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Presentacion

| presente documento parte de los ejercicios de
reflexion y planificacién realizados en Parques Na-
cionales Naturales con relacién a la promocién y
orientacién de subsistemas de 4reas protegidas (de
aqui en adelante STAP'), como elementos para la con-
formacién de un Sistema Nacional de Areas Prote-
gidas (SINAP). El objeto es sintetizar el avance al-
canzado hasta septiembre de 2005, como una forma

para su divulgacién y posterior adopcién?; y en es-

I En el presente documento se adopta la denominacién
genérica Sistema de Areas Protegidas STAP para los
subsistemas del Sistema Nacional de Areas Protegidas
SINAP.

2 Las experiencias avanzadas se constituyen en insumo
para la construccién de la normativa que debera conso-

lidar y regir el Sistema Nacional de Areas Protegidas.



pecial actualizarlo con los desarrollos recientes de procesos locales y regionales de confor-
macién de SIAD las discusiones en la Institucion, los aportes del Comité de Facilitacién, y

algunos avances en la planificacion sistemdtica de la conservacion.

El documento tiene tres partes: la primera presenta una sintesis del estado del proceso,
partiendo de los resultados de la consultoria de Remolina & Estrada (2003) para el Progra-
ma de Fortalecimiento Institucional y de la documentacién de algunos procesos de confor-
macién de Sistemas Regionales de Areas Protegidas (SIRAP). Esta parte no pretende reem-
plazar un diagnéstico, sino poner en contexto el estado del arte, incluyendo logros y situa-
ciones que limitan el desarrollo del proceso. En la segunda parte se presenta una discusién
en relacién con los principales asuntos que requieren desarrollo para la integracién de los
subsistemas, como parte del sistema de dreas protegidas. Con base en lo anterior, en la
tercera parte se proponen lineamientos metodolégicos para estandarizar la accién institu-

cional de Parques Nacionales Naturales y asf definir una ruta de gestién.



Vistazo sobre la creacién de
subsistemas de dreas protegidas

Contexto misional de Parques
Nacionales Naturales

Antes de 1991 la gestién de 4reas protegidas estaba

reservada al Estado a través de los organismos publi-

cos pertinentes. Esta situacién per-
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sin vincularse a la conservacién de la naturaleza. EIl SPNN, como Gnico instrumento terri-
torial de conservacién, estaba pues llamado a evolucionar; y una de las formas para esto fue

la ampliacién de su mandato, hacia la conformacién de un Sistema Nacional de Areas Natu-

rales Protegidas (SINAP).

El Decreto 216 de 2003 encarga a Parques Nacionales Natura-
les la misién de “Proponer e implementar las politicas, planes,
programas, proyectos, normas y procedimientos relacionados
sk con las dreas del Sistema de Parques Nacionales Naturales y del
Sistema de Areas Protegidas — SINAP”. La Politica de Partici-
pacién Social en la Conservacién (UAESPNN 2001) definié
inicialmente el SINAP en sus objetivos, componentes territoriales, de regulacién y organi-
zacionales. Adicionalmente el Decreto 216 de 2003 (Articulo 23 # 4), que reglamenta las
funciones de la Institucidn, asigna a las Direcciones Territoriales la funcién de “coordinar,
asesorar la gestién e implementacién de los planes de manejo y de Sistemas Regionales de

Areas Protegidas™.

EI SINAP se constituye ademads en el instrumento mds importante para la conservacién in
situ de la biodiversidad, en el marco del Convenio de Diversidad Biolégica (Decisién VII/28)
ingresado a la normatividad nacional mediante la Ley 165 de 1994. El Instituto Alexander
von Humboldt (1998) definié el SINAP como una de las lineas de accién de la Estrategia
Nacional de Conservacién de la Biodiversidad. La promocién y coordinacién del SINAP es
hoy considerada, al lado de la administracién de las dreas del SPNN, como uno de los gran-

des temas misionales de Parques Nacionales Naturales o uno de los “macro-procesos”, para



lo cual la administracidn se traza como un objetivo de mediano plazo su conceptualizacién

y definicién juridica y operativa.
Subsistemas de dreas protegidas en gestacion

Los cambios normativos y de politica que se sucedieron en la década de los noventa desen-

cadenaron una intensa creacién de reas protegidas y decenas de STAP en gestacién® (Cuadro 1).

Los subsistemas en gestacién son heterogéneos en sus aspectos territoriales e instituciona-
les, y el tipo de actores. Hay SIAP en jurisdiccién de entidades territoriales (departamen-
tos, municipios o el Distrito Capital de Bogotd), en las Unidades territoriales de Parques
Nacionales Naturales, en la jurisdiccion de una o mis Corporaciones Auténomas Regiona-
les (CAR), en Areas de Manejo Especial (AME), en espacios regionales culturales (como la
zona cafetera) o territorios con identidad claramente diferenciada (Biorregiones) y en los
“corredores de conservacién”. En general sobresalen subsistemas que pretenden unir 4reas
protegidas existentes (en especial del SPNN) con unidades de conservacién mayores. La
denominacién de las dreas protegidas y de los conjuntos que conforman el SIAP ha sido
heterogénea, aunque los términos Sistema Regional de Areas Protegidas (SIRAP) y “corre-
dores de conservacién” tienden a ser usados como genéricos para los conjuntos. Los proce-

sos de STAP ademads son diversos en términos sociales, politicos y econémicos*.

