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Base conceptual

para la Definicion de Lineamientos
de la Regionalizacion y el Ordenamiento
Territorial en el Departamento del Valle del Cauca

Ernesto Guhl Nannetti

1.  Objetivoy Marco Conceptual

Este documento tiene por objeto contribuir al proceso de ordenamiento territorial que
se ha venido adelantando en el Valle del Cauca, y en particular en desarrollo de lo esta-
blecido por la Ley 388 de 1997. Su aporte principal se centra en clarificar conceptos y
marcos normativos, con el fin de apoyar la labor de la CVC para la inclusién de los
criterios de ordenamiento y las variables ambientales en los Planes y Esquemas de Or-
denamiento Territorial que preparen los entes territoriales del Valle del Cauca. También
busca contribuir al proceso de regionalizacién del departamento.

En la segunda parte se presenta una propuesta metodolégica y conceptual para la
planeacién ambiental integral, con el propésito de que sea analizada y discutida con los
funcionarios de 1a CVC y, si es del caso, sea adoptada por la Subdireccién de Planeacién.

Dado que el ordenamiento territorial debe entenderse como una actividad continua en el
tiempo y de cardcter flexible y dindmico, se espera que este documento sirva para ali-
mentar un proceso que lo enriquezca y desarrolle, en la jurisdiccién de la CVC.

El carécter del documento es todavia preliminar y deberd seguirse estructurando y precisan-
do a partir de su andlisis y discusién con los profesionales y expertos de la Corporacion.

Para enmarcar el tema del Ordenamiento Territorial en los conceptos que deben guiar a
la sociedad colombiana, es necesario sefialar que este proceso debe estar orientado a
darle expresi6n territorial a los siguientes principios:
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La propiedad debe tener una funcién social y ecoldgica
El interés general debe prevalecer sobre el particular
Las cargas y los beneficios deben distribuirse de manera equitativa

La sociedad debe participar en la planeacién y el manejo de su territorio

Para determinados propésitos concretos, enmarcados en los anteriores lineamientos,
como la administracién de un determinado territorio, el manejo sostenible de los recur-
sos naturales que posee o la reglamentacién de los usos del suelo, es indispensable des-
cribir, comprender y analizar sus caracteristicas y los fenémenos que sobre ellos se
producen. Para llevar a cabo este proceso de conocimiento, estudio y comprensién del
territorio, es conveniente y necesaria su divisién en unidades mas o menos homogéneas
de acuerdo con ciertos criterios predeterminados. El grado de detalle que requiera el
objetivo buscado determinard el grado de subdivisién y la precision con que se efectie el
andlisis. Este proceso de divisién se conoce con los nombres de zonacién, zonificacién
o regionalizacién. El dltimo término se aplica generalmente a territorios de extensién
considerable, que se dividen en regiones con caracteristicas mds o menos homogéneas
pero que conservan una cierta dimensién espacial apreciable. La zonacién, zonificacién
o incluso la microzonificacién se realizan al interior de las regiones, o subregiones, y
por tanto producen una subdivisién cada vez mds fina, que requiere, para ser til, un nivel
de informacién cada vez mds detallado y de mejor calidad.

Por lo tanto, de lo dicho se deduce que no existe una division del territorio que sea la
tnica o que sea la mejor, pues su utilidad y grado de precision dependen de sus propios
propositos. Es decir que la bondad de una divisién cualquiera de un territorio depende de
la finalidada para la cual se hace y de los fines que se persiguen con ella.

También debe sefialarse que la divisién de un territorio en unidades m4s o menos homo-
géneas debe ser un proceso continuo, dindmico y con un cierto grado de flexibilidad para
adaptarse a cambios en los objetivos o en las dindmicas socioeconémicas.

1.1 Espacio

Es muy importante tener claridad sobre los limites del espacio sobre el cual se adelanta-
rén los procesos de subdivision y ordenamiento, para efectos de llevarlos a cabo de la
manera més integrada y completa posible.

Para efectos de este documento se entiende el “espacio” como la extensién geografica
tridimensional con su contenido bidtico y abidtico que existe en forma natural. Es decir que
el espacio debe incluir la superficie del suelo y sus accidentes geograficos, el subsuelo, la
atmosfera, los espacios marinos y submarinos adyacentes y los seres vivos que todos ellos
alojan. En el caso del Valle del Cauca, y desde la perspectiva de lo ambiental, el espacio de
trabajo, para efectos del ordenamiento territorial, debe entenderse como la extensién su-
perficial del departamento, y su subsuelo, el volumen atmosférico situado sobre él y las
zonas litorales del Pacffico.

Pero los fenémenos naturales trascienden los limites politico-administrativos, lo cual nos
lleva a pensar en la necesidad de que los procesos de subdivisién del espacio y de zonificacién
y ordenamiento del territorio ubicados dentro el espacio de jurisdiccién de la CVC,



como Planes y Esquemas de Ordenamiento Territorial Municipales y Planes de Desarro-
llo Municipal, deben estar coordinados y ser arménicos para lograr una planeacién y un
manejo adecuado de los recursos naturales para la regién en su conjunto. El Principio de
Armonia Regional busca cumplir con este propdsito. En lo ambiental, la CVC debe im-
partir los lineamientos e instrucciones y brindar la asistencia técnica a los entes territo-
riales para que esto sea asi.

Pero los procesos de zonificacién y ordenamiento del espacio deben ademas estar
enmarcados en la politica ambiental nacional y en la normatividad de nivel superior y
coordinados con los que se lleven a cabo en jurisdicciones vecinas (departamentos, CARS
y municipios limitrofes), y por lo tanto estar gobernados por los principios del Rigor
Subsidiario y de la Gradacién Normativa, ademds del ya citado de la Armonia Regional.
Serd necesario por consiguiente tener en cuenta las normas y politicas de caricter supe-
rior, los niveles de planificacién del espacio del orden nacional (MMA, Unidad de Par-
ques, DIMAR, etc.) y los niveles regionales y departamentales que tengan influencia
sobre la jurisdiccién espacial del departamento o que sufran los impactos resultantes de
las actividades que en él se realizan. También deben tenerse en cuenta el riego y la incer-
tidumbre en los procesos de ordenamiento del territorio, y por tanto dar cabida al Prin-
cipio de Precaucion. En el Caso del Valle del Cauca, los principios citados son funda-
mentales, porque la parte mas desarrollada de su territorio se encuentra ubicada en la
cuenca de este rio que comparte con otros departamentos aguas arriba y aguas abajo de
su jurisdiccién, y por tanto se encuentra sometida a las influencias reciprocas dictadas
por este hecho.

Con el fin de asegurar el interés colectivo de un medio ambiente sano y adecuadamente
protegido, y de garantizar el manejo arménico y la integridad del patrimonio natural de la
naciodn, el ejercicio de las funciones en materia ambiental por parte de las entidades territo-
riales, se sujetara a los principios de armonia regional, gradacién normativa y rigor subsi-
diario (Articulo 63 Ley 99 de 1993). Estos principios buscan la coherencia en la accién de
las diferentes entidades del Estado para evitar duplicidad de funciones o decisiones contra-
dictorias. Para mayor claridad sobre este tema, a continuacién se transcriben las definicio-
nes de estos principios':

Principio de Armonia Regional

Los departamentos, los distritos, los municipios, los territorios indigenas, asi como las
regiones y provincias a las que la ley diere el cardcter de entidades territoriales, ejercerdn
sus funciones constitucionales y legales relacionadas con el medio ambiente y los recursos
naturales renovables, de manera coordinada y armdnica, con sujecion a las normas de ca-
rcter superior y a las directrices de la politica nacional ambiental, a fin de garantizar un
manejo unificado, racional y coherente de los recursos naturales que hacen parte del medio
ambiente fisico y biético del patrimonio natural de la Nacién.

Los recursos naturales no pueden ser compartimentos sometidos a los limites territo-
riales; ellos son un todo interrelacionado que exige de una accién coordinada del Estado
para su manejo. Por eso la incorporacién de la dimensién ambiental dentro de la gestién
estatal exige que todas las acciones de regulacion sigan una linea armoénica y coherente

' Tomado de Guhl et al. Guia para la Gestion Ambiental Regional y Local. Foanade, 1999.
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que evite conflictos entre las diversas entidades territoriales y de éstas con las autorida-
des regionales y nacionales.

Principio de Gradacién Normativa

En materia normativa, las reglas que dicten las entidades territoriales en relacion con el
medio ambiente y los recursos naturales renovables respetaran el cardcter superior y la
preeminencia jerdrquica de las normas dictadas por autoridades y entes de superior jerar-
quia o de mayor 4mbito en la comprensién territorial de sus competencias. Las funciones
en materia ambiental y de recursos naturales renovables, atribuida por la Constitucién Po-
litica a los departamentos, municipios y distritos con régimen constitucional especial, se
ejerceran con sujecion a la ley, los reglamentos y las politicas del Gobierno Nacional, el
Ministerio del Medio Ambiente y las Corporaciones Auténomas Regionales.

Este principio no es més que un recordatorio de la famosa pirimide de Kelsen, segiin la
cual existe una norma suprema que es la Constitucién, y en forma descendente se expi-
den normas, dependiendo del nivel jerdrquico, las cuales deben respetar las de nivel su-
perior.

Principio de Rigor Subsidiario

Las normas y medidas de policia ambiental, es decir, aquellas que las autoridades medio
ambientales expidan para la regulacién del uso, manejo, aprovechamiento y movilizacion de
los recursos naturales renovables, o para la preservacién del medio ambiente natural, bien sea
que limiten el ejercicio de derechos individuales y libertades publicas para la preservacion o
restauracién del medio ambiente, o que exijan licencia o permiso para el ejercicio de deter-
minada actividad por la misma causa, podran hacerse sucesiva y respectivamente mas riguro-
sas, pero no mas flexibles, por las autoridades competentes del nivel regional, departamental,
distrital o municipal, en la medida en que desciende en la jerarquia normativa y se reduce el
dmbito territorial de las competencias, cuando las circunstancias locales especiales asi lo
ameriten, en concordancia con el Articulo 51 de la Ley 99 de 1993.

Los actos administrativos asi expedidos deberdn ser motivados, serdn por su naturaleza
apelables ante la autoridad superior, dentro del Sistema Nacional Ambiental — SINA —y
tendrén una vigencia transitoria no superior a 60 dias mientras el Ministerio del Medio
Ambiente decide sobre la conveniencia de prorrogar su vigencia o de darle a la medida
caricter permanente.

Los actos administrativos expedidos por las Corporaciones Auténomas Regionales que otor-
guen o nieguen licencias ambientales serdn apelables ante el Ministerio del Medio Ambiente,
en los términos y condiciones establecidos por el Cédigo Contencioso Administrativo.

El principio de rigor subsidiario ha sido, tal vez, el que més se ha invocado y puesto en
practica por las autoridades ambientales. Se ha considerado tradicionalmente que este es
un principio que se encuentra en cabeza de las CARS, y asf ha sido utilizado y aceptado
por el Ministerio del Medio Ambiente cuando ha decidido dar vigencia a algunos actos
expedidos por las Corporaciones.

Sin embargo, una lectura detenida de la norma puede conducir a una interpretacién dife-
rente, esto es, que el rigor subsidiario sélo puede ser invocado por las entidades territo-
riales, pues asf lo sefiala el principio en cuestién. Y adicionalmente le otorga a las CARS



la facultad de expedir ciertas normas. Empero, hasta tanto no exista un pronunciamiento
del Consejo de Estado al respecto se aplicard la interpretacién cominmente aceptada
tanto por las Corporaciones como por el Ministerio del Medio Ambiente.

Como se observa en la definicién y regulacién de estos principios, la articulacién entre
los diferentes niveles del SINA es parte fundamental de la gestion ambiental. Esta no
puede ser analizada, ni tomada como una actividad aislada y ajena a los componentes
institucionales del Sistema. Una verdadera gestién en materia ambiental no puede con-
cebirse sin el concurso de todas las entidades que de una u otra forma confluyen en el
ejercicio de competencias en esa materia.

El Principio de Precaucién

Este principio consagrado en el Numeral 6 del Articulo I de 1a Ley 99 de 1993, establece
que la formulacién de las politicas ambientales tendrd en cuenta el resultado del proceso
de investigacién cientifica. No obstante, las autoridades ambientales y los particulares
dardn aplicacién al principio de precaucién, conforme al cual, cuando exista peligro de
dafio grave e irreversible, la falta de certeza cientifica absoluta no debera utilizarse como
razén para postergar medidas eficaces para impedir la degradacion del medio ambiente.

En la aplicacion de este principio la autoridad ambiental debera tener en cuenta motivos
reales que la lleven a adoptar las medidas que dicte segtn el caso. Desde el punto de vista
juridico, deben existir los suficientes motivos técnicos y asi ser plasmado en los
considerandos del acto administrativo. No motivar suficientemente el acto administrati-
vo puede conducir a demandas por parte de los afectados con la aplicacién de las medi-
das. En consecuencia se debe ser prudente al aplicar este principio.

1.2 Territorio

En la medida en que el espacio geogréfico sirve de base a los procesos antrépicos que
dan origen a su ocupacién, manejo y control, al aprovechamiento de sus recursos natura-
les y su funcién como depdsito a los residuos de sus actividades, se va transformando en
un producto histérico y social y recibe entonces la denominacién de “territorio”.

El territorio es objeto de uso por parte de los sistemas sociales y, a la vez, soporte
material de su devenir histérico. Los elementos del territorio que son susceptibles de
apropiacidén social son los objetos y cualidades pertenecientes a los sistemas naturales
que, por tanto, pueden ser medios de trabajo, como la tierra, u objetos de trabajo, como
el suelo, el agua, la fauna, la vegetacién, o los depésitos minerales, entre otros, los cua-
les proveen las bases materiales de los sistemas sociales y, obviamente, de los fenéme-
Nnos y procesos socioecondmicos.

Visto asi, el territorio es el elemento de base e integracién de la accién y gestién que
sobre él y sus atributos ejercen los diversos actores sociales y econémicos, los cuales
configuran y reconfiguran permanentemente los espacios geogréficos de la nacién. Asi
pues, la sociedad recrea su espacio cultural y simbdlico permanentemente sobre la base
de un espacio concreto y determinado, heredado del pasado, pero que puede expandirse,
con el cual existe una relacién de influencia reciproca y no una de determinismo geogra-
fico. Este ltimo es un concepto esencial para abordar los procesos de planificacién y
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ordenamiento del territorio con miras a su mejor administracién y utilizacién. De lo dicho
queda claro que el ordenamiento territorial se concibe como un elemento fundamental en
el logro de los objetivos de las politicas piblicas en particular de las ambientales.

El territorio es entonces mds que un simple receptaculo o soporte fisico de las activida-
des sociales, econdmicas y culturales del hombre, y constituye por tanto, una construc-
cién social e histérica, resultado de las relaciones sociales que se expresan en diversas
formas de uso, ocupacién, apropiacién y distribucién del territorio.?

En este contexto, el territorio es cambiante en el tiempo, estd en permanente transforma-
cién, producto de la interaccién de las dindmicas naturales y de las econdmicas y sociales,
tanto internas como externas, de las relaciones y estructuras de poder, de las estrategias
adaptativas de la poblacién, asi como de las potencialidades y restricciones naturales y
aquéllas impuestas por la oferta ambiental, que le imprimen unos rasgos caracteristicos.
Como sujeto activo, el territorio brinda posibilidades para su construccién, ordenamiento
y desarrollo, mediante la ejecucién de procesos de planificacion de las formas de aprove-
chamiento y ocupacién del mismo, basadas en el conocimiento que de €l se tenga.

De igual manera, la relacién Estado - Territorio resulta esencial para los fines de su
ordenamiento, toda vez que el Estado interviene y regula las relaciones entre los diferen-
tes sectores de la sociedad y entre ésta y la Naturaleza, porque, en dltimas, el Estado ...
define y expresa el ordenamiento de su territorio haciéndose un articulador del es-
pacio.”® Es decir, la dimension espacio-temporal estd determinada principalmente por
la apropiacion territorial que sirve de sustento a los estados. Esta relacién ha sido tam-
bién fundamental en la demarcacién politica y fisica de las fronteras estatales y es un
punto basico de referencia para la mayoria de procesos sociales.

En la actualidad, la divisién del mundo en unidades geopoliticas que corresponden al
territorio particular de los capitales nacionales fija también tiempos sociales y globales,
es asf como “ el proceso de produccion y reproduccién del capital depende de la velo-
cidad de circulacion internacional del dinero, las mercancias y las personas; veloci-
dad que estd supeditada al transporte fisico como a las restricciones institucionales
impuestas a dicha circulacion. De igual manera, el tiempo de la informacién y la
comunicacion estd estrechamente ligado al desarrollo de cada nacién y a la situa-
cion politica y social del Estado que le otorga la unidad politica. Los cambios en la
cultura van al ritmo de las identidades nacionales, o de las que se construyen en
relacion con éstas, y de su permanente redefinicion frente a otras identidades del
mismo tipo; en estos términos, la circulacion de valores simbdlicos es lenta, pues
pasa por los canales de mediacion propios de cada pais™ .

Asi, por ejemplo, la relacién con la naturaleza parte en nuestra cultura de supuestos equi-
vocados en cuanto a la infinitud de los recursos naturales y el libre acceso a ellos, se vive
en el corto plazo y estd limitada a la capacidad de explotacién de los recursos dentro del
territorio de cada Estado y a la disponibilidad de capital y de tecnologia. La visién de

2 LIPIETZ, Alain. Ef capital y su Espacio. Méxixo, Siglo XXI Editores, 1977,p 27.

FAJARDO, Dario. Espacio y Sociedad. Corporacién Colombiana para la Amazonia — Araracuara. Santafé de
Bogota,D.C: 1993, p 22.

MUNERA, Leopoldo. Globalizacién y movimientos sociales. Mimeo. Universidad Nacional de Colombia.
Abril de 1999.



largo plazo para al manejo sostenible del territorio con todos sus atributos, cultura, re-
cursos naturales y oferta ambiental, no necesariamente corresponde a una posicién de
gobierno y ni siquiera de Estado. Generalmente, estas concepciones mds trascendentes
corresponden a grupos con caracteristicas culturales diferentes a las de la cultura domi-
nante o a la visién de organizaciones ecoldgicas que participan en la configuracién de un
territorio dado. Como consecuencia de la vision utilitarista de corto plazo se generan
fuertes conflictos por las formas de intervencion, apropiacién y dominio del territorio
que frecuentemente se basan en la fuerza y en la violencia. Es en este escenario donde,
desgraciadamente, se estd produciendo en buena medida el proceso de ordenamiento
territorial en Colombia.

