PARQUES

QRCIONALg

Pl
%€coLoms\t

SITVANLYN

PARQUES NACIONALES
NATURALES DE COLOMBIA

DIAGNOSTICO INTEGRAL DEL SISTEMA DE CATEGORIAS DE AREAS PROTEGIDAS DEL
SISTEMA NACIONAL DE AREAS PROTEGIDAS — SINAP

Constanza Atuesta Cepeda
Herndan Yecid Barbosa Camargo
V.30-11-2022

MINISTERIO DE AMBIENTE Y
DESARROLLO SOSTENIBLE



PARQUES

il

QRCIONALg

*

)
€coLous\®

STIVANLYN

PARQUES NACIONALES
NATURALES DE COLOMBIA

Tabla de contenido
(por elaborar)
Introduccion

(por escribir)

Las areas protegidas y los sistemas que los conforman como estrategia para conservar
la biodiversidad, surgen en el marco de los acuerdos internacionales ambientales,
particularmente el Convenio de Diversidad Bioldgica (CDB), en el cual respetando la
soberania de los estados, se asumen unos principios basicos comunes que permitan
orientar la accion internacional y realizar el seguimiento al cumplimiento de metas
globales.

La ley 165 de 1994, con la cual se aprueba el mencionado convenio, define un darea
protegida como “un drea definida geogrdficamente que haya sido designada o regulada
y administrada a fin de alcanzar objetivos especificos de conservacion.” Esta definicién
orienta el establecimiento y consolidacién del Sistema Nacional de Areas Protegidas de
Colombia.

Uno de los elementos de esta definicidn es la designacién. En el contexto colombiano,
la designacion de un area protegida hace referencia tanto a su declaracidn, si se trata de
acto publico en cabeza de autoridades publicas en el marco de sus competencias legales,
como a su destinacidn voluntaria, que en nuestro caso aplica para las areas protegidas
privadas. Para el caso de las autoridades publicas, la declaracién de areas protegidas es
una funcién y competencia atribuida legalmente, a partir de categorias de manejo
especificas.

El uso de distintas categorias de manejo para la designacién de areas protegidas es una
practica global. Es asi como la Unidn Internacional para la Conservacion de la Naturaleza
(UICN), como organizacién de apoyo técnico al Convenio de Diversidad Bioligica (CDB)
creada desde 1948, define una categoria de manejo como un “Nombre genérico que se
asigna a un conjunto de dreas protegidas, cuya gestion y administracion se realiza de
acuerdo _con _un modelo que combina las caracteristicas naturales del drea, sus
objetivos de manejo y su forma de administracion” (UICN, 2008)
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En nuestro ordenamiento juridico una categoria de manejo estd definida como una
“Unidad de clasificacion o denominacion genérica que se asigna a las dreas protegidas
teniendo en cuenta sus caracteristicas especificas, con el fin de lograr objetivos
especificos de conservacion bajo unas mismas directrices de manejo, restricciones y usos
permitidos”. (Dec 1076/15)

La UICN, ha venido construyendo y por mandato del CDB y actualizando un sistema de
categorias, que ha servido como referente internacional para facilitar el seguimiento
global al cumplimiento de las metas internacionales en materia de areas protegidas. A
partir de este sistema de categorizacidon y en conjunto con ONU Medio Ambiente (UNEP)
se ha consolidado la base de datos global sobre areas protegidas conocida por sus siglas
en ingles como WDPA, administrada por el Centro de Monitoreo de la Conservacion
Mundial de ONU Medio Ambiente (PNUMA-WCMC). Antes de revisar el sistema de
categorias que tenemos en el SINAP de Colombia, abordaremos como referente
internacional la evolucién del sistema de categorias construido en el marco de la UICN.

I Sistema de Categorias de UICN

Desde 1933, en el marco de la Conferencia Internacional para la Proteccién de la Fauna
y la Flora Silvestre celebrada en Londres, se establecieron como categorias de manejo,
la figuras de parque natural, reserva natural estricta, reserva de flora y fauna y reserva
con prohibiciéon de caza y recoleccion. Afios despues, en la Convencidn del Hemisferio
Occidental sobre Protecciéon de la Naturaleza y Conservacion de la Vida Silvestre llevada
a cabo en 1942, se adoptaron cuatro figuras de proteccidn, el parque natural, la reserva
nacional, el monumento nacional y la reserva natural estricta (Holdgate, 1999).

Documentos de la UICN dan cuenta de la necesidad de complementar la figura de los
parques nacionales, dar referentes a los Estados para sus propios tipos de areas
protegidas, recoger y analizar datos sobre dreas protegidas y asegurar que
“independientemente de la nomenclatura empleada por los estados... un drea de
conservacion pueda ser reconocida y categorizada en funcion de los objetivos para los
cuales de hecho se gestiona.”1, como finalidades para crear un sistema con distintas
figuras de proteccion o categorias de manejo.

! Dudley, N. (Editor) (2008). Directrices para la aplicacion de las categorias de gestiéon de areas
protegidas. Gland, Suiza: UICN. x + 96pp.
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En 1972 se llevé a cabo la Segunda Conferencia Mundial de Parques Nacionales
convocada por la UICN, en la cual se acudié a la Comisién de Parques Naturales y Areas
Protegidas de dicha organizacién, que “definiera los diferentes objetivos para los que se
establecen dreas protegidas; y desarrollase unos estdndares y una nomenclatura
apropiados para dichas dreas” (Elliott, 1974)2.

El resultado de este trabajo fue el primer sistema de categorias que agrupaba diez
tipologias en tres grupos, de la siguiente manera:

Grupo A: Categorias para las cuales la CPNAP asumira una responsabilidad especial:

[ Reserva cientifica

Il Parque nacional

[l Monumento nacional/hito nacional

v Reserva de conservacion de la naturaleza
Vv Paisaje protegido

Grupo B: Otras categorias de importancia para la UICN pero no exclusivamente dentro
del ambito de la CPNAP:

VI Reserva de Recursos
Vil Reserva antropolodgica
Vil Area de gestién multi — usos

Grupo C: Categorias que forman parte de programas internacionales:

IX Reserva de Biosfera
X Sitio de Patrimonio Mundial (Natural)

La existencia de estos tres grupos tiene como antecedente la falta de una definicion
referente de lo que se entendia como area protegida, lo que circunscribia el ambito de
la Comision, por lo que en 1984 la UICN inicia un proceso de revision que concluyd con
la aprobacion, en el marco de la Asamblea general de la UICN llevada a cabo en 1994,
de un nuevo sistema de categorias, para el establecimiento de dareas protegidas,
entendidas estas como “Un drea terrestre o marina especialmente dedicada a la
proteccion y el mantenimiento de la diversidad bioldgica, y de los recursos naturales y

2 ibidem
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culturales asociados, gestionada mediante medios legales o efectivos de cualquier otro
tipo”.

Este segundo sistema acogido por el CDB en la VII Conferencia de las Partes (COP)
celebrada en Kuala Lumpur en Febrero de 2004, ademds de eliminar los tres grupos,
redujo las 10 tipologias a 6 categorias, considerando su destinacién:

| Proteccion estricta a. Reserva natural estricta
b. Area Natural Silvestre

Il Conservacién y proteccién | Parque Nacional

del ecosistema
[l Conservacion de los | Monumento natural
rasgos naturales
IV Conservacién mediante | Area de gestién de habitats/especies
gestién activa
V Conservacién de paisajes | Paisaje terrestre y marino protegido
terrestres y marinos y ocio
VI Uso sostenible de los | Area protegida con gestiéon de los
recursos naturales recursos

Uno de los principios expresados por la UICN como fundamental para delimitar el
alcance; lo que son y no son las categorias y la finalidad de las categoria; el manejo de
las dreas protegidas, es el siguiente: “La base de la categorizacion es el objetivo de
gestion; la asignacion a una categoria no supone una valoracion de la eficacia de la
gestion; el sistema de categorias es internacional; la designacion nacional de las dreas
protegidas puede variar; todas las categorias son importantes; y se implica una
gradacion de la intervencion humana.”?

De este principio podemos extraer bases estructurales para disefar y utilizar un sistema
de categorias. 1. Las categorias resultan de los objetivos para los cuales se crean las
areas protegidas. Las distintas formas de conservacién determinan estos objetivos. La
preservacion, la restauracion, el uso sostenible, el conocimiento de la biodiversidad, son
verbos rectores de los propdsitos especificos para los cuales se crean las dareas
protegidas. 2. Las areas protegidas pueden implicar intervencion humana, y las
categorias deberan reflejar esa gradacién de la transformacién de la biodiversidad. 3. La
categoria de manejo per se no supone la eficacia de la gestién del area protegida y el

3 ibidem
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disefio de estrategias de manejo que atiendan efectivamente a su contexto y
necesidades, resulta indispensable. En este sentido el sistema de categorias debe cubrir
distintas formas de gestidon, desde lo que se conoce como gestién enfocada en la
preservacion, como gestion dirigida al fortalecimiento de escenarios de uso sostenible
de la biodiversidad o de restauracién. 4. El sistema de categorias de UICN no es una
camisa de fuerza ni suple los sistemas de categorias nacionales, por el contrario es un
referente internacional mientras que la designacion nacional de las areas protegidas
debera atender entre otras cosas, al marco normativo que las regula en cada pais.

Finalmente reitera que todas las categorias son importantes. Esto es relevante por
cuanto en el uso comun de las categorias se tiende a jerarquizar, atribuyendo mayor
valor a aquellas categorias asociadas a la preservacién, sin considerar elementos
especificos como los objetivos de conservacién, la intervencion humana, el contexto
territorial determinado en el cual se declara.

Aunque el CDB adopto este sistema en el afio 2004, los Congresos Mundiales de Parques
en Durban en el 2003 y de la Naturaleza en Bangkok en el 2004, dieron lugar a la
conformacién de un grupo de trabajo sobre categorias de la Comisién Mundial de Areas
Protegidas encargado de un nuevo proceso de revisidn del sistema de categorias. En
este marco concluyé en el 2008 la edicidn por parte de la UICN de las Directrices para la
aplicacion de las categorias, que acompafia el ajuste tanto de la definicién de area
protegida como en las tipologias de manejo o gestidn.

La nueva definicién es la siguiente: “Un espacio geogrdfico claramente definido,
reconocido, dedicado y gestionado, mediante medios legales u otros tipos de medios
eficaces para conseguir la conservacion a largo plazo de la naturaleza y de sus servicios
ecosistémicos y sus valores culturales asociados”?.

Esta nueva definicion enmarca el actual sistema de categorias de UICN, definido por la
misma organizacion como un estandar global para la planificacién, establecimiento y
gestion de areas protegidas, conformado por seis clases de areas protegidas a saber:

4 ibidem
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| Proteccion estricta a. Reserva natural estricta

b. Area Natural Silvestre

11l Conservacion de los rasgos naturales Monumento natural

IV Conservacion mediante gestion activa Area de gestion de habitats/especies

V Conservacién de paisajes terrestresy marinos y ocio | Paisaje terrestre y marino protegido

V1 Uso sostenible de los recursos naturales Area protegida con gestion de los recursos

Sistema de Categorias UICN 2008

Categoria |

Categoria la. Reserva Natural Estricta. Las areas de Categoria la son areas estrictamente
protegidas reservadas para proteger la biodiversidad asi como los rasgos
geoldgicos/geomorfoldgicos en las cuales las visitas, el uso y los impactos estan
estrictamente controlados y limitados para asegurar la proteccién de los valores de
conservacion. Estas areas protegidas pueden servir como areas de referencia
indispensables para la investigacion cientifica y el monitoreo.

Categoria lb. Area Silvestre. Las areas protegidas de categoria Ib son generalmente
areas no modificadas o ligeramente modificadas de gran tamafio, que retienen su
caracter e influencia natural, sin asentamientos humanos significativos o permanentes,
gue estan protegidas y gestionadas para preservar su condicion natural.

Categoria Il. Parque Nacional. Las areas protegidas de categoria Il son grandes areas
naturales o casi naturales establecidas para proteger procesos ecolégicos a gran escala,
junto con el complemento de especies y ecosistemas caracteristicos del area, que
también proporcionan la base para oportunidades espirituales, cientificas, educativas,
recreativas y de visita que sean ambiental y culturalmente compatibles.

