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1l. Introduccion

La Secretaria Distrital de Ambiente, buscando generar insumos y recomendaciones de
alto nivel técnico, asi como una discusién participativa con los actores involucrados
sobre los retos y oportunidades para una gestién integral de los humedales, conformé
un equipo multidisciplinario para llevar a cabo la “Mision para la Gestion Integral de los
Humedales del D.C.”.

Esta Mision tuvo como objetivos principales los siguientes: (i) identificar las principales
barreras financieras, técnicas, juridicas y administrativas que impiden una efectiva
gestion de los humedales en Bogotd, (ii) generar insumos técnicos, documentos y
recomendaciones para la actualizacién de la Politica Distrital de Humedales, Planes de
Manejo Ambientales (PEDH) y el Plan de Ordenamiento Territorial (POT), (iii) proponer
un portafolio de intervenciones para su recuperacion diferenciada, (iv) generar una caja
de herramientas para fortalecer la gestién integral de los humedales del D.C., (v) disefar
e implementar una agenda para orientar discusiones de politica publica y ordenamiento
territorial para estos ecosistemas de importancia rural y urbana para la ciudad de Bogota
gue permitan proponer un nuevo enfoque den gobernanza para los humedales del D.C.

En el marco de la Misidn, se ha convocd mi participacion como experta juridica, con el
objeto de prestar los servicios profesionales para dar orientaciones y recomendaciones
sobre el manejo juridico orientadas a la gestion integral de los humedales de Bogota.

Como resultado de las orientaciones recibidas y los acuerdos realizados en el marco de
las reuniones de la Misidn, asi como lo previsto en el Contrato SDA — CPS - 20202481, se
definié un esquema de trabajo a partir del cual se avanzo en las obligaciones
contractuales individuales a partir de discusiones y trabajos colectivos para la
produccién de documentos, informes y presentaciones en algunos casos integrados y
en otros individuales.

Los aportes desde el componente juridico a la produccién colectiva de la mision han sido
y aun estan siendo integrados en los documentos colectivos a saber: 1. Documento
integrado de barreras para la gestién integral de los humedales. 2. Recomendaciones en
forma de ficha para el Plan de Ordenamiento Territorial. 3. Caja de Herramientas.
Portafolio de intervenciones. No obstante, en este documento se recogen estos
insumos realizados desde el componente juridico al trabajo de la misidn y su alineacién
con las obligaciones contractuales individuales se ilustra en la siguiente tabla.



Componente juridico
Constanza Atuesta Cepeda
Contrato SDA — CPS - 20202481

Producto final

Mision de Humedales
Recomendaciones para
una gestion integral

OBLIGACIONES PRODUCTO FINAL
;; ,: 1’:: "; r:",‘;" °°]s “J;‘::",: l’; "r‘;;':: '::: ala DOCUMENTO COMPONENTE JURIDICO
p g g MISION DE HUMEDALES.

Humedales del D.C

2. Identificar las principales barreras juridicas
que impiden una efectiva gestién de los
humedales en Bogotd.

LINEA DE TIEMPO Y BARRERAS

3. Desarrollar las propuestas técnico-juridicas
de recategorizacién de los PEDH en el marco
del POT.

RECOMENDACIONES. AJUSTE DE
CATEGORIAS

4. Generar recomendaciones para la
actualizacién de la Politica Distrital de
H dales, desde el ambito juridico y

¥

normativo

RECOMENDACIONES. MANDATO DE
ENFOQUE PREVALENTE

5. Presentar las recomendaciones en el
manejo juridico de las obras de
infraestructura existentes y proyectadas en
los h dales urb y rurales del D.C.

RECOMENDACIONES. REVISION DE OBRAS
EN CURSO. INSTRUMENTO DE EVALUACION
INTEGRAL PREVIA. INSTRUMENTO PARA
CRUCES DE ESTRUCTURAS EN POT

6. Generar insumos para una caja de
herramientas para la toma de decisiones
sobre la gestién integral de los humedales de
Bogotd, en el ambito juridico y normativo

CAJA DE HERRAMIENTAS Y 6
HERRAMIENTAS PROPUESTAS, 2, 3, 4, 8, 11
Y12

7. Propuesta de una ruta para la declaracién
y/o incorporacién de nuevos humedales en la
Estructura Ecolégica Principal del Distrito.

RECOMENDACIONES. RUTA PARA LA
CREACION Y AMPLIACION DE AREAS
PROTEGIDAS

8. Prop de opci Juridi para la
compensacién de impactos ambientales u
otros efectos negativos de proyectos y/o
intervenciones en los humedales del Distrito

RECOMENDACIONES. REVISION DE OBRAS
EN CURSO. INSTRUMENTO DE EVALUACION
INTEGRAL PREVIA. INSTRUMENTO PARA
CRUCES DE ESTRUCTURAS EN POT

9. Definir propuestas juridicas y normativas
para la construccién de un portafolio de
intervenciones orientadas a la recuperacién

PROPUESTAS DE AJUSTES NORMATIVOS Y
ACTUACIONES ADMINISTRATIVAS PARA

de los Humedales del Distrito. SUPERAR BARRERAS
10. Recomendaciones juridicas para la

articulacién de los sistemas distrital y

nacional de dreas protegidas y/o una posible |RECOMENDACIONES

dreas de

ruta de h logacién de alg
humedales del Distrito.

Tabla de alineacién de obligaciones con el contenido del producto o documento final.
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lll. Esquema de trabajo

El esquema de trabajo utilizado por la mision se ilustra en el siguiente grafico.

Diagnéstico Identificacién Propuestas para superar las barreras
juridico de Barreras—

Linea de enfoque
Tiempo juridico (Ajustes normativos — actuaciones administrativas)

(Enfoque de acupuntura)

Recomendaciones Recomendaciones Caja de Portafolio de
generales a POT (9 fichas) Herramientas intervenciones

En un primer momento se avanzé en la construccion de los diagndsticos tematicos que
atienden a los componentes de la misidon a saber: Bioldgico y ecolégico, hidrolégico e
hidraulico, urbanistico, juridico, social y de gobernanza y financiero.

El diagndstico juridico fue realizado a partir de la generacidon de un andlisis juridico
estructurando una linea de tiempo, el cual se presentara en detalle en el siguiente
capitulo del presente documento.

Posteriormente se avanzdé en identificacion de barreras, las cuales resultan de la
valoracion desde la perspectiva juridica de aquellas limitantes que inciden
negativamente en la gestion integral de los humedales por parte del Distrito. Esta
identificacion de barreras desde el enfoque juridico fue aportada a la Misién para el
ejercicio de integracién que dio como resultado la generacién de un documento
colectivo contentivo de todas las barreras advertidas por el eequipo.

A partir de este proceso integrador, la misidn se ocupd de avanzar en la construccion de
recomendaciones que permitieran superar las limitantes advertidas. Estas
recomendaciones fueron planteadas en un primer lugar de manera general, como
acciones necesarias para derrumbar las barreras. Posteriormente varias de ellas fueron
siendo encaminadas en diferentes sentidos atendiendo a los productos esperados de la
mision. Es asi como algunas de ellas fueron propuestas como ajustes dentro del proceso
del Plan de Ordenamiento Territorial. Para estos efectos se produjeron colectivamente
9 fichas, que abordaron las siguientes tematicas:
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e Estructura Ecolégica Principal

e Sistema hidrico y conectividad regional

+ Sistema Distrital de Areas Protegidas

* Planeacién del Manejo de las dreas protegidas y su entorno

* Delimitacién y declaracién o redelimitacion de areas protegidas

* Compensaciones y mecanismos para delimitacion y declaracion de areas
protegidas o redelimitaciéon

e Cruces entre estructuras del ordenamiento Territorial (SDAP)

* Competencias en la gestion del SDAP

* Instrumentos financieros

Posteriormente, la misiéon avanzo en la identificacion de instrumentos existentes o que
debieran ser disefiados, que permitieran superar las barreras, estructurando de esta
manera una caja de herramientas para la gestidon integral de los humedales. La
estructura de la caja de herramientas es la siguiente:

Caja de Herramientas

Instrumento de
evaluacion previa
de actividades
permitidas

Instrumento para
decisiones de
ciudad sobre

cruces de
estructuras POT

A S -

| planeacién del [ ampliaciéon APD y

| manejo del A.Pysu | | su incorporacién |
entorno al0.T

7 4= Relacion Doble via
Lineamientos Sistema de Bateria de mecanismos
Planificacién Instrumentos . para la gestion predialy mmmm) Relacion Una via

e 3 B para el manejo del
sostenibilidad financieros entorno de humedales —
financiera urbanisticos

Plan Marco de Gestion del SIDAP y la EEP- Acuerdo 790/2020 Vigencia 2021 - 2030 “Planeacion, Gestion y Financiacion”

Finalmente se avanzé en la estructuracion de un portafolio de intervenciones, el cual se
encuentra en proceso de integracidon. Los aportes juridicos con ese propdsito estan
incluidos en este documento.
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IV. Identificacion de Barreras

i. Linea de tiempo humedales de Bogota, D.C. 30 aios de
historia de los humedales en Bogota D.C., contada desde las
normas, las politicas, los conceptos técnicos y los arreglos
institucionales y sociales

1. Criterios para el disefo de la linea de tiempo

La identificacion de barreras en la gestién de los humedales del Distrito Capital a partir
de un analisis juridico requiere aproximarnos a la relacién establecida entre la sociedad
civil, la institucionalidad y los humedales. Esta relacién puede ser vista a través de la
revision del ordenamiento juridico en el cual se expresan en el tiempo las decisiones o
acuerdos para manejar de los humedales.

Colombia es un pais donde abunda la produccién de leyes, acuerdos, decretos,
resoluciones y en general de instrumentos juridicos en los cuales ponemos la esperanza
de resolver los problemas que atafen a nuestra sociedad. No obstante lo anterior la
revisiéon del marco juridico que abordaremos en adelante, implicara el analisis de los
siguientes instrumentos:

e Normas y politicas expedidas por el Distrito desde 1990 a la fecha y que estdn
especificamente referidas a la gestion de los humedales. Estas disposiciones
contenidas en Acuerdos emanados del Concejo, Decretos expedidos por el Alcalde y
resoluciones expedidas por entidades administrativas distritales, constituyen el eje
central de la linea de tiempo. En este punto fue absolutamente relevante el aporte
recibido de la Oficina Juridica, asi como de las Subdirecciones de Ecosistemas vy
ruralidad y Politica de la Secretaria. Particular cuidado se tuvo en la revisidén de los
Decretos que adoptan o revisan el Plan de Ordenamiento Territorial, incluso frente
al conocido como MEPQT, que aunque fue retirado del ordenamiento juridico al ser
declarado nulo, estuvo vigente durante un tiempo. En este punto los aportes
recibidos de Gabriela Nifio fueron fundamentales. También se incluye, por oportuna
sugerencia del profesor Gustavo Wilches, el Acuerdo de Emergencia Climatica
(Acuerdo No0.790, 2000), el cual sin duda sera el faro que ilumine el disefio y
discusion del Plan de Ordenamiento Territorial.

e Normasy politicas expedidas por el Congreso de la Republica o el Gobierno Nacional
gue estan especificamente relacionadas con la gestidon de los humedales. Si bien
estas normas tienen un ambito nacional, constituyen normas de superior jerarquia,
su aplicacion no excluye el Distrito Capital y deben constituir la base de la regulacion
especifica de los humedales distritales, la cual estd sujeta a los principios de armonia
regional, gradacién normativa y rigor subsidiario contemplados por la Ley 99 de 1993
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(Art. 63) para el ejercicio de funciones ambientales por parte de las entidades
territoriales.

e Fallos judiciales relevantes en la proteccidon juridica de los humedales. El
reconocimiento de los humedales como areas sujeto de proteccidn especial en el
Distrito Capital ha sido referenciado en varias oportunidades durante los didlogos y
entrevistas sostenidas durante la mision, con un origen en los reclamos de la
sociedad civil a la administracién publica. Esto es evidente al reparar en la existencia
de un numero muy significativo de acciones judiciales publicas interpuestas por
ciudadanos y organizaciones, buscando prevenir o corregir daifos ocasionados a
estos ecosistemas con actuaciones u omisiones del Estado o incluso de particulares.

El papel de los actores, asi como de los jueces y despachos judiciales ha sido muy
relevante en la gestion de los humedales. La Secretaria Distrital de Ambiente, asi
como Byron Calvachi suministraron informacién importante para complementar la
identificacion de los fallos judiciales. No obstante lo anterior, en el presente analisis
se incluyen sélo algunos de los fallos, bajo dos criterios: i. Se trata de fallos de altas
cortes y ii. los mismos introducen elementos nuevos y relevantes en el enfoque a
partir del cual debe orientarse la gestién de estos ecosistemas.

e Arreglos institucionales y sociales identificados para la coordinacion y la
participacion social en la gestidn de los humedales. La expedicion de reglas para la
gestion de los humedales, ha estado acompanada de arreglos institucionales que
propenden por la coordinacién de las diferentes instituciones que tienen, en el
marco de sus funciones, relacidn con las decisiones que se tomen y ejecuten en estos
territorios. Este tipo de instancias de coordinacién se incluyen en la linea de tiempo,
para tenerlas como un referente de la organizacion distrital en determinado
momento. Al mismo tiempo vy gracias al aporte hecho por el Profesor Gustavo
Wilches, se referencian en la representacién grafica, la aparicion de algunos de los
movimientos sociales que se han consolidado como actores relevantes en la gestién
de los humedales, corriendo el riesgo de dejar por fuera muchos otros que podrian
ser incorporados con no pocas razones.

2. Estructura de la linea de tiempo

La linea de tiempo es una revisién analitica del ordenamiento juridico y los instrumentos
de politica publica que han orientado la gestidn de los humedales, buscando extraer de
alli, los elementos que evidencien las problematicas o barreras que han impedido
avanzar en una gestion efectiva, que de cuenta también de una buena gobernanza.
Resulta atil hacer una representacion grafica de esta linea de tiempo, para visualizar
integralmente el andlisis, el cual se estructura de la siguiente manera:

* Evolucién temporal de hitos normativos y de politica (nacionales y distritales)
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La descripcién de cada hito extrae del mismo los siguientes seis elementos de analisis:

Enfoque de la gestidn, entendiéndolo como aquella manera de considerar la
gestion de los humedales. Cuando hablamos de enfoque nos referimos a ciertos
conceptos que han sido determinantes de las formas de asumir y por tanto
regular las acciones en los humedales. Es asi como por ejemplo nos referimos
como enfoque a la gestién a partir de una visién de recursos naturales, de
ecosistemas estratégicos, de biodiversidad, de areas protegidas, de sistema
hidrico o de espacio publico, entre otros.

Designacion o categoria. Revisamos aqui si el hito normativo o de politica
considera los humedales a partir de una denominacién particular o una
categoria, lo que en buena medida implica unos derroteros de manejo y efectos
juridicos particulares.

Delimitacidn. El sometimiento de un drea a una proteccion especial ha exigido
tradicionalmente la definicién de un espacio geografico sobre el cual se
materialicen las medidas tomadas. En este elemento buscamos identificar si el
hito normativo o de politica se alineaba con esta premisa y qué elementos
orientadores definia al respecto.

Competencias (sustento de la decisidon o distribucidon de funciones). En este
punto se extraen en primer lugar las normas constitucionales o legales que
sustentan la expedicidn de determinada pieza del ordenamiento juridico. Lo
anterior resulta relevante al momento de analizar si la entidad territorial deriva
la expedicidn de una norma en particular, de disposiciones constitucionales que
ejerce autonomamente en el marco del principio de la descentralizacién o si por
el contrario, la configuracién de la regulaciéon estad sujeta a la aplicacion de
principios, tales como la armonia regional, gradacion normativa y rigor
subsidiario, exigibles a las entidades territoriales al momento de ejercer sus
funciones ambientales, en el marco del Sistema Nacional Ambiental creado por
la Ley 99 de 1993.