1.3 Ordenamiento Territorial

Aun cuando en distintas regiones del mundo desde la antigiiedad se han desarrollado
procesos de ordenamiento y/o planificacién del territorio, el concepto del ordenamien-
to territorial como tal surge en Europa después de la Segunda Guerra Mundial y comien-
za a ser implementado con fuerza en ese continente a partir de la década de los ochenta.
Posteriormente, las agencias y organismos internacionales generalizan el concepto y
sus procesos, y orientan su utilizacién hacia los paises del Tercer Mundo, con el objetivo
de optimizar su estructura socio-territorial, de manera que se haga posible crear condi-
ciones mds favorables para la aplicacién eficaz de los recursos publicos y de la inversién
privada, intentando armonizar y compatibilizar en la ocupacién y el uso del territorio, la
localizacién de actividades productivas y las exigencias del desarrollo econémico y so-
cial, con la conservacion, defensa y mejoramiento de la base natural de sustentacién y
con las condiciones y cualidades de los recursos naturales.’

Las politicas y actividades socioeconémicas se expresan muchas veces sobre el territo-
rio como obras fisicas. tales como vias, canales de circulacién, centros poblados, etc.,
que inducen y generan un patrén determinado de distribucién de la poblacién y de los
recursos y proyectos, que puede ser denominado también configuracién territorial®, que
de acuerdo con las dindmicas temporales se manifiestan como procesos de interaccion,
difusién, polarizacién y segregacion, que pueden ser regulados mediante normas o por
las caracteristicas de la espacialidad de los propios sistemas sociales y de la accién del
capital, con limitantes y posibilidades originadas en las leyes o condiciones biofisicas
propias del territorio.

Los procesos sefialados determinan un patrén de organizacién territorial derivado de la
trama histérica que resulta de la dindmica de la interaccién los fenémenos socioecondémicos
y biofisicos, tanto de caricter espontdneo como planificado a nivel del Estado y de la
sociedad civil. Es precisamente la regulacién y el control de la organizacién territorial en
los 4mbitos nacionales, regionales y municipales el objetivo primordial del proceso de
ordenacion del territorio, mediante la intervencién sobre los principales factores y varia-
bles, macrovectores, que orientan la configuracion territorial.

5 MENDEZ, Elias. Planificacién ambiental y desarrollo sostenible. Universidad de los Andes.Mérida
(Venezuela). 1996.
5 Id.
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De acuerdo con la naturaleza del macrovector en que se haga énfasis, el ordenamiento
del territorio ha sido considerado de diferentes maneras: para unas escuelas, como un
proceso de planificacién fisica, limitado a la asignacién de usos del suelo, la planifica-
ci6n del uso de la tierra y la localizacién de la poblacién y de las actividades econdmicas;
para otras, como la proyeccidn espacial de las politicas estatales sobre un territorio
dado; mientras para otros, el ordenamiento se define como un proceso de planificacién
y también como la apropiada division politico - administrativa de la nacién.

1.3.1 Definicion del Ordenamiento Territorial

En Colombia, los procesos de ordenamiento territorial, como se han planteado hasta
ahora, han sido enfocados, por un lado, hacia la distribucién de las actividades en el
espacio, de acuerdo con el sistema de planificacidn territorial y otras regulaciones sec-
toriales que tienen incidencia sobre el uso del territorio’, y por otro, hacia la organiza-
cién politico-administrativa del pafs como lo establece la Constitucién Nacional.

La Ley 99 de 1993 en su articulo 7 define el ordenamiento ambiental del territorio
como “la funcién atribuida al Estado de regular y orientar el proceso de disefio y
planificacion de uso del territorio y de los recursos naturales renovables de la Na-
cion a fin de garantizar su adecuada explotacion y su desarrollo sostenible”. Poste-
riormente, la ley 388 de Desarrollo Territorial en su articulo 5 define el ordenamiento
del territorio como el “conjunto de acciones politico administrativas y de planifica-
cion fisica concertadas, emprendidas por los municipios o distritos y dreas metropo-
litanas, en ejercicio de la funcion publica que les compete, dentro de los limites fija-
dos por la Constitucion y las Leyes, en orden a disponer los instrumentos eficientes
para orientar el desarrollo del territorio bajo su jurisdiccion y regular la utiliza-
cion, transformacion y ocupacién del espacio de acuerdo con las estrategias de de-
sarrollo socioeconomico y en armonia con el medio ambiente y las tradiciones histo-

ricas y culturales™®

Estas definiciones implican que el ordenamiento ambiental del territorio es una compo-
nente estructural del ordenamiento territorial. La inclusién de las caracterfsticas y varia-
bles fisico-naturales y ambientales del territorio es parte integral del proceso de su orde-
namiento territorial y tiene por objeto garantizar la conservacioén y el mejoramiento en
cuanto a cantidad y calidad de la oferta ambiental como base de sustentacién de las activi-
dades sociales, culturales y econdmicas. Entendemos entonces el ordenamiento de un te-
rritorio como un proceso politico y de planificacion, liderado por el Estado en sus distin-
tos niveles, que permite desarrollar, sobre bases cientificas y técnicas, una propuesta con-
certada entre sus actores sociales, para la localizacion adecuada de usos y actividades en
ese territorio a partir de sus multiples posibilidades de uso y apropiacion. Por lo tanto, los
conceptos de planificaciéon y ordenacién estdn integrados, de manera que permiten rela-
cionar los diferentes subsistemas que configuran el territorio y las diferentes iniciativas de
los actores sociales y econdmicos que tienen incidencia territorial.

7 {GAC. Bases Conceptuales y Metodoldgicas para la formulacion de Planes de Ordenamiento Territorial
Departamental. Santafé de Bogota,D.C., 1994,

8 Ley de Desarrollo Territorial, Ley 388 de 1997. Ministerio de Desarrollo Econémico. Viceministerio de
Vivienda, Desarroilo Urbano y Agua Potable. Santafé de Bogota, 1998.



Para efectos de la gestién y la intervencidn estatal sobre el territorio, se deben identifi-
car, caracterizar, clasificar y zonificar las diversas unidades territoriales, con el fin de
formular y aplicar estrategias e instrumentos para el uso, ocupacién, recuperacién o
conservacion del territorio. En tal sentido, la zonificacién constituye una base técnica
para el ordenamiento.

Para abordar un proceso de zonificacién de un territorio con fines de ordenamiento,
ademds de las variables planteadas en la Ley 388, se requiere conocer o al menos inferir
sus caracteristicas biogeograficas, ecosistémicas y ambientales, dado que el ordena-
miento implica la posterior adopcién de determinadas reglamentaciones dentro de unos
limites muy precisos por medio de los cuales se regulan los usos y sus intensidades
sobre unidades ambientales territoriales a partir de una zonificacion dada.

La zonificacién de uso adecuado del territorio se debe enmarcar dentro de una visién de
su futuro, de las politicas de desarrollo y los procesos de planificacién del mismo, y
debe permitir caracterizar y dividir el territorio en unidades homogéneas en funcién de
la estructura vy productividad ecolégica, de la capacidad de resilencia y de las dindmicas
econdmica y social, con el fin de asignar a cada unidad los usos mds compatibles y via-
bles en términos ambientales, asi como la intensidad, densidad y formas operativas de
los procesos econémicos y sociales.” Esta zonificacién exige un conocimiento, lo mds
preciso posible, de las dindmicas que se producen en la realidad territorial, con el propd-
sito de determinar las necesidades de manejo o conservacion y los niveles de tolerancia
a la intervencién de acuerdo con su capacidad productiva y con las necesidades sociales,
econdmicas y culturales de la poblacién.

Es en la implementacién de este proceso que el ordenamiento del territorio permite gene-
rar un cuerpo propositivo y un modelo operativo de gestién, a través de unos instrumentos
que exige el proceso, que son: el establecimiento de normas y regulaciones en el uso del
territorio, los planes como mecanismos para generar ¢l conocimiento adecuado y estable-
cer directrices del proceso y la organizacion institucional (sistema de organismos del
Estado con responsabilidad en la investigacion, planificacion, gestién y vigilancia).

1.3.2 ¢éPara qué se hace el Ordenamiento Territorial?

El ordenamiento territorial, como se ha sefialado a lo largo de este documento, es un
proceso politico planificado, apoyado por la técnica, que debe interpretar y expresar los
intereses de caricter socioeconémico de la poblacién de manera democratica y sus
implicaciones sobre el territorio; por tanto sus alcances implican:

e Producir una imagen territorial deseada con un horizonte de tiempo definido inmersa
en el paradigma de la sostenibilidad.

* El estudio de la estructura y condicién existente de los sistemas biofisicos y
socioeconémicos y de su interaccidn, con el fin de caracterizar los elementos rele-
vantes, precisar problemas y restricciones, evaluar la potencialidad de los recursos e
inferir tendencias, para obtener un conocimiento adecuado de la realidad territorial.

9 UTRIA Rubén. “Una introduccién al Ordenamiento Ambiental del Territorio”. Conferencia-Panel sobre
Ordenamiento Territorial Con Criterio Ecologico. CRQ. Armenia, 1989.
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* Identificar las tendencias y efectos indeseables o inconvenientes que los
macrovectores de la forma tradicional de desarrollo han impuesto sobre el ordena-
miento del territorio y €l uso del suelo, para modificarlas.

* La localizacion de los asentamientos humanos y la infraestructura de servicios y la
mejor ubicacién de las actividades econdémicas en consideracién a las condiciones
del medio natural y de la dinamica social.

* La definicion de los corredores viales y las redes de transporte como elementos
integradores del territorio.

* El ordenamiento del medio rural para mejorar las condiciones de habitabilidad del
campo y dinamizar su base productiva.

* El desarrollo regional para equilibrar las desigualdades entre regiones, subregiones y
entidades territoriales.

* La intervencion sobre dreas de valor ambiental estratégico o con riesgos naturales, y
la ubicacién o delimitacién de dreas que van a ser sometidas bajo la figura legal de
drea protegida, en razén de su valor ecoldgico o social: Parques Nacionales, santua-
rios de fauna y flora, reservas forestales, monumentos nacionales, zonas de interés
turistico, vias parque, entre otras.

* El establecimiento de acciones para la proteccién o recuperacioén del entorno natu-
ral, asi como para corregir problemas de orden socioterritorial, a fin de mejorar la
calidad de vida de la poblacién y conservar el medio natural.

* La descentralizacién y la desconcentracion de actividades econdémicas que conduz-
can a disminuir las desigualdades sociales y econdmicas.

* El establecimiento de mecanismos que orienten la posicién de los miembros de la
sociedad en relacién con el ambiente y la calidad de vida. La promocién de la partici-
paciéon de las organizaciones sociales en el proceso de definicién de acciones e in-
tervencidn sobre el territorio.

» La organizacién de la estructura institucional, administrativa y legal adecuada para la
gestidn del proceso de planificacién territorial y administracién estatal.

2. Planificacion del Desarrollo, Ordenamiento
Territorial y Planificacion Ambiental

Para comenzar este apartado es necesario recordar que el proceso de planificacién debe
articular varios planes y retroalimentarlos entre si. Los planes son instrumentos que orien-
tan acciones e intervenciones publicas sobre el territorio, las cuales deberfan articularse en
diferentes momentos secuenciales en un ciclo de formulacién, planeacién, implementacion,
evaluacidn y ajuste.

Los procesos de planificacién del desarrollo, ordenamiento territorial y planificacién
ambiental deben ser una expresién democratica de los descos de la poblacién sobre su
propio futuro y el de su entorno, a partir del conocimiento y valoracion de la situacién



actual, teniendo en cuenta la dindmica y las variables que la han conformado. Es decir que
son procesos politicos apoyados fuertemente en el conocimiento y en la técnica. Cada
uno de estos planes se convierte en instrumento de gestién publica, para establecer y
dirigir acciones desde lo estatal hacia los sistemas sociales, articulados a su base de
sustentacién territorial. Bajo este enfoque es posible integrar de manera sistémica la
planificacién del desarrollo, el ordenamiento territorial y la planificacién ambiental.

Esta articulacion, si se realiza de manera adecuada, es decir, buscando la optimizacién de
los recursos econémicos, humanos e institucionales mediante la cooperacién interinstitucional
y contando en forma creciente con conocimientos y la informacién de buena calidad, debe
contribuir a disminuir los niveles de incertidumbre frente al futuro de las unidades territo-
riales, en la medida que permite una mejor aproximacion a la realidad y a la interpretacién
de la estructura de la dindmica social, ambiental y econémica, e igualmente seleccionar
los medios e instrumentos mas adecuados, a fin de lograr formas de aprovechamiento y
desarrollo mds sostenibles.

Es importante entonces que la CVC, en el proceso de ordenamiento territorial, coordine
esfuerzos en el plano institucional, legal y administrativo tanto con el departamento, que
tiene un papel de liderazgo y coordinacién de los entes territoriales que lo conforman,
como con los municipios, actores esenciales del proceso, para definir lineas de accién e
intervencidn en el proceso de formulacién de los POT.

En el siguiente cuadro se sefialan de manera breve las diferencias y similitudes referidas
a la naturaleza, objeto y objetivos de las tres modalidades de planificacién a los que se ha
hecho referencia.'’

MODALIDADES | NATURALEZA OBJETO OBJETIVOS
Planificacion Sociopolitica Estructura y dindmica de las | Crecimiento econoémico con
del Desarrollo Técnica actividades economicas y redistribucion social
Administrativa sociales
Ordenacion Sociopolitica Estructura y dindmica de la | Armonizar la oferta territorial
del Territorio Técnica ocupacion y uso del territorio, | y las demandas socio-
Administrativa localizacion de actividades y | econdmicas, para mejorar
equipamiento territorial. la calidad de vida y el manejo
del territorio con sus
atributos.
Planificacion Sociopolitica Estructura y dinamica de las | Preservacion de la base de
Ambiental Técnica condiciones biofisicas en sustentacion ecolégica, mejor
Administrativa relacién con la calidad de vida | calidad de viday asegurar las
y los efectos del desarrollo | bases materiales del
sobre el medio natural. desarrollo sostenido.

Bajo este contexto es importante que se consideren los efectos territoriales de las poli-
ticas de liberalizacion de mercados, entre los cuales se pueden considerar la introduc-

'® MENDEZ, Elias. Planificacion ambiental y desarrollo sostenible. Mérida (Venezuela), Universidad de los
Andes, 1996.
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cién de nuevas tecnologias en la produccion, bienes de consumo y demandas de los mis-
mos, afectacién de los patrones de produccién actuales y transformacion de las estruc-
turas agrarias."’

Desde esta 6ptica es importante considerar también cémo los esquemas territoriales
propician transformaciones en la configuracién local e integran o segregan areas de los
principales centros de acopio, comercio y consumo. De igual manera se deberin consi-
derar los planes de expansién sectorial como los mineros, energéticos, de transporte, de
industria y turisticos, que tienen gran incidencia en las finanzas de los entes territoriales
y en el desarrollo de las ventajas comparativas para la economia nacional o internacional,
pero que simultdneamente generan impactos ambientales fuertes y deterioro de los
ecosistemas naturales.

3. Orientaciones Generales de la CVC a los Municipios

Ademés de las funciones y competencias asignadas a las CARs en el marco legal vigente
(Constitucién, Ley 99/93, Ley 388/97), se propone que como parte de las orientaciones
que debe brindar la Corporacion a los entes territoriales se incorporen las acciones si-
guientes:'?

+ Aportar una visién deseada del departamento, de sus regiones y cuencas desde la
perspectiva ambiental. Es el Plan de Gestion Ambiental Regional.

e Coordinar con las Oficinas de Planificacion del departamento las bases conceptuales
y metodolégicas para integrar, a través de este proceso de planificacion territorial, el
ejercicio de sus competencias y los propésitos del desarrollo regional y local, que
sean compatibles con las expectativas de los actores sociales y mediadas por metas
de calidad ambiental.

 Asesorar tratamientos y tipos de intervencién en dreas donde los conflictos ambien-
tales y el uso inadecuado de la tierra son fuertes, y acompafar las alternativas de
zonificacién con mecanismos para la mitigaciéon de los conflictos identificados.

» Definir conjuntamente las 4reas de conservacion, proteccidn, recuperacién de alta
biodiversidad y endemismos, de manera que se garantice la calidad y existencia de
bienes y servicios ambientales a la poblacion.

 Suministrar informacién sobre el estado de las variables y componentes ambientales
y de su calidad.

*  Suministrar cartografia actualizada y en lo posible Informaci6n en SIGS a los municipios.

* Incorporar informacién de los EIA en dreas de especial interés, para controlar la
actuacién de los sectores productivos sobre el territorio y regular el impacto que sus
actividades generen sobre el ambiente.

" RIASCO, Juan carlos. Planificacion y Ordenamiento Ambiental del Territorio. Contribuciones al ordenamiento.
Santa Fé de Bogota. 1998, DNP-FESCOL-CEREC, p. 88 — 128.

2 ANDRADE, Angela. E! Ordenamiento Ambiental del Territorio. Ordenamiento Territorial y Gestion Ambiental.
Santa Fé de Bogota. 1996. Ministerio de Medio Ambiente, p. 115 - 140.



Es necesario que los entes territoriales consideren los POT como una oportunidad de
solucién a los problemas estructurales de lo ambiental en el territorio, y por tanto la
zonificacién de usos, asi como las consideraciones a nivel urbano y rural, deberdn
estar ligadas a estrategias de desarrollo y planificacién ambiental que incorporen la
implementacién de sistemas agropecuarios y agroindustriales mas sostenibles a una
estrategia de conservacion a nivel regional y local articulada a las orientaciones y pro-
puestas nacionales, pero incorporando los propios intereses de la regién y la
implementacién de incentivos que permitan enriquecer o mantener la oferta ambiental
del territorio.

En el proceso de planificacién, la CVC debera contribuir con propuestas metodolégicas
que sean consensuales y participativas. Para ello deberd realizar esfuerzos en los si-
guientes campos, aplicando el modelo adoptado para la Gestién Ambiental:

Propiciar, mediante espacios y mecanismos de cooperacién interinstitucional, fundamen-
talmente desde las regionales, la armonizaci6n de lo regional con lo municipal. Se deben
tener en cuenta los propésitos y objetivos del PGAR y del futuro desarrollo regional, el
cual debe considerarse en el contexto nacional e internacional, e interpretar y aplicar
instrumentos que permitan implementar estrategias conjuntas entre nacién - regién - mu-
nicipio.

Generar una capacidad institucional interdisciplinaria sélida para evaluar los planes y es-
quemas de Ordenamiento Territorial y poder producir rdpidamente recomendaciones a
los municipios.

Asesorar mds intensamente a los municipios en relacién con la manera de incorporar el
componente ambiental en los POT con la participacién de los diferentes actores territo-
riales. Es importante recordar que muchos temas y éreas de interés para lo ambiental
estdn sometidas a relaciones conflictivas.