3 Sin duda sobresaliente en el dmbito latinoamericano. Ver Andrade (2003).
4 La caracterizacién social de los procesos SIAP rebasa el alcance del presente documento, pero se

considera elemento esencial para su comprensién y ordenacion.



Cuadro 1

Listado no exhaustivo y territorialmente no excluyente
de Subsistemas de Areas Protegidas (SIAP) en gestacion® (Con base en Linea
Base SIRAP presentado por Heliodoro Sanchez en julio de 2005)

Ambito departamental (SIDAP)

Antioquia
Valle del Cauca
Cauca

Huila

Ambito de territoriales de la Unidad de Parques
» Norandina (SIRAP nororiente)
Ambito regional (SIRAP)

» Andes centrales (Nevados — Hermosas — Huila)
m Pacifico

Ambito de Areas de Manejo Especial (AME)

s AME Darién
AME Macarena

Ambitos biorregionales (unidades naturales claramente definidas)

Macizo colombiano
Nudo de los pastos
Bahia Mélaga

Serrania de los Yariguies
Serrania de Perijd
Serrania de Churumbelos
Piedemonte amazo6nico

5 Ellistado no incluye el Sistema de Areas Protegidas del Distrito Capital de Bogota creado me-
diante Acuerdo 19 de 1996, y la modificacién de sus tipologias en el Decreto 619 de 2000.
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Otros dmbitos espaciales (no excluyentes de los anteriores)

Bajo Caqueta

Costa atldntica

Iguaque — Guantiva (también llamado “corredor de robles”)
Corredor PNN Sumapaz — PNN Los Picachos
Corredor PNN Chingaza — PNN Sumapaz

Corredor PNN Guécharos — PNN Puracé

Corredor binacional Colombia — Ecuador

Gorgona — Sanquianga

Santurban — Tamd

Tota — Pisba — Cocuy

Taméi-Mejué-Cabrera

Serrania de Minas - Complejo Dofia Juana

Serrania Churumbelos — PNN Cueva de los Guéicharos
Complejo Dofiajuana - cerro Juanoy

Paramos Bordoncilo - Patascoy

Sur oriente de Antioquia

Eje Orinoco

X.d
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Andlisis de los componentes del proceso

Las iniciativas actuales de SIAP (tanto en sus objetivos como en su componente territorial
e institucional) representan el gran potencial del SINAP. Sin embargo todas las iniciativas
de ordenamiento territorial o de manejo especial de territorios no se suman de manera auto-
matica al SINAPS, el cual debe basarse en una definicién precisa de drea protegida. A la
fecha, en el proceso de gestacion de STAP como parte del SINADB se ha puesto énfasis en
conocer y evaluar lo existente, identificando potencialidades y limitaciones, como insumo
para afianzar unos criterios de inclusién y generar una metodologia estandarizada. A conti-

nuacién se presenta el estado actual y perspectivas en los principales temas relevantes para

la conformacién del STAP como parte del SINAP,

Objetivos de conservacion

Todas las dreas protegidas de alguna manera contribuyen a los objetivos generales de con-
servacién de la naturaleza. Claramente hay aspectos de la conservacién que no requieren
planificacién sofisticada, sino que se pueden lograr mediante el reconocimiento ad hoc de
los valores que las dreas contienen. No es asi con la conservacién biolégica, pues no todas

las dreas protegidas contribuyen con la misma eficacia a los objetivos de conservacién. En la

¢ LaPolitica de Participacién Social en la Conservacion (UAESPNN, 2001) le asigna el caracter de
“4rea protegida” a (todos) los resguardos indigenas y territorios de negritudes. Si bien es claro
que los resguardos, territorios de negritudes, reservas campesinas, etc., tienen potencial de con-
tribuir al SINAP, en el Comité de Facilitacién se ha consensuado que estas figuras en si mismas

no son necesariamente dreas protegidas.



consultoria de Remolina y Estrada (2003), los objetivos de conservacién se presentan sin
una subordinacién jerdrquica en los niveles central, regional y local. Sin embargo, si se con-
sidera que el SINAP no es un agregado de unidades de conservacion, se hace necesario que
desde los niveles superiores del sistema (nacional sobre regional, y regional sobre local) se
cuente con directrices para la seleccién, disefio y tipo de dreas protegidas; ademds de crite-

rios para la integracién en el sistema de las existentes.

Para que el SINAP sea instrumento eficaz de conservacién de biodiversidad, se debe asumir
la aproximacién de la Planificacién Sistemidtica de la Conservacién (PSC): SCP por sus

siglas en inglés (Pressey 1999); algunos de cuyos temas pertinentes en Colombia son:



Representatividad de ecosistemas en las dreas protegidas; esto es, hasta qué punto las
dreas protegidas incluyen el conjunto de ecosistemas, o de sus combinaciones carac-
teristicas, que ocurren en un territorio dado (pafs o regién)’, con el objetivo principal

de contribuir a la construccién de sistemas de dreas protegidas “completos”.

Grado de irremplazabilidad de las dreas protegidas en cuanto a su biodiversidad®. Se
trata de disefiar los sistemas de dreas protegidas de manera que contengan un conjun-
to representativo de la biodiversidad caracteristica de los ecosistemas, manifiesta en

el tipo de especies y en los ensamblajes que ocurren cuando se interrelacionan.