En segundo lugar se extraen también la distribuciéon de competencias o
funciones hechas en la norma, revisando con particular interés aquellas
realizadas por el Concejo municipal o el Alcalde de la ciudad, al interior de las
entidades distritales, lo que las compromete con la gestién de los humedales.

Instrumento de ordenamiento y manejo. Se enfoca la revisién en este punto en
la identificacidn del instrumento a partir del cual el hito normativo prevé ordenar
o manejar los humedales.
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e Efectos juridicos. La revision implicé la identificacion de aquellos efectos
juridicos generales de la decisidn alli tomada, previstos o esperados por la misma
norma. Es pertinente en este punto dejar claro que lo aqui descrito no contempla
un analisis detallado de los mismos, no da cuenta del nivel de ejecucién o
implementacién del ordenamiento juridico, ni incluye los efectos juridicos
resultantes de su revisidn en escenarios judiciales.

* Fallos judiciales hitos, con efectos en la evolucidon normativa y conceptual de los
humedales

A medida en que temporalmente avanza la expedicion de normas nacionales o
distritales que han pretendido regular la relacidn de la ciudad con su humedales, avanza
también el impulso o decisién de acciones judiciales que en buena medida se entablan
para buscar su implementacién y defender de esta manera los humedales. No obstante
lo anterior, también se han utilizado las acciones judiciales como instrumentos para
mantener un ordenamiento juridico ajustado a la constitucion, a la ley y al interés
publico, de alli que se haya cuestionado judicialmente también la expedicién de actos
administrativos que han sido considerados como contrarios a las normas superiores, en
el marco del Estado de Derecho.

Como lo mencionamos anteriormente, aunque existen un buen nimero de acciones
judiciales, muchas de ellas aun en curso, se han incorporado a la linea de tiempo
atendiendo a la fecha de su expedicién, aquellos fallos que pueden ser considerados
como hitos por plantear en ultimas instancias de las altas Cortes, elementos nuevos y
determinantes para la gestion general de los humedales. Es preciso seialar que aunque
las acciones judiciales se configuran en una temporalidad anterior que da lugar
precisamente a su interposicion y seria interesante asociarlas a las condiciones
particularmente presente en ese momento, la decisidon judicial resulta conocida vy
vinculante a partir de su expedicién, de alli que se haya privilegiado esa fecha para su
incorporacion en la linea de tiempo.

No obstante lo anterior y a pesar de no ser un fallo de las altas Cortes, se incluyé en la
linea de tiempo una sentencia del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, la cual fue
advertida por integrantes de la Mesa de Humedales, que si bien anulé un decreto que
ya habia sido derogado, es absolutamente relevante frente a las discusiones existentes
sobre la infraestructura relacionada con las actividades de recreacion en estas areas
protegidas.

e Arreglos institucionales y sociales identificados para la coordinaciéon y la
participacién social en la gestidén de los humedales

Cémo se menciond anteriormente, han sido incluidos dentro de la estructura de la linea
de tiempo, aquellos arreglos institucionales definidos por acuerdos o decretos, que

10
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tiene por objeto coordinar la gestion de las distintas entidades de administracion
distrital, en relacidon con los humedales. Algunas de estas instancias tienen participacién
de las sociedad civil y las organizaciones sociales presentes en el territorio. Estas se
incluyen la linea de tiempo en el momento de su incorporacion al ordenamiento juridico,
si bien su origen pudo haber sido anterior.

De igual manera se referencia en la representacion grafica de esta linea de tiempo, la
aparicion en un momento determinando de movimientos sociales motivados
especificamente en la conservacién de los humedales, si bien en este documento no se
indaga o profundiza en el estudio de los mismo.

Este analisis considerd 72 instrumentos en total: La Constitucidn Politica, 7 Politicas
Publicas (nacionales y distritales), 10 Leyes, 7 Decretos Nacionales, 4 Resoluciones
Nacionales, 11 Acuerdos Distritales, 15 Decretos Distritales, 16 Resoluciones
Distritales, 7 Fallos judiciales especificosy 1 Acuerdo del Consejo Directivo de la CAR.

11
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3. Desarrollo de la Linea de tiempo

El presente analisis si bien se enfoca en las normas expedidas desde 1990 hasta la fecha,
no puede dejar de referenciar algunas disposiciones legales anteriores, que han
brindado los elementos que soportan el ordenamiento juridico especifico aplicable a los
humedales de Bogota.
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Hitos del ordenamiento juridico para la gestion de los
humedales en Bogota, DC.

Figura 1; Linea de tiempré 1873 —2021. iFuenﬂter: EIaBorécién pbropia
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1873 - 1989

Linea de Tiempo ...

. Decretos y Politicas (Gobierno Nacional)

[l Decretos (Alcaldia)
¥ Decreto 1541
Elagua, lagos, lagunas; B Acuerdos (Concejo)
ciénagas y pantanos son bienes

de uso publico. > s
[ Resoluciones (Ministerios)

B Decreto 1449
Los nacimientos de fuentes de aguas
asi como una faja no inferior a
30 mts de ancha alrededor de . Sentencias - fallos
lagos o depositos de agua son

LR T [ Acuerdo Consejo directivo CAR

Resoluciones (Distrito)

B Decreto Ley 2811
Las aguas, los cauces naturales
B Codigo Civil y la faja paralela a la linea del
Los rios y todas las aguas cauce permanente de rios y lagos,
que corren por cauces hasta de 30 mts de ancho, son

naturales son bienes pablicos bienes inalienables e imprescriptibles
del Estado

Siglo XIX
1974
1975
1976
1977
1978
1990
1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998

Figura 2. Linea de tiempo periodo 1873 — 1989. Fuente: Elaboracién propia

Arrancamos entonces con la expedicidn en el siglo XIX del Cédigo Civil, norma que con
cerca de ciento cincuenta afos de vigencia y no pocas modificaciones, sefiala las reglas

relativas a la propiedad. Es asi como la Ley 84 de 1873 regula lo relativo a la propiedad
y uso de los bienes de la Unidn, hoy referidos como bienes publicos y en su articulo 677
sefiala como bienes de este tipo y por tanto de uso pubico, los rios y todas las aguas que
corren por cauces naturales. Deja a salvo de esta consideracién aquellas vertientes que
nacen y mueren dentro de una misma heredad. Varios estudios dan cuenta de esta
norma como el origen de la calificacidn juridica de los humedales como bienes de uso
publico.

Un siglo después y siendo pionero en Latinoamérica se expide en nuestro pais el
Decreto Ley 2811 de 1974, norma que en uso de las facultades extraordinarias
otorgadas por el Congreso de la Republica mediante Ley 23 de 1973, expide el Gobierno
Nacional como Cédigo de los Recursos Naturales Renovables y del Medio Ambiente.
Vale la pena sefialar que en el texto de los 340 articulos no se utiliza la palabra humedal,
a pesar de que en 1971 se habia llevado a cabo la Convencion RAMSAR. El enfoque a
partir del cual se estructura nuestro Cédigo, es precisamente el de recursos naturales
renovables, no obstante contempla figuras como las areas de manejo especial.

Esta norma define en su articulo 83 como bienes inalienables e imprescriptibles del
Estado: las aguas y dentro de estas se comprenden: a.- El dlveo o cauce natural de las
corrientes; b.- El lecho de los depdsitos naturales de agua; c.- La playas maritimas,
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fluviales y lacustres; d.- Una faja paralela a la linea de mareas maximas o a la del cauce
permanente de rios y lagos, hasta de treinta metros de ancho; e.- Las dreas ocupadas
por los nevados y por los cauces de los glaciares; f.- Los estratos o depdsitos de las aguas
subterranea.

Algunas de las denominaciones utilizadas para designar lo que hoy conocemos como
humedales, son los lagos, Lagunas, ciénagas, charcas, pantanos, sin referirse por tanto
a criterios u obligaciones de delimitacidn, distinta a la referencia en extensién al bien
inalienable e imprescriptible del Estado, reconocido en la faja paralela a la linea de
mareas maximas o a la del cauce permanente de rios y lagos, hasta de treinta metros de
ancho.

En materia de competencias, esta norma se sustenta, como ya lo sefialé en las
facultades conferidas por la Ley 23 de 1973, que ademas da unos derroteros generales
fundamentales a partir de los cuales se estructura el ordenamiento juridico ambiental
de nuestro pais. Asi mismo se asignan en el Cddigo aquellas conocidas como las
facultades de la administracién, relativas precisamente al administrador de los recursos
naturales renovables, que han sido histéricamente asumidas por el INDERENA, las
Corporaciones Auténomas y a partir de la reorganizacion el SINA, por las entidades que
hoy soy reconocidas con funciones ambientales o como autoridades ambientales.

En tanto el cddigo de recursos naturales no aborda la gestién de los humedales como
ecosistemas, sino bajo el enfoque del agua como recurso natural, no refiere un
instrumento particular de ordenamiento y manejo, mas alla de los modos de adquirir el
derecho a usar, la creacion de reservas de recursos naturales o la declaracion de una de
las areas de manejo especial, dentro de las cuales se resalta particularmente la cuenca
en ordenacion, contenida en el articulo 316 y siguientes, figura a utilizar, cuando las
condiciones ecoldgicas, sociales y econdmicas ameriten una planeacién del uso
coordinado del suelo, de las aguas, de la flora y la fauna, y un manejo de la cuenca, a
partir de la ejecucion de obras y tratamientos, caso en el cual se estructuraria un Plan
de Ordenacién y Manejo.

Bajo la premisa reconocida en el pdrrafo anterior, los efectos juridicos del Cdédigo
podrian enunciarse de manera general como los reconocidos en su objeto: Dictar las
reglas para la preservacion y restauracién del ambiente y la conservacion, mejoramiento
y utilizacién racional de los recursos naturales renovables y dentro de ellos las aguas no
maritimas. De igual manera la prevenciéon y control de los efectos nocivos de la
explotacién de los recursos naturales no renovables sobre los demds recursos vy la
conducta humana, individual o colectiva y la actividad de la Administracion Publica,
respecto del ambiente y de los recursos naturales renovables y las relaciones que surgen
del aprovechamiento y conservacion de tales recursos y del ambiente.
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El Codigo de Recursos Naturales Renovables y del Ambiente, norma que ya cumple
cuarenta y seis anos de expedicidén, ha sido reglamentado en varias oportunidades,
entendiendo la reglamentacién como el uso de la facultad atribuida al Gobierno para
garantizar una cumplida aplicacién de la ley, conforme lo sefiala actualmente el articulo
189 de la Constitucion Politica.

Es asi como, aunque en vigencia aun de la Constitucion de 1886, el Gobierno Nacional

reglamenté el citado Cédigo con la expedicién del Decreto 1449 de 1977. Esta norma
reglamentaria expedida con un enfoque de Proteccidn y conservacion de los bosques
en predios privados, designa, denomina, clasifica o categoriza como Area Forestal
Protectora, las zonas delimitadas por los nacimientos de fuentes de aguas en una
extension por lo menos de 100 metros a la redonda, medidos a partir de su periferia, asi
como una faja no inferior a 30 metros de ancha, paralela a las lineas de mareas maximas,
a cada lado de los cauces de los rios, quebradas y arroyos, sean permanentes o no, y
alrededor de los lagos o depésitos de agua.

La competencia que sustenta la expedicion de esta reglamentacidn es precisamente el
Decreto ley 2811 de 1974 y Ley 135 de 1961, norma agraria derogada posteriormente
por la Ley 160 de 1994. Esta norma reglamentaria no refiere expresamente la asignacion
de funciones o competencias, asi como tampoco prevé un instrumento de
ordenamiento y manejo especifico para estas areas. La norma sefiala como efecto
juridico que su incumplimiento resultaria sancionable.

Posteriormente el Gobierno Nacional, reglamenta de manera particular las
disposiciones del Codigo de Recursos Naturales Renovables referidas especificamente a

las aguas no maritimas, con el Decreto 1541 de 1978, cuyo enfoque sigue siendo
regular el agua como un uno de los recursos naturales renovables. Alli se designa el
agua como un bien de uso publico. Si bien no plantea una delimitacién en particular, si
alude a estas como aquellas que se encuentran en los rios y todas las que corran por
cauces naturales de modo permanente o no, las que corran por cauces artificiales que
hayan sido derivadas de un cauce natural, los lagos, lagunas, ciénagas y pantanos; entre
otros.

Como ya se menciond la competencia que sustenta su expedicion es la reglamentacién
del Decreto Ley 2811 de 1974, sin que se asignen facultades adicionales a las alli
contempladas en materia de administracion del recurso. En materia de Instrumentos
de planeacion y ordenamiento, se regula lo relacionado con los modos de adquirir el
derecho a usar y las reservas de agua. El efecto juridico previsto con la expedicién de
esta norma es el derivado de regular la conservacidn, el dominio y los modos de adquirir
el derecho a usar las aguas, las reservas de agua, entre otros asuntos.
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Figura 3. Linea de tiempo periodo 1990 — 2000. Fuente: Elaboracién propia

En la década de 1990 arranca la regulacién especial del entonces Distrito Especial de
Bogota, con la expedicidon de una norma emanada del Concejo Distrital, conocida como

el Acuerdo 6 de 1990 o Estatuto para el Ordenamiento Fisico del Distrito Especial de
Bogota. Esta norma, si bien tampoco utiliza el concepto de humedal, si enfoca la
regulacién en reconocer las lagunas como parte integral del sistema hidrico de la ciudad.
Alli se enuncia una primera delimitacién, contenida en el Mapa del sistema hidrico
referido como anexo.

La denominacién o categoria utilizada en dicha norma es la de Ronda o Area Forestal,
entendida esta como “el area compuesta por el cauce natural y la ronda hidrdulica en
rios, quebradas, embalses, lagunas y canales”. Define ademds que “las rondas
constituyen el sistema troncal de drenaje, como elemento de primer orden en la
estructura de la ciudad y en la incorporacion de la dimensién ambiental en el plan de
espacio publico”.

Introduce también otros conceptos sobre los cuales adopta definiciones particulares,
tales como la de ronda hidrica “zona de reserva ecoldgica no edificable de uso publico,
constituida por una faja paralela alado y lado de la linea de borde del cauce permanente
de los rios, embalses, lagunas, quebradas y canales, hasta de 30 metros de ancho, que
contempla las areas inundables para el paso de las crecientes no ordinarias y las
necesarias para la rectificacién, amortiguacion, proteccién y equilibrio ecoldgico”, cauce
natural, zonas de manejo y preservacién ambiental de las rondas, entre otros.
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En materia de competencias que sustentan la expedicién de esta norma, vale la pena
sefialar que al momento de su aprobacion por parte del Concejo Distrital, se encontraba
aun vigente la Constitucidon de 1886. Esta norma se ocupa ademas de hace la siguiente
distribucién de funciones y competencias: A la Empresa de Acueducto y Alcantarilla de
Bogota (EAAB) le corresponde realizar el acotamiento y demarcacién de las rondas de
los rios, embalses, lagunas, quebradas y canales, asi como velar por su preservacion y
solicitar el tratamiento de bienes de uso publico.

También le compete la administracion de las rondas y zonas de manejo y preservacion
adquiridas por el distrito, reconociendo desde ese momento la existencia de derechos
de propiedad privadas reconocidos hasta la fecha en dichas areas, conforme a leyes
anteriores, que deberian ser adquiridos. Finalmente sefiala que dicha empresa tendra
la tarea de realizar los estudios con base en los cuales le correspondera a Planeacion
Distrital delimitar la zona de manejo y preservacion ambiental.

Esta norma, por medio de la cual se aprueba el estatuto para el ordenamiento fisico de
Bogotd, constituye en si misma el instrumento de planeacion y ordenamiento de las
zonas de lagunas, rondas y zonas de manejo y preservaciéon ambiental, teniendo como
efecto juridico, la generacidn de restricciones a los usos que en estas dreas se pueden
desarrollar y manifestando la pretensién de afectarlos en su integridad al uso publico, a
partir de una gestién continuada para la adquisicion de derechos de propiedad
previamente constituidos.