Capacitacion, con el fin de que se trabaje a nivel municipal el POT como algo més que el
Plan de Usos del Suelo del municipio, y se busque a través de este instrumento respuestas
reales a los problemas histéricos en la configuracién y administracién del territorio.

Propiciar que el municipio involucre efectivamente, de manera concertada, a las comuni-
dades y etnias que habitan territorios colectivos y resguardos en el proceso de planifica-
cién municipal del territorio. Simultineamente y a partir de los lineamientos de politica
ambiental, la CVC debera proporcionar herramientas y lineamientos para la elaboracién
de los planes de manejo de estos territorios, en una estrategia paralela a los POT.

Propiciar la incorporacién ambiental y la articulacién adecuada en la estructura de region,
del sistema de ciudades y poblamiento, y los corredores urbanos. La adecuada compren-
sion de las relaciones inter - urbanas, urbanas con el drea que congrega a otros municipios
es fundamental para determinar formas de intervencidn territorial y planificacién en el
manejo de los aspectos ambientales sobre ese territorio.

Considerar los impactos que generan la expansién de los grandes centros urbanos sobre
zonas rurales cercanas, territorios periféricos y dreas de provision de recursos naturales
para los mismos.
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Avanzar en el tratamiento de los problemas de la calidad habitacional, del suministro
de 1a energia, de las l6gicas productivas, y de la 16gica en la distribucién de los recur-
sos en la perspectiva de equidad, democracia y sostenibilidad."

Es importante recordar que en el ordenamiento territorial el componente ambiental, esta
referido a la constitucién de voluntades, de culturas territorializadas, de acuerdos socia-
les, de pertenencias e imaginarios colectivos, en busca de la construccién de un desarro-
llo equilibrado.

4. Los Criterios de Regionalizacion en el Valle del Cauca

En el territorio nacional y en del Valle del Cauca coexisten una serie de divisiones terri-
toriales que obedecen a diferentes criterios y cumplen diferentes propésitos. Asi, por
ejemplo, existe la division territorial politico- administrativa establecida por las reas
jurisdiccionales de los municipios del pafs, o del departamento, que tiene por objeto
bésicamente llevar a cabo la administracién pdblica por parte de los entes territoriales.
Existe también otra divisidn, la eclesidstica, que divide el territorio en forma diferente a
la que producen los departamentos; existe ademds otra divisién territorial, la militar,
para los efectos pertinentes. A estas divisiones se pueden agregar otras muchas que pro-
vienen del sector privado, que cumplen otros propdsitos, como por ejemplo, manejar
mejor las ventas de una compaiiia. Todas ellas son vilidas desde su propia perspectiva y
objetivos y pueden coexistir sobre el territorio de manera armoniosa.

(C6émo debe ser una division del territorio o regionalizacion desde la perspectiva am-
biental?

La division mds sencilla del espacio estd referida a grandes zonas que presenten una
geomorfologia mas o menos homogénea. En el caso del Valle del Cauca podria pensarse en
cuatro zonas bien diferenciadas: El litoral y la llanura costera del Pacifico, las zonas mon-
tafiosas de las cordilleras Occidental y Central y la planicie del valle aluvial del Cauca entre
estas dos zonas montafiosas. Es importante mencionar que esta regionalizacién fisiogréfica
corresponde a partes de regiones fisiograficas de mayor envergadura que provienen o se
extienden a otros departamentos, ya que estdn ubicadas en las dos grandes cuencas que
componen el departamento: la del Pacifico y la del rio Cauca.

Pero si se introducen otros factores, para hacer una subdivision territorial mas fina, apa-
recen cinco grandes zonas diferenciadas por no sélo por su forma, sino por factores de
tipo climdtico y de vegetacién, la cual podria denominarse la Regionalizacion
Ecosistémica. Estas grandes regiones naturales serfan: La llanura costera del Pacifico y
el litoral, la Vertiente occidental de la cordillera Occidental, La Vertiente Oriental de la
misma cordillera, la Planicie del valle del rio Cauca y la Vertiente Occidental de la cor-
dillera Central.

Si se quiere seguir avanzando en este proceso de subdivision del espacio, se puede, por
ejemplo, dividir cada una de las cinco zonas mencionadas de acuerdo con criterios
biogeograficos, como por ejemplo: las zonas que alojan las diversas formaciones vege-

13 ECHEVERRIA, Maria Claudia. E/ Ordenamiento Ambiental del Territorio. Lo urbano y lo cultural en el
Ordenariento del Territorio. Santa Fé de Bogota, Ministerio del Medio Ambiente, 1996, p. 56 - 99.



tales en funcién de pardmetros climdticos, como pueden ser las temperaturas extremas y
medias, la precipitacién y su distribucién anual, el niimero de meses secos en el afio, los
vientos, la insolacién y otros factores fisico-naturales.

De la misma manera serfa posible subdividir el espacio en funcién de variables de muy
diversas clases, las formaciones geoldgicas, los tipos de suelo, su clasificacién agrolgica
y, claro est4, los usos que ha dado el ser humano al construir el territorio. Es decir que la
divisién del territorio puede obedecer a muy variados factores, que dan origen a capas de
informacién que pueden considerarse en forma aislada o conjunta para lograr la mejor
informacién posible para producir el ordenamiento del territorio. Los SIGS permiten
manejar esta superposicion de capas de informacién y combinar muchas variables que
intervienen en la caracterizacion del espacio y del territorio para utilizarlas en el ordena-
miento territorial.

Lo dicho ilustra un proceso de ordenamiento y divisién del territorio al cual tendrian que
incorporarse todas las disposiciones de orden legal encaminadas a establecer zonas pro-
tegidas de distintas categorfas, como parques nacionales, Farallones y Hermosas, en el
caso del Valle del Cauca, reservas forestales como la de Yotoco y todos las protecciones
a los cursos de agua y a las cuencas hidrogréficas. Este conjunto de usos del suelo que se
deriva de la legislacion constituye una base minima, necesaria pero no suficiente, a partir
de la cual deben elaborarse los planes de ordenamiento territorial. El limitarse a aplicar-
los en forma legalista y escueta simplemente producirfa como resultado una especie de
caricatura del ordenamiento ambiental del territorio.

El conocimiento de la base natural y de las caracteristicas de origen antropico del terri-
torio son esenciales para enriquecer la red minima que establece la ley, con nuevas dreas
protegidas, zonas para reforestacién de cuencas o para recuperacion de ecosistemas o
incluso para cambiar usos del suelo que son inadecuados a sus caracteristicas, como
pueden ser la agricultura o la ganaderfa tradicionales en zonas de ladera.

En sintesis, se puede visualizar un proceso de regionalizacién y ordenamiento territorial
basados en una secuencia que produzca diferentes capas de informacion sobre el espacio
del departamento y que podrian agruparse en las siguientes categorias principales:

* Factores de tipo fisico natural:
- Fisiografia
- Hidrografia
- Geologia
- Pedologia
- Climatologia

» Factores de tipo biético:

- Los ecosistemas

- Lafauna

- La flora

- La conservacion y la proteccién de la naturaleza
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* Macrovectores del desarrollo:

- Urbanizacién

- Agroindustria

- Industria

- Produccién y consumo de energia
- Transporte

- Mineria

- Agricultura

- Ganaderia

- Foresteria

- Pesca

* Factores de tipo politico - administrativo:
- Divisién politica
- Institucionalidad
- Actores principales

Dado que contar con la informacién necesaria para adelantar el proceso de regionalizacién
y ordenamiento territorial es dispendioso y costoso y que ademds el escenario territo-
rial es dindmico y la situacién socioeconémica cambiante con el tiempo, se hace nece-
sario que la construccién del ordenamiento territorial se realice en forma gradual y pau-
latina, de manera que el grado de precision se vaya aumentando con el tiempo y las bases
de datos que deben apoyar las decisiones politicas sean cada vez més completas y
confiables.

En ocasiones, compatibilizar diferentes criterios de divisién del territorio, que resultan
en unidades de manejo con limites no coincidentes, puede ser dispendioso y complejo, €
incluso prestarse a situaciones conflictivas. Asf, por ejemplo, la utilizacién de la cuenca
como unidad de planificacién y de gestién puede ser vdlida y justificable desde el punto
de vista biogeografico y ambiental, pero surgen dificultades para efectos de su coordina-
¢idn con la divisién politico-administrativa, que puede producir, y de hecho lo hace, unos
limites y, por tanto, unos territorios diferentes. La informacién demografica y la
socioeconémica se hacen sobre la base del municipio como unidad territorial. El presu-
puesto publico se asigna también sobre esta misma base, y la administracién piblica y
los programas de desarrollo se ejecutan con el municipio como base. No es tarea senci-
lla integrar, por ejemplo, informaciones a nivel de cuenca con aquellas a nivel municipal.
En el caso de la CVC, debe buscarse reducir estos “problemas de limites” entre los
municipios y las Unidades de Manejo de Cuencas.

5. Planeacion Integral Ambiental

La complejidad que implica involucrar todos los factores mencionados dentro de un
proceso de planificacién, y mds atn si este es participativo y dindmico, hace que aqué-
llos que son de tipo lineal sean insuficientes, como por ejemplo los basados en un enfo-
que por recursos, y que sea conveniente desarrollar metodologias con enfoques mds



amplios que permitan el analisis de problemas multivariados y el planteamiento de solu-
ciones integradas para los problemas ambientales, que de suyo poseen la caracteristica
de la complejidad.

Con este propésito, el asesor ha venido generando un método de planificacion integral
que busca fundamentalmente establecer las interrelaciones e interdependencias entre
los diversos macrovectores (fuerzas socioeconémicas) del desarrollo y sus efectos
ambientales, con el fin de propiciar un andlisis de causalidad para actuar sobre las causas
criticas y activas, de manera que se logre ir aproximandose paulatinamente a unas formas
de planeacién del desarrollo que impliquen la sostenibilidad.

Es importante aclarar que esta propuesta de planeacién ambiental integral estd en proceso
de desarrollo y que, por tanto, no pretende ser un método acabado sino que, por el contra-
rio, busca, mediante el trabajo compartido con los profesionales de la CVC, enriquecerse
y avanzar hacia una manera de lograr una gestién ambiental mds holistica y efectiva.

El esquema de planificacién que se propone busca pasar de la posicién reactiva, de cura o
remediacién de los impactos ambientales, a una posicién preventiva, que persigue minimi-
zar dichos impactos. Debe aclararse que estas dos posiciones no son excluyentes sino que
deben complementarse y evitar que se contintie, como hasta el presente, tratando solamen-
te de remediar los impactos ambientales que generan unas actividades socioecondmicas
que se realizan de manera no sostenible, sin actuar sobre sus verdaderas causas. Asi, por
ejemplo, se pueden utilizar herramientas como el ordenamiento territorial, que permite
asignar los usos del suelo de acuerdo con sus caracteristicas y vocaciones, es decir, con
criterios mds sostenibles social y ambientalmente, o se puede promover la Produccién
més Limpia, que busca soluciones y procesos productivos mas ecoeficientes y menos pro-
ductores de residuos y desechos, y modifica el concepto de emplear tecnologfas *“de final
de tubo” como estrategia tnica para abordar los problemas ambientales.

Ademis, la propuesta permite que el andlisis y el proceso se conduzcan en dos planos dife-
renciados pero fntimamente relacionados: el de las variables y espacios socioecondmicos y
el de los impactos ambientales. De la superposicién de estos dos planos deben derivarse las
politicas, programas, proyectos y acciones de una gestion ambiental eficaz y eficiente.

En el fondo, se trata de buscar formas de llevar a cabo las diferentes actividades
socioecondémicas, tanto piiblicas como privadas, de forma que las variables ambientales se
incorporen a ellas en forma explicita en sus diversas etapas, en busca de la sostenibilidad.

A continuacién se describe brevemente el método que se propone.

Se parte del principio de que el método debe aplicarse en forma diferenciada a cada
regién y de que los planificadores conocen la regién y que cuentan con un determinado
nivel de informacién que les permite tener un perfil de sus caracteristicas biofisicas,
socioeconémicas y ambientales con un cierto nivel de precisién. Esto no quiere decir
que se deba contar con una base informativa muy completa y sofisticada para poder utili-
zar esta metodologfa. Como se ha dicho, los procesos de Gestion Ambiental (incluyen-
do la planificacién) son graduales y deberan ir evolucionando de lo cualitativo a lo cuan-
titativo en la medida que la calidad y la cobertura de la informacién vayan progresando.

En este sentido es interesante observar que aquellos paises que cuentan con sistemas de
informacién bien desarrollados y precisos sobre los temas ambientales, Holanda por
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ejemplo, formulan planes y programas de mejoramiento ambiental con metas muy claras
y concretas y que en la medida en que la base informativa esté menos desarrollada se
utilizan mds interesantemente criterios cualitativos. Es por esto que se considera que el
contar con un sistema de informacién ambiental bien estructurado y desarrollado es una
prioridad estratégica para lievar a acabo una gestién ambiental cada vez mds proactiva y
eficiente en un horizonte de planificacién especifico.

La primera parte de la metodologia estd orientada a producir, mediante paneles de exper-
tos, una base de andlisis y discusidn, la cual serd ampliamente sometida en procesos
participativos a las opiniones, sugerencias y ajustes que aporten las visiones y conoci-
mientos de otros actores de la gestién ambiental. En este documento, por su caricter
interno, se describird el proceso correspondiente a la primera parte.

Los pasos que componen este proceso son los siguientes:

1. Andlisis de los macrovectores que actiian sobre la regién y su priorizacién dentro del
contexto regional (Matriz 1).

2. Identificacion y andlisis de los impactos ambientales principales de los macrovectores
(Matriz 2). Determinacién de su intensidad y amplitud.

3. Identificacién y andlisis de los factores (causas) que impulsan los macrovectores.
Andlisis de causalidad.

4, Identificacion y andlisis de las causas principales que influyen sobre los impactos
ambientales. Andlisis de causalidad.

5. Analisis sistémico de las causas para los macrovectores y para los impactos ambien-
tales para clasificarlas en activas, criticas, indiferentes y reactivas. Definicion de los
frentes de accion.

6. Identificacién y formulacién de politicas, programas, proyectos y acciones.

5.1. Descripcion Detallada de la Metodologia

Para abordar los problemas centrales de la gestién ambiental se ha realizado una identi-
ficacién de las principales fuerzas o vectores del desarrollo que inciden de manera di-
recta sobre el estado del ambiente, los ecosistemas y la calidad de vida. Estas variables
han sido denominadas “Macrovectores”.

Para la regi6n, que se ha tomado como ejemplo el sur del Valle del Cauca, especificamente
se han definido inicialmente los siguientes: urbanizacién, agroindustria, industrializa-
cidn, explotacién minera, produccién y uso de energia, agricultura, ganaderia, transpor-
te, explotacién forestal y pesquera como los mds significativos.

Se deberd analizar si es necesario incorporar otros o eliminar algunos de los anteriores
macrovectores.

A continuacién se presenta una definicién del concepto de macrovector y de cada de los
ocho enunciados anteriormente:

*  Macrovector: Se entiende como la actividad socioeconémica que por su importancia
tiene la capacidad de generar cambios a gran escala y modificar la estructura territo-



rial. Se han seleccionado las actividades que para la region de la CVC generan las
mayores repercusiones sobre la ocupacién del territorio, la explotacién de los recur-
sos naturales renovables y no renovables y la alteracién del medio ambiente.

Urbanizacién: Es un importante simbolo de la humanizacién del paisaje. Se entiende
como el proceso de consolidacién de centros de poblamiento con elementos y ca-
racteristicas que transforman el hébitat natural y constituyen el eje de las actividades
vitales de las sociedades modernas y la base de reproduccién del modelo de desarro-
llo actual.

Agroindustria: Es la actividad agropecuaria practicada en gran escala, cuya produc-
cién es intensiva en capital y tecnologia, y estd destinada a abastecer los mercados
nacionales e internacionales.

Industrializacién: La industrializacién es un proceso que abarca el establecimiento
de tecnologias, infraestructura y procesos productivos sobre el cual se desarrollan
los diferentes sectores de la economia.

Transporte: Formas de circulacién que permiten conexiones entre multiples
asentamientos humanos o complejos productivos. Los patrones de disefio, organiza-
cién e infraestructura que requieren las diferentes formas de circulacién varian de
acuerdo con las caracterfsticas geograficas, culturales, econémicas y tecnoldgicas
en una region dada. El tipo de transporte y su infraestructura son fundamentales para
la economia y los procesos de integracién internacionales y nacionales.

Produccién y utilizacion de Energia: Es una actividad esencial para satisfacer las
necesidades humanas y elevar la calidad de vida de la poblacion. Es también un ele-
mento fundamental en cualquier sistema productivo, que dinamiza la economia y los
procesos de desarrollo a escala local, regional, nacional y global. La produccién de la
energfa genera importantes impactos sobre el ambiente en cualquiera de sus fases, ya
sea produccién, transformacion, transporte, distribucién y utilizaciéon final.

Explotacion minera: Es el aprovechamiento y transformacién de materiales minera-
les que serdn usados en procesos productivos e industriales posteriormente. El ciclo
de la produccién minera es fundamental para la sostenibilidad no sélo de procesos
industriales o de urbanizacion, también lo es para los diversos procesos econémicos.
Este tipo de explotacién esta determinado por las tendencias en los mercados mun-
diales y nacionales fundamentalmente.

Ganaderia: Es la actividad econ6mica que implica cria de animales domésticos.
Estos pueden ser de especies mayores como ganado vacuno y caballar, o de especies
menores como gallinas y cerdos, entre otros. La ganaderfa, principalmente, implica
grandes modificaciones en las coberturas de los suelos y en las formas de ocupacién
de la tierra.

Agricultura: Es el cultivo de especies vegetales para el abastecimiento de la pobla-
cién local o de demandas del mercado nacional.

Explotacion forestal: Es el aprovechamiento extractivo de los bosques naturales y
plantados (flora y fauna) con el fin de obtener diversos productos, maderables y no
maderables, para satisfacer necesidades culturales o abastecer industrias y mercados
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locales, nacionales o mundiales. El aprovechamiento de los bosques esta relacionado
de manera directa con los usos de la tierra, y dependiendo de la forma de manejo de
las 4reas boscosas se puede garantizar la permanencia de la cobertura forestal o un
cambio drastico sobre la misma.

* Explotacion pesquera: Aprovechamiento extractivo de recursos hidrobiol6gicos en
aguas dulces y zonas costeras, que pueden realizarse de manera artesanal o a gran
escala, empleando para ello formas industriales de explotacion de estos recursos.

* Recreacion: Son las actividades que buscan el descanso y la diversion del ser huma-
no, para las cuales se emplea el paisaje, el territorio y sus atributos y recursos, modi-
ficandolos o transforméndolos.