Grado de inclusién en las dreas protegidas de poblaciones o conjuntos de poblaciones
de especies que por sus caracteristicas de distribucién o por su estado actual se cons-

tituyen en objetos particulares de conservacién’.

Funcionalidad de las dreas protegidas en términos ecolégicos. Se trata de conocer hasta
qué punto las dreas protegidas, y los sistemas de dreas protegidas contienen ecosistemas
funcionalmente viables en las condiciones actuales, (es decir, que sean persistentes) ', y

en condiciones futuras previsibles (como por ejemplo el cambio climitico global).

Este tema tiene un interesante desarrollo en el pafs. Ver los trabajos de Arango et al (2003),

Matallana et al (2003), Fandifio (1996) y van Wyngaarden y Fandifio (2002 y 2005).
Ver enfoque del trabajo de inventarios del Instituto Humboldt (2000).

Ejemplos documentados en Roselli et al (2003) y Mdnera et al (2003)

Ver Chaves (2003).




Tipicamente las recomendaciones de los estudios que utiliza la PSC, consisten en proponer
la necesidad de inclusion de nuevas 4reas en los sistemas de 4reas protegidas, o de ajustes en
el disefio de las existentes. También los estudios de este tipo sirven para orientar la cons-
truccién de “redes ecoldgicas”; esto es, conjuntos de dreas protegidas conectadas en los

paisajes.

Pero mis alld de los objetivos de conservacion de biodiversidad, se espera que las 4reas
protegidas contribuyan a mantener o mejorar la estructura ecoldgica de los paisajes, de
manera que el ambiente humano suministre servicios ambientales y sea mas adaptable al
Cambio Climitico Global; es decir, que contribuyan a temas relevantes con el desarrollo
humano y aporten a la conservacién de espacios vitales para el desarrollo de las culturas del
pais. Este tltimo conjunto de objetivos de conservacidn, si bien pueden quedar incluidos de
manera implicita en los procesos de planificacion centrados en la biodiversidad, usualmente

requieren una planificacién particular''.

Estructura del SINAP: ambitos y tipo de gestion

La construccién del SINAP requiere, entre otros, laiden-
tificacién de las dreas protegidas que la constituyen y la
definicién de los niveles jerdrquicos de agregacién de los

e subsistemas componentes, tanto en aspectos biofisicos

~-w. como institucionales. Esto permite conformar la estruc-

11 Ver desarrollos recientes del concepto ecosistemas estratégicos, en Mirquez (2005).



tura del sistema en cuanto a escala espacial y tipos y dmbitos de gestion. En la consultoria de
Remolinay Estrada (2003), los dmbitos central, regional y local no constituyen una estruc-
tura jerdrquica que los relacione. En una perspectiva sistémica, en cambio, los dmbitos de
gestion deben corresponder a una estructura jerdrquica anidada'?, en la que niveles superio-
res contienen niveles inferiores (central, regional y local), segin el mandato y jurisdicciéon
de instituciones previstas en el Sistema Nacional Ambiental (SINA). El conjunto de los
tres niveles conforma el dmbito “nacional” como un todo incluyente®. La estructura insti-
tucional del sistema identifica claramente un mandato para los niveles, una gradacién nor-
mativa y un rigor subsidiario en el sentido central, regional y local. Es necesaria una homo-
logacién de las denominaciones de unidades cuando las dreas de entidades territoriales de-
partamentales corresponden con las de una CAR, caso en el cual no se justifica la denomi-
nacién de SIDAP Igualmente la denominacién SIRAP se usa para situaciones territoriales e
institucionales variadas y habria que estandarizarla. De manera consecuente con este punto,
también es necesaria la homologaciéon de regimenes de manejo en un sistema de categorias
de 4reas protegidas para los dmbitos regional y local. De igual importancia es la definicién
del sistema organizacional del SINADP su estructura, jerarquia, funciones y principios de

relacidn entre las partes.

12 E] termino “anidado” se refiere a una estructura en la cual las partes del sistema estdn con-
tenidas en otras partes de niveles superiores; esto es lo local contenido en lo regional, y lo
regional en lo nacional.

13 E] término “nacional” en el presente documento se refiere a lo nacional como un todo, y se

distancia de la usanza que lo identifica como la gestién en cabeza de un ente central.



Un punto central de la estructura del SINAP es la definicién de los tipos de planificacién y de
gestion de la conservacién segtin la escala espacial y el nivel de agregacion de los subsistemas,
y el dambito de competencia de las instituciones involucradas. A diferencia del SINA, en el cual
el ente central (el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial) tiene principal-
mente funcién de formulacién de politicas y como excepcion de ejecucién (a través de Par-
ques Nacionales Naturales), en los demds dmbitos administrativos del SINAP se comparten
funciones de planificacién y de administracién. Sin embargo, las funciones de planificacién no
deben ser repetidas en los dmbitos nacional, regional y local, sino que a cada nivel pueden corres-

ponder niveles de aproximacién y conceptos que son complementarios en el imbito del SINAP

Actores involucrados
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En los procesos actuales de conformacién de STAP hay gran heterogeneidad de actores. En
principio se considera que el SINAP debe reunir al conjunto de instituciones y actores que

de manera coordinada manejan dreas protegidas con el fin de alcanzar objetivos de conser-
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vacién compartidos. A la fecha, el tipo de actores que participan y sus formas de relacién se
construyen y se regulan desde la prictica, pues no se cuenta con un esquema organizacional

definido de antemano.