Categoria lll. Monumento o caracteristica natural. Las areas protegidas de categoria Il
se establecen para proteger un monumento natural concreto, que puede ser una
formacién terrestre, una montafia submarina, una caverna submarina, un rasgo
geoldgico como una cueva o incluso un elemento vivo como una arboleda antigua.
Normalmente son areas protegidas bastante pequeiias y a menudo tienen un gran valor
para los visitantes.
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Categoria IV. Areas de gestion de habitats/especies. El objetivo de las areas protegidas
de categoria IV es la proteccion de hdbitats o especies concretas y su gestion refleja
dicha prioridad. Muchas areas protegidas de categoria IV van a necesitar intervenciones
activas habituales para abordar las necesidades de especies concretas o para mantener
habitats, pero esto no es un requisito de la categoria.

Categoria V. Paisaje terrestre/marino protegido. Un area protegida en la que la
interaccion entre los seres humanos y la naturaleza ha producido un area de caracter
distintivo con valores ecoldgicos, bioldgicos, culturales y estéticos significativos; y en la
gue salvaguardar la integridad de dicha interaccion es vital para proteger y mantener el
area, la conservacién de su naturaleza y otros valores.

Categoria VI. Area Protegida con usos sostenible de los recursos naturales. Las areas
protegidas de categoria VI conservan ecosistemas y habitats, junto con los valores
culturales y los sistemas tradicionales de gestidn de recursos naturales asociados a ellos.
Normalmente son extensas, con una mayoria del drea en condiciones naturales, en las
gue una parte cuenta con una gestidn sostenible de los recursos naturales, y en las que
se considera que uno de los objetivos principales del drea es el uso no industrial y de
bajo nivel de los recursos naturales, compatible con la conservacidn de la naturaleza.

Como se evidencia, las denominaciones de estos seis tipos de categorias son
correspondientes con las adoptadas por el CDB en el 2004, y las categorias se distinguen
entre si principalmente por los objetivos de conservacién de biodiversidad que
persiguen, las condiciones de la intervencidn humana presentes en el area a designar y
en consecuencia las orientaciones para su manejo.

Ademas de reiterar los principios que orientan el sistema de categorias enunciados en
el 2004, el documento de directrices generado por la UICN se ocupa de desagregar con
el mayor nivel de detalle las orientaciones para la aplicacidon de las categorias bajo la
nueva definicién, y reconoce expresamente como objetivos de este nuevo sistema de
categorias:

e Facilitar la planificacion de dreas protegidas y de sistemas de dreas protegidas

e Proporcionar un instrumento para la planificacion de sistemas de dreas protegidas y
de ejercicios de planificacion de la conservacion mds amplios, a escala bioregional o
ecoregional;

!. MINISTERIO DE AMBIENTE Y
gr’ DESARROLLO SOSTENIBLE



PARQUES

il

QRCIONALg

*

)
€coLous\®

STIVANLYN

PARQUES NACIONALES
NATURALES DE COLOMBIA

e Animar a los gobiernos y otros titulares y gestores de dreas protegidas a desarrollar
sistemas de dreas protegidas con una gama de objetivos de gestion adaptados a las
condiciones nacionales y locales;

e Dar reconocimiento a distintos acuerdos de gestion y modelos de gobernanza.

e Mejorar la gestion de la informacion sobre dreas protegidas

e Proporcionar estdndares internacionales para contribuir a la recogida de datos y pro-
duccion de informes sobre esfuerzos de conservacion a escala global y regional, para
facilitar las comparaciones entre paises y establecer un marco para evaluaciones glo-
bales y regionales;

e Proporcionar un marco para la recogida, tratamiento y divulgacion de datos sobre
dreas protegidas;

e Mejorar la comunicacion y la comprension mutua entre todos aquellos implicados en
la conservacion;

e Reducir la confusion surgida a raiz de la adopcion de muchos términos diferentes
para describir los mismos tipos de dreas protegidas en distintas partes del mundo.

e Ayudar a reqular las actividades en dreas protegidas

e Utilizar las categorias como directrices a nivel nacional e internacional para regular
las actividades, por ej., mediante la prohibicion de ciertas actividades en determina-
das categorias de acuerdo con los objetivos de gestion de cada drea protegida.

. Las categorias de manejo de areas protegidas en Colombia

Nuestro pais avanza en la designacidn de areas o figuras de proteccién desde la década
de los afos treinta, cuando con la Ley 200 de 1936 se facultd al Gobierno a “sefalar las
zonas dentro de las cuales deben conservarse y repoblarse los bosques, ya sea en baldios
o en propiedad particular, con el fin de conservar o aumentar el caudal de las aguas.
Queda facultado el Gobierno para sefialar en terrenos baldios zonas de reserva forestal
y para reglamentar el aprovechamiento industrial de los productos forestales que estime
convenientes ya sea en terrenos baldios o en propiedad particular, asi como para sefalar
las sanciones en que incurran los contraventores a las disposiciones que dicte en
desarrollo de lo establecido en este Articulo.” (Articulo 10)

Con base en esta disposicidon se crearon algunas reservas forestales y posteriormente
con la Ley 2 de 1959 ademas de establecerse las siete grandes reservas forestales, se
cred la figura del Parque Nacional Natural, como aquellas areas declaradas para
conservar la flora y fauna nacionales, en distintas zonas y pisos térmicos del pais, donde
guedaria prohibida “la adjudicacion de baldios, las ventas de tierras, la caza, la pesca y

9
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toda actividad industrial, ganadera o agricola, distinta a la del turismo o a aquellas que
el Gobierno Nacional considere convenientes para la conservacion o embellecimiento de
la zona.”

Posteriormente con la expedicion del Codigo de Recursos Naturales Renovables
mediante el Decreto ley 2811 de 1974, se establecen las reglas a las cuales se ajustara
la actividad administrativa en relacion con el manejo de los recursos naturales
renovables, dentro de las cuales se planteo que “Se zonificard el pais y se delimitardn
dreas y se delimitardn dreas de manejo especial que aseguren el desarrollo de la politica
ambiental y de recursos naturales. Igualmente, se dard prioridad a la ejecucion de
programas en zonas que tengan graves problemas ambientales y de manejo de los
recursos” (Articulo 45)

Las dreas de manejo especial se delimitan atendiendo a objetos determinados, con
fundamento en estudios ecoldgicos, econdmicos y sociales, para la administracion,
manejo y proteccion del ambiente y de los recursos naturales renovables. (Articulos 309
y 310)

Bajo este concepto y al lado de otras figuras se configura legalmente el Sistema de
Parques Nacionales Naturales, con cinco tipos o categorias de areas: parque nacional,
reserva natural, santuario de fauna, santuario de flora, via parque y area natural Unica.
Asi los distritos de conservacidn de suelos, los distritos de manejo integrado, las cuencas
en ordenacion y las areas de recreacién, complementaban el abanico de herramientas
gue permitiria la proteccidon del medio ambiente y los recursos naturales renovables.
Tambien existen en el cédigo figuras como las reservas de recursos naturales (articulo
47), los territorios faunicos (253), entre otras, con fines asociados a la conservacion de
los recursos naturales. Finalmente, la ley 99 de 1993 crea dos nuevas categorias, el
parque natural regional (articulo 31) y la reserva natural de la sociedad civil (articulos
109y 110).

La creacién de figuras de proteccidn, salvo el caso del sistema de parques nacionales
naturales, no estuvo orientada a configurar un sistema de categorias y tampoco atendié
a una definicién de area protegida. Varias de estas figuras no fueron reglamentadas en
su momento y su utilizacidon no obedecid a directrices de manejo.

El diagndstico hecho en el documento CONPES 3680 de 2010, reconocié que para esa
fecha existian alrededor de 20 figuras de conservacién reconocidas en la ley y mas de
200 denominaciones de iniciativas de conservacion que a pesar de haber sido declaradas

10
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por autoridades publicas, no obedecian a categorias de manejo con sustento legal. Por
esta razon orient6 el redisefio del sistema de categorias estandarizado, que contemplara
categorias atendiendo a la integridad ecolégica de los espacios a designar, los distintos
ambitos de gestion, las diferentes formas de gobierno y el nivel de biodiversidad que
con mayor énfasis contemplen sus objetivos de conservacién. Finalmente llamé Ia
atencidén sobre la necesidad de que dichas categorias de manejo fueran homologables a
nivel internacional, conforme los lineamientos generales del CDB, es decir, el sistema de
categorias de la UICN.

Esta situacién fue el resultado de que el concepto juridico de area protegida, asi como
el de Sistemas de areas protegidas, solo ingresaron a nuestro ordenamiento a través de
la aprobacion del CDB, mediante la Ley 165 de 1994. A partir de alli el pais avanza en
hacer explicito el concepto de drea protegida vinculandolo al sistema de parques
nacionales naturales y a su vez, ampliando esta estrategia de conservacion in situ a otras
figuras de proteccién y nuevos actores publicos y privados.

En el afo 2010, en paralelo con la aprobacion del CONPES 3680 el Gobierno Nacional
expidié un marco juridico reglamentario con el Decreto 2372 de 2010, que ademas de
desarrollar el concepto de un sistema nacional de areas protegidas, incorporado por la
Ley 165 de 1994, hizo uso de las categorias y denominaciones legales previstas en el
Decreto ley 2811 de 1974 y la ley 99 de 1993, para conformar el Sistema, reglamentarlo,
establecer los objetivos, criterios, directrices y procedimientos para seleccidn,
establecimiento y la ordenaciéon de las areas protegidas y defini6 ademas algunos
mecanismos que permitieran su coordinacién.

El Sistema Nacional de Areas Protegidas fue definido en el afio 2010 como “el conjunto
de las dreas protegidas, los actores sociales e institucionales y las estrategias e
instrumentos de gestion que las articulan, que contribuyen como un todo al
cumplimiento de los objetivos generales de conservacion del pais”. (Decreto 1076 de
2015)

Los objetivos generales de conservacién del pais a que hace referencia esta definicidn,
también estan descritos en el decreto reglamentario como aquellos propdsitos de
conservacion de la naturaleza, especialmente la diversidad biolégica, que se pueden
alcanzar mediante diversas estrategias que aportan a su logro. El decreto califica las
acciones que contribuyen a conseguir estos objetivos como una prioridad nacional y una
tarea conjunta en la que deben concurrir, el Estado y los particulares. Tales objetivos
generales de conservacién del pais son:

11
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a) Asegurar la continuidad de los procesos ecoldgicos y evolutivos naturales para
mantener la diversidad bioldgica.

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

¢) Garantizar la permanencia del medio natural, o de algunos de sus componentes, como
fundamento para el mantenimiento de la diversidad cultural del pais y de la valoracion
social de la naturaleza.

A su vez, el decreto en cita sefiala que las areas protegidas que integran el SINAP
responden en su seleccién, declaracién y manejo a unos objetivos especificos de
conservaciéon, amparados en el marco de los objetivos generales que senalan el
derrotero a seguir para el establecimiento, desarrollo y funcionamiento del SINAP>:

a) Preservar y restaurar la condicion natural de espacios que representen los ecosiste-
mas del pais o combinaciones caracteristicas de ellos.

b) Preservar las poblaciones y los hdbitats necesarios para la sobrevivencia de las espe-
cies o conjuntos de especies silvestres que presentan condiciones particulares de es-
pecial interés para la conservacion de la biodiversidad, con énfasis en aquellas de
distribucion restringida.

c) Conservar la capacidad productiva de ecosistemas naturales o de aquellos en pro-
ceso de restablecimiento de su estado natural, asi como la viabilidad de las poblacio-
nes de especies silvestres, de manera que se garantice una oferta y aprovechamiento
sostenible de los recursos bioldgicos.

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

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

5 Decreto 2372 de 2010. Articulo 6.
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f) Proveer espacios naturales o aquellos en proceso de restablecimiento de su estado
natural, aptos para el deleite, la recreacion, la educacion, el mejoramiento de la ca-
lidad ambiental y la valoracion social de la naturaleza.

g) Conservar espacios naturales asociados a elementos de cultura material o inmaterial
de grupos étnicos.