La década de 1990 arranca en nuestro pais con una nueva Carta Politica aprobada en

1991. La Constitucion Politica de Colombia, que cumple treinta afios de expedida
y aun asi algunos seguimos calificando como nueva, ha sido reconocida doctrinaria y
jurisprudencialmente como la Constitucidon ecoldgica (Corte Constitucional, Sentencia
C-059 del 17 de Febrero, 1994), no solamente por el nimero de articulos en los cuales
se introduce la dimensidn ambiental en el nuevo acuerdo social, sino por que a juicio de
la Corte Constitucional a quien le fue asignada su guarda, ha cambiado sustancialmente
la relacion de la sociedad con la naturaleza. (Corte Constitucional, Sentencia C— 126 del
1 de abril, 1998).

Resaltamos en este escrito aquellas disposiciones que han soportado el marco
normativo y la jurisprudencia generada en estos treinta afios, relativos a la conservacion
de los humedales, aunque vale la pena sefialar que este concepto no fue expresamente
utilizado en la carta. En primer lugar el articulo 8 de la Carta que establece como
obligacion del Estado la proteccidn de las riquezas naturales y culturales de la Nacién; el
articulo 79 que contiene el derecho colectivo al medio ambiente sano, el derecho a
participar en las decisiones que puedan afectarlo y el deber correlativo y especial de
proteger las dreas de especial importancia ecoldgica; el articulo 63 contempla que los
bienes de uso publico son inalienables, imprescriptibles e inembargables y finalmente
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los articulos 311 y siguientes relativos al régimen municipal, que asignan como funciones
de los concejos “reglamentar los usos del suelo y, dentro de los limites que fije la ley,
vigilar y controlar las actividades relacionadas con la construccidén y enajenacién de
inmuebles destinados a vivienda” y “dictar las normas necesarias para el control, la
preservacion y defensa del patrimonio ecoldgico y cultural del municipio”.

Ya en vigencia de la nueva Constitucion Politica, el Concejo de Bogotd expide el

Acuerdo 002 de 1993, por medio del cual dicta medidas para la proteccién del suelo.
Su motivacién da cuenta de la preocupaciéon por fendmenos de desestabilidad
geotécnica, por lo que el enfoque de sus disposiciones es la proteccién del suelo. Esta
norma usa por primera vez en la revision realizada la expresion humedales, pero no
utiliza denominacién alguna para clasificar estos ecosistemas, distinta a nombrarlos
como lagunas y pantanos al prohibir su desecacién o relleno.

A pesar de tener un cardcter prohibitivo, no se ocupa el Concejo de referirse a su
delimitacion. Sin embargo es pertinente no olvidar que en materia de lagos, lagunas,
ciénagas o pantanos el Acuerdo 6 de 1990 remitia al Mapa del Sistema Hidrico.

En materia de competencias, este acuerdo se sustenta en el articulo 313 de la
Constitucion Politica, y distribuye dentro del Distrito las competencias de la siguiente
manera: A la EAAB la faculta a exigir un estudio hidrdulico y geotécnico para nuevas
urbanizaciones, a la denominada Junta de Planeacién, adoptar las normas de urbanismo
y construccién con base en los citados estudios y a las Alcaldias Locales, vigilar el
cumplimiento de la prohibicién de desecamiento y relleno e informar a la secretaria de
gobierno y a la CAR, el estado de los humedales.

En cuanto a instrumentos de planeacidon y ordenamiento, la norma no se ocupa de
referir ninguno en especial, distinto al ordenamiento territorial. El efecto juridico
pretendido es regular el desarrollo urbano, sustentando requerimientos de estudios
hidraulicos y geotécnicos para nuevas urbanizaciones, que disminuyan el riesgo
mencionado en la parte motiva del acuerdo.

En este mismo afio el Congreso de la Republica se ocupa de aprobar la Ley 99 de 1993,
por medio de la cual crea el Sistema Nacional Ambiental y reorganiza las funciones y
competencias en materia de medio ambiente y recursos naturales. Esta Ley define los
principios generales ambientales, y aunque no incluye una referencia especifica a los
humedales, si lo hace al agua, a los lagos, lagunas, zonas de recarga de acuiferos, los
cuales son considerados como objeto de proteccién especial.

El articulo 61 de esta norma se ocupa de la Sabana de Bogot3d, sus paramos, aguas, valles
aledafios, cerros circundantes y sistemas montanosos, al declararlos como de un interés

ecoldgico nacional y definirles como destinacion prioritaria la agropecuaria y forestal,
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disposicidon que no ha tenido desarrollo mas alld de la definicién administrativa de las
denominadas dreas compatibles con la mineria. Sin embargo es una decision legal que
debe ser considerada por las entidades territoriales a quienes les corresponde regular
el uso de este territorio.

Al ocuparse de la reorganizacion de Sistema Nacional Ambiental, la ley sefiala que
corresponde en materia ambiental a los municipios, y a los distritos con régimen
constitucional especial, dentro de estos el Distrito de Bogotd, ademds de las funciones
que les sean delegadas por el Ministerio del Medio Ambiente o por las Corporaciones
Autonomas Regionales, unas atribuciones especiales, resefiadas en diez numerales.

Asi mismo, esta norma prevé que “los municipios, distritos o areas metropolitanas cuya
poblacion urbana fuere igual o superior a un millédn de habitantes (1.000.000) ejerceran
dentro del perimetro urbano las mismas funciones atribuidas a las Corporaciones
Autonomas Regionales, en lo que fuere aplicable al medio ambiente urbano” (ley 99,
1993, art. 66). Especial atencidon hace la norma en materia de licencias ambiental,
concesiones, permisos y autorizaciones, asi como en el control de vertimientos vy
emisiones contaminantes, disposicion de desechos sélidos y de residuos téxicos y
peligrosos y proyectos de saneamiento y descontaminacion.

También reconoce en cabeza de estas entidades territoriales la funcién dictar las
medidas de correccién o mitigacidn de los dafios ambientales, y se ocupa de regular lo
relacionado con la distribucién de las tasas retributivas o compensatorias, entre estas
autoridades denominadas como autoridades ambientales urbanas y las Corporaciones
Auténomas Regionales.

Es importante sefialar que la Ley 99 de 1993, al prever el funcionamiento del Sistema y
reconociendo la concurrencia de funciones ambientales en distintos ambitos de gestidn
(nacional, regional, departamental y municipal), sefala en el articulo 63 que “el ejercicio
de las funciones en materia ambiental por parte de las entidades territoriales, se
sujetard a los principios de armonia regional, gradacidon normativa y rigor subsidiario”
definidos en la misma norma.

“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 caracter
de entidades territoriales, ejerceran sus funciones constitucionales y legales
relacionadas con el medio ambiente y los recursos naturales renovables, de manera
coordinada y arménica, con sujecidn a las normas de cardcter 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 bidtico
del patrimonio natural de la nacién.
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Principio de Gradacion Normativa. En materia normativa las reglas que dicten las
entidades territoriales en relacién con el medio ambiente y los recursos naturales
renovables respetaran el cardcter superior y la preeminencia jerarquica de las normas
dictadas por autoridades y entes de superior jerarquia o de mayor ambito en la
comprension territorial de sus competencias. Las funciones en materia ambiental y de
recursos naturales renovables, atribuidas por la Constitucién Politica 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.

Principio de Rigor Subsidiario. Las normas y medidas de policia ambiental, es decir,
aquellas que las autoridades medioambientalistas expidan para la regulacién del uso,
manejo, aprovechamiento y movilizacion de los recursos naturales renovables, o para la
preservacion del medio ambiente natural, bien sea que limiten el ejercicio de derechos
individuales y libertades publicas para la preservacién o restauracion del medio
ambiente, o que exijan licencia o permiso para el ejercicio de determinada actividad por
la misma causa, podran hacerse sucesiva y respectivamente mas rigurosas, pero no mas
flexibles, por las autoridades competentes del nivel regional, departamental, distrital o
municipal, en la medida en que se desciende en la jerarquia normativa y se reduce el
ambito territorial de las competencias, cuando las circunstancias locales especiales asi
lo ameriten, en concordancia con el articulo 51 de la presente Ley.” (Ley 99, 1993, art.
63).

De esta ley también se resalta la creacidn de la figura del Parque Natural de caracter
regional, que aunque no la define como una categoria de area protegida, si introduce su
denominacién en el marco legal al asignarle la funcién de declaracion y administracién
a las Corporaciones Auténomas Regionales. Es el marco reglamentario el que
posteriormente se ocupa de definir las disposiciones que permitan aplicar esta figura.

Luego de la Ley 99 de 1993 y habiendo surtido todos los trdmites constitucionales y
legales previstos en el ordenamiento juridico, entra a formar parte de este el Convenio
de Diversidad Bioldgico suscrito por varios paises en el marco de la conocida Cumbre de
Rio de Janeiro llevada a cabo 1992 en el marco de la Asamblea de la Organizacion de las
Naciones Unidas.

Este convenio fue aprobado por la Ley 165 de 1994 y tiene como objetivo la
conservacion de biodiversidad, el uso sostenible de sus componentes y la participaciéon
justa y equitativa en los beneficios resultantes del aprovechamiento de recursos
genéticos. La norma incorpora por primera vez en nuestro ordenamiento juridico el
término area protegida, el cual es definido como un “area definida geograficamente que
haya sido designada o regulada y administrada a fin de alcanzar objetivos especificos de
conservacién” (Ley 165, 1994, art. 2).
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De esta definicion queda claro que un area protegida no es simplemente aquella que
tiene un mandato legal de proteccién o conservacién, sino aquella contiene los
elementos referidos a su definicidbn geografica, su designacidén, regulacidon vy
administracion, todo ello con la finalidad de alcanzar unos objetivos de conservacion
especificos para la misma. Estos elementos son desarrollados técnica y juridicamente en
documentos tales como el nuevo marco conceptual del Sistema Nacional de Areas
Protegidas publicado en el sitio web www.minambiente.gov.co/sinap/
index.php/conceptualizacion/documentos-conceptualizacion.

El Convenio plantea distintas estrategias para lograr sus objetivos, entre ellas la
proteccion de ecosistemas y hdabitats naturales, el mantenimiento de poblaciones
viables de especies y la conformacién de Sistemas de Areas Protegidas, entre otras.

Ese mismo afio, el Concejo Distrital toma la decisién de declarar como reservas
ambientales naturales los humedales, a través de la expedicion del

Acuerdo 0019 de 1994, aunque no utiliza en su texto la expresion area protegida su
enfoque es reconocer la importancia ambiental el sistema de sustentacién hidrografica
de los humedales y las dreas oferentes que conforman las cuencas de tributacién de
agua de los mismos, sefialando que tal decisién se toma, de conformidad con la Ley 99
de 1993. Esta norma denomina los humedales como reservas ambientales naturales de
interés publico y patrimonio ecolégico de Santa Fe de Bogotd D.C. Asi mismo las
reconoce como area forestal protectora y ecosistema de importancia ambiental.

En materia de delimitacion la norma refiere trece humedales, pero extiende esta
designacién en general a todos los humedales que forman parte de la Sabana de Bogot3,
dentro del territorio del Distrito Capital, de conformidad con las demarcaciones que
establece el Acuerdo 6 de 1990, efectuadas por la entidad competente, es decir,
aquellas contenidas en el Mapa del Sistema Hidrico al que hicimos referencia
anteriormente.

Como sustento de la expedicidon de este acuerdo el Concejo cita las competencias
atribuidas por el Decreto - Ley 2811 de 1974 (art. 47), la Ley 99 de 1993 (art. 65) y el
Decreto 1421 del mismo afio (art. 12, numeral 12), es decir, hace uso de las atribuciones
ambientales especiales reconocidas con la reorganizacion del SINA, a las cuales resultan
exigibles los principios de armonia regional, gradacién normativa y rigor subsidiario. Sin
embargo, esta disposicidon también puede ser enmarcada en el cumplimiento directo de
la funcién constitucional de dictar las normas para proteger el patrimonio natural del
distrito.

El Concejo se ocupa de asignar las competencias al interior de las entidades distritales,
qgue aseguren el cumplimiento de sus disposiciones. En primer lugar define que el
Departamento Administrativo del Medio Ambiente, (DAMA), serd el encargado de
actuar como ente ejecutor y coordinador ante las diferentes Alcaldias Locales, entidades
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administrativas y de policia, para garantizar el cumplimiento del Acuerdo, y que la
Veeduria Distrital y la Personeria Distrital vigilaran su cumplimiento. Igualmente ordena
al Alcalde Mayor, lo que desde otro punto de vista puede considerarse como el
otorgamiento de la facultad, para que en un plazo definido tome las decisiones
administrativas y medidas que resulten pertinentes para la “plena recuperacién,
preservaciéon y mantenimiento de las respectivas areas de los citados terrenos y cuerpos
de agua, de acuerdo con las normas y procedimientos contenidos en la Constitucion y
en la Ley”.

En materia de instrumentos de planeacion y ordenamiento esta norma no refiere uno
en particular. Los efectos juridicos de la norma no pueden ser definidos de manera
especifica, pues los mismos estarian determinados por el alcance de las medidas que el
Alcalde Mayor del Distrito Capital, calificara como pertinentes para “la plena
recuperacién, preservacion y mantenimiento de las respectivas areas de los citados
terrenos y cuerpos de agua, de acuerdo con las normas y procedimientos
contenidos en la Constitucién y en la Ley”.

Dos aiios después de la entrada en vigencia en el pais del Convenio de biodiversidad, el
entonces Ministerio del Medio Ambiente, adopta la Politica Nacional de

Biodiversidad (MME  (2013). Politica  Nacional de  Biodiversidad.
www.minambiente.gov.co. Recuperado el 15, enero, 2021), cuyo objetivo, en linea con
los del convenio, es “promover la conservacidn, el conocimiento y el uso sostenible de
la biodiversidad, asi como la distribucién justa y equitativa de los beneficios derivados
de la utilizacién de los conocimientos, innovaciones y practicas asociados a ella por parte
de la comunidad cientifica nacional, la industria y las comunidades locales”.

Esta politica plantea tres estrategias para cumplir su objetivo, la primera es conservar,
la segunda conocer y la tercera utilizar la biodiversidad. Dentro de la primera se definen
tres lineas que resultan pertinentes para gestionar los ecosistemas, la primera:
Consolidar un Sistema Nacional de Areas Protegidas, la segunda: Reducir los procesos y
actividades que ocasionan el deterioro de la biodiversidad, entre ellos, la transformacién
de habitats, la introducciéon de especies invasoras y trasplante de especies entre
ecosistemas, la sobreexplotacion y la contaminacién y la tercera linea: Promover la
restauraciéon de ecosistemas degradados y de especies amenazadas, todas ellas
condiciones encontradas en los ecosistemas de humedal.

El mismo afio de adopcién de la Politica Nacional de Biodiversidad, el Concejo Distrital
adopta una nueva decision ambiental para este territorio, y expide el Estatuto General
de Proteccién Ambiental del Distrito Capital de Santa Fe de Bogota y dictan una normas
para garantizar la preservacion y defensa del patrimonio ecoldgico, los recursos
naturales y el medio ambiente. Este estatuto es expedido mediante el Acuerdo 19 de

1996.
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Resulta de particular interés que el Distrito sea pionero en expedir una regulacién con
el enfoque de Areas protegidas, concepto que como se resefié anteriormente, apenas
se incorpora al ordenamiento juridico con la Ley 165 de 1994. En 1996 si bien la Politica
de Biodiversidad planteaba como linea dentro de la estrategia de conservar, consolidar
un Sistema de Areas Protegidas, el pais no avanzé en su reglamentacién hasta el afio
2010, mientras que el Acuerdo 19 utiliza como la denominacién Sistema Distrital de
Areas Protegidas, lo define y sefiala las categorias de manejo que lo componen, entre
ellas el Parque Natural Distrital, sin entrar a definirlas, tarea asignada al Alcalde Mayor.

