conservacion

La gran mayoria de las dreas protegidas
declaradas (sino todas) y de los ecosis-te-
mas estratégicos que se deben conservar
prioritariamente, se encuentran habitados
por distinta clase de comunidades (cam-
pesinas, indigenas, negras, colonos, des-
plazados) y por propietarios o poseedores
asentados en el interior o en la periferia de
éstos, que muchas veces obtienen su sus-
tento de los recursos que el drea les pro-
porciona, entrando a veces en conflicto con
las autoridades ambientales por el uso de
estas zonas. Por ello, se ha pensado y con-
sagrado juridicamente como una estrate-
gia para solucionar esos conflictos, la com-
pra de predios por parte del Estado.

Frente a esta visién es necesario aclarar
que no se considera que la compra de te-
rrenos incluidos en dreas protegidas o en
ecosistemas estratégicos, pueda ser tenida
como una accién principal, y mucho me-
nos Unica, de solucién a la problemética
de la dreas protegidas habitadas, porque
el Estado nunca contard con los recursos

Flor (Cavendishia sp.) SFF Iguaque, Boyaca

163 Corte Constitucional, Sentencia C-866 de 1999, M.P.: Vladimiro Naranjo Mesa.

164 Ibidem.
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suficientes para comprarle a todos los po-
bladores de estas dreas y tampoco puede
garantizar que no lleguen constantemente
nuevos ocupantes a asentarse en estds zo-
nas, ni que regresen aquellos a quienes ya
se les compré. Adicionalmente muchas
veces el Estado carece de capacidad para
vigilary realizar acciones de manejo en los
predios adquiridos, por lo que estos pue-
den verse sometidos a nuevas presiones que
afecten su conservacién.

Por esto, la compra de predios no puede
ser mds que una estrategia secundaria,
selectiva o una Ultima opcién en manos
de las autoridades, que puede ser Util en
aquellos casos en que la Unica alternati-
va que queda para lograr la conserva-
cién de un ecosistema, es comprar algu-
nos de los predios que lo integran por-
que no ha sido posible conciliar el uso
dado por los propietarios privados con
los propésitos de conservacién del drea; o
para neutralizar la accién de pobladores
problematicos que no se allanan a cumplir
las regulaciones del &rea correspondiente,
o cuando se estima necesario que el pre-
dio esté en manos del Estado para evitar
que el interés particular prime sobre un in-
terés general a proteger (por ejemplo el
abastecimiento de agua de la poblacién),
o cuando selectivamente se determinen
dreas estratégicas a adquirir porque repre-
sentan sitios de paso de especies migra-
torias, porque son dreas que unen frag-
mentos de ecosistemas, entre otros casos.

Como la solucién para el manejo de las
dreas protegidas habitadas en Colombia
no puede ser exclusivamente “sanear” es-
tas dreas (este término odioso se ha utiliza-
do para definir la estrategia de compra de
terrenos por parte del Estado a los habi-
tantes ubicados al interior de las unidades
de conservacién), en todo caso, se deben
buscar alternativas que permitan adminis-
trar estas dreas, vinculando en las labores
de conservacién a las comunidades respec-
tivas. El reto estd en desarrollar la capaci-
dad institucional, la sensibilidad, y los ins-
trumentos politicos, econémicos y juridicos
necesarios para asumir el manejo de las

dreas protegidas con las propias comuni-
dades y no sacdndolas de ellas.

Después de esta precision, se recuerda
que la Ley 99 de 1993 en su articulo 108
ordena a las Corporaciones Auténomas
Regionales que en coordinacién y con el
apoyo de las entidades territoriales, ade-
lanten planes de cofinanciacién para ad-
quirir dreas o ecosistemas estratégicos
para la conservacién, preservacién y re-
cuperacién de sus recursos naturales. La
identificacién de estas dreas y los proce-
sos de adquisicién, conservacién y admi-
nistracién debe hacerse con la activa par-
ticipacién de la sociedad civil.

En concordancia con la disposicién referi-
da se encuentra el articulo 111 de la mis-
ma Ley, que declara de interés pUblico las
dreas de importancia estratégica para la
conservacién de recursos hidricos que sur-
ten de agua los acueductos locales, y esta-
blece la obligacién de los departamentos y
municipios de dedicar durante 15 afios un
porcentaje no inferior al 1% de sus ingre-
sos para adquirir dichas zonas. La admi-
nistracién de estas zonas corresponde al
respectivo municipio conjuntamente con la
Corporacién, con la opcional participacién
de la sociedad civil. Ademds el mismo ar-
ticulo impone a los proyectos de construc-
cién de distritos de riego, la obligaciéon de
dedicar como minimo el 3% del valor de la
obra, a la adquisicién de dreas estratégi-
cas para la conservacién de los recursos
hidricos de los que se surten.

Por su parte la Ley 812 de 2003 en su arti-
culo 89 modifica el articulo 16 de la Ley
373 de 1997, asi: en la elaboracién del
programa para el uso eficiente y ahorro del
agua, “se debe precisar que las zonas
de paramo, bosques de niebla y areas
de influencia de nacimientos acuiferos
y de estrellas fluviales, que deben ser
adquiridos o protegidos con caracter
prioritario por las autoridades ambienta-
les, entidades territoriales y entidades
administrativas de la jurisdiccion corres-
pondiente, las cuales realizaran los es-
tudios necesarios para establecer su
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verdadera capacidad de oferta de bie-
nesy servicios ambientales, parainiciar
un proceso de recuperacion, proteccion
y conservacion.”

Noétese que se amplia aqui la obligacién
que en la Ley 357 estaba sélo a cargo de
las autoridades ambientales, también a
las entidades territoriales y otras entida-
des administrativas, y que el articulo 89
habla de dos estrategias distintas “adqui-
sicién o proteccién” prioritaria de estas
zonas.