Con base en la definicion de area protegida y en los objetivos especificos de
conservacion senalados para las areas protegidas, el decreto reglamentario determina
las doce categorias de manejo que integran el Sistema Nacional de Areas Protegidas:

Areas  protegidas
publicas
a) Las del Sistema

a) Parque Nacional: Area de extension que permita su
de Parques Na- autorregulacion ecoldgica y cuyos ecosistemas en general no han
cionales Natura- | sido alterados sustancialmente por la explotacién u ocupacién
les humana, y donde las especies vegetales de animales, complejos
geomorfoldgicos y manifestaciones historicas o culturales tiene
valor cientifico, educativo, estético y recreativo nacional y para su
perpetuacion se somete a un régimen adecuado de manejo;

b) Reserva natural: Area en la cual existen condiciones primitivas de
flora, fauna y gea; y estd destinada a la conservacion, investigacion
y estudio de sus riquezas naturales;

c) Area natural unica: Area que, por poseer condiciones especiales
de flora o gea es escenario natural raro;

d) Santuario de flora: Area dedicada a preservar especies o
comunidades vegetales para conservar recursos genéticos de la
flora nacional.

e) Santuario de fauna: Area dedicada a preservar especies o
comunidades de animales silvestres, para conservar recursos
genéticos de la fauna nacional;

f) Via Parque: Faja de terreno con carretera que posee bellezas
panordmicas singulares o valores naturales o culturales, conservada
para fines de educacion y esparcimiento.
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b)

Las Reservas Fo-
restales Protec-
toras

“Espacio geogrdfico en el que los ecosistemas de bosque mantienen
su funcién, aunque su estructura y composicion haya sido
modificadas y los valores naturales asociados, se ponen al alcance
de la poblacion humana para destinarlos a su preservacion, uso
sostenible, restauracion, conocimiento y disfrute. Esta zona de
propiedad publica o privada se reserva para destinarla al
establecimiento o mantenimiento y utilizacion sostenible de los
bosques y demds coberturas vegetales naturales”.

c)

Los Parques Na-
turales Regiona-
les

“Espacio geogrdfico en el que paisajes y ecosistemas estratégicos en
la escala regional, mantienen la estructura, composicion y funcion,
asi como los procesos ecoldgicos y evolutivos que los sustentan y
cuyos valores naturales y culturales asociados se ponen al alcance
de la poblacion humana para destinarlas a su preservacion,
restauracion, conocimiento y disfrute.”

d)

Los Distritos de
Manejo Inte-
grado

“Espacio geogrdfico, en el que los paisajes y ecosistemas mantienen
su composicion y funcién, aunque su estructura haya sido
modificada y cuyos valores naturales y culturales asociados se
ponen al alcance de la poblacion humana para destinarlos a su uso
sostenible, preservacion, restauracion, conocimiento y disfrute.”

Los Distritos de
Conservacion de
suelos

“Espacio geogrdfico cuyos ecosistemas estratégicos en la escala
regional, mantienen su funcion, aunque su estructura y composicion
hayan sido modificadas y aportan esencialmente a la generacion de
bienes y servicios ambientales, cuyos valores naturales y culturales
asociados se ponen al alcance de la poblacion humana para
destinarlos a su restauracion, uso sostenible, preservacion,
conocimiento y disfrute.”

“el drea se delimita para someterla a un manejo especial orientado
a la recuperacion de suelos alterados o degradados o la prevencion
de fendémenos que causen alteracion o degradacion en dreas
especialmente vulnerables por sus condiciones fisicas o climdticas o
por la clase de utilidad que en ellas se desarrolla.”

f)

Las Areas de Re-
creacion

“Espacio geogrdfico en los que los paisajes y ecosistemas
estratégicos en la escala regional, mantienen la funcidn, aunque su
estructura y composicion hayan sido modificadas, con un potencial
significativo de recuperacion y cuyos valores naturales y culturales
asociados, se ponen al alcance de la poblacion humana para
destinarlos a su restauracion, uso sostenible, conocimiento y
disfrute.”

Areas

protegidas

privadas
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a) Las Reservas Na- | “la parte o el todo del drea de un inmueble que conserve una
turales de la So- | muestra de un ecosistema natural y sea manejado bajo los principios
ciedad Civil de la sustentabilidad en el uso de los recursos naturales, cuyas

actividades y usos se establecerdn de acuerdo a reglamentacion, con

la participacion de las organizaciones sin dnimo de lucro de cardcter
ambiental.

Pardgrafo. Para efectos de este articulo se excluyen las dreas en que
se exploten industrialmente recursos maderables, admitiéndose
solo la explotacion maderera de uso doméstico y siempre dentro de
parametros de sustentabilidad.”

Las clasificadas como areas protegidas publicas, son aquellas que conforme el marco
legal declaran el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible o las Corporaciones
Autonomas Regionales, mientras que las areas protegidas privadas son constituidas por
propietarios privados que adelantan ademas un proceso de registro ante Parques
Nacionales Naturales de Colombia.

La siguiente tabla extraida del diagndstico (cita) evidencia las categorias de manejo del
SINAP, agregadas en relacion por su ambito de gestidon, asi como la equivalencia
respecto de las categorias definidas por la UICN vistas anteriormente.

Tabla 7. Estado actual de los ambitos de gestion en el sistema de categorias del SINAP

Ambito de Gestion
Nacional Publica
Regional Publica

Privada
Local
Publica

Categoria Actual
Pargue Nacional Natural
Santuarios e Fauna y Flora
Area Natural Unica
Reserva Nacional Natural
Via Parque
Reserva Forestal Protectora Macional
Distrito Nacional de Manejo Integrado
Pargue Natural Regional
Reserva Forestal Protectora Regional
Distrito de Conservacidn de Suelos
Distrito Regional de Manejo Integrado
Area de Recreacién

Reserva Natural de la Sociedad Civil

Equivalencia Categorias UICN

1. Parque MNacional

V. Area de manejo de hébitats [ especies
Il Monumento Natural

la. Reserva Matural Estricta

II. Parque MNacional

VL Area Protegida Manejada

VL Area Protegida Manejada

Il. Parque Nacional

VL Area Protegida Manejada

VL Area Protegida Manejada

VL. Area Protegida Manejada

V. Paisaje Terrestre y Marino Protegido

VL Area Protegida Manejada

Fuente: Parques Macionales Maturales de Colombia - PNM, 2019
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Es asi como se ratifica que la conformacién juridica del Sistema Nacional de Areas
Protegidas de Colombia hecha por el Gobierno Nacional en el afio 2010, utiliza las
categorias que habian sido creadas legalmente muchos afios atras. Lo anterior obedecio
a la limitacién que implico la organizacidn del SINAP mediante decreto reglamentario y
no a través de una ley de la Republica que creara un nuevo sistema de categorias de
manejo de areas protegidas, con el respectivo reparto de competencias para su
creacion, regulacién y manejo.

En Colombia, la revision o el establecimiento de un sistema de categorias de manejo de
areas protegidas es una tarea del Congreso de la Republica. La titularidad del Estado
sobre los recursos naturales renovables le permite prohibir, limitar o restringir su uso o
aprovechamiento en aras de un interés general. Si bien la posibilidad de hacer reservas
sobre los recursos naturales, tiene fundamento constitucional en las disposiciones
contenidas en los articulos 8, 63, 79 y 80 de la Carta Politica, su ejercicio por parte de las
autoridades administrativas requiere un marco legal.

En el marco del Estado Social de Derecho, las potestades estatales constitucionales se
materializan a través de las funciones otorgadas por la Constitucidén a cada una de las
ramas del poder publico y érganos del Estado. Dentro de estas, al Congreso de la
Republica le corresponden las atribuciones contenidas en el articulo 150 de la
Constitucion Politica, dentro de ellas, hacer, interpretar, reformar y derogar las leyes, y
especialmente aquellas que regiran el ejercicio de funciones publicas.

Sobre este fundamento constitucional la Corte ha senalado que “le corresponde al
legislador establecer el marco normativo general relativo al ambiente, dentro del cual
necesariamente se comprenden las regulaciones concernientes a los recursos naturales
renovables. Por lo tanto, corresponde al legislador determinar las condiciones bajo las
cuales se pueden constituir dichas reservas o sustraer las dreas de tales reservas,”®.
Consecuentemente la accion administrativa podra erigirlas, modificarlas o sustraerlas,
en tanto exista una habilitacion previa por parte del legislador en esta materia.

La anterior afirmacion se sustenta también en el articulo 121 Constitucional que sefiala
gue ninguna autoridad del Estado podra ejercer funciones distintas de las que le
atribuyen la Constitucidn y la Ley. Este, conocido como el Principio de Legalidad, ha sido

6 Corte Constitucional, Sentencia C — 649 de 1997. M.P. Antonio Barrera Carbonell.
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considerado por la doctrina como inherente al Estado de derecho’, y desarrollado por
pronunciamientos jurisprudenciales como el hecho por la Corte Constitucional: “E/
principio de legalidad consiste en que la administracion estd sujeta en el desarrollo de
sus actividades, al ordenamiento juridico, razon por la cual todos los actos que profiera,
asi como las actuaciones que realice, deben sujetarse a lo dispuesto por la Constitucion
ylaley”.

En sentencia C-710 de 2001, la Corte enfatiza en el principio de legalidad como rector
del ejercicio del poder en Colombia: “El principio constitucional de la legalidad tiene una
doble condicion de un lado es el principio rector del ejercicio del poder y del otro, es el
principio rector del derecho sancionador. Como principio rector del ejercicio del poder se
entiende que no existe facultad, funcion o acto que puedan desarrollar los servidores
publicos que no esté prescrito, definido o establecido en forma expresa, clara y precisa
en la ley. Este principio exige que todos los funcionarios del Estado actuen siempre
sujetdndose al ordenamiento juridico que establece la Constitucion y lo desarrollan las
demds reglas juridicas.”

Por su parte, la Sentencia C-337 de 1993, reitera “Los servidores publicos tan sdlo pueden
realizar los actos previstos por la Constitucion, las leyes o los reglamentos, y no pueden,
bajo ningun pretexto, improvisar funciones ajenas a su competencia. Esto, como una
garantia que la sociedad civil tiene contra el abuso del poder por parte de aquellos
servidores”.

Este principio constituye un limite para la administracién, que solo puede expedir los
actos y realizar las actuaciones que le permite la ley y una garantia para los asociados,
respecto de las actuaciones que ella realice. Esta limitacién ha sido analizada por Jaime
Orlando Santofimio, al referirse al concepto por él denominado, “legalidad formal”,
sefialando que “se concreta para la administracion publica en una abstencion - aspecto
negativo-, y sefiala que la administracion no podrd realizar manifestacion alguna de la
voluntad que no estd expresamente autorizada por el ordenamiento (simple
constatacion normativa) contrario al principio de autonomia de la voluntad que rige el
derecho privado, afirmando que todo lo que no estd prohibido estd permitido para los
ciudadanos. Dentro de este marco, evidentemente jerarquizado, todo acto estatal
deberd colocarse en un punto inferior de la escala vertical del ordenamiento, no

7 Santofimio Gamboa, Jaime Orlando. Acto Administrativo, Universidad Externado de Colombia,
pag. 103, Bogota, Colombia.
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pudiendo en ningun momento ser proferido sin la expresa autorizacion normativa, ni
mucho menos contradiciendo los marcos superiores del ordenamiento positivo”.8

Il. Marco legal de competencias en relacion con las categorias de manejo del
Sistema Nacional de Areas Protegidas de Colombia

Asi como el pais ha avanzado desde |la década de los treinta en la designacién de figuras
de proteccién, lo ha hecho en la distribucion de competencias en esta materia. No
obstante lo anterior, para efectos del presente andlisis vamos a partir de la distribucién
actual de competencias hecha por el legislador.