Esta norma general no avanza en la delimitacidn de areas protegidas especificas, pero si
establece las reglas aplicables al sistema y a sus categorias de manejo. Vale la pena
resaltar que como sustento de su expedicién, el Concejo Distrital acude directamente a
las competencias atribuidas por la Constitucion Politica en su articulo 313, es decir,
regular los usos del suelo y dictar las normas necesarias para la proteccién del
patrimonio ecoldgico de la entidad territorial.

Asi mismo, el Concejo organiza el Sistema Ambiental del Distrito Capital (SIAC),
asignando las funciones de la siguiente manera: Al DAMA: Dirigir, planificar, normatizar
o controlar, la gestion ambiental del Distrito Capital. Al Gobierno y Alcaldias Locales, en
coordinacion con DAMA: Dirigir acciones policivas para prevenir y controlar el deterioro
ambiental y la ocupacion del espacio publico, y dirigir y coordinar las politicas y acciones
de prevencién de desastres y de incendios. Al Alcalde Mayor: reglamentar el
procedimiento para establecer los tipos de “parques”, sus sistemas de administracion y
la utilizacién que se les debe dar, teniendo en cuenta sus valores (bioldgico, ecolégico,
paisajistico, historico y cultural) y reitera en cabeza del Concejo: Formalizar la
declaracion de dareas protegidas, atendiendo seguramente a que en su cabeza se
encuentra las funciones Constitucionales que sustentan el mismo Acuerdo 19.

En cabeza de la EAAB incluida dentro de las entidades que adelantan proyectos de
desarrollo y aquellas con responsabilidad de cuidar la cobertura vegetal de la ciudad y
de educar, promover, divulgar, capacitar y organizar a la comunidad, se asigna promover
la racionalizacion del uso de los recursos hidricos, proteger las cuencas hidrograficas que
utiliza, adelantar los estudios y acciones necesarias para prevenir, mitigar y compensar
los impactos ambientales que se puedan causar durante la construccién y operacion de
sus proyectos, y proteger y aumentar la cobertura vegetal en las rondas de los cuerpos
de agua del Distrito Capital.

A pesar de que la definicidon de drea protegida que plantea el Convenio exige que las
mismas sean reguladas y administradas a fin de alcanzar objetivos especificos de
conservacion, el Acuerdo no contempla un instrumento de planeacion y ordenamiento
particular para estas dareas, pero el hecho de que su formalizacién esté reservada al
Concejo Distrital, daria a entender que el mismo seria el instrumento de ordenamiento
territorial a partir del cual el Concejo regula los usos del suelo.
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Si bien la norma no prevé unos efectos Juridicos especificos, se deduce de su alcance
regulaciones de ordenamiento territorial que con la creacién posterior de estas areas
protegidas, implican restricciones en materia de usos u actividades.

A la par con el Estatuto de Proteccion Ambiental el Concejo de la ciudad expide el

Acuerdo 26 de 1996, con el cual adopta decisiones de ordenamiento del borde
occidental de la ciudad, incluyendo en el mismo normas urbanisticas y ambientales. El
acuerdo permite evidenciar un enfoque de espacio publico en el tratamiento que esta
norma da a los humedales urbanos y en general al sistema hidrico, asi lo reconoce
cuando se plantea como objetivo estimular un desarrollo urbano de alta calidad, dotado
de espacio publico y equipamiento urbano, preservando las condiciones ambientales y
paisajisticas. No obstante cita el articulo 61 de la Ley 99 de 1993 que reconoce la Sabana
de Bogota y sus valles entre otros elementos, como de interés ecoldgico nacional, como
el marco para la adopcidn del mencionado plan de ordenamiento fisico.

La norma plantea un interesante propdsito de coordinacion entre la administraciéon
distrital, la participacion privada y las comunidades organizadas como necesario para
alcanzar sus objetivos, dentro de los cuales se encuentra “recuperar, preservar, proteger
y adecuar los elementos del sistema hidrico integrandolo a los sistemas de zonas verdes
y recreativas, como espacio publico continuo conformado por las zonas de manejo y
preservacion de los cuerpos de agua y las dreas suburbanas que no puedan ser
incorporadas como nuevas areas urbanas”.

Es asi como 7 humedales, denominados indistintamente como Chucuas, Lagunas o
pantanos, junto con sus rondas hidrdulicas y zonas de manejo y preservacion ambiental
se consideran parte integrante del sistema hidrico y frente a estas ultimas se plantea el
deber de integrarse al sistema de zonas vedes, recreativas y areas arborizadas.

En cuanto a la delimitacion, la norma define las rondas hidrdulicas y zonas de manejo y
preservaciéon del rio Bogotd, Ficha y Tunjuelito y refiere para las chucuas, lagunas,
pantanos y demas cuerpos de agua identificados en el Acuerdo 19 de 1994, unas areas
“de 15 a 30 metros paralelas a la linea del borde del cuerpo de agua, acotadas por la
Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota”.

El instrumento de manejo y ordenamiento de estas zonas esta dado en funcién de su
acotamiento y del plan mismo de ordenamiento, no obstante se prevé que las mismas
hagan parte de un proyecto urbanistico. En ese sentido y haciendo referencia a las
competencias la norma plantea que le corresponde al Departamento Administrativo de
Planeacién Distrital, definir el disefio especifico en los proyectos urbanisticos que
contemplen usos en zonas verdes arborizadas, conformadas por zonas de manejo y
preservacién ambiental. Al DAMA y a la EAAB le corresponde dar los lineamientos
técnicos para estos disefos.
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El efecto juridico sobre los Humedales derivado de este acuerdo y de su designacion
como parte del espacio publico y zonas verdes arborizadas se da su usos. La norma
sefiala que las zonas de manejo y preservacién ambiental, podran utilizarse para usos
forestales y estan permitidos alli los senderos peatonales, las ciclovias, las canchas
deportivas y el equipamiento urbano de uso publico.

Esta norma, a pesar de que perdidé vigencia con el Plan de Ordenamiento Territorial
adoptado en el 2001 con el Decreto 619 de 2000, fue demanda y su nulidad decida por
el Tribunal Administrativo de Cundinamarca en e afio 2006. A Este fallo nos remitiremos
mas adelante pues tiene absoluta relevancia frente a la discusién del uso publico de los
humedales urbanos en Bogota.

En 1997 entra en vigencia en nuestro pais la "Convenciéon Relativa a los Humedales de
Importancia Internacional Especialmente como Habitat de Aves Acuaticas", suscrita en
Ramsar en 1971. La Ley 357 de 1997, declarada exequible por la Corte Constitucional
con Sentencia C-582-97 de 13 de noviembre de 1997, incorpora a la legislacién nacional
el concepto de humedal, aunque como quedo evidenciado ya habia sido utilizado,
aungue sin una definicién, en las normas distritales.

El convenio define los humedales como “las extensiones de marismas, pantanos vy
turberas, o superficies cubiertas de aguas, sean éstas de régimen natural o artificial,
permanentes o temporales, estancadas o corrientes, dulces, salobres o saladas,
incluidas las extensiones de agua marina cuya profundidad en marea baja no exceda de
seis metros”.

Esta definicién ha sido considerada por algunos como muy general y ha sido objeto de
desarrollos técnicos como el propuesto recientemente en la publicacion Colombia
Anfibia del Instituto Alexander von Humboldt, segin la cual los humedales son
“ecosistemas que, debido a condiciones geomorfoldgicas e hidroldgicas, permiten la
acumulacién de agua temporal o permanentemente y dan lugar a un tipo caracteristico
de suelo y/o a organismos adaptados a estas condiciones” (Jaramillo, U., Cortés-Duque,
J.y Flérez, C. (eds.). 2015.Colombia Anfibia. Un pais de humedales. Volumen 1. Instituto
de Investigacion de Recursos Bioldgicos Alexander von Humboldt. Bogotd D. C,
Colombia. 140 pp.).

Esta convencidn tiene por objeto la conservacién y proteccién de los humedales y con
su aprobacion el pais asume compromisos (Ponce de Leén Chaux, Eugenia. 2003.
Derecho de Aguas, Tomo |, Varios autores, articulo “Los humedales como bienes de uso
publico”, Trabajo realizado para WWF Colombia, Universidad Externado de Colombia,
Bogotd). Uno de estos compromisos es la designacién de al menos un humedal de su
territorio para ser incluidos en la Lista de Humedales de Importancia Internacional y
otro, fomentar la conservacion de estos ecosistemas y de las aves acudticas creando lo
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gue denomina la convencién “reservas naturales” en los humedales, estén o no
incluidos en la Lista.

Meses después de la Ley aprobatoria de la Convencién RAMSAR, el Congreso de la

Republica expide la Ley 388 de 1997, por medio de la cual regula aspectos
relacionados con el ordenamiento territorial, entre otros, los objetivos y principios. Se
incorpora con esta norma el concepto de determinantes establecidas por el articulo 10
y designadas como normas de superior jerarquia que deberan tener en cuenta los
municipios y distritos en la elaboracién y adopcidon de sus planes de ordenamiento
territorial.

Dentro de estas se incorporan las de naturaleza ambiental relacionadas con la
conservacién y proteccion del medio ambiente, los recursos naturales y la prevencion
de amenazas y riesgos naturales, enunciadas en cuatro literales. Asi mismo se define en
el articulo 35 el suelo de proteccidon como el constituido por las zonas y areas de terrenos
localizados dentro de cualquiera de las clases, que por sus caracteristicas geograficas,
paisajisticas o ambientales, entre otras razones, tiene restringida la posibilidad de
urbanizarse.

Esta norma utiliza el término de humedales en el articulo 104 al momento de definir las
sanciones urbanisticas, considerando como una causal para agravar las multas, entre
otras, la construccion en zonas de humedal y rondas de cuerpos de agua.

En 1999 , la Corte Constitucional procede a revisar las sentencias proferidas por el
Tribunal Superior del Distrito Judicial de Monteria y la Corte Suprema de Justicia, en el
marco de una accién de tutela interpuesta por la Defensoria del Pueblo, que si bien
resuelve un caso particular y concreto, aporta una argumentacién juridica relevante
para la conservacion de los humedales. Es asi como la Sentencia T 194 de 1999,
reconoce estos ecosistemas como parte de las riquezas naturales de la Nacidn sobre las
cuales recae en cabeza del Estado una obligacién de proteger, y ordena suspender la
adjudicacién de baldios que los incorporen, atendiendo a que se tratan de bienes de uso
publico. Igualmente ordena suspender obras que generan desecacién, dejando a salvo
aquellas necesarias para el saneamiento basico.
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Figura 4. Linea de tiempo periodo 2001 - 2010. Fuente: Elaboracién propia

Ya en vigencia de las disposiciones de la Ley 388 de 1997, Bogotd adopta el Plan de
Ordenamiento Territorial mediante Decreto 619 de 2001. Esta norma expedida por
el Alcalde y no por el Concejo Municipal, conforme lo prevé el articulo 26 de la citada
ley, si transcurridos sesenta (60) dias desde la presentacién del proyecto de plan de
ordenamiento territorial el Concejo Municipal o Distrital no adopta decisién alguna,
aplica en el ordenamiento territorial, con algunas modificaciones, las disposiciones
contenidas en el Estatuto General de Proteccién Ambiental del Distrito Capital de Santa
Fe de Bogota.

En este marco el enfoque del tratamiento dado a los humedales es el de Areas
protegidas, integrantes de un sistema de dareas protegidas, como uno de los
componentes de la Estructura Ecoldgica Principal, fundamentada en los sistemas
orografico e hidrografico. Esta norma designa los humedales como areas protegidas
bajo la categoria, no de Parque Natural Distrital contenida en el Estatuto sino de Parque
Ecolégico Distrital de Humedal, definiendo que la misma incluye como unidad ecoldgica
el cuerpo de agua, la ronda hidraulica y la Zona de Manejo y Preservacién Ambiental.

La Estructura Ecoldgica principal esta definida como “la red de espacios y corredores
gue sostienen y conducen la biodiversidad y los procesos ecolégicos esenciales a través
del territorio, en sus diferentes formas e intensidades de ocupacién, dotando al mismo
de servicios ambientales para su desarrollo sostenible”. Se reconoce como finalidad de
esta estructura la conservacién y recuperacién de los recursos naturales, como la
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biodiversidad, el agua, el aire y, en general, del ambiente deseable para el hombre, la
faunay la flora, con tres componentes:

e El Sistema de Areas Protegidas del Distrito Capital de que trata el Capitulo IV del
Acuerdo 19 de 1996 del Concejo Distrital

e Los Parques Urbanos

e El Area de Manejo Especial del Valle Aluvial del rio Bogotd, cuya conexién consolida
una red a través de todo el territorio, con clara integracién entre la porcion urbana
y rural en concordancia con la reglamentacion que expida el Distrito Capital para el
Sistema Distrital de Parques.

El primero de estos, es decir, el Sistema de Areas Protegidas es definido como “el
conjunto de espacios con valores singulares para el patrimonio natural del Distrito
Capital, la Regidon o la Nacion, cuya conservacién resulta imprescindible para el
funcionamiento de los ecosistemas, la conservacién de la biodiversidad y la evolucién
de la cultura en el Distrito Capital, las cuales, en beneficio de todos los habitantes, se
reservan y se declaran dentro de cualquiera de las categorias enumeradas”, Estas areas
son reconocidas como suelo de proteccion, es decir, conforme a la ley 388 de 1997
tienen restringida la posibilidad de urbanizarse.

A este sistema le reconoce el Plan de Ordenamiento Territorial los siguientes cinco
objetivos:

e Preservar y restaurar muestras representativas y de tamafio bioldgica vy
ecoldgicamente sostenible, de los ecosistemas propios del territorio distrital.

e Restaurar los ecosistemas que brindan servicios ambientales vitales para el
desarrollo sostenible.

e Garantizar el disfrute colectivo del patrimonio natural o paisajistico acorde con el
régimen de usos de cada una de las areas que lo componen.

e Promover la educacion ambiental y la socializacién de la responsabilidad por su
conservacion.

e Fomentar la investigacion cientifica sobre el funcionamiento y manejo de los
ecosistemas propios del Distrito Capital.

Una de las categorias que hacen parte del Sistema de Areas Protegidas es el Parque
Ecoldgico, definido como “el area de alto valor escénico y/o biolégico que, por ello, tanto
como por sus condiciones de localizacién y accesibilidad, se destina a la preservacién,
restauracion y aprovechamiento sostenible de sus elementos biofisicos para educacion
ambiental y recreacién pasiva”. Este Plan declara bajo esta categoria 12 humedales,
definiendo en su articulo 24 un régimen de usos general, constituido por usos
principales, compatibles, prohibidos y condicionados.
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Esta misma norma reconoce los humedales como elementos constitutivos a su vez del
Sistema Hidrico y adopta varias definiciones que resultan de interés, tales como la
recreacidon activa, pasiva, la ronda hidraulica, la zona de manejo y preservacién
ambiental y el valle aluvial.

En lo que tiene que ver con la delimitacidn, el Decreto sefiala que serd el plan de manejo
el instrumento donde se defina el alinderamiento y amojonamiento definitivo a partir
de las dreas propuestas en el Plan de Ordenamiento Territorial. Define que alli se
demarcara los limites del area protegida.

Es importante resaltar que el Distrito no deriva la expedicidon de estas normas de la
normativa ambiental, sino que por el contrario la competencia que sustenta el Decreto
619 estd sefalada en el articulo 313 de la Constitucidn Politica, referida a regular los
usos del suelo y dictar las normas para la proteccién del patrimonio ecoldgico, asi como
lo previsto en la Ley 388 de 1997.

En este plan se asignan entre las entidades distritales las competencias en materia de
areas protegidas, de la siguiente manera: Utilizando el genérico autoridad ambiental
competente y sin referirse particularmente al DAMA, a la CAR o al Ministerio del Medio
Ambiente: aprobar el plan de manejo de las areas protegidas.