Sobre el tema de la compra de terrenos
en dreas de reserva también se pronun-
ciael articulo 31 de la Ley 160 de 1994 y
el Decreto 2666 de 1994, que dispone
que para dar cumplimiento a los fines de
interés social y utilidad pUblica definidos
en dicha Ley, el Instituto Colombiano de
Reforma Agraria (hoy INCODER) podrd
adquirir tierras o mejoras rurales mediante
negociacién directa, o decretar su expro-
piacién, entre otros casos, con el objeto
de reubicar a los propietarios u ocupan-
tes de zonas que deben someterse a un
manejo especial, o que sean de interés
ecolégico, dando preferencia a los ocu-
pantes de tierras que se hallen sometidas
a un régimen de reserva forestal, de ma-
nejo especial o interés ambiental, o las
situadas en los Parques Nacionales Na-
turales, siempre que hubieren ocupado
esos terrenos con anterioridad a la de-
claracién del drea de proteccion.

Ademds establece que el INCORA debe
adelantar las actividades de saneamiento
de las zonas de reserva y de Parques
Nacionales Naturales, en coordinaciéon y
mediante la cofinanciacién, cuando se
tratare de la iniciativa de una entidad te-
rritorial, con el Ministerio del Medio Am-
biente o la Corporacién Auténoma Re-
gional correspondiente.

Adicionalmente debe recordarse el Cé-
digo de Recursos Naturales Renovables
declara como de utilidad publica e inte-
rés social la adquisicién de bienes de pro-
piedad privada y los que se requieran de
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entidades publicas, para los fines de los
articulos 69 y 70 entre los que estdn con-
servacion de cuencas y de suelos en dreas
criticas. Igual declaracién hace la Ley 99
en su articulo 107, respecto a la ordena-
ciéon de cuencas, declaracién y alinde-
ramiento de dreas del Sistema de Parques,
entre ofras.

Asi, hay unas obligaciones de compra a
cargo de las CAR conjuntamente con las
entidades territoriales, otras a cargo de
éstas Ultimas exclusivamente y otras a
cargo de otras de otras entidades (Minam-
biente, construccién de distritos de riego,
INCODER). En todo caso, la compra de
predios no puede ser un fin en si mismo,
ya que no tiene ningln sentido que las
avtoridades ambientales adquieran tierras
con el fin de acumular propiedades que
no se van a dedicar a fines de proteccién,
conservacién y manejo de los recursos na-
turales o ecosistemas contenidos en ellas.
El fundamento que respalda la compra de
tierras por las autoridades ambientales y
los entes territoriales en los articulos aquf
citados, es justamente la proteccién y buen
uso de ecosistemas estratégicos que en
manos privadas se estdn deteriorando o que
estdn siendo utilizados de manera inade-
cuada.

Como ninguna de las entidades del Esta-
do referidas, van a tener los recursos su-
ficientes para comprartodos los ecosistemas
estratégicos que la ley les encomienda, se
propone definir dreas prioritarias en las
cuales se concentrardn estos mandatos
(como las dreas protegidas) y elaborar un
plan de adquisiciones para la compra de
predios, que permita abordar el tema de
manera gradual y de acuerdo a las priori-
dades establecidas, que en el caso del ar-
ticulo 108 (compra de ecosistemas estraté-
gicos por las CAR conjuntamente con los
entes territoriales), debe hacerse con la
activa participacién de la sociedad civil.
Ese plan de adquisiciones debe contener
los criterios ecolégicos, ambientales, sociales
y institucionales que van a permitir invertir
de manera 6ptima los recursos con que se
dispone para este fin, asi como los plazos
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Musgo, San José de la Fragua, Caqueta

y las estrategias de cofinanciacién en las
que participardn la gobernacién, los mu-
nicipios, las CAR, el INCODER, el Mi-
nisterio y la sociedad civil, segin el caso.

De esta forma, se estima que el tema de
la adquisicién de predios por parte de las
autoridades ambientales y de las entida-
des territoriales debe ir intimamente liga-
do a la declaracién y manejo de dreas
protegidas, en un doble sentido. En pri-
mer lugar, una estrategia debe ser con-
centrar la adquisicién de predios en dreas
protegidas declaradas y por declarar, ya
que como se dijo la gran mayoria de es-
tas se encuentran habitadas. En segundo
lugar, se debe propender porque los pre-
dios adquiridos por esas entidades, que
actualmente no estdn ubicados en dreas
protegidas, se declaren bajo alguna ca-
tegoria de manejo (nacional, regional,
local) de tener la zona las valores para
ello. Por ejemplo, la CARDER ha impul-
sado un importante proceso con los mu-
nicipios de su jurisdiccién, para que de-
claren bajo categorias locales los predios
que esos municipios han comprado en
cumplimiento del articulo 111 de la Ley
99, constituyendo dreas protegidas mu-
nicipales integradas al Sistema Departa-
mental de Areas Protegidas de Risaralda.
Igualmente, CORTOLIMA ha declarado
bajo la figura de reserva forestal los pre-
dios que ha adquirido.

Para avanzar en este sentido, se reco-
mienda que las CAR lideren la realizacién
de un diagnéstico de los predios que han

comprado ellas mismas y también las en-
tidades territoriales, en cumplimiento de
los deberes legales referidos y efectten
una evaluacién del estado ambiental de
dichos predios, con el fin de establecer si
se encuentran actualmente protegidos o
si deben reservarse bajo alguna catego-
ria de manejo, para adoptar las acciones
del caso.