A partir de la Ley 99 de 1993, se reorganizo el sector publico encargado de la gestién y
manejo de los recursos naturales, iniciando con la organizacion del Sistema Nacional
Ambiental y la creacién del Ministerio del Medio Ambiente, como su ente rector. Esta
norma distribuye las competencias de los distintos actores del Sistema, bajo un esquema
de concurrencia y no de exclusividad, que dé cumplimiento a los preceptos
constitucionales y legales que regulan la materia. A este respecto, la Corte
Constitucional ha senalado: “La Constitucion establece deberes, y asigna competencia
concurrentes a organos del orden nacional y territorial en la proteccion del medio
ambiente, sin delimitar su ambito material, ni atribuir funciones especificas. Para
desarrollar la Constitucion, y articular la concurrencia de competencias, el legislador
goza de una amplia potestad configurativa. Sin embargo, ésta debe sujetarse a un
mismo tiempo, a diversos pardmetros constitucionales (...) (...) En primer lugar, la
articulacion del sistema debe propender por la efectividad de la proteccion del medio
ambiente, y mds generalmente, por el logro de los objetivos constitucionales en la
materia. Por otra parte, el sistema debe permitir la participacion de las personas y de las
diferentes comunidades, en las decisiones que los afecten. Finalmente, la participacion
de los diferentes drdenes del Estado debe corresponder al principio de descentralizacion,
el cual lleva implicito el cardcter unitario del Estado colombiano.”®

En este marco y especificamente refiriéndonos a la designacion de las dreas de manejo
especial y demas categorias o figuras existentes para la proteccion y manejo de los
recursos naturales, la normas vigentes asignan las competencias de la siguiente manera:

8 Santofimio Gamboa, Jaime Orlando. Tratado de Derecho Administrativo, Universidad Exter-
nado de Colombia, Vol. Il, pagina 42, Bogoté, 2003.
9 Corte Constitucional, Sentencia C-894 de 2003. M.P. Rodrigo Escobar Gil.
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1.1. Ministerio Ambiente y Desarrollo Sostenible.
La ley 99 de 1993, en su articulo 5 establece que le corresponde al Ministerio:

e Reservary alinderar las areas del Sistema de Parques Nacionales Naturales.*°
e Reservar, alinderar y sustraer las reservas forestales nacionales?®.

Adicionalmente le competen las siguientes actividades inherentes ya no a la designacién
de las areas pero si a su administracion, manejo y uso:

e Reglamentar el uso y funcionamiento de las reservas forestales nacionales.!?

e Fijar las pautas generales para el ordenamiento y manejo de cuencas hidrografi-
cas y demads areas de manejo especial.*?

e Definir conjuntamente con las autoridades de turismo, las regulaciones y progra-
mas turisticos que pueden desarrollarse en las dreas de reserva o de manejo es-
pecial; determinar las areas o bienes naturales protegidos que puedan tener uso
turistico, las reglas de los convenios y concesiones del caso y los usos compati-
bles con esos bienes.**

De la misma manera, el Decreto ley 3570 de 2010 sefiala que le corresponde al
Ministerio:

e Disefar y formular la politica, planes, programas y proyectos, y establecer los
criterios, directrices, orientaciones y lineamientos en materia de areas protegi-
das, y formular la politica en materia del Sistema de Parques Nacionales Natura-
les.®

e Reservary alinderar las dreas que integran el Sistema de Parques Nacionales Na-
turales; declarar, reservar, alinderar, realinderar, sustraer, integrar o recategori-
zar las areas de reserva forestal nacionales, reglamentar su uso y funciona-
miento; y declarar y sustraer Distritos Nacionales de Manejo Integrado.

101 ey 99 de 1993, articulo 5, numeral 18
11 |bidem
12 Ibidem, numeral 18
13 |bidem, numeral 12
14 |bidem, numeral 34
15 Decreto ley 3270 de 2010. Articulo 2, numeral 13
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En este marco y al distribuir las competencias al interior del Ministerio, tenemos que al
Despacho del Ministro le corresponde:

e Declarar, reservar, alinderar, realinderar, sustraer, integrar o recategorizar las
areas de reserva forestal nacionales, y declarar y sustraer Distritos Nacionales
de Manejo Integrado.'®

e Declarar, reservar, alinderar las areas del Sistema de Parques Nacionales Natu-
rales.t”

e Formular la politica y adoptar los planes, programas y proyectos, asi como expe-
dir las orientaciones, directrices, lineamientos y criterios técnicos en materia de
areas protegidas.!®

Por su parte, a la Direccion de Bosques, Biodiversidad y Servicios Ecosistémicos le
compete!?:

e Proponer, con las dependencias del Ministerio y las entidades del Sector Admi-
nistrativo, las politicas, regulaciones y estrategias para la creacion, administra-
cion y manejo de las areas de reserva forestal y la determinacién y regulacién de
las zonas amortiguadoras de las areas del Sistema de Parques Nacionales Natu-
rales.

e Rendir concepto técnico al Ministro para declarar, reservar, alinderar, realinde-
rar, sustraer, integrar o recategorizar las areas de reserva forestal nacionales y
declarar y sustraer Distritos Nacionales de Manejo Integrado.

1.2. Parques Nacionales Naturales de Colombia

De conformidad con la Ley 489 de 1998, los Ministerios tienen como objetivo primordial
la formulacién y adopcion de las politicas, planes generales, programas y proyectos del
Sector Administrativo que dirigen?°, de alli que el cumplimiento de funciones de
ejecucidon, como es el caso de la administraciéon y manejo de las areas del Sistema de
Parques Nacionales, requieren adecuar su estructura. Es por esto, que el Decreto Ley
3572 de 2010 cred esta entidad para encargarse de la administracion y manejo del

16 |bidem, articulo 7, numeral 8
17 Ibidem, articulo 7, numeral 9
18 |bidem, articulo 7, numeral 10
19 |bidem, articulo 16, numerales 2y 3
20 | ey 489 de 1998, articulo 58.
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Sistema de Parques Nacionales Naturales y la coordinacién del Sistema Nacional de
Areas Protegidas.

Funciones sobre el Sistema de Parques Nacionales Naturales:

El Decreto Ley 3572 de 2011, desagrega las funciones que esta entidad debe
desempeiiar como encargada del manejo y la administracién del Sistema de Parques
Nacionales Naturales, dentro de las cuales vale la pena resaltar:

e Administrar y manejar el Sistema de Parques Nacionales Naturales, asi como re-
glamentar el uso y el funcionamiento de las areas que lo conforman, segun lo
dispuesto en el Decreto -Ley 2811 de 1974, Ley 99 de 1993 y sus decretos regla-
mentarios.

e Proponer e implementar las politicas y normas relacionadas con el Sistema de
Parques Nacionales Naturales.

e Formular los instrumentos de planificacion, programas y proyectos relacionados
con el

e Sistema de Parques Nacionales Naturales.

e Adelantar los estudios para la reserva, alinderacidn, delimitacién, declaracién y
ampliacidn de las dreas del Sistema de Parques Nacionales Naturales.

e Otorgar permisos, concesiones y demas autorizaciones ambientales para el uso
y aprovechamiento de los recursos naturales renovables en las areas del Sistema
de Parques Nacionales Naturales y emitir concepto en el marco del proceso de
licenciamiento ambiental de proyectos, obras o actividades que afecten o pue-
dan afectar las areas del Sistema de Parques Nacionales Naturales, conforme a
las actividades permitidas por la Constitucidn y la ley.

e Proponer conjuntamente con las dependencias del Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, las politicas, regulaciones y estrategias en materia de zo-
nas amortiguadoras de las areas del Sistema de Parques Nacionales Naturales.

e Ejercer las funciones policivas y sancionatorias en los términos fijados por la ley.

Funciones sobre otras figuras legales para la proteccién y manejo de los recursos
naturales

e Adelantar los trdmites administrativos ambientales para el registro de las Reser-
vas Naturales de la Sociedad Civil.?!

21 Decreto ley 3572 de 2011, articulo 13.
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Funciones sobre el Sistema Nacional de Areas Protegidas?

e Proponer al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible las politicas, planes,
programas, proyectos y normas en materia del Sistema Nacional de Areas Prote-
gidas -SINAP.

e Coordinar la conformacién, funcionamiento y consolidacion del Sistema Nacio-
nal de Areas Protegidas, de acuerdo con las politicas, planes, programas, proyec-
tos y la normativa que rige dicho Sistema.

e Administrar el registro Unico nacional de areas protegidas del SINAP.

e Coordinar la elaboracién del plan de accién del SINAP.

e CQrientar los procesos de identificacion y definicién de prioridades de conserva-
cién in situ para el SINAP y facilitar su articulacién en las diferentes escalas.

e Coordinar la conformacion y funcionamiento de los subsistemas regionales de
areas protegidas, de conformidad con las directrices y lineamientos definidos por
el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

e Coordinar la elaboracién del plan de accién de los subsistemas regionales de
areas protegidas.

e Brindar asesoria a las autoridades ambientales regionales en los procesos de de-
claratoria de areas protegidas, cuando se requiera.

e Promover los procesos de identificacion y definicidon de prioridades de conserva-
cion in situ para los subsistemas regionales de areas protegidas y velar por su
articulacion en las diferentes escalas.

e Promover la implementacion regional de incentivos econémicos para la conser-
vacion de las dreas protegidas.

1.3. Corporaciones Auténomas Regionales

De acuerdo con laley 99 de 1993, a las Corporaciones Autdnomas Regionales en materia
de designacién de areas para la proteccién y manejo de los recursos naturales, les
corresponden las siguientes funciones:

e Reservar, alinderar o sustraer los distritos de manejo integrado, los distritos de
conservacion de suelos, las reservas forestales regionales y los parques naturales
regionales.??

22 |bidem.
23 Ley 99 de 1993, articulo 31, numerall6

22

!. MINISTERIO DE AMBIENTE Y
gr’ DESARROLLO SOSTENIBLE



PARQUES

QRCIONALg

*

)
€coLous\®

STIVANLYN

PARQUES NACIONALES
NATURALES DE COLOMBIA

e Reservar y declarar las demas figuras legales para la proteccién y manejo de los
recursos naturales que no tienen asignada competencia expresa en la ley.

Frente a este ultimo punto, es evidente de la lectura de los articulos anteriores, que
quedaron por fuera de la asignacién expresa de la competencia para la declaracion,
algunas de las categorias de manejo existentes, como las areas de recreacion, situacion
que también fue analizada por la Dra. Ponce de Ledn,?* en relacién con lo cual se
concluyd que esta competencia corresponde a las Corporaciones Auténomas
Regionales, atendiendo a lo dispuesto por el articulo 31 numeral 30 de la ley 99 de 1993,
en relacién con las funciones que estaban a cargo del Inderena y de otras autoridades
en materia de medio ambiente.

El decreto 2372 de 2010 (Decreto 1076 de 2015) sefiala expresamente la competencia
encabeza de los Consejos Directivos de las Corporaciones Auténomas Regionales, de
reservar, alinderar, declarar y sustraer®, los Parques Naturales Regionales, las Reservas
Forestales Protectoras Regionales, los Distritos de Manejo Integrado Regionales, los
Distritos de Conservacién de Suelos y las Areas de Recreacion.

Adicionalmente le competen las siguientes actividades inherentes ya no a la designacién
de las dreas pero si a su administracién, manejo y uso:

e Administrar las reservas forestales nacionales de su jurisdiccién, los distritos de
manejo integrado, los distritos de conservacion de suelos, las reservas forestales
regionales y los parques naturales regionales.2®

e Reglamentar el uso y funcionamiento de los distritos de manejo integrado, los
distritos de conservacidn de suelos, las reservas forestales regionales y los par-
ques naturales regionales.?’

24 Ponce de Leon, Eugenia. Estudio juridico sobre categorias regionales de areas protegidas.
Instituto de Investigacién de Recursos Biol6gicos Alexander von Humboldt. Bogot4. 2005. Pag.
131-132.

25 Como ya se sefialo, la sustraccién no procede en tratdndose de Parques Naturales Regiona-
les y ni Reservas Forestales Protectoras con fines mineros.

26 Ley 99 de 1993, articulo 31, numeral 16

27 |bidem
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e Administrar bajo la tutela del Ministerio, las areas del Sistema de Parques Nacio-
nales Naturales que le sean delegadas por éste.?®

En relacidn con el licenciamiento ambiental, el Decreto 1076 de 2015 (Art. 2.2.2.3.2.3.)
gue compila lo dispuesto por el Decreto 2041 de 2014 sefala que a estas autoridades
corresponde otorgar o negar la licencia ambiental para:

e 20. Los proyectos, obras o actividades que afecten las dreas del Sistema de Par-
ques Regionales Naturales por realizarse al interior de estas, en el marco de las
actividades alli permitidas;

e 21. Los proyectos, obras o actividades de construccion de infraestructura o
agroindustria que se pretendan realizar en las dreas protegidas publicas regio-
nales de que tratan los articulos 2.2.2.1.1.1. al 2.2.2.1.6.6. de este Decreto, dis-
tintas a las dreas de Parques Regionales Naturales, siempre y cuando su ejecu-
cion sea compatible con los usos definidos para la categoria de manejo respec-
tiva.