En este sentido, uno de los temas a definir es el papel de Parques Nacionales Naturales, que
ha resultado hasta hoy mis como un acompafante y suministrador de insumos técnicos o
normativos (promocién), que como el ente central coordinador!. Para algunos participan-
tes de la Institucidn en el proceso STAP-SINARD, su papel como representantes de la instan-
cia central no es claro. En cualquier caso, es claro que la misién de Parques Nacionales
Naturales se sittia més alld de la cultura institucional de gestion de las dreas del SND, con la
funcién de coordinacién de SINAP como ente organizacional de un grado mayor de com-
plejidad. Sibien la coordinacién nacional del SINAP estd definida por la ley, no es claro sila
coordinacién de los subsistemas les corresponde a las Direcciones Territoriales de la Insti-
tucidn, o si la misma puede ser rotativa entre los miembros concurrentes; es decir: la con-
formacién del SINAP con subsistemas requiere una definicién del sistema organizacional

institucional de planificacién y gerencia del mismo.

Con todo, la dimensién social del SINAP-SIRAP no se agota en la mera institucionalidad,
sino que debe desarrollar su dimensién participativa. Porque la Constitucién Nacional y la

Ley 99 ampliaron la base juridica de la conservacién de las dreas protegidas, que hasta ese

1+ El papel de Parques Nacionales Naturales en la conformacién de SIAP ha sido diverso, desde

promover y liderar algunas iniciativas hasta participar en otras por convocatoria de otros.



momento habia sido un monopolio del Estado (representado en la administracién central),
para incluir la gestién publica regional y local y a todos los ciudadanos, pueblos indigenas,
negritudes y propietarios privados, abriendo el espacio parala creacién de una red social. La
experiencia generada y acumulada en los procesos SIAP en la gestion de redes sociales de
conservacion de espacios protegidos es notoria, aunque no se agota en los mismos pues hay
otras experiencias que no han sido incluidas en el proceso (Red de Humedales de Bogota,
por ejemplo). Tampoco se ha resuelto el papel de la Red de Reservas de la Sociedad Civil, no
solamente como ejecutora directa de la conservacién de dreas protegidas privadas, sino fun-
ciones en relacién con el conjunto de SINAP que pueden emanar de su cardcter de sociedad

civil organizada.

En suma, el SINAP y los subsistemas que lo conforman no son un asunto que se resuelva
solamente desde el punto de vista organizacional, sino que se relaciona mis con el concepto
emergente de Red Ecolégica'®, en el cual convergen actores sociales de diferente tipo (insti-
tucionalidad y grupos interesados) para el manejo de espacios y territorios con fines de

conservacion.

15 En el sentido de: Pungetti & Romano (2005).
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Discusion

Alcances y limitaciones
del proceso

La revision de las experiencias STAP permite determi-
nar las potencialidades y las limita-
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de conservacién
de dreas protegi-
das o redes, sino
como elementos po-
tencialmente constituyen-

tes del SINAP (Cuadro 2).
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Cuadro 2

Potencialidades y limitaciones de los procesos actuales de gestacion de SIAP
como parte de la conformacién del SINAP

Potencial Limitacién

Capacidad de analizar el potencial de conservacién

de territorios, integrando visiones e intereses.

Limitada capacidad de visualizar el sistema territorial

nacional de conservacién.

Diversidad de experiencias, la cual denota riqueza
de actores y procesos territoriales.

Alta heterogeneidad de las experiencias, la cual dificulta

una estandarizacién.

Diversidad de visiones e intereses, que contribuye
a una valoracién social amplia de las 4reas
protegidas.

Preeminencia de procesos de planificacién de
conservacién de la biodiversidad, con posible exclusién
de otras percepciones y formas de conocimiento.

Sentido de pertenencia de los participantes al
subsistema en formacién.

Falta de sentido de pertenencia al SINAP.

Preeminencia de procesos de concertacién y
construccién colectiva de objetivos de

conservacion.

Falta de una adecuada orientacién a los procesos
subnacionales para constituir un SINAP con objetivos

de conservacién nacionales.

Riqueza de experiencias de planificacién y
ejecucién en ambitos local y regional.

Falta de homologacién de las escalas espaciales de
planificacién e implementacién.

Construccién del sistema (SINAP) “de abajo
hacia arriba”.

Articulacién incipiente entre escalas, en especial con los

dmbitos superiores: regional y nacional.

Claridad en las funciones de los entes locales y
regionales: CAR y municipios.

Falta de claridad en la funcién de Parques Nacionales
Naturales en el proceso.

Diversidad de propésitos y de tipos de territorios
y reas protegidas.

Falta de homologacién de objetivos de conservacién y
tipos de 4reas protegidas (categorias de manejo).

Capacidad institucional para la gestion de dreas

protegidas del SPN.