5.2 Criterios para la Priorizacién de Macrovectores

Para lograr comprender la dimensién y el alcance de los macrovectores, se procede a
ordenarlos de acuerdo con la importancia que cada uno de ellos tiene para la regidn.

Para la estimacidén de prioridades debe utilizarse una técnica de calificacién cualitativa.
Con el fin que el ejercicio sea mas riguroso y se pueda lograr una mayor aproximacion,
se han establecido inicialmente unos criterios a partir de los cuales se puede hacer la
calificacién. Estos son:

¢ Cobertura espacial que tiene el macrovector

* Posibilidad de modificacién que tiene durante el periodo de planificacién

* Importancia econémica para la region

* Generacién de empleo

¢ Distribucién del ingreso

* Incidencia sobre los otros macrovectores

De la misma manera que en el caso de los macrovectores, estos criterios se podran

modificar, eliminar o aumentar de acuerdo con el progreso del método y las caracteris-
ticas de la region que se esté considerando.

En la siguiente matriz se califica la incidencia de estos criterios para cada macrovector
asignando la siguiente valoracion:

- Muy alta: 4
- Alta:

- Media: 2
- Baja 1
- Nula: 0

5.3. Impactos Ambientales de los Macrovectores

Para los efectos de este documento se entienden los “impactos ambientales” como los
efectos que generan los macrovectores sobre el medio ambiente:



* Contaminacién hidrica por descarga de materia orgdnica

¢ Contaminacién hidrica por agentes quimicos

* Contaminacién atmosférica

* Contaminacién por ruido

* Contaminacién de suelos por uso de quimicos

* Produccién de residuos sélidos no peligrosos

* Produccién de residuos sélidos peligrosos

¢ Deforestacién

* Erosién

* Uso inadecuado de los suelos

* Alteracién de caudales y cursos de agua

* Alteracién o destruccion de usos y conocimientos tradicionales

* Cambio de valores y patrones de consumo

Para identificar claramente cudles son los macrovectores que generan mayores impac-
tos ambientales en la region se empleard una matriz de valoracién de los mismos. En ella

se relaciona cada macrovector con los tipos de impacto, y se califica el grado de inci-
dencia entre cada una de las variables de la siguiente forma:

- Nula: 0
- Bajo: 1
- Medio: 2
- Alto: 3
- Muy alto: 4

La pregunta que conduce toda en esta parte del proceso es: ;qué grado de importancia tiene
el macrovector “X” para que se presente el (los) impacto(s) “y”’?. De esta manera se trata
de medir la intensidad de los impactos que cada macrovector genera sobre los diferentes
elementos del ambiente. El nimerc de impactos que presenta cada macrovector sobre los
diversos recursos, agua, aire, suelo, biodiversidad, etc., es un indicador de la amplitud de
sus efectos sobre el medio ambiente. En cuanto a la intensidad de los impactos ambienta-
les, la valoracién de su efecto agregado, es decir, considerando todos los macrovectores
conjuntamente, dard su orden de importancia para la regién. Asi, por ejemplo, la contami-
nacion del agua con materia orgdnica estd presente pricticamente como un efecto de todos
los macrovectores, mientras que la de origen quimico lo estd solamente en algunos de
ellos. Asi, en esta parte se puede analizar tanto la magnitud (valor numérico agregado) de
cada impacto ambiental para la regién como la amplitud de los efectos ambientales de cada
macrovector, representado en la cantidad de ellos que produce.

5.4. Analisis de Causalidad

Para abordar el andlisis de causalidad se realizardn dos tipos de andlisis: En primer tér-
mino se analizardn las principales causas de tipo socioeconémico que impulsan los
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macrovectores sobre el territorio, y en segundo lugar se realizard un andlisis de las cau-
sas que originan sus impactos ambientales.

5.4.1.Causas de Tipo Socioeconémico

A continuacién se enuncian las principales causas de tipo socioeconémico que impulsan
la dindmica de los macrovectores sobre el territorio, a las cuales se pueden agregar otras
de acuerdo con la opinién de los expertos.

MACROVECTOR CAUSAS
URBANIZACION [0 Crecimiento vegetativo de la poblacion
I Migracion
1 Desplazamiento forzoso de la poblacion
[J Pérdida de competitividad en el campo
[1 Diferencial Urbano rural
[ Calidad de vida
[0 Especulacién con precios de la tierra
AGROINDUSTRIA L1 Precios del mercado internacional
[J Precios de la produccién de pancoger
0 Ventajas comparativas naturales
[0 Distribucién de propiedad y tenencia de la tierra
[0 Eficiencia de las tecnologias
INDUSTRIALIZACION [0 Estimulos tributarios
] Ventajas comparativas naturales y humanas
[J Uso de recursos naturales y tecnoldgicos
[] Disponibilidad de mano de obra calificada
PRODUCCION 1 Aumento de la poblacion
Y USO DE ENERGIA [J Busqueda de crecimiento econémico
1 Aumento en el nivel de vida de la poblacién
politicas institucionales
1 Demanda del sector productivo
TRANSPORTE [1 Crecimiento econdmico
0 Inversiones del gobierno
(] Apertura de nuevas dreas para el mercado
0 Crecimiento urbano
] Integracién regional




MACROVECTOR CAUSAS

EXPLOTACION MINERA Demanda por materiales para construccion
Existencia de yacimientos minerales
Demanda por desarrolio en infraestructura
Oferta energética
GANADERIA Patrones culturales
Rentabilidad con baja inversion
Apoyo financiero
Propiedad y tenencia de la tierra
AGRICULTURA Ciclos productivos cortos

Aptitud de la tierra
Paquetes tecnoldgicos
Demanda local y regional

EXPLOTACION FORESTAL Demanda de la industria maderera

Aumento de las tierras para actividades
agropecuarias o urbanas

Demanda de lefa

OO0 OoOOo|joocogo|/oooojogoao

Mercado de tierras

Para efectos de realizar la calificacién y la clasificacion de variables (Causas), se propo-
ne un método estdndar y conocido bien por la CVC'™.

Para abordar el andlisis se parte de la premisa de que todas las causas analizadas se relacio-
nan unas con otras y por tanto no es suficiente un andlisis monocausal. El ejercicio consis-
te en relacionar cada variable con todas las demas en una matriz de doble entrada. La califi-
cacién del grado de incidencia entre cada una de las variables se hard de la siguiente forma:

- Incidencia nula: 0
- Incidencia minima: 1
- Incidencia media: 2
- Incidencia maxima: 3

La pregunta que conduce todo este ejercicio es: ;qué incidencia tiene la variable “X”
para que la variable “y” se presente de esta forma? Se solicita a los participantes realizar
la calificacién teniendo cuidado en la direccién de la respuesta (grado de incidencia de
“X” sobre “Y”).

4 ACCI. Metodologia para la Formulacion de Proyectos de Cooperacion Internacional, Santafé de Bogota,
1999.
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Terminado el andlisis de la relacién entre variables se procede a sumar cada una de las
columnas (total activo) y cada una de las filas (total pasivo). Finalmente se llena una
casilla en la que el participante deberd responder SI o NO frente a la posibilidad de inter-
venir directamente cada variable desde el ambito de las instituciones que realizan la pla-
nificacién del desarrollo y la gestién ambiental.

5.4.2. Causas de los Impactos Ambientales

A continuacién se enuncian de manera inicial las principales causas que originan los
impactos ambientales que los macrovectores tienen sobre el territorio. En este caso se
abordarédn los impactos de una manera agregada, dado que éstos se presentan simultdnea-
mente por diferentes causas, ya sean éstas de origen tecnolégico, econémico, cultural,
social o institucional, y se han sintetizado de la siguiente manera:

* Tecnologias obsoletas y/o inadecuadas
* Faltas de sistemas de tratamiento

* Falta de procesos de reciclaje y reuso
* Falta de conciencia ambiental

* Patrones de consumo insostenibles

¢ Falta de normatividad ( o de conocimiento de la existente) y métodos de control y
seguimiento adecuados

e Falta de estimulos econémicos
¢ Pobreza

e Patrones de ocupacién y uso del territorio

La escala de valoracién es la misma que en el caso anterior.

5.5. Ponderacion de Variables

La informacién obtenida de las anteriores matrices se traslada a un plano cartesiano en el
cual sobre el eje de las “Y” se registra el grado de actividad o de incidencia de cada
variable y en el eje de las “X” el grado de dependencia.

Para determinar los cuadrantes se opera de la siguiente forma: para trazar la paralela al
eje de las “X” se toma el total activo mayor, se le resta el menor, se divide por dos y este
dltimo resultado se le afiade al activo menor. El valor encontrado se traslada al eje de las
“Y”y se traza la linea paralela.

Para trazar la paralela al eje de las “Y” se toma el pasivo mayor, se le resta el menor, el
resultado se divide por dos y este ultimo resultado se le afiade al pasivo menor. El valor
encontrado se traslada al eje de las “X” y se traza la linea paralela.

Queda asi dividido el plano en cuatro cuadrantes, tal como aparece en el diagrama que se
presenta a continuacién. Para graficar cada uno de los valores se procede de la siguiente
forma: Cada valor del total pasivo corresponde a un punto en el eje de las “X”, cada valor
del total activo corresponde a un punto sobre el eje de las “Y”, y de esta forma definen



los puntos (x,y). Asi, las variables quedan distribuidas entre los cuatro cuadrantes, sin
que ello signifique que en cada cuadrante tienen que quedar variables.

En los cuadrantes, las variables se ubican segin sus valores, en activas, criticas, indife-
rentes y reactivas.

Es importante anotar que frente a los cuadrantes se deben hacer dos tipos de andlisis: El
primero de ellos es de cardcter global. La localizacién de variables en el cuadrante de
variables activas significa que estas influyen de manera importante sobre las demés pero no
son muy influenciadas por las otras. Las variables que se ubican en este cuadrante se asimi-
lan a las variables independientes de un proceso de investigacién. De otro lado, las varia-
bles localizadas en el cuadrante de las variables criticas significa que éstas al mismo tiem-
po que ejercen influencia son influenciadas por otras, y por eso son criticas. Un planifica-
dor debe poner sobre ellas la mayor vigilancia posible. Su gran actividad, pero al mismo
tiempo su condicion de ser influenciadas, significa que hay que ejercer un control perma-
nente sobre ellas. En un proceso de investigacién se asemejan a las variables dependientes.

Las variables ubicadas en el cuadrante de reactivas significan que sobre éstas se reflejard
en una alta medida la evolucién que tengan las variables ubicadas en el cuadrante de las
activas y las criticas, porque son variables reflejo. A partir de estas variables se pueden
definir indicadores o armar los objetivos de proyectos que se van a desarrollar en la
gestién ambiental.

Por dltimo, las variables localizadas en el cuadrante de las indiferentes son variables
inertes, pues ni influyen ni ejercen influencia. La experiencia ha demostrado de forma
permanente que cuando se actiia sobre variables de este tipo se obtiene un escaso impac-
to sobre el objetivo de la intervencién institucional.

El segundo andlisis que debe hacerse estd referido a cada variable en particular. Ello
significa que cada institucién, de acuerdo con sus funciones e intereses, debe estudiar la
posicion de cada variable en cada cuadrante. El grado de influencia, de actividad, de reac-
cién o de indiferencia depende de la lejania o cercania que cada variable presente con
respecto a cada eje del cuadrante.

5.6. Andlisis de Variables Criticas y Activas

El proceso contintia procediendo a formar dos frentes, un frente central y otro llamado
complementario: el primero se construye a partir de las variables activas y criticas. Estas
constituyen el eje central de la linea de accién que se debe seguir, pero se debe advertir que
se debe tener cuidado con las criticas, pues representan cierto grado de vulnerabilidad.

El frente complementario se construye con las variables que en la matriz de
interrelaciones aparecen influyendo fuertemente en las del frente central. Debe recordarse
que las relaciones fuertes son aquellas que han sido calificadas con un tres (3), leidas de
forma vertical en la matriz.

5.7. Formulacién de Politicas, Programas, Planes, Proyectos y Acciones

A partir de los andlisis realizados, las diferentes dependencias de la CVC deberin formu-
lar las diferentes politicas, programas, planes y proyectos para obtener los resultados
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deseados de la Gestion Ambiental. En esta parte, la Corporacién ha desarrollado una me-
todologfa que incorpora los criterios de asignacién de recursos y de inclusién de los dife-
rentes programas de PGAR actual, la cual puede articularse con el método propuesto.

5.8 Andlisis de Tendencias

El andlisis de tendencias se realizard solamente con las causas socioeconémicas y am-
bientales que hayan sido agrupadas dentro de las criticas y activas, por ser éstas las de
mayor importancia para la region, y sobre las cuales se sugiere deberfan acentuarse los
procesos de planificacion y gestién en la regién bajo andlisis.

Los criterios para realizar el andlisis de tendencias en la subregion son:

¢ Importancia ambiental

» Costos de intervencién por parte de las autoridades ambientales y territoriales
* Beneficios de la intervencién

* Efectos en el periodo 2000 - 2005

* Competencia institucional

Se continuard haciendo una valoracién el comportamiento de cada variable, empleado las
matrices 11 y 12. Segiin la incidencia de cada criterio se calificard en el siguiente orden:

Alto 3
Medio 2
Bajo 1

Este método se empleara tanto para las variables criticas como para las variables activas.



Ordenamiento Territorial
y Medio Ambiente

Luis Fernando Macias Gomez

n este trabajo nos limitaremos a realizar algunos planteamientos de orden juridico

respecto al ordenamiento territorial y la normatividad ambiental, y haremos algiin

énfasis en el tema de competencias, tanto de los municipios como de las autorida-
des ambientales.

La ley 388 de 1997 se conoce como la Ley de Ordenamiento Territorial, la cual creo
expectativas y originé confusién respecto a la Ley Organica de Ordenamiento Territo-
rial. La ley 388, su mismo titulo lo indica, no es mds que una ley modificatoria de la ley
9 de 1989, que es una ley de reforma urbana.

Al haberse incorporado en la ley 388 aspectos de ordenamiento territorial, no se tuvo en
cuenta, a nuestro juicio, la realidad de un pafs que atin no ha reorganizado su territorio
nacional. Son varios los problemas que se plantean, pues se pretende organizar un terri-
torio local sin tener una estructura administrativa territorial,acorde con una nueva reali-
dad constitucional, politica, social, econémica y juridica.

El ordenamiento territorial busca la planificacién y organizacién del territorio a partir
de los actores que se asientan en él, los cuales generan tensiones en su proceso de ocu-
pacién. El ordenamiento del uso del suelo con miras a su organizacién a partir de lo
urbano y lo rural, con el propésito de dar coherencia a su ocupacion, y sobre todo, tiene
como objetivo brindar una mejor calidad de vida para la poblacién. Se podria decir que el
ordenamiento del territorio es el marco conceptual y general, y el ordenamiento del uso
del suelo es el instrumento para implementarlo.

El ordenamiento del territorio y el uso del suelo estin estrechamente ligados a lo am-
biental. “Desde un punto de vista ecolégico, el territorio (suelo), junto con el agua, el
aire, la flora y la fauna, integran el sistema ambiental, por lo que el planteamiento
global de una politica de utilizacion racional, conservacién y mejora del medio en el
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que la vida se desarrolla requiere de una contemplacion conjunta y armdnica de la
perspectiva estrictamente ambiental y de la referente a la Ordenacion del Territorio.
Desde dicho planteamiento la utilizacién racional del suelo forma parte de un valor
mds amplio que es la utilizacion racional de todos los recursos naturales dentro de
la proteccion del medio ambiente”. (C. Conde Pumpido Ferreiro, Titulo XVI. De los
delitos relativos a la ordenacién del territorio y a la proteccion del patrimonio histé-
rico y el medio ambiente, Cédigo Penal. Doctrina y Jurisprudencia, tomo II, articulos
138 a 385, Madrid, Trivium, febrero de 1997). Este planteamiento es claro en apuntar a
la implantacién de lo ambiental en el proceso de ordenamiento de uso del suelo, puesto
que es una determinante esencial en la planificacién del territorio, debido a que repre-
senta el contexto mismo donde se desarrolla toda la vida de la comunidad asentada en ese
territorio.

Empero, el proceso de incorporacién del medio ambiente en la gestién publica, y en
nuestro caso en el ordenamiento territorial, no es sencilla, dada la complejidad del con-
cepto, y por lo tanto la estructura administrativa del Estado incide fundamentalmente en
ese aspecto. Se hara entonces un breve anélisis respecto a este tema y para ello se recu-
1rird a algunos planteamientos de escritores extranjeros que permiten ilustrar la comple-
jidad de la problemética planteada.

Desde que el medio ambiente se convirtié en un nuevo interés de los estados se hizo
necesario cambiar la estructura de los mismos para adecuarlos a las nuevas realidades
impuestas por la aparicién del medio ambiente como parte de las estrategias que deben
desarrollar las administraciones publicas con el fin de hacer frente a ese nuevo objetivo
estatal. Esto condujo a que se constitucionalizara el medio ambiente, y se fijaran los
principios que debfan guiar a la administracién en su moderna gestion.

Ante la nueva necesidad administrativa fue necesario redefinir competencias y funcio-
nes de diversos érganos de la administracién para poder cumplir con los nuevos manda-
tos constitucionales, lo cual acarreo una serie de conflictos entre diversos entes que
tradicionalmente habian manejado el tema considerado como ambiental. Esta tarea de
reorganizar la administracién no ha sido facil en ninguna parte de los diferentes paises
donde ha tenido lugar ese cambio. A manera de ejemplo podemos citar un parrafo de una
estudiosa del tema en el Pafs Vasco, en el cual se plantea la problemitica de las nuevas
competencias administrativas en materia ambiental, “El reto de crear una Administra-
cién moderna que responda a las actuales exigencias de la problemdtica
medioambiental no es una tarea fdcil, por lo que la actual departamentalizacion, o la
hipotética creacion de un superministerio del medio ambiente, es preciso como mini-
mo que las politicas del resto de los departamentos adopten un enfoque ambiental,
que se haga frente a la escasez de medios técnicos y personales y que se ensayen
sistemas de coordinacién eficientes, todo lo cual no depende de la existencia de or-
ganismos especifico sino de que los distintos Departamentos cedan sus funciones
programadoras y estén dispuestos al control de sus actuaciones por la Administra-
cion Ambiental en cada caso competente”.!

' GOICOECHEANDIA, Maite Iribarren, “Competencias en materia de medio ambiente” En: Esfudios sobre el
estatuto de autonomia del pais vasco, vol. il, HAEE/IVAP, Ofiati, 1991, p. 747.