Lo anterior no aplica a proyectos, obras o actividades de infraestructura
relacionada con las unidades habitacionales y actividades de mantenimiento y
rehabilitacion en proyectos de infraestructura de transporte de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 44 de la Ley 1682 de 2013, salvo las actividades de
mejoramiento de acuerdo con lo dispuesto el articulo 2.2.2.5.1.1. del presente
Decreto.

1.4. Autoridad Nacional de Licencias Ambientales ANLA

Conforme lo dispone el Decreto 1076 de 2015 (Art. 2.2.2.3.2.2.) que compila el decreto
2041 de 2014, la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales -ANLA- otorgard o negara
de manera privativa la licencia ambiental para los siguientes proyectos, obras o
actividades:

e 12. Los proyectos que afecten las Areas del Sistema de Parques Nacionales
Naturales:

28 |bidem, numeral 15
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a) Los proyectos, obras o actividades que afecten las dreas del Sistema de
Parques Nacionales Naturales por realizarse al interior de estas, en el marco de
las actividades alli permitidas;

b) Los proyectos, obras o actividades sefialados en los articulos 2.2.2.3.2.2 y
2.2.2.3.2.3 del presente decreto, localizados en las zonas amortiguadoras del
Sistema de Parques Nacionales Naturales previamente determinadas, siempre y
cuando sean compatibles con el plan de manejo ambiental de dichas zonas.

e 13. Los proyectos, obras o actividades de construccion de infraestructura o
agroindustria que se pretendan realizar en las dreas protegidas publicas na-
cionales de que trata el presente decreto O distintas a las dreas de Parques
Nacionales Naturales, siempre y cuando su ejecucion sea compatible con los
usos definidos para la categoria de manejo respectiva.

Lo anterior no aplica a proyectos, obras o actividades de infraestructura
relacionada con las unidades habitacionales y actividades de mantenimiento
y rehabilitacion en proyectos de infraestructura de transporte de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 44 de la Ley 1682 de 2013, salvo
las actividades de mejoramiento de acuerdo con lo dispuesto el articulo
2.2.2.5.4.4.del presente Decreto.

1.5. Los Institutos de Investigacion del SINA

La Ley 99 de 1993 crea algunos y reorganiza otros Institutos, como organismos de apoyo
cientifico y técnico a la gestion ambiental. Son cinco Institutos de Investigacidn, adscritos
o vinculados al Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial a quienes
corresponde brindar la informacién cientifica requerida para la adopcion de las politicas
ambientales.

Con la expedicion del Decreto 2372 de 2010 compilado actualmente en el Decreto 1076
de 2015, a los Institutos de Investigacidn les corresponde la expedicién de un concepto
técnico en los procesos de declaratoria de areas protegidas regionales, atendiendo a su
especialidad, buscando con ello acompafiar de rigurosidad técnica y cientifica las
decisiones relacionadas con la destinacién de porciones del territorio nacional a la
proteccion de la diversidad bioldgica con la estrategia del Sistema Nacional de Areas
protegidas. La especialidad de cada uno de estos institutos, podria especificarse de la
siguiente manera:
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¢ |Instituto de Investigacidn de Recursos Bioldgicos “Alexander von Humboldt

Este Instituto, creado por el articulo 19 de la Ley 99 de 1993, es el encargado de realizar
la investigacidon basica y aplicada sobre los recursos genéticos de la flora y la fauna
nacionales, los recursos bidticos y los hidrobioldgicos en el territorio continental y de
levantar y formar el inventario cientifico de la biodiversidad en todo el territorio
nacional.

Dentro de sus funciones especificas en materia de dreas protegidas estan?°:

e Proponer al Minambiente la incorporacién, ampliacién o sustraccién de areas del
Sistema de Parques Nacionales Naturales, reservas forestales y otras areas de ma-
nejo especial.

e Instituto de Investigaciones Marinas y Costeras “José Benito Vives de Andreis” —
INVEMAR-.

El Invemar reorganizado por el articulo 18 de la Ley 99 de 1993 como el encargado de la
investigacion ambiental bdsica y aplicada de los recurso naturales renovables y el medio
ambiente y los ecosistemas costeros y oceanicos de los mares adyacentes al territorio
nacional y de emitir conceptos técnicos sobre la conservaciéon y aprovechamiento
sostenible de los recursos marinos.

e Instituto Amazdnico de Investigaciones Cientificas “SINCHI”
Transformado y reorganizado por el articulo 20 de la Ley 99 de 1993, tiene por objeto la
realizacion y divulgacion de estudios e investigaciones cientificas de alto nivel
relacionadas con la realidad biolégica, social y econdmica de la region amazdnica.

e [nstituto de Investigaciones Ambientales del Pacifico “John von Neumann”

Creado por el articulo 21 de laley 99 de 1993, se encargado de la investigacién del medio
ambiente del Litoral Pacifico y del Chocé Biogeografico.

e Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales- IDEAM-.

29 Decreto 1603 de 1994, articulo 20, numeral 15
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El articulo 17 de la Ley 99 de 1993 crea este Instituto encargado del levantamiento y
manejo de la informacion cientifica y técnica sobre los ecosistemas que forman parte
del patrimonio ambiental del pais, asi como de establecer las bases técnicas para
clasificar y zonificar el uso del territorio nacional para los fines de la planificacion y el
ordenamiento del territorio.

Igualmente le corresponde efectuar el seguimiento de los recursos biofisicos de la
Nacién especialmente en lo referente a su contaminacién y degradacidon cuyos
resultados servird de base para la toma de decisiones por parte de las autoridades
ambientales.

1.6. La Academia Colombia de Ciencias Exactas, Fisicas y Naturales

De conformidad con lo establecido por la Ley 2 de 1959, la declaratoria de los Parques
Nacionales Naturales requiere el concepto previo favorable de la Academia Colombiana
de Ciencias Exactas, Fisicas y Naturales (ACCEFYN). Bajo este marco el decreto 2372 de
2010 compilado en el decreto 1076 de 2015 (Art. 2.2.2.1.5.2.), establecié que dicho
concepto previo por parte de la ACCEFYN sera requerido para todas las areas protegidas
de caracter nacional y se emitira con base en un documento de sustente los aspectos
biofisicos, socioecondmicos y culturales que sirven como criterio para proponer esa
decisién.

Hasta aqui queda claro que la declaratoria de dareas protegidas publicas bajo las
categorias de manejo que hacen parte del Sistema Nacional de Areas Protegidas, esta
asignada legalmente al Ministerio de Ambiente y Desarrollo y a las Corporaciones
Auténomas Regionales, entidades del orden nacional. Lo anterior resulta consistente
con lo establecido por la Ley 1454 de 2011 (Art.29), por medio de la cual se dictan
normas organicas sobre ordenamiento territorial. Esta norma reconoce dentro de las
asuntos de interés nacional y por lo tanto competencia de la Nacién, las areas
protegidas.

Concurren también en su proceso de creacién Parques nacionales Naturales de
Colombia, los Institutos de Investigaciéon Cientifica y la Academia Colombiana de
Ciencias Exactas, Fisicas y Naturales. En su gestién y conservacion también toma
decisiones la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales, tratdndose de areas
protegidas nacionales. En este sentido la distribucién legal de competencias podria
resumirse de la siguiente manera:

27

!. MINISTERIO DE AMBIENTE Y
gr’ DESARROLLO SOSTENIBLE



PARQUES

QRCIONALg

*

)
€coLous\®

STIVANLYN

PARQUES NACIONALES
NATURALES DE COLOMBIA

Categoria Concepto Declaracion Administracidony | Licenciamiento
para Manejo Ambiental
declaracion

Sistema  de | Academia Ministerio de | Parques Autoridad

Parques Colombiana | Ambiente y | Nacionales Nacional de

Nacionales de Ciencias | Desarrollo Naturales de | licencias

Naturales Exactas, Sostenible Colombia Ambientales
Fisicas y
Naturales

Reservas Nacionales: | Nacionales: Corporaciones Nacionales:

Forestales Academia Ministerio de | Autébnomas Autoridad

Protectoras Colombiana | Ambiente y | Regionales Nacional de
de Ciencias | Desarrollo Licencias
Exactas, Sostenible Ambientales.
Fisicas y | Regionales: Regionales:
Naturales Consejos Corporaciones
Regionales: | Directivos Auténomas
Institutos de | Corporaciones Regionales
Investigacion | Auténomas
SINA Regionales

Distritos  de | Nacionales: Nacionales: Nacionales: Nacionales:

Manejo Academia Ministerio de | Ministerio  de | Autoridad

Integrado Colombiana | Ambiente y | Ambiente y | Nacional de
de Ciencias | Desarrollo Desarrollo Licencias
Exactas, Sostenible Sostenible Ambientales.
Fisicas y | Regionales: (delegaciones) Regionales:
Naturales Consejos Regionales: Corporaciones
Regionales: Directivos Corporaciones Auténomas
Institutos de | Corporaciones | Auténomas Regionales
Investigacion | Auténomas Regionales
SINA Regionales

Parques Institutos de | Consejos Corporaciones Corporaciones

Naturales Investigacion | Directivos Auténomas Auténomas

Regionales Cientifica Corporaciones | Regionales Regionales
SINA Auténomas

Regionales
28
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Distritos  de | Institutos de | Consejos Corporaciones Corporaciones
Conservacion | Investigacion | Directivos Auténomas Autonomas
de Suelos Cientifica Corporaciones | Regionales Regionales
SINA Auténomas
Regionales
Areas de | Institutos de | Consejos Corporaciones Corporaciones
Recreacién Investigacion | Directivos Auténomas Autonomas
Cientifica Corporaciones | Regionales Regionales
SINA Auténomas
Regionales

Cémo se menciond anteriormente, dentro de las categorias de manejo que hacen parte
del Sistema Nacional de Areas Protegidas, se encuentra la Reserva Natural de la
Sociedad Civil, una figura creada por la Ley 99 de 1993 (Art. 109 y 110) y reglamentada
por el Decreto 1996 de 1999 compilado en el Decreto 1076 de 2015. A continuacién
veremos la distribucién de competencias en relacién esta figura.

1.7. Competencias legales frente a las reservas naturales de sociedad civil

El Estado ha estado al frente de la destinacion de porciones del territorio para la
conservacion de los valores naturales y la biodiversidad. Tiene dentro de sus potestades
definir, delimitar, declarar y administrar aquellas areas destinadas a la conservacion y la
misma, por disposicion legal, puede comprender predios publicos y privados,
fundamentada entre otras disposiciones, en el articulo 58 de la Carta que al tiempo que
garantiza la propiedad privada, reitera que ésta es una funcién social a la cual le es
inherente una funcién ecoldgica.

Esta misma disposicidn constitucional, sirve de fundamento para que un propietario de
un predio de cumplimiento a la funcidn social y ecolégica, destine voluntariamente el
todo o una parte del mismo, a la conservacién.

Las reservas naturales de la sociedad civil consagradas en el articulo 109 de la Ley 99 de
1993, son una muestra de la participacion directa del particular en la destinacion y
administracion de dareas protegidas, consideradas como privadas en atencién a que
nacen de la voluntad de su propietario, quien a su vez se encargad de su administracién
y manejo.
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Conforme con lo dispuesto por la Ley 99 de 1993 y sus normas reglamentarias, las
Reservas Naturales de la Sociedad Civil, son aquellas areas en las que una parte o el todo
del area de un inmueble conserva una muestra de un ecosistema natural y es manejada
bajo los principios de la sustentabilidad en el uso de los recursos naturales.

Este tipo de dreas protegidas nacen de la autonomia de la voluntad del particular titular
del derecho de dominio, que decide destinar su predio a mantener ese ecosistemas
natural y a manejarlo excluyendo del mismo usos no permitidos, pero su reconocimiento
publico e incorporacién al SINAP exige un proceso de registro ante Parques Nacionales
Naturales de Colombia, cuyos requisitos y procedimientos se encuentran reglados en el
Decrto 1076 de 2015. Esta misma norma establece la posibilidad de que el propietario
solicite la cancelacion del registro, o la procedencia del mismo por el incumplimiento de
las obligaciones adquiridas por su duefio.

Este tipo de categoria puede ser utilizada por personas naturales o juridicas o lo que
denomina la Ley 99 como colectivas, lo cual pareciera indicar su procedencia a voluntad
de propietarios colectivos, como podrian ser considerados los pueblos indigenas o las
comunidades negras respecto de sus resguardos o titulos colectivos.