Por su parte a la EAAB: Demarcar las rondas y zonas de manejo y preservacién ambiental
y velard por su proteccion y cuidado, de conformidad con lo dispuesto en los respectivos
planes de manejo de cada una de estas areas y las directrices de la autoridad ambiental
competente para lo cual deberd presentar un acuerdo al Concejo Distrital para su
aprobacion, asi como, realizar los estudios y acciones necesarias para mantener,
recuperar y conservar los humedales tanto en su parte hidrica como bidtica, y el
seguimiento técnico de las zonas de ronda y de manejo y preservacion ambiental.

En lo que tiene que ver con instrumentos de planificacidon y ordenamiento, el decreto
en si mismo resulta ser uno de ellos, pero considera ademas la necesidad de dotar a
cada area protegida de un Plan de Manejo, que de cuenta de su alinderamiento,
amojonamiento definitivo, zonificacidn, acciones y equipamientos.

Los efectos juridicos de esta norma estan asociados al ordenamiento territorial,
derivando por tanto restricciones a los usos y actividades que pretendan desarrollarse
en el Distrito Capital.

El 20 de Septiembre de 2001, con fallo dentro del proceso radicado 0254-01(AP) el
Consejo de Estado resuelve el recurso de apelacion interpuesto por la EAAB, contra la
sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, en el marco de una
accién popular presentada por la Junta De Accion Comunal Barrio Niza Sur, en contra
del Distrito, por considerar que las obras que planeaba ejecutar la EAAB en el Humedal
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de Cdérdoba, que contemplaban la construccion de un parque con fines de recreacion
activa y el incremento de la capacidad hidrica del humedal mediante la realizacidn de
un dragado.

Vale la pena resaltar que la accién popular fue interpuesta en noviembre del afio 2000,
es decir, estando en vigencia ya el Decreto 619 de 2000 que declaré el Humedal de
Cérdoba como area protegida, bajo la categoria de Parque Ecoldgico Distrital, previendo
que en su interior sélo podrian desarrollarse actividades de recreacién pasiva.

Esta sentencia del Consejo de Estado resulta relevante, no solamente por guardar la
misma linea argumentativa utilizada por la Corte Constitucional y el mismo Consejo en
fallos judiciales anteriores a favor de la proteccién de los humedales como ecosistemas
estratégicos y bienes de uso publico, sino porque con su decisidon de confirmar la orden
de no realizar las obras, hasta tanto se analice su impacto ambiental previo, hizo
prevalecer la funcion de preservacién y restauracion de la biodiversidad y los recursos
hidricos, sobre la funcion recreativa de los humedales, cifiendo su decision también a lo
dispuesto en materia de recreacién pasiva por el Decreto 619 de 2000.

En el afio 2001 se interpone también una accién de tutela contra la EAAB, relacionada
con la delimitaciéon y amojonamiento del humedal el Burro y la presunta violacién del
derecho a la propiedad privada. Las sentencias proferidas por un juez municipal y un

juez del circuito, fue revisada por la Corte Constitucional quien profiere la Sentencia T

666 de 2002, reconocida como un hito en la proteccién de los humedales. Esta
sentencia califica los humedales como areas de especial importancia ecoldgica, sobre
las cuales, conforme el articulo 79 de la Constitucion Politica recae un deber especial de
proteccion y parte de este reconocimiento es atribuido a su designacién como areas
protegidas.

Se ocupa la Corte de sefialar que los criterios de delimitacién van mas alla del espejo de
agua y seran validos si tienen en cuenta su funcionalidad ecoldgica y garantizan su
proteccion.

En este mismo afio 2002, y justo antes de la reorganizacion como Ministerio de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, el alun Ministerio del Medio Ambiente
adopta la Politica Nacional de Humedales Interiores, cuyo objetivo es
“propender por la conservacion y el uso racional de los humedales interiores de
Colombia con el fin de mantener y obtener beneficios ecoldgicos, econdmicos y
socioculturales, como parte integral del desarrollo del pais”. (MMA, (2002) Politica
Nacional para los Humedales Interiores. www.minambiente.gov.co. Recuperado el 15,
enero, 2021).

30


http://www.minambiente.gov.co/

Mision de Humedales Componente juridico
R daci Constanza Atuesta Cepeda
gcomendaciones para Contrato SDA — CPS - 20202481

una gestion integral Producto final

En esta Politica se definen tres estrategias para alcanzar su propdsito: El manejo y uso
sostenible, la recuperacidn y conservacion y la concientizacion y sensibilizacion. Dentro
de la primera se contempla la delimitacion y el deslinde de humedales, asi como la
incorporacion en el ordenamiento territorial, acciones sobre las cuales ya avanzaba el
Distrito Capital de tiempo atras.

Esta Politica ademas de acoger como definicion de humedal la contenida en la
Convencion RAMSAR, incluye un glosario que da cuenta de términos como recreacion
activa, recreacién pasiva, ronda hidraulica, zona de manejo y preservacién ambiental,
entre otras. También define como criterios para la identificacidon de los humedales, la
vegetacion, los suelos y la condicién hidrica.

Aqui vale la pena sefialar que estos criterios, biofisicos en todo caso, no son los Unicos
criterios utilizados para la delimitaciéon de dreas protegidas, cuyos limites obedecen
también a aspectos econdmicos y sociales, entre otros. A partir de este punto se podran
encontrar diferencias estructurales en el manejo de los humedales de Bogotd D.C,,
atendiendo al enfoque utilizado para la definicién de los limites.

En el afio 2003 el Distrito Capital, intentado cerrar decisiones de ordenamiento que
habian quedado pendientes con la expedicidn del Decreto 619 de 2001, revisa su Plan
de Ordenamiento Territorial y expide, nuevamente por Decreto, con fundamento en lo

previsto en la Ley 388, el Decreto 469 de 2003.

Esta revisidon contemplé el ajuste de los componentes de la estructura ecoldgica
principal. Si bien el enfoque de la gestidon de los humedales como areas protegidas no
cambia, el ajuste comprendié las denominaciones o categorias contenidas en el Decreto
619.

Si bien la definicion de la Estructura ecolégica principal no se modifica si lo hacen sus
componentes, adicionando los corredores ecolégicos, uno de ellos los denominados
corredores ecoldgicos de ronda, delimitados como aquellos que abarcan la ronda
hidraulica y la zona de manejo y preservacion ambiental de todos aquellos cursos
hidricos que no estan incluidos dentro de otras categorias en la Estructura Ecoldgica
Principal. Es decir, esta figura no se superpone con los Parques Ecoldgicos distritales.

En materia de delimitacion de los Parques Ecoldgicos, refieren como anexo la
delimitacion de los planes de manejo, la cual incluye el cuerpo de agua, ronda hidraulica
y la Zona de Manejo y Preservacion Ambiental como una unidad ecolégica.

La competencia para expedir esta norma es la misma sefiala para la expedicién del

Decreto 619 de 2001, que como ya se sefialé no se origina en disposiciones ambientales
sino se deriva directamente las funciones constitucionalmente reconocidas para regular
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el uso del suelo y dictar las normas necesarias para la proteccién del patrimonio
ecoldgico del municipio, asi como lo establecido en la Ley 388 de 1997.

Este acuerdo vuelve a asignar funciones y competencias en relacién con estas areas
protegidas, a las entidades distritales de la siguiente manera: El DAMA: Encargada de la
planificacion, administracion y monitoreo de las areas protegidas del orden Distrital, con
arreglo a las competencias y disposiciones establecidas en el presente Plan y su
reglamentacion, en las normas vigentes y, en particular, en las que rigen el Sistema
Nacional Ambiental creado por la Ley 99 de 1993. Formular los planes de manejo de las
areas protegidas distritales.

Lo anterior salvo la funcidn asignada a la EAAB: Elaborar para aprobacién de la autoridad
ambiental competente, nuevamente utilizando un genérico sin referirse al DAMA, a la
CAR o la Ministerio, los planes de manejo de los parques ecoldgicos distritales de
humedales. Realizar los estudios y acciones necesarias para mantener, recuperar y
conservar los humedales en sus componentes, hidraulico, sanitario, biético y urbanistico
realizando ademas el seguimiento técnico de las zonas de ronda y de manejo y
preservacion ambiental. Para esto seguird las directrices de la autoridad ambiental
competente, nuevamente haciendo alusién a ella de manera genérica.

No obstante lo anterior, sefiala esta norma que corresponde al Alcalde Mayor: Aprobar
por decreto los planes de manejo de las dreas protegidas, recalcando que estos
instrumentos deben incluir los limites precisos. Reconoce el Decreto que sera el Concejo
Municipal el encargado de: Aprobar la modificacion del alinderamiento de la zona de
manejo y preservacion de los humedales existentes o de la creaciéon de nuevos
humedales, con base en los correspondientes estudios técnicos de soporte e
incorporarlos en la Estructura Ecoldgica Principal.

Esta revision ajusta la definicion de recreacidn pasiva aplicable a las areas protegidas,
incorporando dentro de la misma los senderos para bicicletas, ajusta la clasificacion del
Sistema de Areas Protegidas y modifica varias disposiciones relativas a los instrumentos
de planeacién y ordenamiento de estas areas, referidos como planes de manejo. En
cuanto a los Parques Ecoldgicos Distritales hace una subdivision para definir aquellos
denominados de Humedal y los denominados de Montafia y modifica el régimen de usos
de esta categoria, estableciendo requisitos para aquellos usos definidos como
condicionados.

Los efectos juridicos de esta norma estan directamente relacionados con la definicion
del ordenamiento territorial, derivando de estas decisiones las restricciones al
desarrollo de usos y actividades en el Distrito Capital.

Al afio siguiente a esta revisién, expide el Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Ordenamiento Territorial (MAVDT) la Resolucion 157 de 2004, en la cual enfoque,
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vale la pena sefalar, no es la delimitacion o manejo de los humedales como areas
protegidas, cuya regulacién nacional continla para ese momento siendo inexistente,
sino la gestion de estos como ecosistemas estratégicos. Esta norma contempla unos
criterios de delimitacion biofisicos, acordes con lo definido en la Politica de Humedales,
pero excluyentes de consideraciones socioecondmicas tenidas en cuenta al momento
de delimitar un area protegida o incluso, un drea de manejo especial. Esta resolucion
parte del reconocimiento de que estos ecosistemas son denominados como bienes de
uso publico.

Sin embargo la delimitacién hecha en Bogotd, con otro tipo de criterios distintos a los
biofisicos alli contemplados, comienza a generar conflictos, principalmente por exceso,
al incluir areas sobre las cuales existen derechos de propiedad privada legitimamente
constituidos, o por defecto, al excluir zonas que, con consideraciones puramente
biofisicas y no sociales y econdmicas, podrian ser reconocidas como humedales, pero
que no fueron incluidas por el ordenamiento territorial como Parques Ecoldgicos
Distritales de Humedales.

El Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, argumenta como sustento
de la competencia para la expedicién de esta resolucién, la Ley 99 de 1993 y la Ley 357
de 1997. En su contenido el Ministerio sefala que corresponde a las Autoridades
Ambientales: la Caracterizacion, delimitacion y ordenamiento de humedales y al
Ministerio la aprobacién de los instrumentos de planeacion y ordenamiento de estos
ecosistemas denominados también planes de manejo. Vale la pena resaltar que la
resolucién contempla disposiciones especiales para aquellos humedales ubicados
dentro de dreas de manejo especial, tales como el Sistema de Parques Nacionales
Naturales, sin embargo, y seguramente por la ausencia de una regulacion aplicable al
Sistema Nacional de Areas Protegidas, estas disposiciones especiales no contemplan
otro tipo de dreas protegidas.

Los efectos Juridicos derivados de esta resolucion son considerables, en tanto los
criterios de delimitacién de los denominados bienes de uso publico, se aplicaran en
areas en las cuales podrian encontrarse derechos de propiedad privada. Esto implica
controversia por el desconocimiento o en el mejor de los casos, la restriccion de este
tipo de derechos y regulaciones especiales en materia de usos y actividades.

Este mismo afio, y buscando solamente compilar las disposiciones de ordenamiento
territorial contenidas en los Decreto 619 de 2001 y 469 de 2003, el Alcalde expide el
Decreto 190 de 2004, sin introducir modificacion alguna a las disposiciones adn

vigentes del primero y a las modificaciones introducidas por el segundo en el marco de
la revision.

Hasta el afio 2006, el enfoque utilizado para el manejo de los los humedales ubicados
en el perimetro urbano de Bogotd D.C., a pesar de una ausencia de regulacién nacional
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al respecto, era el de areas protegidas, lo cual a mi juicio, comienza a mezclarse con
otros enfoques a partir de este momento.

El Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial (MAVDT) expide la

Resolucidn 196 de 2006, por medio de la cual se adopta la guia para la formulacién
de los planes de manejo ambiental de los humedales. El enfoque de esta norma sigue
siendo el contenido en la Resolucion 157, es decir, considerar los humedales como
ecosistemas estratégicos, y aunque no plantea una designacién o categoria particular,
si define la necesidad de priorizacién. En materia de delimitacion la regulacién
contempla los criterios de delimitacion del cuerpo de agua y de la franja de proteccion.

Como competencia que soporta su expedicidn el Ministerio cita las disposiciones de la
Ley 99 de 1993, la Ley 357 de 1997 y la misma resolucién 157 del afio 2004 . Esta
resolucién define que le corresponde a la Autoridad Ambiental: Formular el instrumento
de planeacion y ordenamiento denominado plan de manejo y adoptarlo mediante
resolucién y al Ministerio aprobarlo previamente.

Como efectos juridicos la decision administrativa prevé permitir que el plan de manejo
sea el instrumento para planificar el uso sostenible y conservacién de los humedales
prioritarios, dirimir conflictos y formalizar compromisos. Vale la pena sefialar que sera
el Plan de Manejo donde se materializa la regulacién de usos de estos ecosistemas a
partir de la zonificacidn definida.

Posteriormente el alcalde de Bogota expide el Decreto 062 de 2006, por medio del
cual dicta los mecanismos, lineamientos y directrices para la elaboracion y ejecucion de
los respectivos Planes de Manejo Ambiental para los humedales ubicados dentro del
perimetro urbano del Distrito Capital. A partir de esta norma el enfoque de su gestién
es su delimitacidon y zonificacion como ecosistemas estratégicos y como bienes de uso
publico, a pesar de que siguen haciendo parte del Sistema de Areas Protegidas y su
denominacion o categoria continla siendo la de Parque Ecoldgico Distrital de Humedal.

Este decreto acoge como criterios de delimitacidn, los contenidos en la Resolucion 157
del 2004 del Ministerio, es decir, las consideraciones biofisicas relativas a su vegetacion,
los suelos y la condicién hidrica, aunque mantiene el enfoque de unidad ecoldgica con
la ronda hidraulica y la zona de manejo y preservacién ambiental.

La competencia que se cita como sustento de la expedicidon de este decreto, son
precisamente la Ley 357 de 1997 vy la ya citada Resolucidon 157 de 2004 del Ministerio.
No obstante lo anterior, el Alcalde se ocupa ampliamente de desagregar atribuciones y
competencias en las entidades distritales, haciendo ain mas dificil comprender el marco
institucional que interviene en la regulacidn, administracion y manejo de las areas
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protegidas distritales y particularmente de los Parques Ecolégicos Distritales de
Humedales.

A la EAAB le corresponde: Formular los Planes de Manejo, bajo las directrices del DAMA.
Demarcar las zonas de ronda, velar por la proteccion y cuidado de cada unidad
ecoldgica, conforme a los planes de manejo de cada uno de estos ecosistemas.
Adelantar los estudios y acciones necesarias para mantener, recuperar y conservar los
humedales tanto en su parte hidrica como bidtica, efectuando los seguimientos técnicos
de las zonas de ronda y de manejo y preservaciéon ambiental, en coordinacién el DAMA.