La tarea de la reorganizaci6n administrativa se vuelve tanto més problematica cuanto que el
objeto sobre el cual recaen las nuevas competencias es un concepto complejo. En efecto,
el medio ambiente es un concepto que encierra miltiples materias y asuntos que se
interrelacionan, y hacen referencia a diversas entidades del Estado, sea a nivel central,
regional o territorial. Asf lo ha sostenido incluso la jurisprudencia de paises como Espafia,
mediante fallo 102 del 26 de junio de 1995, con ponencia de Rafael de Mendizabal Allen-
de): “El cardcter complejo y polifacético que tienen las cuestiones relativas al medio
ambiente determina precisamente que afecte a los mds variados sectores del ordena-
miento juridico (...) y provoca una correlativa complejidad en el reparto de competen-
cias entre el Estado y las Comunidades Auténomas”. Si bien es una cita de un tribunal
extranjero, no es menos cierto que es perfectamente aplicable a nuestra realidad.

Es tan amplio el concepto ambiental que puede abarcar las competencias de diversas
autoridades, tales como la de salud, minas, agricultura, entre otras, por lo cual se dejara
en manos de una sola entidad terminarfa desplazando a otras entidades. Sin embargo, la
realidad es que el tema ambiental atraviesa diversos sectores de la politica de un Estado,
por lo cual lo que ocurre en realidad es que se trata de un tema horizontal que debe influir
en las diversas politicas sectoriales, es “decir que el medio ambiente no es un
supraconcepto comprensivo de todas las materias, sectores o servicios o actividades
relacionadas con el mismo, sino que parte de ellos reciben un tratamiento singular
en orden a la distribucion de competencias”?

Ocurre entonces que en materia ambiental las entidades tienen una competencia concu-
rrente, entendiendo por tal que diversos Grganos convergen sobre un mismo objeto, al
tratar los diversos aspectos o facetas que comprende ese objeto®. Esto significa que en
la gestién medioambiental, una sola autoridad no puede atribuirse la competencia de
todos los aspectos que involucran ese concepto, sino que deben concurrir para lograr los
objetivos de proteccién ambiental, y para ello deben desarrollar diversos mecanismos
de coordinacié6n.

En realidad el tema ambiental pone de manifiesto la capacidad de un Estado para lograr
que su estructura administrativa pueda desarrollar en forma coordinada las funciones
relacionadas con ese tépico para alcanzar los objetivos propuestos en materia de politica
ambiental. También es interesante observar c6mo esta discusién se ha desarrollado en
otras latitudes, y se ha llegado incluso a los altos tribunales. “Es preciso sefialar que el
Medio Ambiente por la naturaleza de los problemas que hay que hacer frente y que
surgen de la mano del desarrollo econémico que provoca una disminucién progresi-
va de los recursos disponibles y el deterioro continuado de los sistemas, requiere
compromisos de todos los responsables de la “rex publica” a los que se ha encomen-
dado la misién de su defensa y restauracion.

“La participacion de los poderes piblicos en esta tarea necesita en todo caso de vo-
luntad politica suficiente para darle al tema competencial una interpretacion evoluti-
va y coherente para adaptarlo en los problemas de nuestro tiempo. El Tribunal Cons-
titucional aconseja reiteradamente la necesidad de una “adecuada colaboracién en-

2 yd., p. 746.
® PEREZ, Efrain, Derecho ambientalSantafé de Bogota, McGraw Hill, 2000, p. 73.
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tre la Administracion del Estado v la de la Comunidad Auténoma que ayude a buscar
soluciones equitativas. Esa colaboracién, conviene sefialarlo, es necesaria para el
buen funcionamiento de un Estado de las Autonomias, incluso al margen de la distri-
bucién constitucional y estatutaria de las competencias respectivas” (sentencia 64/
82 del Tribunal Constitucional Espafiol)”.

Sin una voluntad politica clara y unos mecanismos que permitan concretar esa coordina-
cién es dificil lograr el mandato constitucional de la proteccién al medio ambiente, y la
planificacién de los recursos naturales y el medio ambiente con miras a alcanzar el desa-
rrollo sostenible.

Este planteamiento también ha sido sefialado por nuestra Corte Constitucional, que ha
afirmado lo siguiente (en fallo C 534 / 96, Magistrado Ponente Fabio Morén Diaz): “En
verdad existe una relacion de interdependencia entre los distintos ecosistemas, que
hace inconveniente, cuando no definitivamente peligroso, el manejo aislado e inde-
pendiente de los mismos por parte de las distintas entidades territoriales, ello no
quiere decir que la competencia para su manejo esté concentrada exclusivamente a
nivel nacional; al contrario, su complejidad exige, y asi lo entendio el constituyente,
la accién coordinada y concurrente del Estado y las entidades territoriales, a quie-
nes les corresponde el manejo coordinado de los asuntos relacionados, segin éstos
tengan una proyeccion nacional o local (...)”. (Negrillas fuera de texto).

Es inherente entonces al ordenamiento territorial la coordinacién de las entidades terri-
toriales con las demds entidades que concurren en el manejo del medio ambiente; sin esa
perspectiva no se puede, a nuestro juicio, implementar la ley 388, tanto mds cuanto que
los municipios tienen un alcance en la regulacion de los usos del suelo.

En efecto, el Concejo de Estado, Seccién Primera, con ponencia del Magistrado
Juan Alberto Polo Figueroa, en fallo del seis de julio del dos mil ha sefialado el
alcance del componente ambiental en el uso del suelo, y el alcance de los Munici-
pios en la reglamentacién de ese uso. Dijo el Concejo de Estado: “En resumen, la
regulacion de los usos del suelo se encuentra estrechamente ligada, e incluso,
cabe decir que condicionada a otros aspectos en los cuales se inserta como una
variable o elemento mds de los mismos, siendo uno de ellos y de especial rele-
vancia para la calidad de vida de la sociedad colombiana, el ambiental, luego el
manejo del uso del suelo no le puede ser ajeno a éste”. Continda el Concejo de
Estado en el mismo fallo sefialando el alcance de la competencia de los municipios
en la regulacién de los usos del suelo, para lo cual cita textualmente el fallo de la
Corte Constitucional C 354 de 1996, que dice: “(...) la conclusion de ello es la de
que la regulacion y el manejo de los usos del suelo no es cuestion exclusiva de
los municipios, sino que a éstos les corresponde apenas la reglamentacion de las
regulaciones nacionales sobre uso del suelo, expedidas por el Ministerio del
Medio Ambiente y por las Corporaciones Auténomas Regionales, en cabal apli-
cacién de los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad que con-
sagra el articulo 288 de la Constitucion”.

Este fallo es fundamental para comprender el alcance de lo que establece la ley 388 de
1997 en materia ambiental, en particular en cuanto a la declaratoria de reservas ambien-
tales por los municipios, debido a que ellas son parte esencial del ordenamiento territo-



rial. Siguiendo la logica del fallo, los municipios no podrian invadir las competencias del
Ministerio del Medio Ambiente ni de las Corporaciones respecto de la declaratorias de
ciertos tipos de areas protegidas, cuya regulaciéon y competencia se encuentran sea en el
Cédigo de Recursos Naturales Renovables, sea en la ley 99 de 1993. Por tal razén es
menester dedicar una parte mas o menos extensa al tema de las areas protegidas para
conocer un poco su naturaleza y tipologia, en la medida que ellas constituyen por s{
mismas una variable que determinara el alcance del ordenamiento del territorio del mu-
nicipio y el alcance de los usos del suelo.

Naturaleza y Tipologia de las Areas Protegidas enColombia

El tema de las 4reas de manejo especial es en realidad mucho méds amplio de lo que el
Cédigo de Recursos Naturales Renovables regula como tal. El articulo 308 del Decreto
Ley 2811 de 1974 las define como aquellas que se delimitan para administrar, manejar y
proteger el ambiente y los recursos naturales renovables.

En los dltimos afios, sobre todo a partir de la expedicién de la Constitucion de 1991 y la
ley 99 de 1993, se ha empezado a hablar indistintamente de dreas protegidas, dreas de
importancia ambiental y, aunque en menor frecuencia, de dreas de manejo especial, y
éste es, paradojicamente, el tinico concepto que realmente tiene un desarrollo legal. As{
tenemos que en paises como Espaiia se habla de Espacios Naturales Protegidos, (MAR-
TIN MATEO, Ramén. Tratado de Derecho Ambiental. Recursos Naturales, Vol. 111,
Madrid, Trivium, 1997, p. 312 ss), o dreas protegidas, tomado del Convenio de
Biodiversidad, y acogido por algunos doctrinantes extranjeros (PEREZ Efrain. Derecho
ambiental. Santafé de Bogotd, McGrawHill, 1997, p. 222 ss). La legislacién colombia-
na a su vez ha tratado el concepto de diversas formas.

La ley 165 de 1994, conocida como el Convenio de Biodiversidad, define en su articulo
2 el concepto de drea protegida en los siguientes términos: “Por drea protegida se
entiende un drea definida geogrdficamente que haya sido designada o regulada y
administrada a fin de alcanzar objetivos especificos de conservacion”.

El articulo 8 trata sobre la conservacién in situ, para lo cual establece: “Cada parte
contratante, en la medida de lo posible y segiin proceda:

“a) Establecer4 un sistema de dreas protegidas o d4ea donde haya que tomar medidas espe-
ciales para conservar la biodiversidad bioldgica;

“b) Cuando sea necesario, elaborard directrices para la seleccion, el establecimien-
to y la ordenacion de dreas protegidas o dreas donde haya que tomar medidas espe-
ciales para conservar la diversidad biolégica; (...)".

Ahora bien, esa regulacion entra en una aparente contradiccién con los actuales concep-
tos utilizados en los tiltimos tiempos después de expedida la ley 99 de 1993, y aprobado
el Convenio de Biodiversidad, es decir, con el concepto de 4rea protegida y de ecosistema
estratégico.

En cuanto el concepto de ecosistema estratégico, no se conoce una definicion legal,
salvo la referencia que hace la ley 99 de 1993 en su articulo 108, en cuanto la obligacién
que tienen los municipios de adquirir estas dreas para la conservacién de los recursos
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naturales renovables. A nuestro juicio, se podria considerar que estos ecosistemas son
aquellos que hacen parte de los aspectos estratégicos de los municipios, tales como las
fuentes de los acueductos o zonas de seguridad alimentaria, entre otros.

Este articulo podria considerarse desarrollo del articulo 47 del mismo Cédigo, en el
cual se define el régimen de reservas de recursos naturales renovables: “Sin perjuicio de
derechos adquiridos por terceros o de las normas especiales de este Cédigo, podrd
declararse reservada una porcién determinada o la totalidad de recursos naturales
renovables de una region o zona cuando sea necesario para organizar o facilitar la
prestacion de un servicio publico, adelantar programas de restauracion, conserva-
cion o preservacion de esos recursos y del ambiente, o cuando el Estado resuelva
explotarlos.

“Mientras la reserva esté vigente, los bienes afectados quedardn excluidos de con-
cesion o autorizacion de uso a particulares”.

Se puede observar entonces que las denominadas dreas de manejo especial son una espe-
cie de las reservas de recursos naturales renovables.

En este trabajo nos referiremos sélo a las tres primeras categorias, es decir, las dreas de
manejo especial, las reservas de los recursos naturales renovables y las dreas protegidas.

La Corte Constitucional en fallo C-649 del 3 de diciembre de 1997 sefial6: “Conviene
anotar, acorde con lo expuesto, que la institucién de las reservas no obedece a un
criterio univoco, pues pueden existir reservas relativas a ciertos recursos naturales
vgr. Reservas en flora, fauna, agua, etc. O en relacién con determinadas dreas del
territorio nacional que estdn destinadas a algunos grupos étnicos o asegurar el
manejo integral y la preservacion de recursos naturales, mediante la constitucion de
parques naturales u otras modalidades con idéntico propésito, o a la consecucion de
una finalidad de interés piiblico o social. Por lo tanto, cabe aseverar que la nocidn
de reserva abarca un genero dentro del cual caben miiltiples especies”.

De esta forma, la Corte Constitucional asimilé las reservas de los recursos naturales
renovables con las zonas geograficas delimitadas para conservar esas reservas. Esto marca
una diferencia, pues a nuestro juicio, lo que se regula en el articulo 47 son aquellos
aspectos relativos a los recursos o lo que se podria denominar conservacién de los re-
cursos, pero que puede ser in situ o ex situ, de acuerdo al Convenio de biodiversidad. Se
podria afirmar que el articulo 47 se refiere es a lo que el Convenio de biodiversidad
define como “biodiversidad biolégica”.

Esta interpretacién de la Corte, muy respetuosamente, introduce un elemento de confu-
sién adicional a todo el régimen de mecanismos de creacién de dreas o reservas para la
proteccién y conservacién de los recursos naturales renovables.

En efecto, una reserva del articulo 47 puede ser creada fuera de una zona geografica
especifica. Una cosa es reservar organismos o biodiversidad biolégica y otra distinta es
delimitar un drea con fines de conservacién, manejo o administracién. La consecuencias
legales son diferentes, pues mientras en el primer caso se puede dar sin necesidad de
restringir la propiedad, en el segundo siempre se establece una restriccién. Asi, por ejem-
plo, se podria hacer una reserva de recursos naturales dentro de un 4rea de un jardin
boténico.



A nuestro juicio, entonces el articulo 47 hace referencia exclusiva a la biodiversidad
bioldgica y no tiene ninguna relacidn con las otras dreas de que trata el Codigo de Recur-
sos Naturales Renovables, pues ellas sélo hacen referencia a zonas geogréficas con ca-
racteristicas ambientales especiales, donde, desde luego, pueden existir reservas de re-
cursos naturales renovables.

Sea cualquiera el concepto que se asuma, se debe en todo caso definir, y una posible
definicién seria la de la UICN, para la cual esta area es “Ura zona de la tierra 'y / o mar
especialmente dedicada a la proteccion de la diversidad biolégica v de los recursos
naturales y culturales asociados” (citado por Martin Mateo). El objetivo principal de
la declaratoria de estas zonas es justamente la de proteger la biodiversidad, pero entendi-
da en un sentido amplio que comprende no s6lo los recursos faunicos, forestales,
genéticos, sino también unos valores socioculturales, tales como el paisaje o formas de
ser sociales; por lo tanto, no basta considerar que existen unas especies o se tenga algin
interés meramente contemplativo de una zona para proceder a declararla como un 4rea a
la cual se le debe dar un status juridico de proteccién especial. En efecto, es necesario
que existan razones verdaderas para tal declaratoria, “La concesién de un status protec-
tor a un determinado espacio no estd determinado discrecionalmente por su virtua-
lidad complementardora de otras acciones de la Administracion, sino que responde
sobre todo a motivaciones intrinsecas, a la capacidad de estas dreas para favorecer
o procurar el logro de objetivos extraordinariamente relevantes para el equilibrio
de los sistemas naturales y con ello el mantenimiento de las condiciones que hacen
posible la supervivencia de nuestra especie” (Martin Mateo, op cit., p. 317).

Esto significa entonces que estas zonas deben estar claramente identificadas, declaradas
y delimitadas, en la medida que necesariamente generan una afectacion a la propiedad de
tal magnitud que le quitan su valor patrimonial, es decir, deja vacio el contenido de lo que
significa ese derecho.

Lo que hace el derecho es convertirse en un instrumento de reconocimiento a una serie
de caracteristicas que existen en si mismas, y que no requieren de un status juridico para
su existencia material. El orden juridico viene tan sélo a reconocer esa situacién y pro-
teger los valores ambientales existentes. Una caracteristica y requisito sine qua non
para que el derecho aparezca reconociendo esa situacién ambiental, es la existencia real
y material del valor que existe para el medio ambiente. No puede entonces la Adminis-
tracién o el Estado en general expedir normas por el solo hecho de cumplir con unas
funciones de proteccién ambiental. Es decir, son normas meramente declarativas, me-
diante las cuales se reconoce ese hecho de relevancia bidtica o sociocultural: “No habrd
un drea natural protegida relevante para el Derecho si no se reconoce expresamente
con este cardcter (...).

“Se requerird como minimo un acto administrativo que identifique especialmente el
espacio afectado y le adjudique directa o indirectamente el estatuto juridico que le
corresponda (...}

“El reconocimiento puede tener también componentes paccionados, cuando se re-
quiere el consentimiento de los afectados que reciben ciertas compensaciones y be-
neficios, a cambio de abstenerse de determinadas conductas (...)”. (Martin Mateo,
op. cit., p. 323).
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Ahora bien, se ha intentado explicar el concepto de area protegida y su relacién con el
mundo juridico; toca ahora sefialar los diversos tipos de dreas protegidas que existen. En
efecto, se puede afirmar que el concepto de area protegida o drea de manejo especial es el
género, y las especies son los diversos tipos de dreas o zonas que se crean para cumplir
con los objetivos del género. Es asi como existen las reservas, los parques, los humedales,
los distritos de manejo especial, entre otros. Algunos los denominan instrumentos, y
sefialan que los tradicionales son los parques y las reservas, siendo los primeros aque-
llos que se orientan a una proteccién especial de los valores ambientales; mientras que
las reservas buscan la preservacion y la conservacion de los ecosistemas. Originalmente
se orientaban a una exclusién de toda actividad humana, para lo cual se creaba un régimen
de prohibicién total dentro de estas zonas. Empero, en la actualidad la tendencia consiste
en conciliar la proteccién, conservacién y preservacion con los asentamientos humanos
y algunas actividades de desarrollo sostenible. (PEREZ Efrain, op. cit., p. 227). No se
tratardn las tipologias elaboradas por los doctrinantes de otras latitudes, sino que se vera
el régimen juridico existente en Colombia.

La legislacién nacional en materia de dreas protegidas puede remontarse - en el periodo
de la actual Republica, pues los antecedentes pueden encontrarse en alguna legislacion
expedida por el Libertador Simén Bolivar, e incluso antes en la Legislacién de Indias- al
afio 1949, con la expedicién del Decreto 2278 de ese aiio, el cual establecia la clasifica-
cién de algunos bosques de importancia forestal. Posteriormente se expide la ley 2 de
1959, la cual establece algunas zonas forestales y los parques nacionales. Sin embargo,
es solo con la expedicion del Cédigo de Recursos Naturales Renovables (CRNR), me-
diante el Decreto Ley 2811 de 1974, que viene a regularse en el pafs el régimen de lo que
hoy se llaman 4reas protegidas.

En efecto, el articulo 47 del c6digo de recursos naturales establece: “Sin perjuicios de
derechos legitimamente adquiridos por terceros o de las normas especiales de este
Cédigo, podrd declararse reservada una porcién determinada o la totalidad de re-
cursos naturales renovables de una regién o zona cuando sea necesario para orga-
nizar o facilitar la prestacién de un servicio piblico, adelantar programas de restau-
racion, conservacion o preservacion de esos recursos y del ambiente, o cuando el
Estado resuelva explotarlos.