Limitada capacidad institucional para la coordinacién
de procesos sociales e institucionales.
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La gestacién de SIAP como
parte del SINAP corresponde
hoy tipicamente a un sistema

en autogestacién “de abajo ¢

hacia arriba”, en el que priman
las fuerzas creadoras de las partes (dreas protegidas y subsistemas locales) sobre las fuerzas
organizadoras del todo (el sistema englobante); en este proceso ha prevalecido también la
diversidad y la integracién del subsistema, sobre la canalizacién y homologacién de los
procesos como partes de un sistema mayor. En este sentido, para la consolidacién del SI-
NAPR Parques Nacionales Naturales debe afianzar su papel de promocién, coordinacién y
asesoramiento del SINAP; sin embargo, para el cumplimiento de los objetivos nacionales
de conservacién, es necesaria una alianza con el Instituto Humboldt u otras instituciones
académicas con capacidades en esta materia, para el desarrollo de la planificacién sistemiti-

ca de la conservacién.

La construccion de una vision de sistema

¢{Cémo pasar de un sistema no planificado a uno que por su disefio pueda atender objetivos
de conservacién definidos segin la perspectiva no sélo de las partes (dreas protegidas y
subsistemas) sino del todo? El proceso de gestaciéon de STAP ha preparado elementos que
son necesarios para la construccién del SINAD, pero en si mismos no son suficientes. Se
hace necesario un salto hacia un nivel organizacional superior, en el cual haya sinergia entre

las partes y el todo. En la construccién de la visién de sistema deben concurrir los procesos
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locales y regionales y la orientacién desde la perspectiva nacional. Para ello es necesario el
desarrollo organizacional y reglamentario, y la consolidacién del SINAP-STAP como espa-
cio de encuentro para la construccidn social del mismo. Este proceso de doble via, que
puede denominarse “integracién sistémica”, ocurre simultinea y sinérgicamente en las dife-
rentes escalas y dmbitos de gestién (nacional, regional y local). En este sentido el SINAP no
es una institucién convencional, sino una forma de organizacién producto de la interaccién
entre las fuerzas que acttian desde abajo hacia arriba (de lo local a lo nacional) y aquellas que
le dan orden y orientacién desde arriba hacia abajo (desde lo nacional a lo local)'®. Los

principios bésicos para la construccién de la visidn de sistema son:

Subsidiariedad y complementariedad

Es el principio que emana de la Ley, que determina la gradacién normativa entre los niveles
concurrentes nacional (central), regional y local, y que genera una jerarquia organizacional
anidada. Esta estructura determina no solamente los dmbitos de jurisdiccidn, sino sugiere la
complementariedad del conjunto como sistema. Esta se basa en reconocer que la “n” de
SINAP no refleja una institucién publica del orden nacional (central), sino un sistema or-
ganizacional incluyente de los dmbitos central, regional y local; pablico y privado. En este
sentido los objetivos “nacionales” de conservacién son la misién central del SINAP, por lo
que ninguna de las partes (o subsistemas, incluyendo el SPN) es dispensable, a pesar de sus

diferencias. La complementariedad al interior del SINAP-SIAP se entiende de manera clara

16 La “planificacién en cascada” a la que refiere Vanegas (s.1.).



desde la perspectiva de la Planificacién Sistematica de la Conservacién: la generacién de
mosaicos de dreas de conservacién permite superar las deficiencias de disefio que acusan

muchas de las dreas del SNB, y complementar los procesos de conservacién en el paisaje.

Unidad en la multiplicidad

EISINAP no es una institucién formal ptblica, sino un “sistema organizacional” que inclu-
ye actores publicos y privados; y no solamente aquellos para quienes la conservacién ya es
interesante, sino que en su disefio podria facilitar la participacion de otros actores cuyos
intereses converjan con los objetivos de conservacién (en temas como ordenacién del terri-
torio, sostenibilidad en el manejo de recursos naturales y territorios, y mantenimiento de
valores sociales de la naturaleza). Con todo, la condicién de pertenencia al SINAP es el

hecho de compartir objetivos de conservacién, a través de la gestion de dreas protegidas?’.

Adaptabilidad

El SINAP es el principal medio para realizar en el dmbito nacional la conservacién de la
biodiversidad. Como sistema debe operar con una perspectiva estratégica y adaptativa. La
solidez e inamovilidad de la base juridica de la conservacién, puede constituirse en una

debilidad del sistema, en especial en un ambiente de alta complejidad's; para superar esta

17 La definicién internacional de “drea protegida” (UICN y CDB) es amplia e incluyente.

18 Ta relacién entre “imaginarios” y el mundo real, en la forma de ver el pais y las decisiones que se
toman en materia ambiental, ha sido magistralmente desarrollada por el profesor Julio Carrizo-
sa. Ver: Carrizosa, 2003.
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situacién es necesario adoptar una perspectiva de gestién adaptativa, lo cual implica revisar
periédicamente lo alcanzado y corregir el rumbo. Esto se logra con el monitoreo, que es una

de las propiedades emergentes de SINAD y que determina su capacidad de adaptacion.