No obstante lo anterior, al DAMA le compete: La administracidon de los humedales, de
acuerdo a las competencias asignadas por la Ley 99 de 1993. Apoyar la caracterizacion,
zonificacién, evaluacion y plan de accion de cada uno de los humedales localizados en
su jurisdiccion, con el fin de optimizar su utilizacién, definir sus usos, teniendo en cuenta
las condiciones naturales y sociales especificas, para lo cual tendra presente aspectos
biofisicos, ecoldgicos, socioeconédmicos, culturales y de conflicto.

Con base en estudios hidrolégicos, ecolégicos y socioecondmicos seiiala el decreto que
el DAMA podrd designar nuevos humedales que en la legislacién actual no se
encuentren delimitados ni reservados con anterioridad bajo ninguna categoria de
proteccion.

Particular cuidado requiere esta disposicidn, por cuanto hasta este momento era claro
para el Distrito que el establecimiento de sus areas protegidas se derivaba
directamente, no de disposiciones legales ambientales, sino de las atribuciones
constitucionales de regular los usos del suelo y dictar las normas necesarias para la
proteccion del patrimonio ecoldgico del municipio o distrito. De alli que no hubiera
tenido que esperar a la reglamentacién nacional en materia de areas protegidas, para
estructurar su sistema, teniendo que aplicar para el efecto los principios de armonia
regional, gradacién normativa y rigor subsidiario que le hubieran sido exigibles.

Sin embargo, este decreto precisa que luego de la designacién hecha por esta autoridad
administrativa, se procedera a las acciones de formalizacion legal que les permita
equiparar su manejo al de las areas identificadas en el Plan de Ordenamiento Territorial,
es decir, reconoce finalmente la competencia del Concejo Distrital para formalizar
legalmente este tipo de decisiones.

Define el decreto que el DAMA y la EAAB tienen a su cargo: Establecer pautas de manejo
individuales para cada humedal y estableceran acuerdos técnicos, debidamente
formalizados, en los cuales se defina el orden, los cronogramas y especificaciones de la
intervencion ex ante a la formulaciéon del plan de manejo y luego de su adopcién formal.
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Esta norma contempla expresamente la posibilidad de suscribir convenios para la
administracion de los humedales con las organizaciones sociales o instituciones publicas
o privadas que vienen trabajando en la defensa, recuperacidn, conservacién y manejo
de estos ecosistemas.

En cuanto a los instrumentos de planificacién y ordenamiento que resultaba ser su
objeto, el decreto contempla el Plan de Manejo del ecosistema estratégico, los criterios
de zonificacidn, sus objetivos y el plan de accién y define que en los procesos de
formulacion de estos planes, asi como en las acciones de conservacion y uso racional de
estos ecosistemas, se incorporara a las comunidades aledafias en las zonas de humedal,
teniendo en cuenta su participacién, asegurando la valoracidn colectiva como
patrimonio ecoldgico y soporte de la calidad de vida.

No obstante lo anterior, hace referencia esta norma a un régimen especial de
ordenacion, que el DAMA deberd proponer sin precisar a quien, con base en el plan de
manejo y que propendera por compatibilizar los actuales usos con actividades
sostenibles que a corto mediano y largo plazo aseguren y mantengan los valores
naturales de los humedales con el fin de garantizar su conservacion, recuperacién y
regeneracion.

También contempla la norma disposiciones relativas a las compensaciones resultantes
de estudios ecolégicos y socioecondmicos complementarios a los planes de manejo, que
conlleven a determinar que es necesario reducir los limites o el area de un humedal
localizado dentro del perimetro del Distrito Capital. En este punto sefiala la norma que
seran aplicables por el DAMA los parametros y directrices propuestas para estos casos
en el dmbito de la Convencién Ramsar y la normatividad nacional y distrital vigente,
buscando en todo caso restituir a la ciudad el drea de humedal que se ha perdido en los
ultimos cincuenta afios.

Igualmente resulta confusa la disposicion contenida en el articulo 13 del citado decreto,
el cual sefiala que “el DAMA a partir de los Planes de Manejo, la Politica Distrital y el
protocolo de rehabilitacion redefinirda la actual categoria de proteccién de los
humedales de la ciudad y asignara la que considere mas pertinente buscando garantizar
de manera mas efectiva la proteccion, rehabilitacion y conservacion de la biodiversidad
de los mismos”.

A mi juicio resulta confusa esta disposicion por cuanto las categorias utilizadas para los
humedales han sido definidas para el Sistema de Areas Protegidas, mediante acuerdo
del Concejo Distrital y normas de ordenamiento territorial, derivadas de las funciones
constitucionalmente asignadas a dichos Concejos.

Aunque para el caso del Plan de Ordenamiento Territorial de Bogota y su posterior
revision resultd aplicable la disposicidn contenida en el articulo 26 de la Ley 388 de 1997,
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esta condicién excepcional que tiene como propdsito no dejar a la ciudad sin Plan de
Ordenamiento Territorial, no tiene como alcance modificar la disposicién constitucional
que reconoce en el Concejo y no en el Alcalde y menos aun en otra entidad
administrativa esta atribucién.

Los efectos juridicos de la regulacion de los humedales contenida en esta norma, son
entre otros, fundamentar las restriccion de derechos, usos y actividades a realizar en las
areas delimitadas, caracterizadas y zonificadas conforme a los criterios alli definidos. Sin
embargo, la falta de claridad en varias disposiciones alli contenidas, y en especial en
aspectos relacionados con las competencias asignadas al interior de la entidad
territorial, pueden ser el origen de varios de los conflictos hoy presentes en la gestién
de los humedales.

Meses después el MAVDT expide la Resolucion 1128 de 2006, con la cual ajusta las
competencias relativas a la adopcion de los planes de manejo, eliminando la aprobacién
previa de este instrumento por parte de ese Ministerio.

Este mismo ano, el Concejo Municipal se ocupa de modificar el Estatuto General de

Proteccién Ambiental del Distrito Capital, mediante el Acuerdo 248 de 2006. Esta
modificacidon se tramita para ajustar el Sistema Ambiente del Distrito Capital SIAC
incorporando nuevas entidades, pero también incluye ajustar la estructura ecolégica
principal a los componentes y categorias del sistema de areas protegidas incorporadas
con la revisién del POT hecha en el 2003. Esta consideracién es relevante frente a lo
sefialado anteriormente en relacién con las preocupaciones que suscita el decreto 062.
Deja claro a mi juicio el Concejo que esta competencia, relativa a la categorizacién y
creacién de areas protegidas, se encuentra radicada en su cabeza y no es del resorte del
Alcalde Mayor o de autoridades administrativas.

Dias antes de la reorganizacion de la estructura del Distrito hecha por el Concejo Distrital
y seguramente con esta en tramite, el Departamento Técnico Administrativo del Medio
Ambiente DAMA, expide la Resolucidon 2618 de 2006, por medio de la cual crea el
Comité Distrital de Humedales como un érgano asesor “para la implementacidn, el
seguimiento, la evaluacidn y actualizacién de los diferentes instrumentos de politica y
de gestion ambiental de los humedales del Distrito Capital, a través de los cuales se
busca aportar elementos para el fortalecimiento y la sostenibilidad de la coordinacion
interinstitucional y ciudadana”.

La integracion de este Comité resulta interesante, pues ademas de convocar cinco
entidades distritales, al DAMA, a la EAAB, el Departamento Administrativo de
Planeacién Distrital, la Secretaria de Gobierno y el Jardin Botanico de Bogota "José
Celestino Mutis", involucra a la Corporacion Auténoma Regional de Cundinamarcay a 8
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delegados ciudadanos de los Sistemas, Mesas o espacios de participacién comunitaria
en la gestion ambiental de las localidades donde se encuentran los humedales (Uno por
localidad) y de la Red de Humedales de la Sabana de Bogota.

Vale la pena referenciar que este mismo afo, el Consejo Directivo de la CAR constituye
seis reservas hidricas sobre humedales ubicados en su jurisdiccién, en las Lagunas de la
Herrera, el Yulo, la Laguna de Suesca, la Florida, Tierra Blanca, Neuta y el Juncal. Esta
declaracion, si bien no convierte estos humedales en areas protegidas, su finalidad es
restringir el acceso y uso de los recursos naturales para adelantar programas de
conservacion, lo que los somete a un manejo asociado a la finalidad de cada reserva.
(Atuesta C. 2009. Marco Juridico de las categorias de proteccién: Ambito internacional,
nacional y regional, su declaracién y administracion, bases juridicas para la proteccion
de humedales y su relacion con areas protegidas. 23 — 97 pp. En: Toro A.P. (ed). 2009.
Bases juridicas y técnicas para la consolidacién del Sirap en la jurisdiccién de la CAR.
Instituto de Investigacion de Recursos Bioldgicos Alexander von Humboldt y
Corporacién Autonoma Regional de Cundinamarca. Bogotd, D.C. Colombia. 204 p).

Otra decision relevante del Concejo Distrital es la expedicion del Acuerdo 257 de

2006. Con esta decision el Concejo ajusta la estructura, organizacion y funcionamiento
de los organismos y de las entidades de Bogotd, Distrito Capital. Como se menciond
anteriormente, en mi concepto genera confusion la asignacién de competencias hecha
en el Decreto 062, en materia de los Parques Ecoldgicos Distritales de Humedal. Sin
embargo, siendo el Concejo el ente encargado segun el articulo 313 de la Constitucién
Politica, de determinar la estructura de la administracién municipal y las funciones de
sus dependencias, la lectura del citado decreto 062, deberia hacerse a la luz de la
reorganizacidn hecha por el Acuerdo 257 expedido posteriormente.

En esta norma, ademas de crear la Secretaria Distrital de Ambiente, se asignan como
funciones del sector Ambiente las siguientes:

* Ejercer la autoridad ambiental en el Distrito Capital, en cumplimiento de las
funciones asignadas por el ordenamiento juridico vigente, a las autoridades
competentes en la materia.

* Promover planes, programas y proyectos tendientes a la conservacién,
consolidacién, enriquecimiento y mantenimiento de la Estructura Ecoldgica Principal
y del recurso hidrico, superficial y subterraneo, del Distrito Capital.

* Formular, implementar y coordinar, con visién integral, la politica de conservacidn,
aprovechamiento y desarrollo sostenible de las dreas protegidas del Distrito Capital.

* Definir y articular con las entidades competentes, la politica de gestion estratégica
del ciclo del agua como recurso natural, bien publico y elemento de efectividad del
derecho a la vida.
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En relacion con la EAAB, se define que corresponde a la Secretaria Distrital de Ambiente:

* Realizar el control de vertimientos y emisiones contaminantes, disposicién de
desechos soélidos y desechos o residuos peligrosos y de residuos toxicos, dictar las
medidas de correccidon o mitigacion de dafios ambientales y complementar la accion
de la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogotd - EAAB- para desarrollar
proyectos de saneamiento y descontaminacién, en coordinacién con la Unidad
Administrativa Especial de Servicios Publicos.

Por su parte, la EAAB hace parte del sector habitat, al que le corresponde: Garantizar la
planeacion, gestidn, control, vigilancia, ordenamiento y desarrollo arménico de los
asentamientos humanos de la ciudad en los aspectos habitacional, mejoramiento
integral y de servicios publicos, desde una perspectiva de acrecentar la productividad
urbanay rural sostenible para el desarrollo de la ciudad y la region.

De esta ultima disposicidn resulta dificil desprender en cabeza de la EAAB, funciones
ambientales relativas al manejo de las dreas protegidas del Distrito Capital, asi se trate
de los Parques Ecolégicos de Humedal. Sin embargo, vale la pena sefialar que esta
postura puede ser objeto de debate con el argumento de la presuncidn de legalidad que
rodea la vigencia del Decreto 062.

Aunque en los criterios para el disefio de esta linea de tiempo habiamos sefialado que
en materia de fallos judiciales ibamos a hacer referencia a aquellas sentencias proferidas
por las altas Cortes, también sefalamos que los fallos que incluiriamos serian aquellos
considerados hitos al aportar elementos particulares y diferenciales en torno al
tratamiento juridico de los humedales en el pais. Cumplir con el primer criterios habia
excluido de esta linea de tiempo un fallo de la mayor trascendencia para la comprensién
del tratamiento normativo de los humedales en Bogotd. Afortunadamente el mismo fue
advertido por miembros de la Mesa de Humedales en el momento de socializar este
ejercicio diagndstico, de alli que gracias a su aporte fue incluido en este documento.

Nos referimos al Fallo dentro del expediente 1998 — 1114, proferido por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, el 16 de noviembre de 2006. Frente a este fallo es
importante sefialar que si bien se profiere en el afio 2006, decide una accién judicial de
nulidad interpuesta en el afio 1998, por la Defensoria del Pueblo contra el Distrito
Capital por la expedicion del Acuerdo 26 de 1996 el cual, después de sefialar el deber de
dar tratamiento de zonas verdes arborizadas a las zonas de manejo y preservacién
ambiental de los humedales, definid como usos permitidos en las mismas, las ciclovias,
las canchas deportivas y el equipamiento urbano de uso publico.

Argumenté la Defensoria del Pueblo que dichas disposiciones contrariaban normas de
superior jerarquia entre las cuales las disposiciones constitucionales referidas en los
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articulo 79 y 80 vy las disposiciones legales referidas en la Ley 99 de 1993 y la Ley 165 de
1994, por medio de cual se aprobé el Convenio de Diversidad Bioldgica.

La decisidn del Tribunal, aunque se toma cuando ya el Acuerdo 26 de 1996 no se
encontraba vigente, le da la razén al demandante al sefialar: “Que la disposicidon
demandada viola los articulos 79 y 80 constitucionales, articulos 1°y 63 de la Ley 99 de
1993, Ley 165 de 1994, Cédigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y del Medio
Ambiente, relacionadas en la demanda, pues como se afirmd anteriormente, en las
misma se permite la construccién de ciclovias, canchas deportivas y equipamiento
urbano de uso publico, construccion que conllevan actividades de recreacién activa en
esos lugares, lo que desconoce la funcién de éstos, como la recarga y descarga de
acuiferos, almacenamiento de agua, habitat de especies de faunay flora, etc., atentando
contra el derecho al medio ambiente sano.”

Vale la pena recordar en este punto el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, que es la norma que tiene como “finalidad proteger y
garantizar los derechos y libertades de las personas, la primacia de los intereses
generales, la sujecion de las autoridades a la Constitucion y demds preceptos del
ordenamiento juridico, el cumplimiento de los fines estatales, el funcionamiento
eficiente y democrdtico de la administracion, y la observancia de los deberes del Estado
y de los particulares” (art 1).

Este CAdigo que en su primera parte aplica a “todos los organismos y entidades que
conforman las ramas del poder publico en sus distintos drdenes, sectores y niveles” (Art
2), sefiala en su articulo 237 que “ningun acto anulado o suspendido podra ser
reproducido si conserva en esencia las mismas disposiciones anuladas o suspendidas,
a menos que con posterioridad a la sentencia o al auto, hayan desaparecido los
fundamentos legales de la anulacién o suspension”.

El afio 2007 el Alcalde Mayor expide el Decreto Distrital 546 de 2007, por medio
del cual reglamenta las Comisiones Intersectoriales como las instancias del Sistema de
Coordinacién de la Administracion del Distrito Capital que tienen por objeto garantizar
la coordinacién para la implementacién de las politicas y estrategias distritales de
caracter intersectorial. Dentro de estas se resalta la creacién de la Comisién
Intersectorial de Sostenibilidad, Proteccién Ambiental, Ecourbanismo y Ruralidad, con
el objeto de “articular la ejecucién de las politicas ambientales, de salud publica,
educativas, econdmicas y de movilidad, relacionadas con la proteccién ambiental y el
uso de los recursos naturales de la ciudad”. Igualmente en el marco de esta Comisidn se
“coordinara la gestidén estratégica integral de las politicas de ecourbanismo y de
educacion ambiental distrital”.