Mientras la reserva esté vigente, los bienes afectados quedardn excluidos de conce-
sién o autorizacion de uso a particulares.”

Ha establecido la Corte Constitucional que el Estado, con base en los articulos 8, 63, 79,
inc. 2, 80, 102 y 330, paragrafo, de la Constitucién Nacional, puede hacer reservas para el
manejo, conservacion y restauracion de los recursos naturales renovables, o de baldios,
con el fin de destinarlos a satisfacer diferentes necesidades de interés ptiblico y social’.

En la misma oportunidad sefial6 la Corte: “Por lo tanto cabe aseverar que la nocion de
reserva_abarca un género dentro del cual caven miiltiples especies” (subrayado fue-
ra del texto original)

4 Colombia, Corte Constitucional. Sentencia C—649 de 3 de diciembre de 1997, Magistrado Ponente: Dr.
Antonio Barrera Carbonell.
5 Ibid.



El articulo 108 de la ley 99 de 1993 pudo haber cambiado el nombre de este concepto
por el de areas o ecosistema estratégicos. Debe entenderse, entonces, que el género son
las Reservas de Recursos Naturales de que trata el articulo 47 del Decreto 2811 de
1974, v dentro de ellas el Cédigo de Recursos Naturales consagré en el articulo 308 las
“Areas de Manejo Especial”, y sefialé lo siguiente: “Es drea de manejo especial la que
se delimita para administracion, manejo y proteccion del ambiente y de los recursos
naturales renovables”.

A su vez, el articulo 309 establece: “La creacién de las dreas de manejo especial debe-
rd tener objetos determinados y fundarse en estudios ecolégicos y econémico socia-
les”. Lo anterior corrobora, entonces, que las normas que declaren un drea protegido
deben delimitarse, declararse, sustentarse en estudios ecolégicos, y por lo tanto la nor-
ma que la declare no hace mds que reconocer una situacién ambiental especial, con lo
cual la norma debe corresponder a la realidad, y no puede crear juridicamente areas me-
ritorias de proteccién. Es decir que en nuestra legislacién, no se puede dar creacién
juridica a dreas protegidas cuando ellas no existen en la realidad.

Los articulos 310 y 311 regulan los Distritos de Manejo Integrado y las areas de Recrea-
ci6n Urbanas y Rurales; el articulo 312 y siguientes hacen referencia a las cuencas
hidrogréficas; el articulo 324 y siguientes regulan los Distritos de Conservacién de Sue-
los por fuera de este titulo, pero coincidiendo perfectamente dentro de la misma defini-
cién de 4reas de manejo especial se encuentran las dreas de reserva forestal, reguladas en
los articulos 206 y siguientes del Cédigo.

Con la expedicion de la ley 99 de 1993 se podria afirmar que existen otras 4reas protegi-
das tales como la reserva de la biosfera, que corresponde a San Andrés, Providencia y
Santa Catalina, tal como lo sefiala el pardgrafo 2 del articulo 37 de la mencionada ley.
También la ley 99 de 1993 en articulo 109 y siguientes sefiala otro tipo de areas, entre
ellas las reservas naturales de la sociedad civil.

Las dreas del Sistema de Parques Nacionales son declaradas por el Ministerio del Medio
Ambiente, conforme lo establece el numeral 18 del articulo 5 de la ley 99 de 1993, y
antes lo hacia el INDERENA, conforme el decreto 622 de 1977. Las reservas forestales
nacionales son también declaradas por el Ministerio del Medio Ambiente conforme el
mismo numeral citado. Los distritos de conservacién de suelos, y los distritos de mane-
jo integrado, y la ordenacién de cuencas son competencia de las Corporaciones Auténo-
mas Regionales, conforme lo establece los numerales 16 y 18 del articulo 31 de la ley
99 de 1993. Las reservas de la biosfera son declaradas por ley. En cuanto a las dreas de
recreacion urbanas y rurales, no existe una norma expresa que atribuya competencia a
alguna autoridad, lo cual, por su definicién y caracteristicas, con fines exclusivamente
de recreacién y deportes, podria ser la tnica drea que declararia una entidad territorial,
siempre y cuando exista una norma superior que regule esa declaratoria. Las reservas
naturales de la sociedad civil las declara el particular, pero requieren para que tenga exis-
tencia juridica con efectos erga omnes, el reconocimiento del Ministerio del Medio
Ambiente, mediante su registro.

No puede entonces el Ministerio del Medio Ambiente, ni las Corporaciones Autonomas
Regionales, ni ninguna otra entidad del Estado declarar otro tipo de dreas protegidas
diferentes a las sefialadas antes, por cuanto la tipologia de estas 4reas estd regulada por la
ley, y no pueden crearse otras que no existan en una ley.
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Por ditimo, debe observarse que los denominados humedales no tienen existencia juridi-
ca diferente a lo que sefiala el Convenio de Ramsar, aprobado por Colombia en 1997.
Los humedales son cuerpos de agua que caen bajo el régimen juridico de las normas que
las regulan, tal como ocurre con una ciénaga o pantano, es decir que en cuanto agua es
una res Comunis.

Es importante analizar mds en detalle algunas de las dreas de manejo especial reguladas por
€l CRNR, para comprender mejor su procedimiento de creacidn, y los efectos que generan
sobre la propiedad privada, m4s alld de la funcién ecoldgica de la propiedad, por cuanto le
quitan su nicleo esencial, tal como la rentabilidad y comercialidad de toda propiedad. En
este trabajo se tratard mds a fondo las reservas forestales y las cuencas hidrogréficas.

En resumen podriamos sefialar la siguiente tipologia de reservas naturales o 4reas prote-
gidas en Colombia:

Tipologia de Areas Protegidas o Reservas Naturales

1. Sistema de Parques Nacionales Naturales
* Parque nacional.
* Reserva Natural
* Area Natural Unica
* Santuario de Fauna
* Santuario de Flora

* ViaParque.
Distritos de Manejo Integrado.
Distritos de Conservacién de Suelos.

Areas de Recreacion Urbanas y Rurales.

SRR -

Cuencas Hidrograficas
10.Reservas Forestales.
11.Reservas de la Biosfera.

12.Reservas Naturales de la Sociedad Civil.

Sistema de Parques Nacionales Naturales

Las areas de manejo especial se encuentran reguladas en el titulo II del CRNR, el cual
desarrolla en los capitulos que conforman el titulo diversas dreas de manejo especial,
dentro de las cuales se encuentra el “Sistema de Parques Naturales” conforme el articulo
327 del Cédigo de Recursos Naturales; el articulo 329 del mismo Cddigo establece que:
“El sistema de parques nacionales tendrd los siguientes tipos de dreas:

a) Parque nacional: Area de extensién que permita su autorregulacién ecoldgica y cu-
yos ecosistemas en general no han sido alterados sustancialmente por la explotacién



u ocupacién humana, y donde las especies vegetales y animales, complejos
geomorfologicos y manifestaciones histéricas o culturales tienen valor cientifico,
educativo, estético y recreativo nacional y para su perpetuacién se somete a un régi-
men adecuado de manejo;

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

¢) Area Natural Unica: Area que, por poseer condiciones especiales de flora o gea es
escenario natural raro;

d) Santuario de Flora: Area dedicada a prever 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 educacién y esparcimiento.

Reservas Forestales

Se entiende a confundir las dreas forestales con las reservas forestales, cuando en reali-
dad son dos conceptos diferentes. El articulo 202 del Decreto Ley 2811 de 1974 define
como 4reas forestales, los bosques que se encuentran en los suelos que tienen una voca-
cién forestal.

Las dreas forestales se clasifican en:

* Productoras: son aquellas que deben ser conservadas permanentemente con bosques
naturales o artificiales para obtener productos forestales.

* Protectoras: las zonas que deben ser conservadas permanentemente con bosques na-
turales o artificiales para proteger esos mismos recursos.

* Protectora — productora: las zonas que deben ser conservadas permanentemente
con bosques naturales o artificiales para proteger esos recursos, pero que pueden ser
objeto de produccién sujeta necesariamente al mantenimiento del efecto protector.

Las reservas forestales se definen como aquellas zonas de propiedad publica o privada
reservadas para destinarlas exclusivamente al establecimiento o mantenimiento y utili-
zacion racional de areas forestales productoras, protectoras y productoras— protectoras.

Las reservas forestales, cuando se delimitan y declaran, generan una limitacion a la pro-
piedad, que puede incluso dejarla vacia, es decir, sin posibilidad de explotarla, con lo
cual se queda la propiedad sin su nicleo esencial.

La posibilidad de adelantar o no cierto tipos de obras dentro de las reservas forestales
siempre genera discusién, lo cual estd regulado en los articulo 208 y 210 del Cédigo. Al
respecto vale la pena sefialar lo siguiente: El Cédigo de Recursos Naturales Renovables
establece en su articulo 208 que “La construccién de obras de infraestructura, como
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vias, embalses, presas, represas o edificaciones, y la realizacion de actividades eco-
némicas dentro de las dreas de reserva forestal, requerirdn licencia previa”. “La
licencia solo se otorgard cuando se haya comprobado que la ejecucion de las obras
y el ejercicio de las actividades no atenta contra la conservacién de los recursos
naturales renovables del drea. “El titular de la licencia deberd adoptar, a su costa,
las medidas de proteccion adecuadas™.

Lo anterior significa que ciertas obras estdn permitidas dentro de la reserva siempre y
cuando se sometan a los siguientes requisitos:

¢ Obtener una licencia previa.

» Que se compruebe que la ejecucién de las obras y el ejercicio de las actividades no
atenta contra la conservacion del drea de reserva forestal.

* Que el titular de la licencia adopte a su costa las medidas de proteccion adecuadas.

Vale la pena aclarar que la licencia que mensiona el articulo 208 corresponde a una tipica
autorizacién, por lo cual no puede entenderse que se trata de una licencia ambiental. En
efecto, esta dltima s6lo se puede exigir en los casos expresamente sefialados en la ley,
no siendo el caso del asunto de la referencia, pues ni la ley 99 de 1993, ni el decreto
1753 de 1994 contemplan dentro de las actividades sometidas a licencia ambiental la
construccion de estaciones para transmisién de television, ni las obras que se realicen
dentro de una reserva forestal.

En consecuencia, la licencia a la cual hace referencia el articulo 208 del Codigo de
Recursos Naturales Renovables corresponde a las licencias que otorgan las autoridades
para autorizar ciertas actividades deben someterse a un control previo por parte de la
administracién antese de ser ejecutadas.

El articulo 210 del mismo Cédigo dice: “Si en drea de reserva forestal, por razones de
utilidad piiblica o interes social, es necesario realizar actividades econdmicas que
impliquen remocion de bosques o cambio en el uso de los suelos o cualquier otra
actividad distinta del aprovechamiento racional de los bosques, la zona afectada
deberd, debidamente delimitada, ser previamente sustraida de la reserva.

“También se podran sustraer de la reserva forestal los predios cuyos propietarios de-
muestren que sus suelos pueden ser utilizados en explotacion diferente de la forestal,
siempre que no se perjudique la funcién protectora de la reserva”.

El caso regulado en el articulo 210 es totalmente diferente al del 208. En efecto, el
articulo 210 establece lo siguiente:

*  Que por razones de utilidad piblica o interés social se realicen actividades econdmicas.

*  Que esas actividades econémicas impliquen remocién de bosques o cambios en el uso
del suelo.

*  Que se realice cualquier otra actividad distinta al aprovechamiento racional de los bos-
ques.

* Que en esos casos se requiere sustraer de la reserva forestal la zona afectada.

* Que la zona que se debe sustracr se vea afectada.



Como se observa, el articulo 210 regula una situacién totalmente diferente de la regula-
da en el articulo 208. Este regula los casos en los cuales se requiere licencia y aquél los
casos en los cuales se requiere sustraccién.

Asi las cosas, algunas actividades pueden ser desarrolladas dentro de la reserva forestal
sin necesidad de sustraccién, siempre y cuando cumplan con los siguientes requisitos:

* Que se trate de una obra de infraestructura
* Que se solicite una licencia para ejecutar esa obra

¢ Que se compruebe que la ejecucién de la obra no atenta contra la conservacion de los
recursos naturales de la reserva

Por su parte, se requiere de la sustraccién cuando se cumple con las siguientes condicio-
nes:

* Que se trate de actividades econdmicas de utilidad piblica o interés social.
¢ Que esas actividades impliquen remocién de bosques o cambio en el uso del suelo.
*  Que se trate de actividades distintas del aprovechamiento racional de los bosques.

¢  Que la zona se afecte como area de reserva forestal en virtud de esas obras.

Careceria de sentido que los dos articulos regularan la misma situacién con efectos
juridicos diferentes, pues lo que se trata es de interpretar sistemdticamente las normas,
en el presente caso, la ley 2 de 1959 frente a los articulos 208 y 210 del Cddigo de
Recursos Naturales Renovables, y a su vez estos dos articulos entre si.

Asi las cosas, a nuestro juicio es posible realizar ciertas actividades dentro de las reser-
vas forestales, de acuerdo a lo sefialado antes.

Cuencas Hidrograficas

La importancia de las cuencas hidrograficas se deriva del hech de que éstas son confor-
madas por el agua. Este elemento natural es en la actualidad uno de los més importantes
que existe en el planeta, incluso algunos estudiosos an llegado a afirmar que la demanda
de agua podria generar en guerras en el futuro.

En Colombia, la importancia de las cuencas radica en que este pafs es uno de los mds
ricos en reservas de agua. En el documento “Lineamientos de politica para el manejo
integral del agua” del Ministerio del Medic Ambiente (1999) se sefiala que la precipita-
cién de agua en Colombia “genera un caudal especifico de escorrentia (entendiendo
por tal el volimen de agua ofertado en el tiempo con relacion a un drea) superficial
en Colombia de 58 l/s km. Esto es tres veces mayor que el promedio suramericano y
seis veces mayor ue la oferta hidrica especifica promedio mundial”.

Sin embargo, la abundancia de agua en el pais no significa que se presente problemas en
cuanto a su oferta y calidad. La concentracién de la poblacion en ciertas zonas, la conta-
minacién de los rios, asi como los procesos de colonizacién desordenados o inducidos
por situaciones econdmicas, sociales y politicas que conducen a ese proceso afectan de
una manera especial la calidad y cantidad de agua.
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A esta situacién contribuye la ausencia de un ordenamiento del territorio, lo cual genera
por consiguiente, el desarrollo de actividades econémicas en ciertas dreas cuya funcion
principal es la de la produccién y almacenamiento del agua. Desarrollo que se realiza sin
tener en cuenta la caracteristica hidrica de esas zonas.

En la ley 508 de 1999 o ley del plan uno de los programas principales es el del agua. Este
programa se dirige a avanzar en el ordenamiento, manejo adecuado y recuperacion de los
ecosistemas continentales y marinos; en los primeros, aumentando la capacidad de regu-
lacién de agua en las cuencas hidrogréficas y, en ambos, promoviendo la eficiencia en su
uso y reduciendo los niveles de contaminaci6n y riesgos. El agua aparece en el actual
programa de gobierno como eje articulador de la politica ambiental.

El agua es entonces uno de los aspectos mds importantes de cualquier politica ambiental, por
ser ella un elemento esencial no solo en los procesos productivos sino en la vida misma.

La legislaci6n sobre agua no es nueva y las primeras normas datan de 1938, encontrando-
se atin antes algunas leyes que buscaban su proteccién. Es asi como en la ley 200 de
1936 ya se encuentran algunos articulos que propenden por la proteccién de los naci-
mientos de agua; y si vamos mds atrds desde la época del Libertador Simén Bolivar éste
expidié normas tendientes a proteger los nacimientos de los rios.

En los tiempos actuales desde la expedicion del Cédigo de Recursos Naturales (Decreto
ley 2811 de 1974) se incorporan normas relacionadas con el agua. Mds recientemente
en 1997 se expide la ley 373 que busca un uso racional del agua.

Ahora bien, en relacién con el tema que nos ocupa el de las Cuencas Hidrogrificas, se
encuentran reguladas en los articulos 312 y siguientes del Cédigo de Recursos Natura-
les, reglamentado por el Decreto 2857 de 1981.

El Cédigo clasifica las cuencas como un drea de manejo especial, es decir como aquella
que se delimita para la administracién, manejo y proteccién del medio ambiente y de los
recursos naturales renovables.

El Cédigo de Recursos Naturales Renovables define las cuencas como “el drea de aguas
superficiales o subterrdneas, que vierten a una red hidrografica natural con uno o varios
cauces naturales, de caudal continuo o intermitente, que confluyen en un curso mayor,
que a su vez, puede desembocar en un rio principal, en un depésito natural de aguas, en un
pantano o directamente en el mar”.

Esta norma hace referencia igualmente a la ordenacién de las cuencas, entendiendo por
tal loa planeacién del uso coordinado del suelo, de las aguas, de la flora y la fauna. Y por
manejo de cuenca se entiende la ejecucién de las obras y su tratamiento.

Las cuencas hidrogréficas, de acuerdo a lo visto antes corresponden igualmente a un
aspecto fundamental del ordenamiento territorial. A partir de una articulacién entre el
ordenamiento territorial y el ordenamiento de las cuencas se puede lograr una verdadera
proteccién de éstas sin que ello signifique la exclusion de la ejecucion de obras.

La responsabilidad del ordenamiento de las cuencas es de competencia de las Corpora-
ciones Auténomas Regionales, y debe contar con la participacién de los ciudadanos que
se ven afectados, positiva o negativamente, por ese ordenamiento.



Sin embargo, la definicién de cuenca, vista desde una perspectiva estrictamente juridica,
puede resultar problematica si se compara lo establecido en el Cédigo con lo del decre-
to reglamentario 2857 de 1981.

En efecto, este dltimo define la cuenca como un drea fisico-geogréfica debidamente
delimitada, donde las aguas superficiales y subterrdneas vierten a una red natural median-
te uno o varios cauces de caudal continuo o intermitente que confluyen, a su vez, en un
curso mayor que desemboca o puede desembocar en un rio principal, en un depdsito
natural de aguas, en un pantano o directamente en el mar.

Como se puede observar, el Cédigo define la cuenca en funcién de una superficie de
agua, mientras que el Decreto reglamentario la define en funcién de un drea fisico- geo-
gréifica. Esta diferencia puede plantear dificultades al momento de realizar el ordena-
miento porque, como lo veremos, este ultimo supone limitaciones al dominio.

La ordenacién de la cuenca, conforme al decreto 2857 de 1981, tiene por objeto principal:

* El planeamiento del uso y manejo de los recursos naturales renovables.
* La orientacién y regulacién de las actividades de los usuarios de la cuenca.