La adaptabilidad del sistema tiene que ver con la capacidad de respuesta planificadora y
ejecutora, para el cumplimiento de objetivos de conservacién en nuevos contextos. La adap-
tacién no se refiere al cambio de objetivos de conservacién como respuesta al contexto
cambiante; esto equivaldria no a construir un sistema amorfo, sino al cambio de los medios
disponibles para la realizacién del mismo objetivo de conservacién. En especial se refiere a
la capacidad de asumir la gestion de las dreas protegidas desde diferentes 4mbitos de gestion
y formas de gobierno. También, de forma limitada, se refiere a la posibilidad de atender los
mismos objetivos de conservacidon con dreas protegidas de diferente tipo (categorias de
manejo). La base del potencial adaptativo del SINAP radica en un alto nivel de redundancia
funcional de las partes (dreas protegidas), lo que se refiere a la creacién de un conjunto
amplio de dreas que comparten, al menos en parte, los mismos objetivos de conservacién.
Una estricta separacién de tipos de dreas protegidas y una seleccion rigurosa de las mismas
seglin objetivos de conservacion, si bien aumenta su atractivo como producto intelectual,
en realidad puede disminuir su capacidad adaptativa como sistema organizacional. Es mejor
que existan varias dreas protegidas y de diferente tipo (por supuesto dentro de un rango

limitado de categorias de manejo), para los mismos objetivos de conservacion.

La adaptacion en la prictica implica corregir las falencias de la gestion. Por ejemplo: si por
algin motivo una parte del sistema falla (es decir, si no se alcanza un objetivo de conserva-

cién en un drea protegida particular o en un tipo de drea protegida), la gestion de la misma



puede ser asumida por otra parte del sistema mediante delegacién de funciones hacia los
niveles mas competentes o solventes (dadas las notorias asimetrias existentes en la financia-
cién del SINA). La adaptacién también puede implicar el traslado de funciones a un nivel
superior, cuando haya falencias en uno inferior; o la definicién de formas mis eficientes de
coordinacién para el manejo de un drea protegida o un subsistema. La capacidad adaptativa
del sistema se realiza ademds con la transferencia de tecnologias, saberes y capacidades en-
tre instituciones y actores. Evidentemente el potencial de adaptaciéon debe darse dentro de

limites definidos en la estructura del sistema.
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Lineamientos metodolégicos:
hacia una ruta de gestion

Estructura y funciones propuestas
para el SINAP-SIAP

Ambitos de gestién y niveles
de agregacion de subsistemas

Los 4mbitos de gestion corresponden a cada una de
las estructuras que comprenden los actores institu-
cionales del SINAD esto es, las autoridades ambien-
tales e instituciones que tienen funciones de declara-
cién y administracién de dreas protegidas: Parques
Nacionales Naturales, las CAR y los municipios. La
estructura del SINAP es jerdrquica (en el sentido de
subordinacién segiin gradacién normativa y rigor sub-
sidiario) y anidada en el sentido de diferenciacién y
complementacién de funciones en los niveles central,
regional y local; segtin el mandato y jurisdiccion de

instituciones del sistema nacional ambiental SINA.
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Esta propuesta de estructura implica una forma particular de definicién de funciones de las
instituciones centrales del SINAD y una forma diferenciada de relacién entre éstas y las

actuales estructuras administrativas de Parques Nacionales Naturales'. EIl SINAP estaria

19 Como ya se menciono esta estructura propuesta se distancia de la sugerida en la documentacién

de la consultorfa Remolina y Estrada (2003).
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pues constituido por el agregado de subsistemas de 4reas protegidas STAP, para lo cual es
necesaria una diferenciacion clara de los niveles de agregacién que lo componen, y lahomo-
logacién de las denominaciones. Actualmente la denominacién “SIRAP” se usa para situa-
ciones territoriales e institucionales variadas y habria que estandarizarla. Los STAP son ni-
veles de agregacién de dreas protegidas en los dmbitos regional (SIAP regional, o SIRAP) y
local (municipal o equivalente). Los SIAP regional pueden constituirse en los dmbitos de
jurisdiccion de una o mds CAR, caso en el cual se denominan STRAP. No deben constituirse
SIAP con la denominacién SIRAP en otros dmbitos territoriales. Los Sistemas Departa-
mentales de Areas Protegidas (SIDAP), cuando corresponden con los 4mbitos de jurisdic-
ci6n de una CAR se deben denominar SIRAP. La denominacién SIRAP no es vélida para
sistemas locales de 4reas protegidas (SIAP), entendiendo “local” aquellos sistemas cuya
expresion no supera el iambito de una CAR. La propuesta de diferenciacién de funciones en

dmbitos de gestion se presenta en el cuadro siguiente:
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Cuadro 3

Escalas de accién, démbitos de gestién y funciones
en el Sistema Nacional de Areas Protegidas

Escala Ambito de gestién Funcién principal
Nacional® Central (Parques Administracién del SPN.
Nacionales Planificacién y coordinacién operativa nacional del
Naturales). SINAP; monitoreo de desempefio.
Planificacién técnica del SINAP y monitoreo de
impacto.
Planificacién sistematica de la conservacién.
Macrorregional | Central (Parques Planificacién técnica del SINAP para grandes unidades
(Grandes Nacionales regionales: planificacion sistemitica de la
regiones Naturales) y regional | conservacién.

naturales del
pais y unidades

CAR.

Monitoreo macrorregional de impacto en la
conservacion.