Dentro de las funciones llaman la atencidn para este analisis dos de ellas: La relacionada
con realizar seguimiento a los avances en la aplicacion de los instrumentos de
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planeacion ambiental del Distrito Capital, entre los que se encuentran el Plan de
Ordenamiento Territorial y los planes de Manejo de dreas protegidas Distritales; aquella
referida a “orientar las acciones para potencializar la integracién urbano - rural del
Distrito Capital, con arreglo al principio de desarrollo sostenible, respondiendo a
objetivos de mejoramiento de la calidad de vida en la regién y la armonizacién de sus
distintos modos de vida, acercando la toma de decisiones a la escala real de los procesos
ecolégicos y a los actores involucrados, y procurando la construccion de un sistema
urbano-regional posicionado y competitivo tanto nacional como globalmente”.

La denominacion, conformacién y funciones de esta Comisidn Intersectorial fueron
modificadas en el afio 2011 y 2019 y seran referenciadas mas adelante.

Después de un proceso de construccion participativa del cual da cuenta el documento
de Politica de Humedales del Distrito Capital, la misma es adoptada por el Alcalde

mediante el Decreto 624 de 2007, la cual se reconoce como un acuerdo publico de
visiones, voluntades y acciones con el propdsito comun de hacer de los humedales una
red de dreas naturales protegidas.

El enfoque que esta Politica plantea para los humedales ubicados en el perimetro
urbano del Distrito Capital es el de consolidarlos como una Red de areas naturales
protegidas. Bajo la denominacion de Parques Ecoldgicos Distritales de Humedal, como
categoria del Sistema de Areas Protegidas sefialada en el Decreto 469 de 2003, la
politica plantea la coexistencia también de aquel marco normativo que orienta su
gestidon como ecosistemas estratégicos. La politica reconoce también que los humedales
son bienes de uso publico, pero pone de presente que la zona de manejo y preservacién
ambiental, reconocida como parte integral de los humedales delimitados como Parques
Ecolégicos bajo el concepto de unidad ecoldgica, es una zona donde estd presente la
propiedad publica y también la propiedad privada.

Llama la atencion en este enfoque la relevancia al concepto de red de areas protegidas,
adicionando el calificativo de naturales, aun a pesar de que el componente de la
estructura estructura ecoldgica principal de Bogota, hace referencia a un Sistema de
Areas Protegidas distritales. Las diferencias técnicas de estos conceptos resultan
relevantes para analizar la consistencia de la Politica Distrital de Humedales con el Plan
de Ordenamiento Territorial y resolver posibles tensiones entre ellos.

En materia de delimitacion la politica considera la realizada en el Plan de Ordenamiento
Territorial, asi como en los Planes de Manejo, cuya realizacion se orienté con el Decreto
062, a partir de las resolucidon ministeriales 157 y 196.

La competencia referenciada como sustento para la adopcién de la Politica se encuentra
la Ley 99 de 1993, la Ley 357 de 1997 y la resolucion 157 de 2004, es decir funciones
ambientales a las cuales seria exigible los principios de armonia regional gradacién
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normativa y rigor subsidiario, no obstante para esta fecha aun era inexistente la politica
y regulacién nacional en materia de areas protegidas, distintas al Sistema de Parques
Nacionales Naturales. Sin embargo, el texto de la Politica reconoce que el Sistema de
Areas Protegidas del Distrito se ha conformado atendiendo a las atribuciones
constitucionales en cabeza del Concejo de regular los usos del suelo y velar por el
patrimonio ecoldgico.

Aunque no es el alcance de un documento de Politica, la distribucidon o asignacién de
funciones, la misma si se ocupa de contemplar la ejecucién de las acciones de manera
compartida entre varias entidades, lo cual no se referencia en este texto atendiendo a
su extension, sin embargo, mas adelante se llama la atencidén sobre algunas de estas
acciones.

En cuanto al instrumento de planeacién y ordenamiento la politica reconoce que, aun
tratandose de areas protegidas, serd el Plan de Manejo del ecosistema estratégico, y
este debera seguir los lineamientos dados de la Convencién RAMSAR.

En cuanto a los efectos juridicos, aunque se trata de un mandato de politica publica, el
cual debe ser implementado a través de instrumentos, entre otros, los juridicos o
normativos, resulta relevante resaltar que esta hace una especie de jerarquizacion de
las distintas estrategias de conservaciéon de que trata la Politica Nacional de
Biodiversidad, dando mayor relevancia a la preservacion y restauracién de los
humedales sobre su uso sostenible. De esta manera sustenta restricciones sobre usos
en materia de recreacion pasiva, entre ellas regresar al entendimiento del concepto de
recreacion pasiva en los Parques Ecoldgicos Distritales de Humedal referido en el
Decreto 619 de 2001 y retomado por la Politica Nacional de Humedales Interiores, que
excluye obras duras, ciclorutas o senderos para bicicletas, permitidos dentro de las
modificaciones introducidas con revisidn del POT contenida en el Decreto 469 de 2003.

Varias acciones de la politica llaman la atencién: el ajuste del Sistema de Areas
Protegidas a las normas superiores, que vale la pena sefialar aun seguian sin expedirse;
la apuesta al reconocimiento de la importancia internacional de estos humedales a
través de su postulacién a la Lista RAMSAR, hecho consolidado hace un par de afios; y
el reconocimiento de la necesidad de trabajar en medios e instrumentos técnicos de
evaluacion ambiental previa de las intervenciones a realizar en los humedales,
compensaciones por pérdidas, disposiciones en materia de tenencia que le apunten al
dominio publico, guia técnico legal para la toma de decisiones buscando mostrar con
claridad la distribucion de competencias, particularmente al interior del Distrito, un
modelo de gestion integral las instituciones y organizaciones sociales que administraran
los humedales como areas protegidas, asi como instrumentos financieros. (Alcaldia
Mayor de Bogotd (2006). Politica de Humedales del Distrito Capital.
www.ambientebogota.gov.co. Recuperado el 15, enero, 2021).
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En este mismo periodo de tiempo el Alcalde expide el Decreto 625 de 2007, por
medio del cual crea las Comisiones Ambientales Locales “para asegurar la participacion
y la coordinacidn intersectorial a nivel publico local de las politicas, planes y programas
en materia ambiental y de recursos naturales renovables” objeto desarrollado a partir
de listado de 16 funciones sefialadas en el articulo 2.

Su conformacién esta dada por entidades distritales, organizaciones civicas vy
ambientales referidas en el articulo 3. Estas comisiones, en su objeto, conformacién y
funciones fueron replanteadas por el Decreto 575 de 2011, el cual revisaremos con
mayor detalle.

Es mismo afio 1997 el Consejo de Estado profiere una Sentencia de la mayor relevancia
en el marco de la expediente de una Accién Popular interpuesta en el ano 2001

identificado con el 992. En esta accidon publica referida precisamente a un caso
presentado con los humedales urbanos en Bogotd y particularmente el humedal el
Burro, se demanda a la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogotd vy al
Departamento Administrativo de Planeacion Distrital de Bogota (DADP). La Accidn
Popular busca establecer si acciones u omisiones de las entidades publicas demandadas
en relacion con la delimitacidon y demarcacion del mencionado Humedal, asi como el
otorgamiento de licencias que permitieron la urbanizacién y construccién de parte del
humedal, han lesionado derechos e intereses colectivos.

Al momento de las actuaciones administrativas cuestionadas se encontraba vigente la
delimitacion, su ronda y zona de manejo y preservacion ambiental contenida en el
Acuerdo 6 de 1990, aunque el acotamiento hecho por la EAAB estaba en curso. Dentro
del tramite de la accidn popular la actuacidén de la EAAB fue considerada ajustada a la
Ley y no violatoria de intereses colectivos. Sin embargo Ilama la atencién que aquella
funcién atribuida por el Acuerdo 06 de 1990 a la EAAB de realizar el acotamiento y
demarcacién de las rondas de los humedales, fuera considerada por el Tribunal para el
afio 1997 que “en la actualidad rifie con su connotacion de empresa prestadora de
servicios publicos, sometida por regla general al dominio del derecho privado y cuya
posibilidad de ejercicio de prerrogativas publicas es excepcional (estas deben estar
sefialadas en la ley).”.

En relacién con la actuacién del DAPD el Consejo de Estado encontré que el
otorgamiento, aunque por omisién, de una licencia de construccion dentro del
perimetro del humedal definido por el Acuerdo 6 de 1990 constituyd un atentado contra
el patrimonio de la comunidad. Reconoce igualmente el juez de la accién popular que
aungue no se puede retrotraer el tiempo y la urbanizacién de parte del humedal est3
consolidada, resulta procedente condenar al DAPD a indemnizar a la comunidad los
perjuicios evidentes ocasionados con la pérdida, con el propdsito de prevenir y mitigar
mas dafios ambientales.
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Resulta interesante también la valoracién hecha por el Consejo de Estado, segun la cual,
para efectos de identificar la entidad idénea para instrumentalizar las inversiones que
deberan realizarse en la prevencién y mitigacién de dafios ambientales con los dineros
gue se condena a invertir al DAPD. Considera el juez que el DAMA, autoridad ambiental
urbana, al hacer parte del distrito, actor culpable condenado, no puede ser sujeto pasivo
de la indemnizacion, decidiendo que sea la CAR, autoridad ambiental regional quien
reciba los dineros y los invierta de conformidad.

Finalmente el Consejo de Estado ordena a la administracion distrital, a adelantar las
acciones judiciales necesarias para recuperar el dominio publico sobre los bienes que
pasaron al dominio privado por las actuaciones y omisiones de la administracién. Esta
decision seguramente motivo las reflexiones que hiciera el Concejo de la ciudad, pues
resulta evidente su relacidn con el Acuerdo que expide en el aio siguiente.

El Concejo Distrital de Bogota formaliza una nueva decisién a través de la expedicion del

Acuerdo 386 de 2008. Con este acuerdo y en consonancia con las disposiciones del
Plan de Ordenamiento Territorial, prohibe la construccién, urbanizacién, rellenos,
disposicion de tierra o escombros y cualquier otra conducta que atente contra los
humedales. En consecuencia de esta prohibicidn ordena la revisidn de las licencias que
hubieran sido otorgadas por los Curadores Urbanos, priorizando las que se estén
ejecutando y ordena analizar la pertinencia de la revocatoria directa de tales licencias
ante la Secretaria Distrital de Planeacion.

Ordena a la EAAB, realizar el “reamojonamiento” de los Parques Ecolégicos de Humedal
del Distrito Capital, de conformidad con los limites actuales definidos por el POT. Vale la
pena sefialar que este acuerdo se expide cinco afios después de la revision del POT
realizada mediante decreto 469 de 2003, lo que podria evidenciar que en 2008 las areas
protegidas se encontraban amojonadas con limites anteriores a los vigentes.

Reitera el Concejo la prohibicion dirigida a los Curadores Urbanos de la Ciudad, de
expedir licencias de urbanismo y/o construccién para la realizaciéon de proyectos o
actividades urbanisticas, de construccion y/o edificacion, en inmuebles que se
encuentren ubicados dentro de los humedales y su ronda hidraulica y las zonas de
manejo y preservacion ambiental.

Ordena ademas a la Secretaria Distrital de Ambiente adelantar las anotaciones en los
folios de matricula de los bienes aln no adquiridos por la EAAB que estdn en los Parques
Ecolégicos Distritales de Humedal. Esta disposicidn tiene como efecto limitar publica y
juridicamente el derecho de dominio de bienes inmuebles urbanos. Si bien un area
protegida puede contemplar terrenos de propiedad publica o privada, la misma no
puede ser calificada en su integridad como bien de uso publico, desconociendo estas
consideraciones en materia de propiedad.
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Para el caso del Distrito, los humedales, calificados como bienes de uso publico, e
integrados como unidad ecoldgica por el cuerpo de agua, la ronda hidrdulica y la zona
de manejo y preservacion ambiental hacen parte de la delimitacién hecha de los Parques
Ecolégicos Distritales. No obstante la politica aprobada en 2007 entra a reconocer la
existencia en la zona de manejo y preservacidon ambiental y por tanto, dentro del area
protegida e incluso dentro de la definicion de humedal como unidad ecoldgica, de
propiedad publica y privada, en todo caso afectada a la funcidn social y ecolégica que le
es inherente y a la prevalencia del interés general sobre el particular.

Llama la atencién el reconocimiento de la coexistencia de bienes inmuebles de
propiedad privada dentro de los humedales en el afio 2007 y esta decisién, adoptada
por el Concejo Distrital un afio después, de reiterar la prohibicién del otorgamiento de
licencias y la revisién e incluso la posibilidad de revocatoria de las ya otorgadas.

Desde el afio 2007 y hasta el 2015 se adoptan mediante resoluciones de la Secretaria
Distrital de Ambiente y en algunos casos mediante actos administrativos conjuntos con
la CAR, los Planes de Manejo de los 12 Humedales declarados como Parques
Ecolégicos Distritales de Humedales por el Plan de Ordenamiento Territorial.

Parque Ecoldgico Distrital de Humedal Adopcion de Planes de Manejo
Vaca Res. No. 7473 - 2009
Burro Res. No. 4383 - 2008
Techo Res. No. 4573 - 2008
Capellania Res. No. 7474 - 2009
Resolucién Conjunta CAR - SDA
Meandro del Say 003 de 2015.
Santa Maria del Lago Res. No. 7773 - 2010
Cérdoba Res. No. 1504 - 2008
Jabogue Resolucién Conjunta CAR - SDA
001 de 2015.
Juan Amarillo (Tibabuyes) Res. No. 3887 — 2010
Conejera Resolucién SDA 0069 de 2015.
Resolucién Conjunta CAR - SDA 002 de
Torca y Guaymaral
2015.
Tibanica Res. No. 334 — 2007

Fuente: SDA

A pesar de que el Decreto 469 de 2003, compilado en el Decreto 190 de 1994, radica en
cabeza del Alcalde Mayor la aprobacidon por decreto de los Planes de Manejo de las
Areas Protegidas, la funcién de aprobar los planes de manejo de las areas protegidas es
ejercida por la entidad administrativa distrital que ejerce las funciones de autoridad
ambiental urbana y se sustenta en la competencia reconocida finalmente por las
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resoluciones del MAVDT, a las autoridades ambientales de aprobar los planes de manejo
de los ecosistemas estratégicos.

Al margen de las consideraciones juridicas que en materia de competencias puedan
realizarse frente a la expedicidn de estos actos administrativos, en el analisis de barreras
me permitiré sefialar algunas de las consideraciones generales frente a los mismos, sin
perjuicio de una evaluacién detallada de estos instrumentos o un analisis de efectividad
del manejo de estas areas protegidas.

En el afio 2010 y aun antes de una nueva reorganizacién a nivel nacional del Sector
Ambiente, el MAVDT adopta la Politica de Gestion Integral del Recurso Hidrico

(MAVDT, (2010). Politica Nacional para la Gestién Integral del Recurso Hidrico.
www.minambiente.gov.co. Recuperado el 15, enero, 2021). Esta politica tiene como
objetivo general “garantizar la sostenibilidad del recurso hidrico, mediante una gestién
y un uso eficiente y eficaz, articulados al ordenamiento y uso del territorio y a la
conservacion de los ecosistemas que regulan la oferta hidrica, considerando el agua
como factor de desarrollo econdmico y de bienestar social, e implementando procesos
de participaciéon equitativa e incluyente”.

Plante la Politica seis objetivos especificos. Uno, relacionado con la Oferta, orientado a
“Conservar los ecosistemas y los procesos hidroldgicos de los que depende la oferta de
agua para el pais”. El segundo relativo a la Demanda, de “Caracterizar, cuantificar y
optimizar la demanda de agua en el pais”. El tercero referido a la Calidad, “Mejorar la
calidad y minimizar la contaminacién del recurso hidrico”. El cuarto enfocado en el
riesgo, dirigido a “Desarrollar la gestidn integral de los riesgos asociados a la oferta y
disponibilidad del agua”. El quinto sobre el Fortalecimiento Institucional, “Generar las
condiciones para el fortalecimiento institucional en la gestidén integral del recurso
hidrico”. Y el sexto que le apunta a la Gobernabilidad “Consolidar y fortalecer Ia
gobernabilidad para la gestidn integral del recurso hidrico”.