* Mantener o restablecer un adecuado equilibrio entre el aprovechamiento econémico
de tales recursos y la preservacion de la estructura fisico — bidtica de la cuenca y en
particular de sus recursos hidricos.

Dice la norma en comento que la esta ordenacidn constituye el marco para planear el
desarrollo integral de la cuenca y programar la ejecucion de proyectos especificos de apro-
vechamiento hidraulico.

En el plan de ordenamiento, la autoridad ambiental puede restringir y limitar el uso de los
recursos naturales renovables ubicados dentro de ella, asi como a las actividades de desa-
rrollo rural, urbano-industrial y minero.

En las cuencas sometidas a un plan de ordenamiento sélo se pueden ejecutar actividades:
* Agropecuarias
¢ Forestales

* De infraestructura fisica en las condiciones y bajo la forma establecida en el propio plan

Estas actividades se pueden ejecutar siempre y cuando se utilicen técnicas y procedi-
mientos que aseguren la conservacién de los suelos, de la cobertura vegetal y de los
recursos hidricos de la zona.

La ordenacién de las cuencas se debe ser realizada por la Corporacién Attonoma Regio-
nal con jurisdiccion en el drea de la cuenca. Si son varias las corporaciones con jurisdic-
cién se deberd estar a lo dispuesto en la ley 99 de 1993 en cuanto al manejo de ecosistemas
donde confluyen varias corporaciones. Esto es, por medio de convenios o de acuerdo a
lo que establezca el Ministerio del Medio Ambiente.

El articulo 12 del Decreto 2857 de 1981 establece que las autoridades administradoras
de los recursos naturales renovables, es decir, hoy dia las Corporaciones Auténomas
Regionales, estin obligadas a planear la ordenacién de las cuencas como una medida

——
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dirigida a prevenir su deterioro o lograr su recuperacién, siempre que se dé una cualquie-
ra de las siguientes situaciones:

Cuando se requiera proteger o construir obras de infraestructura destinadas al con-
trol, defensa o aprovechamiento de los recursos hidricos u otras de especial signifi-
cado econémico-social.

Cuando del aprovechamiento de sus recursos naturales se pueda derivar desequilibrios
fisicos o quimicos y ecoldgicos del medio natural, que pongan en peligro la integri-
dad de la cuenca o cualquiera de sus recursos en particular, asi como su potencial
productivo sostenido.

Cuando se presente un desequilibrio generalizado del medio ecolégico en tal forma
que ocurra o pueda ocurrir degradacién de las aguas o de los suelos, en su calidad y
cantidad, que los haga o pueda hacerlos inadecuados para satisfacer los requerimien-
tos del desarrollo a las necesidades primarias de la comunidad.

Cuando para la ejecucién de planes o programas oficialmente adoptados sea necesa-
rio el aprovechamiento de las aguas para fines de consumo humano, incremento de la
produccién agropecuaria, desarrollo hidroenergético, industrial, navegacion y trans-
porte fluvial u otras de igual significacién e importancia.

Todo plan de ordenamiento de una cuenca deberd contener las siguientes fases:

Diagndstico
Formulacién
Instrumentacién de la ejecucién

Control

La fase de Diagnéstico estd dirigida fundamentalmente a identificar el estado actual del
drea de la cuenca, con el fin de establecer las posibilidades y limitaciones de sus recursos
naturales y las condiciones econémicas de las comunidades humanas que habitan en el sector.

El estudio de Diagnéstico establecera:

Las condiciones fisicas, climdticas y topogréficas del érea.

El inventario y condiciones de los recursos naturales renovables.
Localizacién, dotacién, operacién y mantenimiento de los servicios publicos
Las condiciones socioeconémicas y culturales de la poblacion.

El uso y la tecnologia aplicada en el aprovechamiento de los recursos naturales de la
cuenca y sus efectos sobre los recursos naturales renovables.

La localizacién y el estado actual de las obras de infraestructura fisica existentes en
el drea de la cuenca para el abastecimiento de agua potable, generacién de energia
eléctrica, riego, drenaje, etc.

La identificacién de los organismos publicos o privados que desarrollan acciones en la
cuenca, bien sea en el campo de la produccién agropecuaria o forestal, de la estructura
social o de cualquier servicio orientado a mejorar las condiciones de vida de la poblacion.



» El niimero de beneficiarios de aprovechamientos legalmente otorgados y de explota-
ciones agropecuarias o forestales en el drea.

En la fase de formulacién se elabora el plan de ordenacién de la cuenca, el cual debe
contener una sintesis de la politica del gobierno sobre el manejo de estas 4reas especia-
les, y debe precisar el plazo dentro del cual se ejecuta el respectivo plan.

El plan de formulacién debe incluir:

* Una definicién clara y precisa de los objetivos generales y especificos que identifi-
quen las caracterfsticas que se deseen imprimir a la cuenca.

»  Una definicién de la estrategia para lograr esos objetivos con indicacién de sus prin-
cipales elementos.

* La formulacién de los programas y proyectos.

» La definicién de alternativas de politicas en materia de crédito tributaria, tarifaria, de
valorizacién y asistencia técnica.

» Las propuestas de alternativas de inversion a través y proyectos para el aprovecha-
miento de los recursos naturales renovables de la cuenca.

¢ Determinacién y propuesta de alternativas de financiamiento de los programas y pro-
yectos seleccionados y aprobados.

¢ Definicién de la estructura administrativa encargada de la coordinacién, supervision
y manejo de la cuenca en desarrollo del plan.

» Zonificacién de la cuenca para su uso y manejo segin corresponda a dreas amparadas por
regimenes de reserva o destinadas para usos forestales, agropecuarios, urbanos, etc.

En la fase de instrumentacién se inicia la ejecucién de las politicas, programas y proyec-
tos definidos en el plan, para cuyo desarrollo se deben preparar los planes operativos, en
los cuales debeb definirse con la mayor precisién posible, los requerimientos de recur-
sos humanos, técnicos y financieros y se deben especificar las metas que se esperan
alcanzar durante cada perfodo.

La fase operativa de la ejecucién del plan de ordenamiento debe contener los lineamientos,
objetivos y metas que hagan posible desarrollar actividades de seguimiento, por parte de
las autoridades ambientales, de los programas y proyectos que se vayan a ejecutar como
consecuencia del plan de ordenamiento de la cuenca.

Los usuarios de una cuenca hidrogréfica tienen derecho a conocer y formular recomen-
daciones sobre la ordenacién de una cuenca hidrogréfica. Este articulo es interesante,
pues establece un mecanismo de participacién ciudadana con mucha antelacién al articu-
lo 79 de la Constitucién Politica de 1991.

Por lo mismo, una vez que sea declarada una cuenca en ordenacion, deberd ponerse este
hecho en conocimiento de los usuarios de la respectiva cuenca. Con tal fin, la Corpora-
cién establecerd los medios y adoptard los procedimientos adecuados de tal forma que
faciliten a los interesados expresar sus criterios y proponer las recomendaciones que
crean necesarias.
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Estas normas seguramente no han sido puestas en practica al momento de realizar la
ordenacién de las cuencas, pues ello significaria una serie de limitaciones a muchos
proyectos de desarrollo y urbanisticos que hay en la actualidad.

Generalmente se incorporan en la legislacién aspectos propios de la planeacién, y con
ello se crea una serie de camisas de fuerza que lo Unico que generan es una tendencia a
violar las propias normas. A manera de ejemplo tenemos que en la legislacién no se
hable de microcuenca, y sin embargo es un concepto utilizado en todo documento que
trate sobre el tema.

Otro aspecto fundamental es la delimitacién misma de la cuenca, pues si nos atenemos a
la definicidn legal, ésta es demasiado amplia. Por tal razén, a nuestro juicio, y de acuerdo
a una interpretacion sisteratica del articulo 308 del Cédigo de Recursos Naturales es
necesario delimitar previamente la cuenca para luego si proceder a su ordenamiento.

Por ello es importante redefinir una serie de aspectos relativos al ordenamiento de las
cuencas, pues ello puede generar conflictos juridicos que entorpecen el proceso de pla-
nificacién. Es fundamental promover una serie de modificaciones legales de este tema
para hacerlo mas dindmico y acorde con el contexto actual de la realidad nacional.

Se puede observar que los humedales podrian corresponder a lo que en Colombia se
denomina cuenca, pues harfan parte de ella. Es decir que son cuerpos de agua, y como tal
merecen proteccion, de acuerdo a la legislaciéon de aguas, pero no creando nuevas cate-
gorias que no estén autorizadas por la ley.

Es imperioso, entonces, que el tema de las competencias en el manejo ambiental, y el
tema de las 4reas protegidas, se incorporen dentro de los POT’s siguiendo el mandato
constitucional de la coordinacién, la concurrencia y la subsidiariedad, pues de lo contra-
rio, de las regulaciones que contengan los Planes de Ordenamiento se derivaran mdlti-
ples conflictos, por cuanto con ello se afectard de una manera clara el tema de la propie-
dad, cuyo tratamiento desborda el objeto de este trabajo.



Aproximaciones a la Teoria y
Praxis de la Participacion

Alfredo Cotrea De Andreis

| criterio dominante, en cada periodo histérico de nuestras sociedades, sobre el
papel del individuo frente al poder ha dependido del marco conceptual en que se
inscriban y de las précticas concretas de cada época.

Los siervos de la gleba, como sujetos dominados, ante los amos como ante sus propios
ojos, eran legitimados por la concepcidn teocritica del mundo, donde fue el derecho
divino el que fundament6 el ejercicio del poder, poder otorgado por fuerzas superiores a
los sefiores y monarcas.

Fra la 16gica que iluminaba la concepcién del poder y del saber, que a su vez determina el
marco conceptual del conocimiento y las relaciones en sociedad.

Bajo el capitalismo y en armonia con los cambios y en las relaciones de produccién y en el
conocimiento, surge la concepcién racionalista del poder y del saber, donde se legitima la ciencia
y la razén como fuentes del derecho, para decidir sobre el destino politico de los pueblos.

Sin embargo, el ejercicio del poder se delega a quienes se supone “saben”, y quienes “no
saben” por ser “incapaces”, se les limita el ejercicio del poder a un voto periédico, para
elegir a quienes van a decidir sobre su destino.

Hay que advertir también que en cada momento de la historia humana han existido formas
operativas del poder, que las comunidades han vivido cotidianamente, y que se han venido
acumulando diversas manifestaciones de resistencia a ese poder excluyente y exclusivo de
los gobernantes. Esto es, formas incipientes de participacién de abajo hacia arriba.

Pues bien, en la hora de ahora, aqui y entre nosotros, querdmoslo o no, aceptémoslo o
no, algunos piensan que el pueblo no tiene “cerebro”, que es una masa amorfa, y propi-
ciamos actos fallidos, porque seguimos en la creencia que las masas, la articulacién
ciudadana, son incapaces de tomar por si mismos sus propias “‘decisiones”
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Justamente, en la critica a este pensamiento y acciones dominantes encuentra sentido plan-
tearnos el tema de la participacién. Para ello, la exposicion se divide en los siguientes
apartes: concepto de la participacién, tipos de participacidn, democracia y participacion.

Concepto de la Participacion

En la dindmica social, en sus expresiones politicas, culturales y econémicas, se encuentra
el proceso de la participacién ciudadana. La indagacién de su significado mejora nuestra
comprension global de los cambios que suscita en la sociedad colombiana contempordnea.

Participar, desde nuestro enfoque, es sindnimo de estudiar, observar, diagnosticar, inves-
tigar, planificar, decidir, ejecutar, gestionar, controlar, evaluar, informar, votar o revocar.

Participar es sentirse parte integrante de un proceso como totalidad. Es romper la no-
cién de que alguien ajeno a nosotros mismos tiene la respuesta y la responsabilidad total.

Para que un proceso sea realmente participativo deben existir las condiciones para que
cada miembro use todas sus potencialidades humanas y pase a proponer, criticar, aportar
y decidir. Pero ademds se deben construir unas claras reglas del juego para que todos
puedan con relativa seguridad ejercer sus derechos, deberes y garantias.

Si estamos de acuerdo en lo anterior, podemos coincidir en que cualquier espacio es
legitimo para el ejercicio de la intervencién ciudadana (institucién, empresa, ONG’s,
aparato escolar, el barrio, la comuna, gobierno distrital el departamento, la region, go-
bierno nacional y sus instituciones). Una advertencia, la institucionalidad de la participa-
cién define los espacios en los cuales ella es posible (juntas directivas, fondos, otros).

La normatividad de la participacién autoriza a los cindadanos para intervenir en los asun-
tos publicos, y aunque la Constitucién establece formas relativamente individuales, la
participacién debe practicarse,en tanto proceso colectivo, mediante formas asociativas
que superen su existencia en funcién de las coyunturas.

En idéntica direccién cabe sefialar la existencia de canales e instrumentos de la partici-
pacién. De estos tltimos, los hay politico-partidistas, orientados a conseguir o mantener
el poder politico. También, gremiales o civico-sociales, correspondientes a las acciones
comunitarias para resolver problemas especificos.

Existen, de otra parte, canales institucionales (autorizada por la Constitucién y las leyes) y
extrainstitucionales, cuando la intervencién estd al margen de la normatividad existente.

En la vida cotidiana local existen formas articuladas de participacién insti y
extrainstitucional, y ello porque los desarrollos legislativos todavia son limitados y es-
trechos para resolver las reclamaciones ciudadanas. Si recordamos, la ANC fue orienta-
da a impedir que la participacién extrainstitucional desbordara los canales e instrumen-
tos hasta este momento autorizados por la Ley. La Constituyente fue, por ello, un signi-
ficativo ejemplo de participacién, porque pasé por encima de los obstdculos consagra-
dos en la vieja Constitucién.

Si hasta aqui mantenemos un minimo de acuerdos, ;Por qué entonces es importante la
participacién ciudadana?



A nuestro juicio, entre las principales razones se encuentran:

* La conviccién de que la democracia en el pais seguird siendo simple fachada, si no da
solucion a nuestros problemas, mientras no transite de lo representativo y eventual a
métodos realmente participativos, permanentes y mds directos en la relacion socie-
dad civil-Estado.

e La necesidad de disefiar planes de desarrollo que articulen los recursos comunita-
rios, la sabiduria popular, con el conjunto de recursos, herramientas, técnicas y expe-
riencias acumuladas por el Estado.

* Lacerteza y el principio de preservacién de las culturas populares, situadas en la base
da la posibilidad de construir sélidas organizaciones sociales.

* El poder no es un ente alejado de la vida cotidiana; por el contrario, circula en la
l6gica del sistema cultural dominante, define el saber y le da forma a la accién. Por
ello, implica una nueva concepcién politica, en la que la participacién se constituye
en el eje fundamental de la legimitidad y el ejercicio del poder.

Ademds, la participacion es cultura y tiene su propia l6gica. La participacién no es un
instinto, pero s{ es una variante cultural y recorre todos los campos de la vida ciudadana,
esto es, en lo politico, en lo econémico y en lo social. Para que sea posible debe conver-
tirse en urdimbre (tejido) por donde fluyan elementos de cardcter filosdfico, cientifico,
institucional, social y material. En suma, sin una auténtica cultura participativa, que viaje
desde lo local y regional hasta las dimensiones nacionales, estaremos estancados en el
simple discurso de la participacién.

Por estas y muchas mds razones, nos apropiamos de las palabras del profesor Alfredo
Molano, quien al respecto, sefiala “‘(...) Lo hacemos de manera sencilla, trando de sen-
tir a la gente y leer su alma, tratando de acercarnos lo mds posible a ella, a su mane-
ra como vive y como ve al mundo”.

Tales reflexiones nos sitian exactamente en el corazén del problema de la participacion.
Nos hace falta ser mds sentipensantes y menos racionalistas.

Continuando con algunas otras consideraciones y reflexiones relativas a la participacién y
desde la optica del poder, encontramos una afortunada construccién del “Centro Jorge
Eliécer Gaitan”, que sostiene: “Cuando el poder, la verdad vy su espacio de constitucion
que es la cultura se integran, surge una idea clara de lo que es participacion, en oposi-
cion con otras modalidades, que la han desactivado, cambiando de sentido-
refuncionalizando- su significado mds profundo: Que es el pueblo soberano, y respon-
sable, el que tome sus propias decisiones, aiin bajo el legitimo riesgo de equivocarse”.

En resumen, tenemos que: Participar es tomar parte, hacer parte del todo, es no excluir-
se, es comprometerse con las decisiones que inciden en la existencia de todos. Dos
palabras, TODO y TODOS, se constituyen en claves para descrifrar la esencia de la par-
ticipacion. Esto es, que las comunidades y en general la sociedad civil deben intervenir
en todos los espacios que el desarrollo de la vida en democracia va abriendo a los actores
sociales. Pero participar exige querer a nuestra gente, tanto la cercana como la que opina
diferente a nosotros, la que histéricamente ha luchado y continda luchando en el presen-
te, la que sufre, la que se alimenta de utopias, la que baila y goza, la que se esfuerza y se
multiplica por la convivencia ciudadana.
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Hay que querer también el entorno natural, confiar en nosotros, en el saber académico y
popular, en las experiencias organizativas y tradiciones de lucha de los pobladores, iden-
tificar nuestra diversidad y construir la unidad nacional con la realidad andina, la pacifica
y la caribe, pivotes de la reconstruccién del pafs.

Es necesario avanzar colectivamente en procesos de autonomia, autodependencia y
autogestion paja acceder al autodesarrollo. La participacién real, y no la simbdlica (discur-
s0), contribuye a la satisfaccién de los problemas comunitarios y hace posible la cons-
truccién de la paz, sienta las bases para una sociedad pluralista, que internalice y practi-
que la tolerancia y el respeto por lo diferente y las diferencias.

Los Tipos de Participacion

Los procesos participativos pueden dar lugar a conflictos o tensiones que fracturan su dina-
mica, pero si estos Gltimos se manejan y solucionan adecuadamente, potencializan la partici-
pacion. En general, es importante el buen manejo de las interaccién y sociales, para que sus
impactos sean positivos. En este marco se inscriben los tipos de participacion, siempre te-
niendo en cuenta los riesgos que en el proceso democratizador suelen presentarse.

La participacién en general tiene ocurrencia en dos grandes escenarios: el dmbito de lo
ptblico y la esfera privada.

En la investigacion que desarrollé Foro Nacional por Colombia, Esperanza Gonzilez esti-
ma que: Corresponden a la esfera privada la participacién social y la comunitaria, mientras
que en el dmbito de lo publico se adscriben la participacién ciudadana y la politica.

Respecto a la esfera privada, y en ella la participacién social, se refiere al proceso de
agrupamiento de los individuos en distintas organizaciones de la sociedad civil para la
defensa y representacion de sus respectivos intereses.