Iv. Los Municipios o Distritos y las areas protegidas

La Ley 99 de 1993 no faculta expresamente a los municipios para la designacion de dreas
de manejo especial o areas protegidas, ni tampoco existen en la legislacion ambiental
categorias de manejo cuya declaracidn esté asignada a estas entidades territoriales, por
lo contrario, la ya mencionada Ley Orgdnica de Ordenamiento Territorial Ley 1454 de
2011 (Art.29) expedida en virtud del articulo 288 de la Constitucién Politica al distribuir
las competencias entre los distintos niveles territoriales, define las areas protegidas
como un asunto de interés nacional y por lo tanto competencia de la Nacién.

No obstante lo anterior lo cierto es que las competencias constitucionales y legales de
estas entidades territoriales dejan claro que son actores claves en la destinacién de
porciones del territorio para la conservacién de los recursos naturales y la diversidad
bioldgica. A estas entidades la Constitucion las faculta para dictar las normas necesarias
para el control, la preservacion y defensa del patrimonio ecoldgico y cultural del
municipio®® y reglamentar los usos del suelo3!, funciones por demas que permiten
materializar en el territorio una medida de proteccién de determinada area delimitada.

30 Constitucion Politica, articulo 313, numeral 9. Ley 99 de 1993, articulo 65, numeral 2.
81 Ibidem, numeral 7.
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Por su parte, la Ley 388 de 1997 establece que la funcidn publica del ordenamiento del
territorio local se ejerce mediante decisiones administrativas y a las actuaciones
urbanisticas de las entidades distritales y municipales, relacionadas con el ordenamiento
del territorio y la intervencidn en los usos del suelo, dentro de las cuales se encuentran
las siguientes acciones:

e Localizar las areas criticas para la prevencion de desastres y las dreas con fines
de conservacién y recuperacion paisajistica.>?

e |dentificar y caracterizar los ecosistemas de importancia ambiental del munici-
pio, de comun acuerdo con la autoridad ambiental, para su proteccién y ma-
nejo.3?

e Seiialar en su Plan de Desarrollo, las dreas de reserva y medidas para la protec-
cién del ambiente, conservacion de los recursos naturales y defensa del pai-
saje.3

e Incluir en el componente urbano del Plan de Desarrollo, la delimitacion de las
areas de proteccion de los recursos naturales y paisajisticos.?®

e Seialar en el componente rural del Plan, las condiciones de proteccidn, conser-
vacién y mejoramiento de las zonas de vocacidn forestal y la delimitacidn de las
areas de conservacién y proteccidén de los recursos naturales, paisajisticos, geo-
graficos y ambientales.3®

Si bien podria interpretarse que el ejercicio de estas funciones debera hacerse en
armonia con las atribuciones legales de las autoridades ambientales, también lo es que
el reconocimiento constitucional del municipio como decisor de los usos del suelo, no
sustentaria reconocer legalmente, a partir de categorias de manejo especificas, su
potestad de dedicar zonas de su territorio a la conservacién de la biodiversidad, por su
relevancia para ese ambito jurisdiccional. Los tipos de areas protegidas (categorias), los
procedimientos para su creacién, la instancia de la entidad territorial en la cual radique
la facultad (Alcalde, Concejo Municipal), su armonizaciéon con las determinantes
ambientales, su vinculacion al SINAP y su relacién con las autoridades ambientales, entre
otras consideraciones, deberian ser abordadas en un desarrollo legal de esta materia.

82 | ey 388 de 1997, articulo 8.
33 Ibidem
34 Ibidem, articulo 12
35 Ibidem, articulo 13
36 Ibidem, articulo 14
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V. Pueblos indigenas, comunidades negras y areas protegidas del SINAP

La Constitucion Politica de 1991, ademas de ser considerada como la Constitucion
Ecoldgica, avanza significativamente en el reconocimiento de derechos territoriales y
politicos de los grupos étnicos. Es asi como el articulo 63 de la Carta reconoce las tierras
comunales de grupos étnicos con las mismas caracteristicas de los bienes de uso publico
o los parques naturales, inalienables, imprescriptibles e inembargables, dando con un
ellos una proteccién constitucional especial.

Este reconocimiento y proteccién constitucional especial llega al punto de que
particularmente los pueblos indigenas logran que sus territorios sean incluidos como
parte de las entidades territoriales descritas en el articulo 286, disposicion que se
desarrolla con mas detalle en los articulos 329 y 330, que dejan a la ley la definicién de
las relaciones y la coordinacién de estas entidades con la aquellos municipios vy
departamentos de los cuales formen parte.

En este marco cobra de nuevo vigencia lo dispuesto por la Ley organica de ordenamiento
territorial que tiene por objeto distribuir las competencias entre la Nacién y las
entidades territoriales, entre ellos los territorios indigenas, aunque este aspecto no fue
abordado por la Ley 1454 de 2011. No obstante lo anterior, en cabeza de los territorios
indigenas la Constitucidn establece, entre otras funciones la de velar por la preservacién
de los recursos naturales, cuya explotacion deberd hacerse con la participacion de sus
representantes y “sin desmedro de la integridad cultural, social y econdmica de las
comunidades indigenas” (Art. 330 C.P).

La Ley 99 de 1993 en su articulo 67, sefiala los territorios indigenas tendran en materia
ambiental, las mismas funciones y deberes de los municipios. Esta disposicién legal, en
armonia con lo dispuesto por la Constitucién Politica, estd aln pendiente de su
desarrollo legal. No obstante lo anterior, el Gobierno nacional mediante decreto 1953
de 2014 avanzé en la definicion “funciones, mecanismos de financiacidn, control y
vigilancia, asi como el fortalecimiento de la jurisdiccidn especial indigena; con el fin de
proteger, reconocer, respetar y garantizar el ejercicio y goce de los derechos
fundamentales de los Pueblos Indigenas al territorio, autonomia, gobierno propio, libre
determinacién, educacién indigena propia, salud propia, y al agua potable vy
saneamiento basico, en el marco constitucional de respeto y proteccién a la diversidad
étnica y cultural”.
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Dentro de estas funciones se resalta la de “definir, ejecutar y evaluar las politicas
economicas, sociales, ambientales y culturales propias en el marco de los planes de vida,
en los respectivos territorios dentro del marco de la legislacion nacional, y conforme a
los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad”. Dentro de los planes de
vida, los pueblos indigenas definen el ordenamiento de sus territorios y establecen
zonas de conservacién, en el marco de su autonomia. No obstante la ley no ha
reconocido una funcién expresa de declarar dreas protegidas ni ha disefiado una
categoria de manejo en particular, ni establecido los mecanismos de coordinacién el
ejercicio de esta funcion con el municipio o las autoridades ambientales. Este aspectos
aun se considera un vacio del marco legal vigente.

Por su parte, en relacidon con las comunidades negras, el articulo 76 de la Ley 99 de 1993
reproduce parte del articulo 330 de la Carta que expresamente hacia referencia a los
territorios indigenas, al senalar que “la explotacion de los recursos naturales deberd
hacerse sin desmedro de la integridad cultural, social y econémica de las comunidades
negras tradicionales de acuerdo con la Ley 70 de 1993 y el articulo 330 de la Constitucion
Nacional y las decisiones sobre la materia se tomardn, previa consulta a los
representantes de tales comunidades”.

Por su parte la Ley 70 de 1993 establece que las comunidades formaran un Consejo
Comunitario, como forma de administracidn interna, para recibir en propiedad colectiva
las tierras adjudicables, dentro de las cuales se dejan por fuera expresamente las areas
del Sistema de Parques Nacionales Naturales. Estos Consejos tendran dentro de sus
funciones “velar por el aprovechamiento y la conservacion de los recursos naturales”.

El articulo 25 de dicha ley sefiala que en las areas adjudicadas, en las cuales la autoridad
ambiental considere necesaria la proteccion de especies, ecosistemas o biomas,
significativos ecoldgicamente, se constituiran reservas naturales especiales. Esta norma
expresamente sefala que las comunidades participardn en su delimitacion,
conservaciéon y manejo, asi como las autoridades locales, sin sefialar expresamente la
autoridad nacional o regional que tendria tal competencia. En algunos casos esta
competencia ha sido ejercida por las Corporaciones Auténomas Regionales como
autoridades ambientales y administradoras de los recursos naturales.

Vale la pena senalar que esta categoria de reserva natural especial no ha sido objeto de
reglamentaciéon, a pesar del mandato legal, ni fue incorporada como parte de las
categorias que hacen parte del Sistema Nacional de Areas Protegidas. A pesar de esta
ausencia de reglamentacién la norma si resulta clara al poner en cabeza de las
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comunidades negras un derecho de participar en su delimitacién, conservacion y
manejo, pero no la facultad de declararlas o designarlas.

VI. Gobernanza en el SINAP a partir de sus categorias de manejo

Al revisar la evolucién de las categorias de manejo, tanto aquellas definidas por la UICN
como referente internacional como las figuras de proteccién desarrolladas por la
legislacién colombiana, resulta notorio que en su génesis existe la premisa de que la
salvaguarda de determinados territorios depende en primer lugar, de una accion del
Estado y en segundo lugar que esta accion debe dirigirse a evitar intervenciones
humanas que impidan la preservacion de la fauna, la flora y las bellezas escénicas.

Esta premisa que sustentd buena parte de los sistemas de dreas protegidas en el mundo,
generd en su implementacién no sélo una baja participacion de las comunidades locales
en la creacioén y gestidn de esta estrategia de conservacion in situ, sino incluso tensiones
y oposicién que deslegitima la accion del Estado en la conservacion de la naturaleza.

La discusion global de esta problematica ha sido tramitada en los Congresos Mundiales
de Parques Nacionales, donde se reconoce como un reto fundamental reconocer el
aporte de las comunidades locales y de los pueblos indigenas a la gestién de territorios
destinados a la conservacion, en los cuales estas comunidades deben dejar de ser vistas
como una amenaza y considerarlas al contrario como una oportunidad para la gestién
efectiva de las areas protegidas®’.

El Programa de Trabajo sobre Areas Protegidas del Convenio de Diversidad Bioldgica dio
especial relevancia a la gobernanza, participacion, equidad y distribucién de beneficios
en los sistemas de areas protegidas. A raiz de estas orientaciones la UICN, promovi6 a
nivel global y regional andlisis y desarrollos conceptuales en torno al concepto de
gobernanza. Es el caso del Diagndstico regional y analisis comparativo sobre la materia
hecho para los Andes Tropicales, en el cual se aclaran conceptos como gobernanza,
gobernabilidad y buen gobierno, de la siguiente manera:

“ e Gobernanza llega del governance, palabra de la lengua inglesa que hace referencia a
la practica democratica de ejercicio del poder. Generalmente, para que haya buena

87 Phillips, A., “Turning ideas on their head:. a new paradigm for Protected Areas”, en Jaireth,
H. y D. Smyth (eds.),Innovative Governance: Indigenous People, Local Communities and Pro-
tected Areas, Ane Books, New Delhi, 2003.
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gobernanza, la participacion social tiene que ser un agente fundamental en el proceso
de gobierno.

e Gobernabilidad es otro término que viene del inglés (governability). Este hace
referencia a la capacidad de un sistema de gobernarse a través de unos medios e
instituciones.

* Buen gobierno, por su parte, hace referencia a la idea de los procesos democraticos
en que las autoridades trabajan junto a la sociedad civil generando politicas publicas
para el beneficio comin.”%®

Con base en este marco conceptual, la UICN propone las siguientes definiciones:

e “lLa gobernanza ambiental se puede entender como las decisiones (participativas)
entre gobierno y sociedad civil que se toman en torno al uso, acceso, normatividad
y beneficios generados por los recursos naturales y la biodiversidad.

e “Gobernanza en dreas protegidas: La gobernanza en areas protegidas se define
como los marcos juridico-institucionales, estructuras, sistemas de conocimiento, va-
lores culturales que determinan la manera en que las decisiones son tomadas, los
mecanismos de participacion de los diferentes actores y las formas en que se ejerce
la responsabilidad y el poder.”