Por otra parte, tampoco tiene sentido que
se declaren dreas protegidas que no se
van a someter a manejo. La declaracién
de dreas protegidas, la adquisiciéon de
predios y la realizacién de actividades de
manejo y conservacién en éstas, deben ir
ligadas y deben hacer parte de una sola
estrategia de conservacién en las Corpo-
raciones. De poco sirve declarar dreas
protegidas si posteriormente estds no se
someten a actividades de administracién
y manejo. La reserva y declaracién de
dreas protegidas tampoco puede ser un
fin en st mismo, por lo que resulta funda-
mental que después de su declaracién,
se programen actividades en la zona, que
garanticen el cumplimiento del efecto
perseguido con la reserva. Por ello, es
indispensable que se disefien planes de
manejo dgiles, sencillos, dindmicos,
participativos, que se sometan a un con-
tinuo proceso de perfeccionamiento que
esté incorporando y asimilando de ma-
nera permanente los cambios ecolégicos,
sociales, econémicos, institucionales,
migratorios, prediales, financieros, etc.,
que afectan el &rea respectiva, porque de
lo contrario, se incrementardn las decla-
raciones de papel, y los extensos, pesa-
dos y muchas veces poco Utiles documen-
tos técnicos para el manejo del érea, pero
sin que se alcancen los objetivos buscados
con las figuras de conservacién.

Adicionalmente, es importante que la ad-
ministracién haga presencia con funcio-
narios, instalaciones, programas y con tra-
bajo concreto en la zona reservada. Es
un hecho innegable que las autoridades
ambientales adolecen de falta de recur-
sos humanos, financieros, operativos, téc-
nicos, etc., lo que les dificulta desarro-
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llar actividades en las dreas que decla-
ran, o en ocasiones (que cada vez son
mds frecuentes), las limitaciones de orden
pUblico lo impiden. Estas circunstancias de-
ben sertenidas en cuenta como un criterio
a considerar antes de realizar las declara-
torias respectivas. Lo anterior, porque la
baja capacidad para administrar las dreas
y para controlar las actividades realizadas
en ellas, por parte de las distintas autori-
dades competentes, ha repercutido negati-
vamente tanto en la conservacion de las
4reas mismas, como en la credibilidad de
la ciudadania frente al papel que cumplen
las diferentes categorias de proteccién. De
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esta forma, la autoridad ambiental debe
evaluar en cada caso concreto, que tan
benéfico resulta declarar dreas protegidas,
cuando es consciente de que no puede
hacer presencia en ellas.

En todo caso, las autoridades ambienta-
les deben pensar en la conveniencia de
realizar alianzas que contribuyan al ma-
nejo de las dreas protegidas, con autori-
dades de otros niveles o sectores guber-
namentales, asi como con las ONG, con
la sociedad civil y con el sector privado,
para buscar una mayor cobertura y pre-
sencia en estas zonas.
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ANEXO 1

COMPETENCIAS RELACIONADAS CON LAS AREAS
PROTEGIDAS

1-Ministerio de Ambiente

1- De acuerdo con la Ley 99 de 1993 le corresponde al Ministerio en materia
de &reas protegidas, realizar las siguientes actividades:

a) Reservar, alinderar y administrar las dreas del Sistema Parques Nacionales
(No sustrae porque la sentencia C-649 de 1997 de la Corte Constitucio-
nal, declaré inconstitucional la sustraccion de estas dreas). (Art. 5 # 18y
19)

b) Reservar, alinderar y sustraer las reservas forestales nacionales (art. 5 #
18)

c) Reglamentan el uso y funcionamiento del Sistema de Parques Nacionales
Naturales y de las reservas forestales nacionales (art. 5 # 18)

d) Fijar los pautas generales para el ordenamiento y manejo de cuencas
hidrograficas y demds dreas de manejo especial (art. 5 # 12).

e) Definir conjuntamente con las autoridades de turismo, las regulaciones y
programas tfuristicos que pueden desarrollarse en dreas de reserva o de
manejo especial; determinar las dreas o bienes naturales protegidos que
puedan tener uso turistico, las reglas de los convenios y concesiones del
caso y los usos compatibles con esos bienes (art. 5 # 34).

2-De conformidad con el Decreto 216 de 2003 le corresponde al Minambiente

en relacién con las dreas protegidas:

a) Velar porque en los procesos de ordenamiento territorial se apliquen crite-
rios de sostenibilidad e incorporen las &reas de manejo especial, reservas
forestales y demds dreas protegidas (art. 2 # 3).

-Corresponde al despacho del Ministro:

a) Declarar, delimitar, alinderar y sustraer dreas de manejo especial, dreas de
reserva nacional forestal y demds dreas protegidas (art. 6 # 10).

b) Declarar, delimitar y alinderar las dreas del Sistema Nacional de Parques
Nacionales Naturales y demds dreas protegidas (art. 6 # 11).

-Corresponde a la Direccién de Ecosistemas:

a) Proponer, conjuntamente con la Unidad Administrativa del Sistema de Par-
ques Nacionales Naturales y las autoridades ambientales, las politicas y
estrategias para la creacién, administraciéon y manejo de las dreas de ma-
nejo especial, dreas de reserva forestal y demds dreas protegidas y la
delimitacién de las zonas amortiguadoras de las dreas del Sistema de Par-
ques Nacionales Naturales (art. 12 # 3).

b) Proponer los criterios técnicos para el ordenamiento, manejo y restaura-
cién de cuencas hidrogréficas (art. 12 # 7).
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-Corresponde a la direccién de ordenamiento territorial:

a) Establecer los criterios y directrices para articular las dreas protegidas vy
de manejo especial de cardcter nacional a procesos de planificacion y
ordenamiento territorial municipal, regional y nacional (art. 16 # 6).