Como se puede advertir, mediante ella se prefigura un nuevo tejido social de organiza-
ciones, clave para el desarrollo de modernas formas de participacién, particularmente en
la esfera publica.

Ejemplos clésicos de participacién social lo constituyen las organizaciones de mujeres,
cristianos de base, organizaciones juveniles entre otras, cuyo norte es mejorar sus parti-
culares condiciones de vida mediante la defensa de sus intereses.

La participacién comunitaria se refiere a las acciones colectivas adelantadas por grupos
ciudadanos en busqueda de soluciones a los problemas de la vida cotidiana. La accién
comunal, con o sin apoyo y/o la presencia del Estado, es un claro ejemplo de participa-
cién comunitaria. Esto es, las actividades desplegadas por los comités de barrio y de
comuna en torno a la pavimentacién, la construccién del acueducto, el centro de salud, el
centro comunitario, entre otras acciones.

Veamos ahora el 4mbito de lo publico, pues aqui se forman la participacién ciudadana y la
participacién politica.

La primera se entiende como la mediacién de los ciudadanos en lo piiblico y en funcién
de intereses sociales de cardcter particular.



Algunos ejemplos permiten clarificar la aparente contrariedad entre los intereses sociales y
el cardcter particular. La representacién de los usuarios de los servicios en las juntas directi-
vas de las Empresas Publicas, las Juntas Administradoras Locales, los Consejos Verdes, los
Comités de Veedurias, constituyen claros escenarios de participacion ciudadana.

Finalmente, la participacién politica, la cual entendemos como la intervencién de los
ciudadanos con el uso de herramientas, como el voto con el propésito de materializar
los intereses de los conjuntos politicos. El ciudadano o los colectivos se articulan a
partir de intereses globales, de fuerte atraccién y movilizacién social.

La clave de este tipo de participacién estd en la relacién entre la sociedad civil y el
Estado. Este tipo de participacién politica implica el voto, la consulta, el cabildeo, la
audiencia publica, el referendo, entre otras.

Establecidos los minimos elementos diferenciadores de la tipologfa participativa, vea-
mos muy suscintamente algunas condiciones necesarias para participar:

1. La existencia de un clima que propicie el ejercicio de derechos y libertades ciudadanas
(corresponde al estado).

2. Generacién de canales formales e informales de participacion (sociedad civil y estado).

3. Conformar redes de organizaciones de base que soporten al ciudadano, lo articulen de
mejor manera al tejido social en construccién y le afirme su identidad social, contro-
lando las acciones dispersas e individualistas que no producen el efecto buscado.

Lo anterior solo es posible en la medida en que la sociedad civil haga suya, fortalezca y
practique la cultura politica democrdtica (solidaridad, igualdad de oportunidades, respe-
to a la diferencia, tolerancia).

Dado que el tema que estamos desarrollando estd limitado a generar unas aproximacio-
nes a la teorfa y la practica de la participacidén, sélo mencionaremos, muy superficial-
mente, algunos hijos que a manera de antecedentes iluminen el marco legal de la partici-
pacion: Uno de ellos es la reforma municipal de 1986 y luego la Constitucién de 1991 y
sus desarrollos legislativos.

Sin embargo, debemos anotar con fuerza que la participacién popular hunde sus raices en
la historia de la humanidad, y en nuestra propia historia se registran Jornadas Participativas
de gran impacto, s6lo que la historiagrafia racional no las ha recogido, para desactivar
sus significados. Un interesante ejercicio de recuperacién de tales Jornadas se encuen-
tra en la extraordinaria obra “Historia doble de la Costa” del profesor Orlando Fals
Borda, quien es uno de los precursores de la investigacién accién participativa. -IAP-, ha
permitido confrontar diferentes corrientes y concepciones sobre la participacién de los
sectores populares en la investigacion y comprensién de su propia realidad, como paso
necesario para la organizacién.

Esto dltimo permite interpretar mejor por qué la participacidn, en sus origenes, absolu-
tamente libre y con enormes potencialidades de transformacién social, fue
institucionalizada por el Estado. Esto es, que la reforma municipal y la Constitucién del
91 de alguna manera la han resignificado y resemantizado. Los mecanismos de participa-
cion, por todos conocidos, -desde la eleccién popular de alcaldes, la reglamentacién de
las Jals, la contratacién comunitaria, la representacién de usuarios en las juntas de las

115



116

empresas de servicios, el conjunto de derechos de participacién politica y social, los con-
sejos municipales de planeacion, las comisiones de vigilancia de la gestién local, los co-
mités de desarrollo y control social, entre otros-, han estado enderezados a lo que, Gustavo
de Rux, ha denominado “las estrategias emprendidas por el estado para mantener la partici-
pacién bajo su tutela”. Esto es, una participacion tutelada, en la medida en que la esencia de
la participacion, que no es otra que la toma de decisiones por la comunidad, queda en las
riendas del Estado. Por ello es bueno recordar, con Jordi Borja (1986): “Yo participo, tu
participas, el participa, nosotros participamos, vosotros participais, ellos deciden”.

También es bueno traer a colacién la observacion critica de Fabio Veldsquez a propésito
de la participacién y de los mecanismos empleados por el Estado para su control “es
factible entender la participacion como un mecanismo tramposo de dominacién poli-
tica”, a su vez, el propio Fals Borda sostiene: “la participacién auténtica, es el rompi-
miento de la relacion de dependencia y sumision que se ha planteado histérica y
tedricamente entre un sujeto y un objeto. Cuando se rompe esa relacion y pasa a ser
de sujeto a sujeto, aparece la verdadera participacion”.

Se infiere del planteamiento anterior que la participacién es real cuando un colectivo
ciudadano o grupo a través de sus acciones ejercen poder en todos los procesos de la
vida institucional, lo cual no es mds que la toma de decisiones en diferentes niveles de la
vida social.

Democracia y Participacion

Estanislao Zuleta ha expresado que “La democracia es un camino bastante largo y pro-
piamente indefinido”. Quiere decir que es un proceso en construccién, impregnado del
ejercicio de los derechos humanos. Pero para ejercer los derechos hay que tener la po-
sibilidad.

Zuleta amplia su concepto sefialando que la democracia va en tres direcciones: La posi-
bilidad, la igualdad y la racionalidad. Para que ello tenga ocurrencia hay que transitar de
nuestra democracia restringida hacia una real apertura democritica. La igualdad debe ser
una bisqueda econdémica y cultural.

Anatole France, citado por Zuleta, dijo en el siglo pasado: “Queda prohibido a ricos y
pobres dormir bajo los puentes”. El comentario que se deriva es el siguiente: sélo queda
prohibido a los pobres, porque los ricos no van a dormir bajo los puentes. Si no hay
igualdad ante la vida, la igualdad ante la ley es una burla.

La igualdad ante la vida hay que conquistarla, es una tarea, no es un decreto. La apertura
democratica es la indagacién de una democracia que no sea una burla para la poblacién.

(Como conseguirla? mediante la actividad denominada “participacién”. Es decir, luchando
por ella, construyéndola de abajo a arriba, sin esperar la normativa, que sélo la hace formal.

Las reformas, sean ellas urbanas o rurales, provienen de la bisqueda y lucha de los pobla-
dores, los marginales urbanos o de las organizaciones campesinas. Significa un largo tre-
cho de luchas, derrotas y conquistas. Por tanto la democracia hay que conquistarla y se
conquista mediante la organizacion, cuyo supuesto es la participacién del mayor niimero
de actores sobre un escenario, todos orientados hacia un fin y unas metas: la democracia.



Cuando el pueblo se atemoriza cuando se aisla, se individualiza sin colaboracién de los
otros, ha perdido la posibilidad de participar activa y efectivamente en la construccién de
la demacracia. La apertura democriética es la edificacién de una nueva comunidad: pue-
blo que exige, que participa, que piensa por si mismo, que provee, que reclama.

Sin embargo, Zuleta considera que: la racionalidad es necesaria para que pueda haber de-
mocracia. Aqui es muy interesante la critica al evangelio de San Lucas “La verdad os hara
libres”. Realmente es todo lo contrario, puesto que “la libertad vuelve a la gente verdadera
porque la obliga a discutir”. Estos dos extremos de la polémica, son de gran importancia,
porque nos conducen a obtener mayor claridad sobre la pareja democracia-participacién.

Kant habia definido la racionalidad a partir de tres principios:
1. Pensar por si mismo

2. Pensar en el lugar del otro

3. Ser consecuente

El primero da cuenta de la capacidad que tenemos para argumentar, sin confundirlo con
ser original, pero ademas tratar de demostrar . Pensar por mi mismo significa que el
pensamiento no es delegable, ni en un partido politico, ni en el lider carismatico, ni en
una iglesia, ni en nadie. Lo que uno no piensa por si mismo no lo piensa, simplemente lo
repite. El pensamiento racional ofrece o presenta una caracteristica, es esencialmente
democrdtico. Permite que el otro, diferente a nosotros, también piense por si mismo.

Vale aclarar en este momento que el permitir el pensamiento del otro no significa que el
de arriba se lo permite al de abajo, porque de ser as{ se suplica, se solicita, se pide, se
obedece, pero no se demuestra. Para evitar confusiones, digamos que aqui cabe el con-
cepto ético, la ética horizontal, entre iguales, para no caer en la caridad, de arriba abajo la
abnegacién, la humildad.

El principio de “pensar en el lugar del otro” significa, como minimo que el otro puede
tener la razén, que se puede aprender de €l; no cabe discriminacién alguna. Nuestro pun-
to de vista no es el dnico, hay otros puntos de vista, y de pronto desde estos dltimos se
pueden entender lo que no entendemos desde el nuestro. Nosotros no somos la razén, ni
la verdad. Esto es participacién y democracia.

El principio de “‘ser consecuente” implica que si nuestras tesis resultan contradictorias o
incongruentes debemos abandonarlas, y asf somos consecuentes con la légica y dejamos
de lado la terquedad. Es también la disponibilidad al cambio frente a nuestras arraigadas
concepciones. Racionalmente, el que pierde gana.

Como corolario tenemos: El pafs declar6 en su carta constitucional de 1991, el Estado
social de derecho, la reptiblica democrética y participativa, pero el pais real, sus relaciones
sociales, la vida cotidiana de la gente, rifie con el precepto constitucional. Lo que valen son
los hechos socioecondémicos, politicos y culturales y no lo que muestra la Constitucién.

Finalmente, dos elementos mas que agregar:

La apertura democratica no puede existir sin participacion, en cualesquiera de sus expre-
siones: Politica, popular, social, ciudadana. En la vida cotidiana y en sus espacios, el
barrio o la comuna, se aprenden en la practica los supuestos tedricos de la participacion

117



118

(autoconstruccién, luchas por la tierra, la cooperacién, la organizacién de base), asi como
también que la participacién implica, como hemos visto, el conflicto de intereses. La
participacién no va sin conflicto, porque la participacién es la transformacion de nues-
tras vidas.
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Criterios para Adelantar

el Proceso de Concertacion de los Planes

de Ordenamiento Territorial Municipal
Johnny Palencia L [

raciéon Auténoma Regional del Atlantico —C.R.A.- le compete la concertacién y
aprobacién del componente ambiental de los Planes de Ordenamiento Territorial -
POTM- de los municipios del departamento del Atlantico y el Distrito de Barranquilla.

ﬁ tendiendo a lo dispuesto por la Ley 388 de 1997 y la Ley 507 de 1999, a la Corpo-

El presente documento fija las directrices generales y procedimientos particulares para
la actuacién de la Corporacién Auténoma Regional del Atldntico en el proceso de
concertacién y aprobacién de los proyectos de Planes, Planes Bésicos y Esquemas de
Ordenamiento Territorial que sean presentados a ésta por parte de los municipios de su
jurisdiccidn.

En primera instancia se plantea el marco general de principios, politicas y normativo que
deben guiar esta labor, y en segundo lugar se formulan una serie de procedimientos para
realizar el proceso de concertacién de los POTM en el tiempo establecido por la ley. En
su estructuracién se han tenido en cuenta las directrices generales que sobre el particu-
lar ha emitido el Ministerio del Medio Ambiente, ademds de otros elementos de infor-
macion recogidos de experiencias de otras corporaciones del Pais.

1. Marco General de Principios, Politicas y Normativo para la
Concertacion y Aprobacion de los POTM

La funcién atribuida a las Corporaciones Auténomas Regionales y/o Autoridad Ambien-
tal correspondiente en el Articulo 24, numeral 1 de la Ley 388 de 1997 y pardgrafo 6 del
Articulo primero de la Ley 507 de 1999 de concertar y aprobar el Plan de Ordenamiento
Territorial Municipal, en lo concerniente a los asuntos exclusivamente ambientales, dentro
del 4mbito de su competencia, se ejercerd teniendo como marco general para ello, entre
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otras, lo estipulado en las disposiciones constitucionales, legales, de politica y de prin-
cipios que a continuacién se enuncian:

1.1. Principios generales

* El cardcter holistico del tema ambiental: La corporacién revisara que el plan de orde-
namiento territorial identifique los impactos ambientales que se produzcan como con-
secuencia de las decisiones que alli se adopten en materia econémica, social, de infra-
estructura, de usos del suelo, entre otros; y que se contemplen las acciones de manejo
necesarias para la mitigacion de los impactos ambientales que estas puedan causar.

* El principio de precaucién, segin el cual cuando exista peligro de dafio grave e irrever-
sible, la falta de certeza cientifica absoluta no deberd utilizarse como razén para poster-
gar la adopcién de medidas eficaces para impedir la degradacién del medio ambiente.

* Armonia Regional: La Corporacion verificard que los POTM, en lo que hace refe-
rencia al tema ambiental, tengan coherencia y estén articulados a lo establecido en
las Politicas Nacionales y Departamentales'> y normas constitucionales y legales de
superior jerarquia.

* Gradacion Normativa: Las regulaciones que establezcan los municipios y el Distri-
to de Barranquilla en sus POT’s, en lo que hace referencia al uso, manejo y ocupacién
del territorio y los recursos naturales, deberdn respetar el cardcter superior y la pre-
eminencia de las normas dictadas por autoridades y entes de superior jerarquia o
mayor ambito en la comprensién territorial de sus competencias.

* Rigor Subsidiario: Las normas y medidas que expidan las autoridades ambientales
para la regulacion del uso, manejo, aprovechamiento, movilizacién de los recursos na-
turales renovables y la preservacion del medio ambiente podran hacerse sucesiva y
respectivamente mds rigurosas, pero no mas flexibles, por las autoridades competentes
del nivel regional, departamental, distrital o municipal, en la medida que se desciende
en la jerarquia normativa y se reduce el dmbito territorial de las competencias.

* Coordinacion, Complementariedad, Subsidiaridad: Las acciones que definan los
municipios y el Distrito de Barranquilla en sus planes de ordenamiento territorial,
especialmente en lo que hace referencia al tema ambiental, deberan establecer los
requerimientos necesarios para activar los principios aqui establecidos, y lograr la
articulacién, coherencia, coordinacién y armonfa en la gestién del ordenamiento te-
rritorial en el departamento del Atlantico.

* La Corporacion Auténoma Regional del Atlantico verificard y garantizara la armonia
y articulacién con los planes de los municipios vecinos (ecosistemas compartidos,
definicién de usos compatibles en los limites municipales, manejo de cuencas, esta-
blecimiento de usos en zonas amortiguadoras del Sistema de Parques que sean com-
partidas entre dos o mas municipios, entre otros) y al interior de cada uno de ellos.

* Descentralizacion y autonomia territorial: La Corporacién en el ejercicio de la
funcién que le asigna la Ley 388 de 1997, no podré rebasar el marco de competencias

s Consignadas en el Plan de Manejo Ambiental del departamento del Atldntico.



y funciones establecidas por la ley en materia ambiental y de ordenamiento territo-
rial a las mismas y a las entidades territoriales.

Participacion ciudadana: El ordenamiento territorial se entiende como un proceso
de negociacién y concertacion de intereses entre diferentes actores, en torno a la
definicién de usos y localizacién de actividades; por tanto, su participacién es garan-
tia de legitimidad y viabilidad de los mismos.

1.2. Marco de Politicas

La Corporacién Auténoma Regional del Atlantico al concertar y aprobar los planes de
ordenamiento territorial de los municipios del Atlantico y el Distrito de Barranquilla debera
verificar, entre otras, la consistencia y coherencia de las decisiones locales en materia
de ordenamiento, con las politicas ambientales nacionales y con las determinantes am-
bientales expedidas por la C.R.A. en el “Plan de Manejo Ambiental del departamento del
Atldntico”. En relacién con las Politicas Nacionales se tiene:

Lineamientos para la Formulacion de la Politica Nacional de Ordenamiento Am-
biental del Territorio (julio 2 de 1998), con la cual se busca desestimular nuevos
procesos de colonizacién; estabilizar y fortalecer las zonas de colonizacién consoli-
dadas; la solucién de conflictos ambientales por uso y ocupacién de territorios de
comunidades tradicionales y dreas protegidas; la recuperacién y el fortalecimiento
de la sostenibilidad de la produccién agropecuaria al interior de la frontera agricola;
la consolidacion de espacios e instrumentos de participacion, concertacién y nego-
ciacién para la resolucién de conflictos de uso y ocupacién del territorio y para el
establecimiento de sistemas productivos rurales sostenibles; limitacién y orienta-
cién del desarrollo de patrones de asentamiento insostenibles en 4reas de alto riesgo
y ecosistemas estratégicos; entre otros.

Politica Nacional de Ordenamiento Integrado y Desarrollo Sostenible de las Zonas
Costeras (julio 2 de 1998); las zonas costeras forman parte integral y estratégica del
territorio de los municipios con jurisdiccién en las regiones costeras colombianas -
Costa Pactfica (incluyendo la plataforma e islas continentales), Costa Caribe
Continental (incluyendo la plataforma e islas continentales), Costa Caribe Insular
Ocednica (Archipiélago de San Andrés, Providencia, Santa Catalina, los cayos v sus
dreas marinas, submarinas y plataforma arrecifal)-, y como tal se deben incorporar
en el ordenamiento territorial; establecer acciones de manejo integrado de las zonas
costeras en funcion de la legislacion vigente y acorde con las caracteristicas y recursos
ecolégicos, socioecondmicos y culturales propios de la region costera.

Estrategia para la Consolidacion de un Sistema Nacional de Areas Naturales
Protegidas (enero de 1998): localizacién y delimitacién de areas naturales protegi-
das del nivel local, definicién de objetivos del drea, planes de manejo y usos del
suelo en las mismas.

Politica Nacional de Biodiversidad (1996): identificacion, localizacién y delimita-
cién de ecosistemas estratégicos para el mantenimiento de la biodiversidad
ecosistémica de flora, fauna y microorganismos, y la definicién de acciones de con-
servacion, conocimiento y utilizacién sostenible de la misma.
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