Redes ecoldgicas
locales (Red de
Reservas Privadas de

la Sociedad Civil).

territoriales
biorregionales).
Regional CAR o conjunto de | Planificacién técnica y operativa de los STAP
CAR. regionales (SIRAP).
Monitoreo de desempefio e impacto en SIRAP.
Administracion de las dreas protegidas regionales.
Local Municipios y Planificacién técnica y operativa de SIAP municipales.
distritos. Monitoreo de desempefio e impacto de SIAPR
Administracion de las dreas protegidas municipales.
Sublocal Propietarios Administracién de las dreas protegidas privadas.
privados. Monitoreo sublocal de desempefio e impacto.

2 En el sentido del todo que comprende los dmbitos de gestion central, regional y local.
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Funcion asesora y orientadora del SINAP

La funcién asesora tiene que ver con la orientacién técnica y cientifica reflejada en procesos
de planificacién, en particular la definicién de criterios para la priorizacién de las dreas en
funcién de los objetivos de conservacién. La planificacion se refiere al disefio y optimiza-
ci6n de los componentes del SINAD para el cumplimiento de los objetivos de conserva-
ci6én. Los productos de la planificacién, segtin las competencias de las instituciones, no son
prescriptivos u obligatorios, sino indicativos, y deben presentar opciones para el didlogo y
la negociacion en la instancia correspondiente del SINAP Las entidades ptblicas planifica-
doras del SINAP son Parques Nacionales Naturales y las CAR. La planificacién en cada
uno de estos niveles (central y regional) no es una réplica a una escala diferente del mismo
proceso de planificacién (en cuanto a conceptos usados y objetivos) sino estd diferenciada

(ver Cuadro 3).

La Institucién tiene la funcién de planificar, esto es, orientar y dirigir el desarrollo técnico
del SINAP segtin sus objetivos nacionales (nacional en el sentido arriba presentado). La
funcién de planificacién nacional, en los temas de biodiversidad (planificacién sistematica
de la conservacién) puede orientarse con los insumos del Instituto de Investigacién de
Recursos Biologicos Alexander von Humboldt, u otras entidades académicas o consulto-
res. La funcién de planificacién de las CAR (con el apoyo de la Institucién) corresponde al
disefio 6ptimo de los STAP (como componentes funcionales del SINAP) e incluye la selec-
cién y disefio basico de 4reas protegidas en los dmbitos regional y local. Las Direcciones
Territoriales de Parques Nacionales Naturales no tienen funciones directas de planificacién,

sino de orientacién y capacitacién en los procesos de planificaciéon de SIAP regionales.
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Eventualmente, por acuerdo entre las partes (por ejemplo en el interior de las mesas de

trabajo de SIRAP), las funciones de planificacion del disefio del STAP pueden asumirse de

manera rotativa y en este sentido alcanzar en un momento a las Direcciones Territoriales de

la Institucidn, o a otros actores institucionales con esta capacidad (tales como universida-

des, ONG, etc.).

Cuadro 4
Ambitos de gestion y funciones de planificacion sistematica de la conservacion

Escala/ambito Institucién Temas a abordar
de gestion
Nacional / Parques Prioridades nacionales de conservacién segin:
UAESPNN Nacionales a) Representatividad biogeogrifica y ecolégica a
Central Naturales e nivel macro.
Institutos b) Grado de irremplazabilidad del drea protegida
de investigacion en cuanto a su contenido de biodiversidad.
y comunidad
académica
Macroregional/ | Parques Planificacién regional de la conservacion?!.
UAESPNN Nacionales Representatividad biogeogréifica (Ecorregional)
Central y Naturales, y ecolégica anidada®.
Direcciones institutos Conectividad a nivel macro.
territoriales de investigacién, | Irremplazabilidad en cuanto a contenido de
comunidad especies.
académicay CAR.

2t Arango etal. (2003).
22 Ver el trabajo del Instituto Alexander von Humboldt en: Matallana et al. (2003).
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Regional/CAR | CAR. Representatividad corolégica®.
ONG. Integridad de ecosistemas en 4reas protegidas.
Comités locales Conectividad entre dreas protegidas (redes
de SIAD ecoldgicas).
Red de Reservas
Privadas de la
Sociedad Civil.

Local Municipios y Representatividad y conectividad local.
distritos.

Sublocal Propietarios Planificacién del manejo local de la
privados. biodiversidad.
ONG.

Por altimo, en el nivel regional y local, también caben todos los esfuerzos que se hagan para
planificar la conservacién desde la perspectiva de otros objetivos de conservacién tales como
conservacion del sistema hidrico, prevencién de desastres, y valores sociales y culturales de

la naturaleza.

2 E] concepto de representatividad topoldgica y coroldgica (sensu van Wyngaarden & Fandifio
2002) adquiere en esta escala especial significado, pues ayuda a definir la integridad de las 4reas
protegidas y establece las necesidad de complementariedad con los demds componentes del sis-
tema; no asf el concepto general de representatividad de ecosistemas cuando es aplicado a 4reas
que han sido definidas con criterios politico-administrativos, razén por la cual su uso deberia

limitarse a las escala nacional o macrorregional.
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Planificacién operativa del SINAP

La planificacién operativa
del SIAP en el dmbito re-
gional debe ser flexible,
aunque tenga ciertas res-
tricciones legales. Parques
Nacionales Naturales, ade-
mis de la planificacién que
resulta en la declaracién de
nuevas dreas, no tiene fun-
ci6n de planificacién opera-
tiva del SINAP diferente a
la que se refiera a sus fun-

ciones asesoras y orientado-

ras, y a su participacion colegiada en la gestion del SINAP. Su participacién en las mesas de

SIAP regional podria implicar compartir funciones coordinadas de planificacién operativa

con las dreas del SPN, en especial en relacién con la gestion de las zonas de amortiguacion.