-Corresponde a la Unidad de Parques Nacionales en relacién con los siste-
mas de dreas protegidas:

a) Proponer e implementar las politicas, planes, programas, proyectos, nor-
mas y procedimientos relacionados con las éreas del Sistema de Parques
Nacionales Naturales y del Sistema Nacional de Areas Protegidas - SINAP
(art. 19 # 1).

b) Contribuir a la conformacién y consolidacién de un sistema nacional de
dreas protegidas (art. 19 # 2).

c) Coordinar con las demds autoridades ambientales, las entidades territo-
riales, autoridades y representantes de grupos étnicos, las organizacio-
nes comunitarias y demds organizaciones las estrategias para la confor-
macién y consolidacién de un sistema nacional de dreas protegidas (art.
19 # 14).

d) Disefiar y apoyar, a través de la subdireccion técnica, la implementacién
de herramientas pedagégicas para la sensibilizacién social en torno a la
conservacién de las éreas protegidas (art. 21 # 3).

e) Proponer estrategias y desarrollar metodologias para la valoracién
ecolégica de la oferta de bienes y servicios ambientales en los territorios
y con los actores sociales e institucionales que conforman regional y lo-
calmente sistemas de dreas protegidas, a través de la subdireccién técni-
ca (art. 21 # 9).

f) Coordinar y asesorar, a través de las direcciones territoriales, la gestion e
implementacién de los planes de manejo y de sistemas regionales de
dreas protegidas (art. 23 # 4).

2-Corporaciones autbnomas regionales

Es funcién de las corporaciones auténomas regionales, en relacién con las
dreas protegidas, conforme a la Ley 99:

a) Reservar, alinderar, administrar o sustraer distritos de manejo integrado
(art. 31 # 16 y art. 27 literal g)

b) Reservar, alinderar, administrar o sustraer distritos de conservacién de
suelos (art.31 # 16y art. 27 literal g)

c) Reservar, alinderar, administrar o sustraer las reservas forestales regiona-
les (art. 31 # 16 y art. 27 literal g)

d) Reservar, alinderar, administrar o sustraer parques naturales regionales
(art.31 # 16 y art. 27 literal g)

e) Reglamentar el uso y funcionamiento de los distritos de manejo integrado,
distritos de conservacién de suelos, las reservas forestales regionales y
parques naturales regionales (art. 31 # 16)

f)  Administrar las reservas forestales nacionales de su jurisdiccién (art.31

#16)
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g) Administrar las dreas del Sistema de Parques Nacionales que le delegue el
Ministerio (art. 31 # 15)

h) Ordenar y establecer normas y directrices para el manejo de cuencas
hidrogrdficas en su jurisdiccién (art. 31 # 18)

i) Realizar la reserva de recursos naturales de que trata el articulo 47 del
Cédigo de Recursos Naturales Renovables (interpretacion).

i) Reservary declarar los paisajes que merecen proteccién y las demds areas
protegidas que no tienen asignada competencia expresa en la Ley, con
base en el art. 31 # 30, que atribuye a las CAR, las funciones que esta-
ban a cargo del Inderena y de otras autoridades en materia de medio
ambiente (interpretacién).

3-Municipios

1- La Constituciéon Nacional y la Ley 99 de 1993 facultan a los municipios
para:

a) Dictar las normas necesarias para el control, la preservacion y la defensa
del patrimonio ecolégico del municipio (art. 313 # 9 C.P y articulo 65 #
2 de la Ley 99) y reglamentar los usos del suelo (art. 313 # 7 C.P).

2-Competencias municipales en éreas de proteccion en la Ley 388 de 1997
Corresponde a los municipios y distritos:

a) Localizar las dreas criticas para la prevencién de desastres y las dreas con
fines de conservacién y recuperacion paisaiistica (art. 8)

b) Identificar y caracterizar los ecosistemas de importancia ambiental del
municipio, de comUn acuerdo con la autoridad ambiental de la respecti-
va jurisdiccién, para su protecciéon y manejo (art. 8).
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c) Sefalar en el componente general del Plan, las dreas de reserva y medidas
para la proteccién del ambiente, conservacién de los recursos naturales y
defensa del paisaje, de conformidad con lo dispuesto en la ley 99 de
1993 y el Cédigo de Recursos Naturales (art. 12).

d) Incluir en el componente urbano del Plan, la delimitacién de las dreas de
proteccién de los recursos naturales y paisajisticos (art. 13).

e) Sefalar en el componente rural del Plan, las condiciones de proteccién,
conservacién y mejoramiento de las zonas de produccién agropecuaria y
forestal y la delimitacién de las dreas de conservacién y proteccion de los
recursos naturales, paisajisticos, geograficos y ambientales (art. 14).

4-Instituto Alexander von Humboldt
1)Obietivo especifico

Dentro de los objetivos especificos previstos en el Decreto 1603 de 1994
esta:

a) Apoyar con asesoria técnica y transferencia de tecnologia a las corpora-
ciones auténomas regionales, los departamentos, los distritos, los munici-
pios y demds entidades encargadas de la gestién del medio ambiente y los
recursos naturales renovables (art. 19 num. 4).

2)Funciones

Segun el Decreto 1603 de 1994, es funcion del Instituto Alexander von
Humboldt en relacién con éreas protegidas:

a) Proponer al Minambiente la incorporacién, ampliacién o sustraccién de
dreas del Sistema de Parques Nacionales Naturales, reservas forestales y
ofras dreas de manejo especial (art. 20 num. 15).

b) Asumir las funciones que en investigacién de recursos biéticos venia ejer-
ciendo el Inderena hasta la promulgacién de la Ley 99 (art. 20 num. 19).

c) Obtener, almacenar, analizar, estudiar, procesar, suministrar y divulgar la
informacién bésica sobre la biodiversidad, los ecosistemas, sus recursos y
sus procesos para el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales
renovables la Nacién (art. 20 num. 1).
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ANEXO 2

ALGUNAS DEFINICIONES RELACIONADAS CON AREAS
PROTEGIDAS

Area protegida -‘Por area protegida se entiende un area definida
geograficamente que haya sido asignada o regu-
lada y administrada a fin de alcanzar objetivos espe-
cificos de conservacion.” (Ley 165 de 1994, art. 2).