Esta discusion también ha tenido asidero en Colombia. Recientemente en el marco de
la construccidn de la Politica SINAP 2030, finalmente aprobada por el CONPES 4050 de
2021, comunidades locales campesinas, autoridades indigenas y representantes del
pueblo negro, exigen una mayor participacidon en la creacién y gestion de las areas
protegidas, un reconocimiento de sus propias areas de conservacion en el SINAP y una
ampliacion de |la gobernanza en la gestion del sistema de areas protegidas en distintas
escalas.

Si bien en nuestro pais no existe una definicidn legal de gobernanza, el citado informe
regional retoma una propuesta de definicién a partir del andlisis realizado en el
documento denominado “GOBERNANZA EN EL SISTEMA DE AREAS PROTEGIDAS DE
COLOMBIA” elaborado por German |. Andrade y Lorena Franco V.

38 Alex Rovas Toledo, comp (2006). Gobernanza de los Sistemas Nacionales de Areas Protegi-
das en los Andes Tropicales: Diagnéstico regional y analisis comparativo, UICN, Quito, Ecua-
dor.
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Este documento aborda la gobernanza como: “La forma y tipo de gobierno de areas
protegidas, incluyendo el tipo de actor principal que toma las decisiones, su capacidad
de decision y control, y la forma de dominio y posicidn legal del territorio”. Resaltan los
autores que este concepto “va mas alld de lo que usualmente se entiende como formas
de participacién, incluyendo el co-manejo. Si bien éstos son mecanismos que
contribuyen a la gobernanza, ésta se refiere a temas que para los actores relevantes
incluyen marcos juridico-institucionales, estructuras y sistemas de conocimiento vy
valores culturales que determinan la manera en que son tomadas las decisiones de
gobierno de las areas protegidas.”

A partir del concepto de gobernanza las recomendaciones de Durban establecen una
categorizacion o tipos de gobernanza, basada en las partes facultadas para la gestion
de un area protegida y encargadas de ésta, es decir, quienes tienen la responsabilidad
sobre su manejo. Esta clasificacién segin sea el que mantiene la autoridad y
responsabilidad sobre la decisién en dreas protegidas, identifica cuatro grandes tipos,
los cuales son reconocido por la UICN:

e Tipo A. Gobernanza gubernamental
e Tipo B. Gobernanza compartida

e Tipo C. Gobernanza privada

e Tipo D. Gobernanza comunitaria

Revisemos la aplicacion de esta categorizacion en el contexto del Sistema Nacional de
Areas Protegidas de Colombia.

Gobernanza gubernamental. Esta se presenta cuando la autoridad, responsabilidad y
control del manejo del drea protegida descansa en el gobierno que formalmente, la ha
declarado asi. No obstante lo anterior, pueden existir delegaciones de determinadas
funciones o enfoques participativos en la planeacion y manejo el area, o incluso una
obligacion legal de informar o consultar a otros actores antes de tomar decisiones, pero
en todo caso, la responsabilidad estd en cabeza de la entidad gubernamental.

Este es el caso de las dreas protegidas publicas, en cuyo caso, es el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible, Parques Nacionales Naturales de Colombia o una

%9 Dudley, N. (Editor) (2008). Directrices para la aplicacion de las categorias de gestion de
areas protegidas. Gland, Suiza: UICN. x + 96pp.
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Corporacién Auténoma Regional, de acuerdo a la distribucién de competencias hecha
por el legislador, es la encargada de la declaracién, administracién y manejo.

Gobernanza compartida. Se presenta cuando la autoridad, responsabilidad y control del
manejo del area protegida es compartida de diversas formas entre una pluralidad de
actores, que pueden incluir una o mas instituciones de gobierno, comunidades locales,
propietarios privados u otros.

Esta gobernanza compartida puede comprender a su vez dos tipos de escenarios. El
primero cuando la gobernanza es colaborativa, es decir, cuando es el gobierno el que
tiene el poder de toma de decisiones y la responsabilidad en el manejo del drea, pero se
requiere — por ley o norma — que tales decisiones se informen o consulten a los demas
agentes implicados. En el segundo caso, la gestién es conjunta, e implica que varias
partes forman el consejo de gobierno con autoridad de toma de decisiones vy
responsabilidad.

Como gobernanza compartida conjunta podria clasificarse la declaracion por parte de
entidades gubernamentales de areas protegidas publicas en territorios conformadas por
resguardos indigenas. Este caso se conoce como superposicion de areas protegidas con
resguardos indigenas y sin duda, si bien el manejo del area protegida ha sido asignado
por la Ley a las autoridades ambientales, también la Ley ha reconocido autonomia en el
manejo de sus resguardos indigenas a tales autoridades publicas de caracter especial, lo
gue exige un ejercicio de coordinacion publica para la administracidon y manejo del area,
cuya tomada de decisiones se hace en instancias de gobierno definidas en los regimenes
especiales de manejo.

Podrian clasificarse aqui también, sea como gobernanza colaborativa o como
gobernanza conjunta, dependiendo de contextos particulares diferenciales, areas
protegidas regionales e incluso nacionales que establecen esquemas de gestién
colaborativos o conjuntos con comunidades del pueblo negro o comunidades locales,
autoridades municipales, entre otras.

Vale la pena sefialar, que en cualquier caso en que se presenten comunidades indigenas
o negras que habitan o utilizan regular o permanentemente los recursos naturales de
un drea protegida, sin que estén en el marco de una gestidn conjunta, la Ley 21 de 19914°

40 L a Corte Constitucional ha reconocido que este Convenio forma parte del blogue de constitu-
cionalidad (art. 93 C.P.), integrandose sus disposiciones a la Carta Fundamental, en la medida
que contempla temas de derechos humanos, por lo que prima sobre la legislacién nacional, al
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por la cual se adopta el Convenio de la OIT sobre Pueblos Indigenas y Tribales, nos ponen
como minimo en un escenario de gestion compartida colaborativa e incluso en
escenarios de gestion compartida conjunta. La anterior afirmacién se sustenta en el
hecho de que las medidas administrativas que tomaria la autoridad ambiental en
materia de ordenamiento y regulacién de usos y actividades, serian decisiones
administrativas susceptibles de afectar a las mencionadas comunidades, evento en el
cual por disposicién de rango constitucional, procederia la consulta previa.

Gobernanza privada. En este caso la autoridad, responsabilidad y control del manejo
del area protegida esta en cabeza de sus propietarios privados quienes determinan los
objetivos de conservacién, desarrollan y aplican planes de gestiéon y mantienen el poder
de decisidn, sujetos por supuesto a la legislacidn vigente, en el marco de un Estado social
de derecho. Este tipo de gobernanza estd presente en la reserva natural de la sociedad
civil, no obtente la misma exige el cumplimiento de unos requisitos para su proceso de
registro, dentro de los cuales se destacan aspectos relacionados con la zonificacién del
area.

Gobernanza comunitaria. Este tipo de gobernanza se presenta cuando la autoridad,
responsabilidad y control del manejo del area protegida esta en cabeza de las
autoridades de pueblos indigenas o comunidades locales, de acuerdo con su derecho
consuetudinario o normas tradicionales en sus territorios. La comunidad es propietaria,
tradicionalmente o legalmente, de la tierra y sus recursos naturales y los ha dedicado a
los objetivos de conservacion.

Como se sefald anteriormente en Colombia, las normas que regulan la materia, no se
han ocupado de reglar la declaracién, administracidon y manejo de areas protegidas por
parte de las autoridades indigenas o las comunidades negras y tampoco han definido
categorias de manejo. No obstante y con base en lo dispuesto por la Constitucién, la Ley
99 de 1993 y la Ley 70 de 1993, varias comunidades, a través de sus autoridades han
creado zonas de proteccidn o conservacion, en desarrollo de su derecho a la autonomia,
figuras que actualmente carecen de un reconocimiento legal como areas protegidas.

De alli el llamado que hacia el CONPES 3680 de 2010 y que reitera el recientemente
aprobado CONPES 4050 de 2021, para que a partir de la actualizacion del sistema de

respecto ve, entre otras: Sentencia T-169 de 2001, M.P. Carlos Gaviria Diaz; T-955 de 2003,
M.P. Alvaro Tafur Galvis; T-1303, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra; SU-039 de 1993, M.P.
Antonio Barrera Carbonell; T-634 de 1999, M.P. Alejandro Martinez Caballero; T- 606 de 2001
M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra; SU -383 de 2003, M.P., Alvaro Tafur Galvis
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categorias de manejo el sistema nacional de areas protegidas se incorpore la
gobernanza comunitaria. Como veremos mas adelante, la nueva definicion del Sistema
Nacional de Areas Protegidas adoptada por la Ley 2169 de 2021 asi lo requiere.

VILI. Uso actual del sistema de categorias en el SINAP — seiiales hacia su revi-
sién

Las areas protegidas no son en modo alguno entidades uniformes, antes bien, abarcan
un amplio abanico de objetivos y estan administradas por un gran nimero de actores
muy diversos. Asi, podemos encontrar un nimero de sitios cuyo acceso esta totalmente
prohibido debido a su enorme importancia y fragilidad, pero también otro tipo de areas
protegidas que engloban territorios y espacios marinos tradicionalmente habitados,
donde la accién humana ha moldeado los paisajes culturales con una alta biodiversidad.
En algunos casos, la propiedad y la gestién de los sitios estdn en manos de los gobiernos,
mientras que en otros esta propiedad y gestion corresponde a particulares, empresas
privadas, comunidades y grupos religiosos. (UICN, América del Sur).

Hace mas de 25 aiios, la UICN desarrolld un sistema preliminar de categorias para la
gestidn de areas protegidas para ayudar a organizarlas y definirlas. La intencién original
del sistema de Categorias de Gestidn de Areas Protegidas de la UICN era crear un
entendimiento comun y un marco internacional de referencia para las areas protegidas
tanto entre paises como dentro de ellos. Hoy en dia, las categorias estan aceptadas y
reconocidas por organizaciones internacionales, como las Naciones Unidas y el Convenio
sobre la Diversidad Bioldgica, y gobiernos nacionales como el punto de referencia para
definir, recordar y clasificar las areas protegidas.

Adicionalmente la UICN en su guia sobre directrices para la aplicacién de las categorias
de gestidn de areas protegidas, precisa que cada una de las categorias se describe
mediante una serie de apartados:

e Objetivo(s) primario(s)

e Otros objetivos

e Rasgos distintivos

o Papel en el paisaje terrestre o marino
e ¢Qué hace singular a la categoria?

Con base en los anteriores elementos el Decreto 2372 de 2010 definié Categoria de
manejo como la unidad de clasificacién o denominacion genérica que se asigna a las
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areas protegidas teniendo en cuenta sus caracteristicas especificas, con el fin de lograr
objetivos especificos de conservacion bajo unas mismas directrices de manejo,
restricciones y usos permitidos. Conforme a este marco reglamentario se definié el
sistema de categorias de manejo de areas protegidas para el SINAP, el cual se presenta

a continuacion:

Natural

RELACION
CATEGORIA DEL HISTORICA FRENTE PROPUESTA DE ANALISIS
SINAP A LAS CATEGORIAS AJUSTE
UICN
Area Natural | Il Monumento o
Unica Caracteristica

Reserva Nacional
Natural

| Reserva Natural
Estricta

Parque Nacional
Natural

Il Parque Nacional

Via Parque

Il Monumento o
Caracteristica
Natural
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Santuarios de
Faunay Flora

11l Monumento o
Caracteristica
Natural

Categoria Ib: Area
silvestre*!

Categoria IV:
Areas de gestion
de
habitats/especies

Las areas protegidas
de categoria Ib son
generalmente areas
no modificadas o
ligeramente
modificadas de gran
tamano, que
retienen su cardcter
e influencia natural,
sin asentamientos
humanos
significativos o
permanentes, que
estan protegidas y
gestionadas para
preservar su
condicién natural.

Las areas protegidas
de categoria IV
normalmente
ayudan a proteger o
restaurar, especies
de flora de
importancia inter-
nacional, nacional o
local; especies de
fauna de
importancia
internacional,
nacional o local
incluyendo la fauna
residentey la
migratoria; y/o
habitats. El tamafio
del area puede
variar pero
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RELACION
CATEGORIA DEL | HISTORICA FRENTE | PROPUESTA DE AR
SINAP A LAS CATEGORIAS AJUSTE
UICN

a menudo son
relativamente
pequenas; sin
embargo, este no es
un rasgo distintivo.