Sin embargo, es importante resaltar que Parques Nacionales Naturales solamente puede
proponer lineamientos para la gestién de las zonas de amortiguacién, pues éstas no hacen
parte, segtn la estructura legal vigente, de las dreas del SPN. La planificacién operativa de

SIAP que hacen parte del SINAP es competencia de las CAR (o del conjunto de CAR

correspondientes segin el caso). La Direccion Territorial de la Institucién en principio no



tiene funciones de planificacién operativa, aunque podria considerarse en aquellos casos en

que la CAR correspondiente no pueda atenderla.

La funcién de planificacién de los municipios (y otras entidades locales) corresponde al
manejo del drea protegida y, en este sentido, se incluye en la funciones de administracién.
Los aspectos de planificaciéon que corresponden con la relacién entre las dreas protegidas

locales y el SIAP del que hacen parte, se dan en el nivel superior (regional).

Funciones de promocion del SINAP

Las funciones de promocién son para todos los niveles del SINAP. La promocién se refiere
no solo a la creacién de dreas protegidas, sino a su adecuado disefio y categorizacion. Par-
ques Nacionales Naturales debe animar procesos de creacién de nuevas areas y de su inte-
graciéon en SIAP en dmbitos regionales en que no existan y que sean necesarios para el
cumplimiento de los objetivos de conservacién del sistema. Igualmente las CAR deben
promoverlos en los dmbitos municipales. Si desde una perspectiva nacional se ve como
necesaria la creacién de un 4rea protegida en un municipio, por ejemplo para la proteccién
de una especie con distribucién restringida, ésta la hace la Institucion a través de la entidad
regional correspondiente. Las CAR y los municipios, en este sentido, tendrfan funciones
especiales en la promocién de redes ecoldgicas locales (submunicipales o cubriendo varios
municipios o espacios subregionales biorregionales). En este sentido, es de especial rele-
vancia el trabajo con las redes de reservas privadas, o con sus nodos, pero esto no excluye la
participacion de entidades privadas. También son de especial relevancia en este &mbito otras

redes ambientales.
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Las funciones de promocién incluyen también los temas de capacitacién, tanto en la plani-
ficacién del SINAP-SIAP como en todos los aspectos relevantes para la gestién de dreas
protegidas y redes de dreas protegidas. En especial, es necesaria una capacitacion generaliza-
da acerca de la planificacién sistemitica de la conservacidn, y los aspectos relevantes de la
biologia de la conservacién para la gestién de dreas protegidas. En estos temas es crucial la
participacién de otros actores, tales como el Instituto Humboldt, la academia y ONG con

orientacién cientifica para la conservacion.

Funciones de administraciéon de dreas protegidas

Las funciones de administracién de dreas protegidas estdn definidas en la ley. Las entidades
ejecutoras del SINAP (es decir, la administracidn directa de las dreas), son Parques Nacio-
nales Naturales (en el SPN), las CAR (en las regiones) y los municipios (y otras entidades
territoriales que administran dreas protegidas). La planificacién operativa de un 4rea prote-
gida individual, cualquiera que esta sea, se considera una funcién de administracién de la

misma, aunque su registro corresponda a la Institucién.

Sintesis: hacia una ruta de gestion

La coherencia de actividades en un sistema con niveles de agregacion correspondientes a la
jurisdiccién de autoridades ambientales y municipios que tienen funciones diferenciadas y

complementarias, puede ser visualizada en la Figura 1.



Figura 1

Esbozo de elementos para una ruta de gestion para el SINAP-SIAP

Eje técnico Eje organizacional Eje de gestion
(orientador) (estructurador) (administracion)

1. Planificacién
técnica-operativa

1. Estructura y reglamento

operativo del SINAP

Coordinacién nacional del SINAP

SINAP

planificacién sistemética
de la conservacién

del SINAP
1.2. Definicién de categorias Comité consultivo nacional (aspectos
de manejo de dreas politicos e institucionales)
protegidas en el SINAP
2. Planificacién 2.1.Definicién de prioridades Comité consultivo nacional
sistemdtica de la nacionales (central-regional- (aspectos cientificos)
conservacién local) de conservacién
2.2. Concertacién técnico- Mesas regionales del SINAP:
politica de seleccién de = Identificacién de actores regionales
4reas de conservacion = Identificacién de oportunidades de
conservacién
= Construccién de agendas locales de
3. Disefio técnico de 3.1. Concertacién técnico- conservacidn de dreas protegidas y
redes ecoldgicas politica de prioridades de redes de 4reas protegidas.
regionales y locales gestion SIAP en los = Resolucién de conflictos de visiones
(SIRAP-SIAP) dmbitos regional y local e intereses
4. Promocién del 4.1. Capacitacién en Mesas locales del SINAP:

= Identificacién de actores locales.

= Identificacién de oportunidades de
conservacién

= Resolucién de conflictos de visiones
e intereses

= Construccién de agendas locales de
conservacién de 4reas protegidas y
redes de 4reas protegidas
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