-“Superficie de tierra o mar especialmente consagra
da a la proteccién y el mantenimiento de la diversi-
dad biolégica, asi como de los recursos naturales y
culturales asociados y manejada a través de medios
juridicos u otros medios eficaces”. (UICN).

Area de manejo especial “Es area de manejo especial la que se delimita para
administracion, manejo y proteccién del ambiente y
de los recursos naturales renovables”. (art. 308CRNR ).

Area de reserva forestal “La zona de propiedad publica o privada reservada
para destinarla exclusivamente al establecimiento o
mantenimiento y utilizacién racional de areas fores-
tales productoras, protectoras o productoras-protec-
toras.” (art. 206 CRNR).

Area forestal productora “La zona que debe ser conservada permanentemente
con bosques naturales o artificiales para obtener
productos forestales para comercializacion o consumo.

- El area es de produccion directa cuando la obten-
cién de productos implique la desapariciéon tem-
poral del bosque y su posterior recuperacion.

- Es area de produccion indirecta aquella en que se
obtienen frutos o productos secundarios, sin impli-
car la desaparicion del bosque.” (art. 204 CRNR).

Area forestal protectora  “La zona que debe ser conservada permanentemente
con bhosques naturales o artificiales, para proteger
estos mismos recursos u otros naturales renovables.

En el area forestal protectora debe prevalecer el
efecto protector y solo se permitira la obtencién de
frutos secundarios del bosque.” (art. 204 CRNR).

Area forestal protectora  -“Lazona que debe ser conservada permanentemente

productora con bosques naturales o artificiales para proteger
los recursos naturales renovables y que, ademas
puede ser objeto de actividades de produccion su-
jeta necesariamente al rnantenimiento del efecto pro-
tector”. (art. 205 CRNR).
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Categoria de manejo

Caza

Clases de caza

Conservacion in situ

Cotos de caza

Bosque, RN La Planada, Narifio

-“Nombre genérico que se asigna a un conjunto de
areas protegidas, cuya gestion y administracion se
realiza de acuerdo con un modelo que combina las
caracteristicas naturales del area, sus objetivos de ma-
nejo y su forma de administracién.” (UICN).

-“Nombre genérico que se asigna a las areas natu-
rales protegidas para clasificarlas segun sus objeti-
vos de conservacion, el tipo de gestion, administra-
cion y normatividad.” (CARDER Acuerdo 20 de
1999, art. 3).

“Todo acto dirigido a la captura de animales silves-
tres, ya sea dandoles muerte, mutilandolos o atra
pandolos vivos, y a la recoleccion de sus produc-
tos.” (art. 250 CRNR).

a) Caza de subsistencia, o sea la que sin &nimo de
lucro tiene como objeto exclusivo proporcionar ali-
mento a quien la ejecuta y a su familia; b) Caza
comercial, o sea la que se realiza por personas na-
turales o juridicas para obtener beneficio econémi-
co; c) Caza deportiva, o sea la que se hace como
recreacion y ejercicio, sin otra finalidad que su rea-
lizacion misma; d) Caza cientifica, o sea la que se
practica Unicamente con fines de investigacion o
estudios realizados dentro del pais; e) Caza de con-
trol, 0 sea la que se realiza con el propdsito de
regular la poblacién de una especie cuando asi lo
requieran circunstancias de orden social, econémi-
co o ecoldgico; f) Caza de fomento, o sea la que se
realiza con el exclusivo propésito de adquirir ejem-
plares para el establecimiento de zoocriaderos o
cotos de caza.” (art. 252 CRNR).

“La conservacion de los ecosistemas y los habitats
naturales y el mantenimiento y recuperacion de po-
blaciones viables de especies en sus entornos natu-
rales y, en el caso de las especies domesticadas y
cultivadas en los entornos en que hayan desarrolla
do sus propiedades especificas.” (Ley 165 de 1994,
art. 2).

“El area destinada al mantenimiento, fomento y apro-
vechamiento de especies de fauna silvestre para caza
deportiva.” (art. 256 CRNR).
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Cuenca “Entiéndese por cuenca u hoya hidrografica el area
de aguas superficiales o subterraneas, que vierten
a una red hidrografica natural con uno o varios
cauces naturales, de caudal continuo o intermiten-
te, que confluyen en un curso mayor que, a su vez,
puede desembocar en un rio principal, en un dep6-
sito natural de aguas, en un pantano o directamen-
te en el mar. La cuenca se delimita por la linea del
divorcio de las aguas.” (art. 312 CRNR)

Cuencas hidrogréficas “Se entiende por ordenacién de una cuenca la
en ordenacioén planeacion del uso coordinado del suelo, de las
aguas, de la flora y la fauna, y por manejo de la

cuenca, la ejecucién de obras y tratamientos.” (art.
316 CRNR).

Desarrollo sostenible “Se entiende por desarrollo sostenible el que con-
duzca al crecimiento econdémico, a la elevacién de
la calidad de la vida y al bienestar social, sin agotar
la base de recursos naturales renovables en que se
sustenta, ni deteriorar el medio ambiente o el dere-
cho de las generaciones futuras a utilizarlo para la
satisfaccion de sus propias necesidades.”(Ley 99 de
1993, art. 3).

Distrito de conservacion “El area que se delimite para someterla a manejo

de suelos especial orientado a la recuperacion de suelos alte-
rados o degradados o la prevencién de fendbmenos
gue causen alteracion o degradacion en areas es-
pecialmente vulnerables por sus condiciones fisicas
o climaticas o por la clase de utilidad que en ellas se
desarrolla.” (art. 324 CRNR).

Distrito de manejo “Teniendo en cuenta factores ambientales o

integrado socioeconémicos, podran crearse distritos de ma-
nejo integrado de recursos naturales renovables,
para que constituyan modelos de aprovechamiento
racional. Dentro de esos distritos se permitiran acti-
vidades econémicas controladas, investigativas, edu-
cativas y recreativas.” (art. 310 CRNR).