El objetivo de la
categoria lll es
proteger un rasgo
natural concreto, lo
gue no es objetivo
de la categoria Ib.
Las areas protegidas
de categoria lll
normalmente son
bastante pequefas
y como las de
categoria Il su
objetivo es atraer
visitantes en
grandes cantidades;
por el contrario, los
espacios Ib son
normalmente mas
grandes y no
pretenden atraer
mas que a visitantes
especializados.

41 Queda para la discusion el andlisis sobre la categoria IV asociada a areas de gestion de habitats/especies,
gue no se propone como ajuste inicial considerando que el objetivo primario plantea la restauracién lo que
involucra intervenciones activas. Adicionalmente La categoria IV proporciona un enfoque de gestion
utilizado en areas que han sufrido modificaciones sustanciales y requieren la proteccion de los fragmentos
restantes, con o sin intervencion.
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RELACION
CATEGORIA DEL | HISTORICA FRENTE PROPUESTA DE ANALISIS
SINAP A LAS CATEGORIAS AJUSTE
UICN
Distrito de VI Area protegida

Conservacion de
Suelos

con uso
sostenible de los
recursos naturales

Distrito Nacional
de Manejo
Integrado
Nacional/Regiona
I

VI Area protegida
con uso
sostenible de los
recursos naturales

Parque Natural

Il Parque Nacional

Regional
Reserva Forestal | VI Area protegida
Protectora con uso

Nacional/Regiona
I

sostenible de los
recursos naturales
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Area de VI Area protegida Categoria V: La categoria VI

Recreacién con uso Paisaje subraya la
sostenible de los terrestre/marino | necesidad de
recursos naturales vincular la

conservacion en
areas naturales a la
Vez que se apoyan
los medios de vida
sostenibles: por su
parte la categoria V
hace énfasis en los
valores de las
interacciones a
largo plazo entre las
personasy la
naturaleza en
condiciones
modificadas. En la
categoria Vl el
énfasis reside en el
uso sostenible

de los recursos
naturales y servicios
ambientales
(normalmente caza,
pesca, pastoreo),
mientras que en la
categoria V el
énfasis reside en
usos mas intensivos
(normalmente
agricolas, forestales
Y

turisticos). La
categoria Vl es
normalmente mas”
natural” que la
categoria V.
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RELACION
CATEGORIA DEL | HISTORICA FRENTE | PROPUESTA DE AR
SINAP A LAS CATEGORIAS AJUSTE

Tabla 1. Anadlisis de equivalencias de categorias SINAP y las planteadas por la UICN.
Fuente: El presente diagndstico.
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VIII.  Un nuevo Sistema Nacional de Areas Protegidas - Necesidades de ajuste
identificadas para sus categorias de manejo

Ya se han mencionado en apartes anteriores algunas de las omisiones que hoy presenta
el SINAP en materia de categorias de manejo. El diagndstico mas reciente realizado en
el marco de la construccion de la Politica SINAP 2030, aprobada por el CONPES 4050 de
2021, confirma que son “insuficientes las categorias de manejo de dreas protegidas del
Sinap para la conservacion del patrimonio natural y cultural”.

Sefiala el CONPES que las categorias de manejo existentes “no pueden ser usadas por
municipios o distritos para la declaratoria de dreas protegidas locales, ni permiten la
creacidén o registro de areas protegidas comunitarias en territoritos colectivos de grupos
étnicos o de otras comunidades”, no obstante propone como linea estratégica 2,
aumentar las categorias de manejo de areas protegidas del Sinap para la conservacién
del patrimonio natural y cultural.

Esto querria decir que no se trata simplemente de posibilitar el uso de las categorias
actuales por parte de municipios y grupos étnicos, como se da a entender de la
redaccién diagndstica hecha en el citado documento, sino de disefar y crear nuevas
categorias de manejo que atiendan a los contextos locales y culturales particulares que
enmarcan la gestidon de areas protegidas por parte de estos actores, como lo sefiala la
linea estratégica. En esta linea se llama la atencién en un aspecto que resulta
fundamental, y es el la naturaleza de autoridad publica de caracter especial que tienen
las autoridades indigenas y que haria que la definicién de su categoria de manejo sea un
desarrollo, no de la gobernanza comunitaria, sino de la gobernanza publica.

Las acciones orientadas desde el CONPES preveé que Parques Nacionales Naturales de
Colombia, con apoyo del MADS, debera revisar el sistema de categorias para asegurar
gue sea sufiente, en términos de los dmbitos de gestidon y los tipos de gobernanza. Estos
criterios de revisién, deberian ser contrastados en primer términos, con la definicion
recientemente modificada del SINAP, asi como con los planteamientos que los actores
del mismo hagan en el marco de una amplia discusidn sobre la materia.

La ley 2169 de 2021 en su articulo 26, ademas de crear un nuevo sistema denominado
Sistema Nacional de Areas Protegidas que incluye el SINAP y las areas que cumplan los
criterios para ser catalogadas como OMEC (otras medidas de conservacion basadas en
areas), adopta legalmente una nueva definicién del SINAP generada en el marco de la
construccion de la Politica SINAP 2030. Esta nueva definicidn es la siguiente:
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“El Sinap es el conjunto de las dreas protegidas privadas, comunitarias y publicas, del
dmbito de gestion local, regional y nacional, los actores sociales e institucionales, los
arreglos de gobernanza e instrumentos de gestion que, articulados entre si, contribuyen
a los objetivos de conservacion del pais”.

Con esta definicion se ratifica que la revisiéon del sistema de categorias, deberd
orientarse inicialmente a cubrir los vacios en cuanto a categorias para areas
comunitarias y categorias para dareas protegidas locales. No obstante el proceso
colectivo de discusién de un nuevo sistema categorias debera revisar igualmente si las
categorias publicas y privadas existentes permiten suficientemente alcanzar los
objetivos de conservacidn de las dreas protegidas del SINAP vy si se desarrollan tambien
los distintos tipos de gobernanza.

IX. Requerimientos de un sistema de categorias

Con el fin de analizar los principales requerimientos técnicos para el desarrollo de una
propuesta de categorias de manejo de areas protegidas a continuacion se describen.

Actualmente, el sistema de categorias de manejo de dreas protegidas reglamentadas en
el SINAP contempla diferencias entre las categorias de manejo a partir de los siguientes
aspectos:

Diferencias entre categorias

e Niveles de biodiversidad (Paisajes, Ecosistemas, Poblaciones y Especies)
e Atributos (Estructura composicién y funcién).

e Ambitos de gestion: Nacional y Regional

e Gobernanza: Publicas y privadas.

e Actividades permitidas

A partir de lo anterior y con el fin de plantear elementos particulares frente al ajuste o
disefio de posibles categorias de manejo se proponen los siguientes elementos:

o Considerar la naturalidad como un eje para su desarrollo

Las propuestas de categorias a ajustar o desarrollar deberdn contemplar como eje
principal la naturalidad de los espacios a conservar. Sobre este principio y considerando
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que existen diferencias entre los grados de naturalidad de las categorias de manejo de
areas protegidas medidos a partir de los principales atributos ecoldgicos minimos
(composicidn, estructura y funcion), este es un propdsito que debe mantenerse en el
ajuste o disefio de areas protegidas. En ese sentido, ese disefio integrara estos atributos
de manera que cumpla uno o un conjunto de ellos. Lo anterior se precisa considerando
gue existen diferentes esfuerzos de conservacién que nacen desde diferentes iniciativas
gue no deben necesariamente ser dreas protegidas.

No obstante, y esta para la discusidon este concepto de naturalidad, considerando que
diferentes impulsores como el cambio climatico y la presencia de especies introducidas
invasoras entre otros, entran en sinergia con las perturbaciones locales induciendo
cambios profundos y en ocasiones irreversibles, constituyendo ecosistemas emergentes
(Andrade, German.2008%?).

Este contexto de cambio contribuye a agudizar la crisis de identidad del objeto de la
conservacion llama a ampliar conceptualmente su alcance.

Si bien deberdn desarrollarse otras estrategias de conservaciéon en los diferentes
paisajes continentales y marinos, sera necesario evaluar hasta donde las propuestas de
un nuevo sistema de categorias de manejo plantean escenarios frente a este contexto.

o Desarrollar el concepto de conservacion

Las propuestas que se construyan integraran en su desarrollo las diferentes dimensiones
adoptadas por el convenio de diversidad bioldgica. En ese sentido contemplara en su
concepto una o un conjunto de ellas.

Actualmente las dimensiones sobre las que se desarrolla el concepto de conservacion
estdn dadas principalmente por la preservacién la cual plantea el mantener la
composicidn, estructura y funcién de la biodiversidad, conforme su dindmica natural y
evitando al maximo la intervenciéon humana y sus efectos. La restauracion que permite
restablecer parcial o totalmente la composicidon, estructura y funcidn de la
biodiversidad, que hayan sido alterados o degradados. El uso sostenible que determina
la utilizacién de los componentes de la biodiversidad de un modo y a un ritmo que no
ocasione su disminucién o degradacion a largo plazo alterando los atributos basicos de
composicion, estructura y funcién, con lo cual se mantienen las posibilidades de ésta de

42 Andrade, German. 2008b. Naturalmente humano. Los ecosistemas emergentes y la gestion de una nueva
naturaleza. Innovacion y Ciencia XV, No. 3: 50-59.

49

!. MINISTERIO DE AMBIENTE Y
gr’ DESARROLLO SOSTENIBLE



PARQUES

il

QRCIONALg

*

)
€coLous\®

STIVANLYN

PARQUES NACIONALES
NATURALES DE COLOMBIA

satisfacer las necesidades y las aspiraciones de las generaciones actuales y futuras y el
conocimiento como eje transversal, el cual plantea que son los saberes, innovaciones y
practicas cientificas, técnicas, tradicionales o cualquier otra de sus formas, relacionados
con la conservacion de la biodiversidad.

o Objetivos que permitan el proceso de conservacidn para diferentes niveles de
biodiversidad

Si bien hoy en dia la mayor parte de las categorias de manejo reglamentadas para el
SINAP abordan principalmente los niveles de biodiversidad de paisajes y ecosistemas, es
evidente la necesidad de contemplar otros niveles asociados a comunidades,
poblaciones y especies, dentro del disefio de las dreas y principalmente frente a la
concepcidn de sus objetivos de conservacion. Lo anterior sera estratégico al momento
de definir prioridades de conservacion provenientes de metas de conservacion para
estos niveles. Esto debera ser evaluado frente al papel que juegan las areas protegidas
en el ambito de gestion local, en especial por la complementariedad que deben brindar
estas en el contexto del sistema.

o Dimension espacial

Implica un area definida espacialmente y delimitada con claridad. El término tiene una
acepcion tridimensional, incluye el espacio situado sobre (espacio aéreo) un darea
protegida, la superficie y el espacio subterraneo. Estos limites pueden estar definidos
por lineas naturales (limites arcifinios) o lineas imaginarias.

o Temporalidad

Sobre los diferentes objetivos que puedan plantearse para las diferentes areas, se abre
una posibilidad de analisis en relacion sobre si las areas protegidas se deben declarar de
manera permanente, o de acuerdo con los objetivos de conservacién definidos se
pueden conservar en una época del afio especifica. Sobre esto se plantea el ejemplo
sobre salvaguardar especies durante proceso migratorios que requieren de ciertos
ecosistemas que son habitats de estas, lo cual tendria implicaciones para su manejo, con
particular atencidn en la regulacién de los usos y actividades, los cuales se proponen
sean diferenciales a partir de la misma temporalidad.

X. Propuestas construidas - Base para la discusion
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Tabla comparativa (por desarrollar)

Publicas
Nacionales
Regionales
Locales
Privadas
Comunitarias

e Propuesta Fandino

e Propuesta Biocolombia

e Comité de facilitacion - Proyecto ley sinap 2009 — 2010 (memorias de los 2 con-
gresos)

e Areas locales y comunitarias (propuestas reglamentarias)

e Areas comunitarias Ley 70

XI. Conclusiones y recomendaciones

e Acelerar el proceso

e Garantizar la participaciéon del SINAP

e Establecer no solo el ajuste de categorias sino los mecanismos de armonizacién y
articulacion en el marco de las competencias de los actores

e Definir directrices para la seleccion y el disefio y el manejo

e Fortalecer estructura del SINAP

e Generar capacidades en cabeza de actores

e Garantizar rigurosidad técnica con visidn sistémica

e Discusion y armonizacion sectorial
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