Ecorregi(')n estratégica “Se entiende por ecorregion estratégica una unidad
territorial definida con base en tres criterios principa-
les derivados de los objetivos de la politica y de los
instrumentos para su implementacién: 1) su delimita-
cion de acuerdo con unidades ecologicas priorita-
rias retencion y regulacion del agua, 2) la condicién
de que este territorio sea compartido por varias cor-
poraciones auténomas regionales y entes territoria
les, lo que las convierte en elementos articuladores y
dinamizadores del trabajo colectivo en torno al am-
biente, y 3) su caracter estratégico definido por la
posibilidad de articular su oferta natural a la solu-
cién de los conflictos actuales relacionados en forma
inmediata con los principales procesos y objetivos
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Ecosistema estratégico.

Enfoque ecosistémico.

Fauna silvestre.

Flora silvestre.

Humedales.

Ordenamiento ambiental

Ordenamiento territorial

economicos y sociales contemplados en el Plan de
Desarrollo.” (Proyecto Colectivo Ambiental).

“Aquel que garantiza la oferta de bienes y servicios
ambientales esenciales para el desarrollo humano
sostenible del pais, de manera que se contribuya a
promover el desarrollo econémico y social, prevenir
catastrofes y garantizar el mantenimiento de la di-
versidad biolégica y cultural.” (CONPES # 2750 de
1994, El Salto Social para el Desarrollo Humano
Sostenible).

“Una estrategia para el manejo de la tierra, el agua,
los recursos vivos y para mantener o restaurar los
sistemas naturales, sus funciones y valores de tal
manera que se promueva la conservacion y el uso
sostenible de una forma justa y equitativa, a través
de la integracion de los factores ecolégicos, econo-
micos y sociales dentro de un marco geografico de
finido principalmente por limites ecoldgicos” (Politi-
ca Nacional de Humedales Interiores de Colombia).

“Conjunto de animales que no hayan sido objeto de
domesticacion, mejoramiento genético o cria y le-
vante regular o que han regresado a su estado sal-
vaje, excluidos los peces y todas las demas especies
que tienen su ciclo total de vida dentro del medio
acudtico” (art. 250 CRNR).

“El conjunto de especies e individuos vegetales del
territorio nacional que no se han plantado o mejora
do por el hombre.” (art. 199 CRNR).

“Son humedales las extensiones de marismas, pan-
tanos y turberas, o superficies cubiertas de aguas,
sean éstas de régimen natural o artificial, perma-
nentes o temporales, estancadas o corrientes, dul-
ces, salobres o saladas, incluidas las extensiones de
agua marina cuya profundidad en marea baja no
exceda de seis metros.” (Ley 357 de 1997).

“Se entiende por ordenamiento ambiental del terri-
torio para los efectos previstos en la presente ley, la
funcion atribuida al Estado de regular y orientar el
proceso de disefio y planificacion de uso delterrito-
rio y de los recursos naturales renovables de la Na-
cién a fin de garantizar su adecuada explotacion y su
desarrollo sostenible.”(Ley 99 de 1993, art. 7).

“El ordenamiento del territorio municipal y distrital
comprende un conjunto de acciones politico-admi-
nistrativas y de planificacion fisica concertadas, em-
prendidas por los municipios o distritos y areas me-
tropolitanas, en ejercicio de la funcién publica que

les compete, dentro de los limites fijados por la Cons-
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titucion y las leyes, en orden a disponer de instru-
mentos eficientes para orientar el desarrollo del te-
rritorio bajo su jurisdiccion y regular la utilizacion,
transformacion y ocupacién del espacio, de acuerdo
con las estrategias de desarrollo socioeconémico y
en armonia con el medio ambiente y las tradiciones
historicas y culturales.” (Definicion Ley 388 de 1997,
art. 5).

Parque natural regional  -*Area declarada para conservar el arreglo natural
en comunidades y patrones del paisaje reglamenta
da en razén de conservar los ecosistemas presentes
y sus relaciones.” (Manual sobre Lineamientos Ge
nerales para el Disefio y Puesta en Marcha del Sis
tema Regional de Areas Protegidas de la CAR).

-“Area natural que contiene uno o varios ecosistemas
inalterados o poco alterados por la accion humana,
dotada de valores naturales, manifestaciones histd
rico culturales y caracteristicas paisajisticas, geolo-
gicas o geomorfoldgicas sobresalientes, que en su
conjunto revisten una especial significacion a escala
regional y por lo tanto debe ser conservada y mane
jada para el mantenimiento a perpetuidad de sus
condiciones naturales, con propésitos de investiga
cion, educacion y recreacion, para contribuir al de
sarrollo econémico y social de la regién.” (Bjoco-
lombia en Criterios para la Declaratoria de Areas
Naturales Protegidas de Carécter Regional y Municipal).

Planes de ordenamiento “Es el instrumento basico para desarrollar el proce-
territorial so de ordenamiento del territorio municipal. Se de

fine como el conjunto de objetivos, directrices, poli

ticas, estrategias, metas, programas, actuaciones y

normas adoptadas para orientar y administrar el

desarrollo fisico del territorio y la utilizacion del sue

lo. Los planes de ordenamiento del territorio se de

nominaran:

a. Planes de ordenamiento territorial: elaborados y
adoptados por las autoridades de los distritos y
municipios con poblacién superior a los 100.000
habitantes.

b. Planes basicos de ordenamiento territorial: ela-
borados y adoptados por las autoridades de los
municipios con poblacién entre 30.000 y 100.000
habitantes.

c. Esquemas de ordenamiento territorial: elaborados
y adoptados por las autoridades de los municipios
con poblacion inferior a los 30.000 habitantes.”
(388de 1997, art. 9).

Reserva de caza “El area que se reserva y alinda con fines de conser
vacion, investigacién y manejo, para fomento de es
pecies cinegéticas en donde puede ser permitida la
caza con sujecion a reglamentos especiales.” (art.
255 CRNR).
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Reserva de la bi6sfera

Reservas naturales de la
sociedad civil

Sistema de Parques
Nacionales Naturales

Sistema Nacional de
Areas Protegidas

“La reserva de la biésfera es un area natural semi-
protegida donde se pueden desarrollar actividades
de uso mdltiple. Es un area central protegida rodeada
de zonas de amortiguacion controladas para uso mul-
tiple. Una reserva de este tipo ofrece un punto de vista
méas humanistico a la conservacion de sistemas na-
turales; en este caso la fauna y a flora, no son consi-
deradas como prioridad no menos importante que
los seres humanos. Los seres humanos son consi-
derados como un factor clave y positivo en el mante-
nimiento de la reserva, en retorno, las gentes apren-
den a vivir en armonia entre su ambiente cultural y
natural”. (Politica de Zonas Costeras).

“Denominase reserva natural de la sociedad civil la

parte o el todo del area de un inmueble que conser-
ve una muestra de un ecosistema natural y sea ma-
nejado bajo los principios de la sustentabilidad en el
uso de los recursos naturales, cuyas actividades y
usos se estableceran de acuerdo con reglamenta-
cion, con la participacion de las organizaciones sin
animo de lucro de caracter ambiental.

Paragrafo. Para efectos de este articulo se excluyen
las areas en que se exploten industrialmente recur-
sos maderables, admitiéndose sélo la explotacion
maderera de uso doméstico y siempre dentro de
parametros de sustentabilidad.” (Ley 99 de 1993,
art. 109).

“Se denomina Sistema de Parques Nacionales el

conjunto de areas con valores excepcionales para el
patrimonio nacional que, en beneficio de los habi-
tantes de la Nacién y debido a sus caracteristicas
naturales, culturales o histéricas, se reserva y decla-
ra comprendida en cualquiera de las categorias que
adelante se enumeran.”(art. 327 CRNR).

-“Es la organizacion de una serie de categorias te-

rritoriales de conservacion de la naturaleza y pro-
teccion cultural, que permite la construccion y el
logro de objetivos comunes desde la autonomia
particular, bajo el reconocimiento de diversos mo-
delos de uso de los ecosistemas. Contribuye asi a
la solucion de problematicas en diferentes escalas y
garantiza, en todo caso, la viabilidad de la vida en
las regiones.

Los elementos constitutivos del mismo estan repre-
sentados en las areas protegidas por instancias gu-
bernamentales, por otras figuras de apropiacion y
manejo territorial que cumplen algunos objetivos y
mecanismos de conservacion, y por los actores so-
ciales que manejan.” (Politica Participacién Social
en la Conservacién).
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-“El conjunto de las areas naturales protegidas del
pais, que han sido integradas en un sistema de pla-
nificacion y gestiéon en el cual se comparten objeti-
Vos, criterios de manejo y mecanismos de gestion y
seguimiento.” (Instituto Alexander von Humboldt, en
Colombia Biodiversidad Siglo XXi).

Sistema Departamental de “Entendido como el conjunto de las areas protegidas
Areas Naturales en sus diferentes categorias de manejo, los procedi-

Protegidas mientos para su creacion, manejo, administracion y
los principios bajo los cuales deben realizarse las
actividades de ecoturismo, educacion ambiental, in-
vestigacion cientifica”. (CARDER).

Sistema Distrital de “El Sistema de Areas Protegidas del Distrito Capital

Areas Protegidas (SAP), es el conjunto de espacios con valores singu-
lares para el patrimonio natural del Distrito Capital,
la Regién o la Nacién, cuya conservacion resulta-
imprescindible para el funcionamiento de los
ecosistemas, la conservacion de la biodiversidad y
la evolucién de la cultura en el Distrito Capital, las
cuales, en beneficio de todos los habitantes, se re-
servan y declaran dentro de cualquiera de las cate-
gorias enumeradas en el presente Plan. Todas las
areas comprendidas dentro del Sistema de Areas Pro-
tegidas del Distrito Capital constituyen suelo de pro-
teccion.” (Decreto 619 de 2000, art. 13).

Sitios Ramsar “Aquellos humedales que en cumplimiento del arti-
culo 2 de la Ley 357 de 1997 han sido designados,
mediante decreto del Gobierno Nacional, como id6-
neos para ser incluidos en la lista de humedales de
importancia internacional, basando su seleccién en
términos ecologicos, botanicos, zoolégicos, limno-
I6gicos o hidroldgicos.” (Decreto 1100 de 2003).

Suelo de proteccion “Constituido por las zonas y areas de terrenos loca-
lizados dentro de cualquiera de las anteriores cla-
ses, que por sus caracteristicas geograficas,
paisajisticas o ambientales, o por formar parte de
las zonas de utilidad publica para la ubicacién de
infraestructuras para la provisién de servicios publi-
cos domiciliarios o de las areas de amenazas y ries-
go no mitigable para la localizacién de asentamientos
humanos, tiene restringida la posibilidad de urbani-
zarse.”(Ley 388 de 1997, art. 35).

Territorio faunico “El que se reserva y alinda con fines de conserva-
cién, investigacion y manejo de la fauna silvestre para
exhibicion.” (art. 253 CRNR).
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ANEXO 3

CIRCULAR INFORMATIVA

Dirigida a: Directores generales de corporaciones auténomas regionales y/o de desarrollo
sostenible, departamentos administrativos del medio ambiente y unidad administrativa
especial del sistema de parques nacionales naturales

De: Rosangela Calle Vésquez
Jefe de la oficina juridica

Asunto: Cédigos para la inscripcién en oficinas de registro

Estimado Director General:

Este Ministerio tiene el gusto de anunciarles la expedicién de la Resolucién No. 2708
del 27 de agosto de 2001 de la Superintendencia de Notariado y Registro, por medio
de la cual, esa entidad modificé algunos cédigos y adopté otros para los actos o
negocios juridicos objeto de inscripcion en las oficinas de Registro de Instrumentos Publi-
cos del pais y dicté otras disposiciones, objeto de la Resolucién No. 1695 del 31 de mayo

de 2001.

A solicitud de este Ministerio, la Superintendencia de Notariado y Registro acepté
incluir en dicha disposicién los cédigos No. 0345 y No. 0823, que corresponden a las
siguientes denominaciones:

«0345.- Afectacion por causa de categorias ambientales»

«0823.- Cancelacién afectacion por causa de categorias ambientales»

Paralelamente, la Superintendencia de Notariado y Registro disefid un instructivo para
que los Notarios y Registradores de Instrumentos Piblicos del pais cuenten con un glosa-
rio, que recoge las definiciones correspondientes a cada uno de los coédigos.

En dicho documento se incluyé la siguiente definicion en relacion con el codigo 0345:
“ 0345.- Afectacion por causa de categorias ambientales

Bajo esta denominacién genérica, estén comprendidas las afectaciones causadas a
los predios en razén de:

1. Las dreas reservadas por las autoridades ambientales a nivel nacional o regional
(Inderena, Ministerio del Medio Ambiente'é® y corporaciones auténomas regionales'®® y/
o de desarrollo sostenible), y a nivel local, por las entidades territoriales(grandes centros
urbanos, distritos y municipios'®’), cuya finalidad es la de conservar, proteger, manejar o
utilizar sosteniblemente los recursos naturales renovables.

165 Art. 5num. 18 Ley 99/93.
166 Art. 31 num. 16 Ley 99/93.
167 Arts. 65y 66 Ley 99/93.
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Macrofitas, humedal de La Conejera

Entre otras, encontramos: las dreas de re-
serva forestal'®® (protectora, productora, pro-
tectora - productora); las &reas de manejo
especial'®’: distritos de manejo integrado'”°,
4reas de recreacion, distritos de conserva-
cién de suelos'”!, dreas del Sistema de Par-
ques Nacionales'”? (parque nacional'’3, re-
serva natural, drea natural Unica, santuario
de flora, santurario de fauna y via parque);
las reservas forestales y los parques regio-
nales; territorios faUnicos'’#, reserva de
caza'’®, cotos de caza'’¢ y otras dreas re-
sultado del cumplimiento de compromisos
bajo instrumentos internacionales: reservas
de la biosfera, humedal de importancia in-
ternacional Ramsar'”’, etc.

También deben considerarse, los bienes de-
terminados como inalienables e imprescriptibles del Estado listados en el art. 83 del
Decreto Ley 2811/74.

2. Las afectaciones que los propietarios privados o los entes con competencia para ello
impongan sobre los inmuebles de propiedad privada, para los fines de la conservacién y
uso sostenible de los recursos naturales renovables existentes en los mismos, como: las
reservas naturales de la sociedad civil'”8, las servidumbres para el uso de recursos natu-
rales renovables'”? y las servidumbres ecolégicas.”

La finalidad de dichos cédigos, estd referida a que la autoridad ambiental pueda hacer
uso de ellos en los casos en que las normas vigentes, entre ellas, las de creacién o
declaratoria de dichas figuras ambientales, ordenen o requieran para los efectos de su
publicidad ante terceros, la inscripcién de la afectacién causada a los inmuebles en los
folios de matricula inmobiliaria correspondientes, ante las oficinas de Registro de Instru-
mentos PUblicos de jurisdiccion en el drea de ubicacion de dichos predios.

También estard al servicio de los particulares, cuando como en los casos de las reservas
naturales de la sociedad civil, los propietarios de los inmuebles deseen inscribir la afec-
tacién que han impuesto a través de esa figura, sobre el todo o parte de su predio.

Se llama la atencién, sobre las previsiones del articulo 37 de la Ley 9a. de 1989, en
relaciéon con la afectacién por causa de obra pUblica o de proteccién ambiental, la
inscripcién de la misma en el folio de matricula inmobiliaria y otras regulaciones sobre la
materia, entendiendo por afectacién, toda restriccién impuesta por una entidad que limi-

168 Arts. 202y s.s. Decreto Ley 2811/74.

169 Arts. 308y s.s. Decreto Ley 2811/74.

170 Art. 310 Decreto Ley 2811/74 y Dec. No. 1974/89.

171 Art. 324y s.s. Decreto Ley 2811/74

172 Arts. 327y s.s. Decreto Ley 2811/74 y Dec. No. 622/77.
173 Arts. 13y 14 Ley 2a. de 1959, Decreto Ley 2811/74 y Dec. 622/77.
174 Art. 253 Decreto Ley 2811/74 y Dec. No. 1608/78.

175 Art. 255 Decreto Ley 2811/74 y Dec. No. 1608/78.

176 Art. 256 Decreto Ley 2811/74 y Dec. No. 1608/78.

177 Ley 357/97.

178 Arts, 109y 110 Ley 99/93.

179 Art. 67y s.s. Decreto Ley 2811/74.
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te o impida la obtencién de licencias de urbanizacién, de parcelacién, de construcciéon o
de funcionamiento, por estas causas; y los articulos 48 y 49 de la Ley 388/97 y su decreto
reglamentario No. 151/98, sobre la compensacién por tratamientos de conservacién, ya
que dichos regimenes operan exclusivamente para las afectaciones que se impongan a
predios urbanos, por lo tanto no opera sobre predios rurales.

Cordial saludo,

ROSANGELA CALLE VASQUEZ

Proyecté: Zamira Lozano.
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