En materia de humedales se resalta dentro del primero objetivo relacionado con la
oferta, la estrategia 1.3 que contempla la “restauracién y preservacién de los
ecosistemas considerados clave para la regulacidon de la oferta hidrica, tales como
acuiferos, glaciares, pdramos, humedales, manglares, zonas de ronda, franjas forestales
protectoras, nacimientos de agua, zonas de recarga de acuiferos, dreas marinas y
costeras, entre otros”.

En esta estrategia se prevén como lineas de accién estratégicas:

e Promover y apoyar procesos nacionales, regionales y locales para la proteccion,
conservacion y restauracion de los ecosistemas clave para la regulacion de la oferta
hidrica, a través de acciones como la formulacién e implementacién de planes de
manejo cuando haya lugar.
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e Adquirir, delimitar, manejar y vigilar las areas donde se encuentran los ecosistemas
clave para la regulacion de la oferta del recurso hidrico.

e Definir los caudales minimos necesarios para el mantenimiento de las corrientes
superficiales y sus ecosistemas acuaticos asociados, e implementar medidas para
garantizarlos.

Para este mismo afio y después de 16 afios de entrada en vigencia del Convenio de
Diversidad Bioldgica, el Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social aprueba el

documento CONPES 3680 de 2010, que define los lineamientos para la
Consolidacién del Sistema Nacional de Areas Protegidas y el Gobierno Nacional expide
el Decreto 2372, que reglamenta a su vez el citado Sistema.

El enfoque de esta Politica y esta norma es la consolidacién y reglamentacién de un
Sistema Nacional de Areas Protegidas, al interior del cual se reconocen Subsistemas
Regionales y tematicos.

En materia de delimitacion de areas protegidas el decreto reglamentario establece que
debe atender a criterios biofisicos y socioecondmicos, a partir de los cuales se
materialicen en el territorio los objetivos especificos de conservacion de un area
protegida.

En cuanto a designacidon o categorias la norma incorpora en el SINAP como dreas
protegidas categorias nacionales y regionales, cuya declaracién corresponde al MAVDT
o al Consejo Directivo de las Corporaciones Auténomas Regionales, sin incluir categorias
de areas protegidas municipales o distritales. También incorpora en el SINAP la reserva
natural de la sociedad civil como categoria de gobernanza privada.

No obstante lo anterior, reconoce que los municipios o distritos, en el marco de las
atribuciones constitucionales de regular los usos del suelo y dictar las normas para la
proteccion del patrimonio ecoldgico del municipio, pueden definir suelos de proteccion,
en el marco del ordenamiento territorial. Asi mismo el CONPES prevé como accién
estratégica a implementar la creacién legal de categorias de areas protegidas para los
municipios o distritos.

Aunque lo anterior generd mucha controversia en su momento, queda claro que el
hecho de no ser incorporadas en el Sistema Nacional de Areas Protegidas, no puede
desconocer o invalidar juridicamente las decisiones tomadas por los Concejos
Municipales o distritales, en el marco de las atribuciones constitucionales citadas.

La competencia referida como soporte del marco politico y reglamentario del SINAP es
el Decreto Ley 2811 de 1974, Ley 99 de 1993 y la Ley 165 de 1994, de alli que la norma
no cree categorias, cuya atribucion a mi juicio es exclusiva del legislador, sino que
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reglamente algunas de las hasta entonces figuras de proteccién contenidas en el Cédigo
de Recursos Naturales Renovables y del Ambiente y la Ley 99 de 1993. De igual
reglamenta el Sistema de Areas Protegidas referido en el Convenio de Diversidad
Bioldgica.

En cuanto a competencias relativas a declaracion, administracion y manejo de estas
areas protegidas, y particularmente en cuanto a la aprobacidon de los planes de manejo,
el decreto consolida las sefialadas al Ministerio de Ambiente, a la Unidad Administrativa
Especial del Sistema de Parques Nacionales Naturales UAESPNN y a las Corporaciones
Autonomas Regionales en cabeza de sus Consejos Directivos.

En cuanto al instrumento de ordenamiento y manejo, la norma reglamentaria sefala
que las areas protegidas, deben contar un Plan de Manejo, define su temporalidad y
contenido. EI CONPES prevé la necesidad de contar una guia para la construccién de
estos instrumentos, la cual apenas serd lanzada pronto en el marco de los productos
obtenidos con la implementacién del proyecto GEF para la Consolidacién del SINAP.

Los efectos juridicos de esta reglamentarios consistente en incluir dentro de las
determinante ambientales del ordenamiento territorial, las d4reas nacionales vy
regionales designadas bajo las categorias publicas sefialadas en la norma, sustentar las
restriccion a los usos y actividades que se derivan de la categorias respectiva, un efecto
especifico de hacer exigible la licencia ambiental con un instrumento de evaluacién y
autorizacion previa al desarrollo de proyectos, obras o actividades en las areas
protegidas.

Este efecto se materializd el mismo afio con el ajuste que hace el Gobierno Nacional a

la norma de licenciamiento ambiental. La expedicion del Decreto 2820 de 2010,
incluye dentro de los proyectos que requieren tramitar una licencia ambiental ante el
MAVDT o antes las Corporaciones Auténomas Regionales: Los proyectos, obras o
actividades a realizarse al interior de las areas protegidas publicas de que trata el
Decreto 2372 del 1° de julio de 2010, siempre y cuando: El uso sea permitido de acuerdo
a la categoria de manejo respectiva, impliquen la construccidn de infraestructura en las
zonas de uso sostenible y general de uso publico, o se trate de proyectos de
agroindustria, a excepcidn de las unidades habitacionales, siempre que su desarrollo sea
compatible con los usos definidos.
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Figura 5. Linea de tiempo periodo 2011 — 2021. Fuente: Elaboracién propia

En el ano expide el Congreso de la Republica la Ley 1382, por medio de la cual pretende
modificar el Cédigo de Minas. Esta norma, declarada inexequible por la Corte
Constitucional un afio después por falta de consulta previa con Sentencia C - 366 de
2011, habia incluido dentro de las areas excluibles de la actividad minera, los humedales
designados dentro de la lista de importancia internacional de la Convencién Ramsar.
Sefala la norma que estas zonas para producir estos efectos, deberian ser delimitadas
geograficamente por la autoridad ambiental, con base en estudios técnicos, sociales y
ambientales.

La inexequibilidad de esta norma legal produciria efectos dos anos después del fallo, de
alli que la decision del Gobierno Nacional sea la de incluir dentro de la propuesta de
articulado de la Ley del Plan Nacional de Desarrollo sometida a consideracién del
Congreso, varios articulos que pretendian la permanencia en el ordenamiento juridico
de la prohibicién de realizar actividades mineras en ecosistemas y dreas consideradas
como estratégicas.

Asi se expidié la Ley 1450 de 2011, cuyo enfoque fue prohibir y restringir el desarrollo
de ciertas actividades en ecosistemas de paramos y humedales, ordenando su
delimitacion a escala 1:25.000, con base en estudios técnicos, econémicos, sociales y
ambientales adoptados por el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial.
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Para el caso de los humedales, esta delimitacion definiria el area en la cual el efecto
juridico esperado era que se podrian restringir parcial o totalmente las actividades
agropecuarias, de exploracién de alto impacto y explotaciéon de hidrocarburos vy
minerales. En todo caso, definia que en los humedales designados dentro de la lista de
importancia internacional de la convencién RAMSAR no se podrian adelantar dichas
actividades, es decir, actividades agropecuarias, de exploracion de alto impacto y
explotacién de hidrocarburos y minerales. Por todos es conocido que dentro de las
actividades agropecuarias la pesca, es una que tradicionalmente se realiza en ciénagas
y humedales, designados por nuestro pais como integrantes de la Lista RAMSAR.

Para la realizacidon de los estudios técnicos, econdmicos, sociales y ambientales el
Gobierno Nacional reglamentaria los criterios y procedimientos.

Como si no tuvieran relacién alguna, altiempo que el articulo 202 ordena la delimitacién
de los humedales, con base en estudios técnicos, econdmicos, sociales y ambientales,
el articulo 206 define que corresponde a las autoridades ambientales, incluidas las de
los grandes centros urbanos, efectuar, el acotamiento de la faja paralela a los cuerpos
de agua a que se refiere el literal d) del articulo 83 del Decreto-ley 2811 de 1974 y el
area de proteccién o conservacién aferente, para lo cual deberdn realizar los estudios
correspondientes, conforme a los criterios que defina el Gobierno Nacional.

Es asi que la norma en materia de competencias asigna al Gobierno Nacional la
definicion de los criterios y procedimientos para los estudios técnicos, econdmicos,
sociales y ambientales que deben sustentar la delimitacién de los humedales y la
restriccion total o parcial de actividades, al tiempo que aquellos estudios que se
requieran para el acotamiento de las rondas hidricas.

Al MAVDT le corresponde la delimitacidon de estos ecosistemas de paramos y humedales
y la adopcion de estudios, asi como la definicion de criterios y directrices para
zonificacién y ordenamiento, tarea que debia ser asumida por las autoridades
ambientales, una vez delimitados.

No obstante, a estas se asigna también el acotamiento de la ronda hidrica que
comprende: 1) la faja paralela a los cuerpos de agua a que se refiere el literal d) del
articulo 83 del Decreto-Ley 2811 de 1974 y 2) el area de proteccién o conservacién
aferente

La disposicion legal no prevé un instrumento de planeacién y ordenamiento particular
para delimitar, zonificar y ordenar los humedales, no obstante el Ministerio no ha dejado
expresamente sin efectos las resoluciones 157 y 196, por lo que podria sefialarse que
este seria el Plan de Manejo alli referenciado.
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Este mismo afio el Congreso de la Republica expide la Ley 1454, conocida como la Ley
Organica de Ordenamiento Territorial. Con ella se dictan las normas para la organizacién
politico administrativa del territorio, se establecen los principios rectores del
ordenamiento y las competencias en esta materia entre la Nacion, las entidades
territoriales y las areas metropolitanas.

En materia de distribucion de competencias, el articulo 29 de la Ley contempla dentro
del dmbito de la nacional por considerarlos asuntos de interés nacional, las dreas de
parques nacionales y dreas protegidas. Esto guarda coherencia con la distribucion
funcional hecha por la Ley 99 de 1993 y reglamentada en el Decreto 1076 de 2015, que
incluye dentro del Sistema Nacional de Areas Protegidas areas protegidas declaradas
por la Nacién, a través del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y las
Corporaciones Autéonomas Regionales y las de Desarrollo Sostenible. Vale la pena
reiterar que estas Corporaciones aunque son oOrganos auténomos y tienen una
jurisdiccion territorial, han sido definidos como entidades del orden nacional.

No obstante lo anterior la potestad constitucional de formular y adoptar los planes de
ordenamiento del territorio y en su interior, establecer los suelos de proteccién por
razones de conservacion, asi como el deber de velar por la proteccién del patrimonio
ecolégico, siguen estando en el resorte del municipio.

Este tipo de asuntos juridicos de competencias, entre otros, deberdn atenderse al
momento de incorporar el ambito de gestidon municipal o distrital en el Sistema Nacional
de Areas Protegidas.

En el afio 2011 el Concejo de Bogotd D.C., adopta el Acuerdo 457 de 2011, que a
diferencia de lo ocurrido con los 12 Parques Ecolégicos Distritales de Humedales
existentes hasta al fecha, que fueron creados como decision de un Plan de
Ordenamiento Territorial, pero si, en uso de sus atribuciones constitucionales de regular
los usos del suelo y dictar las normas para proteger el patrimonio ecolégico del distrito,
es decir, lo dispuesto por el Articulo 313 de la Constitucién Politica, declara el area
inundable "El Salitre" ubicada al interior del parque el Salitre, bajo la categoria de
parque ecoldgico Distrital de humedal.

En materia de delimitacion adopta provisionalmente la definida por la Secretaria
Distrital de Ambiente, pero de manera particular y aunque seguramente confundido por
lo sefalado precisamente por la Ley 1450 de 2011, seiiala que la delimitacién definitiva
serd la que haga el recientemente reorganizado Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible o Parques Nacionales Naturales de Colombia.

Aunque no se refiere al instrumento de planeacion y ordenamiento de estas areas, que
conforme con el Plan de Ordenamiento Territorial es un plan de manejo, si define que
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las competencias en materia de zonificaciéon, ordenamiento y determinaciéon del
régimen de usos estd a cargo de la Administracion Distrital.

Este mismo afio, Alcalde Mayor de Bogota D.C., expide el Decreto 022 de 2011, con
el cual crea el Consejo Consultivo de Ambiente, con el objeto servir de instancia para
estudiar, conceptuar, discutir, apoyar y hacer recomendaciones para la toma de
decisiones sobre la politica ambiental en el Distrito Capital, especialmente en materia
de humedales y planes de Manejo y ordenacién de cuencas. Este Consejo del cual hacen
parte 13 entidades distritales y por lo menos 9 delegados de sistemas, mesas o espacios
de participacién ciudadana, la red de humedales y las cuencas existentes en la ciudad,
tiene dentro de sus funciones “Construir conceptos y documentos relacionados con la
gestién publica ambiental, con énfasis en lo relacionado con cuencas, quebradas y
humedales”.

Se crea también una mesa de trabajo de Humedales, ala cual se asignan como funciones
“recomendar las directrices para el desarrollo de los procesos de articulacién,
implementacidn, seguimiento, evaluacidn y actualizacién de los instrumentos de politica
y gestiéon de humedales del Distrito Capital” y “Elaborar conceptos relacionados con los
procesos de manejo y resolucién de conflictos ambientales que se presenten a propdsito
de la gestién de humedal del Distrito Capital, haciendo seguimiento a la oportuna y
adecuada implementacién de los planes de manejo ambiental de cada humedal”.

Este decreto estuvo vigente hasta el afio 2014. Mas adelante analizaremos los ajustes
realizados a esta instancia en el marco de lo dispuesto por el Decreto 81.

No obstante este mismo afio se expide el Decreto 575 de 2011, con el cual se
modifica organizacion y conformacion de las comisiones ambientales locales que habian
sido creadas en el afio 2007. Estas Comisiones previstas para cada una de las localidades
del Distrito Capital se reglamenta como la instancia de coordinacién que articulara las
acciones de los actores estratégicos de la localidad hacia el fortalecimiento de la gestién
ambiental local, bajo el principio de sostenibilidad, buscando el mejoramiento de las
condiciones ambientales y, por lo tanto, el mejoramiento de la calidad de vida de los
habitantes.

Dentro de sus funciones se resaltan: Fomentar la participacién ciudadana para
estimular la corresponsabilidad de los diferentes actores estratégicos locales con los
recursos naturales y el ambiente; fortalecer y operativizar las estrategias de educacion
ambiental en la localidad; apoyar la formulacion e implementacion de politicas publicas
distritales que incorporen o tengan injerencia en componentes ambientales de la
localidad, entre otras.
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Estas comisiones estdn compuestas por entidades del distrito, representacién de las
Juntas Administradoras Locales, del Consejo de Planeacidn Local, de la Academia de la
localidad, de la Junta de Accién Comunal y cinco representantes de las organizaciones
ambientales reconocidas por la Secretaria Distrital de Ambiente.

Aunque el afio 2012 aunque no estuvo marcado por instrumentos juridicos que
pudieran considerarse especificos para los humedales, el Congreso de la Republica

expidio la Ley 1523, por la cual se adopta la Politica Nacional de Gestidn del Riesgo de
Desastres y se establece el Sistema Nacional. Esta norma reconoce la gestién del riesgo
como un “proceso social orientado a la formulacién, ejecucién, seguimiento vy
evaluacién de politicas, estrategias, planes, programas, regulaciones, instrumentos,
medidas y acciones permanentes para el conocimiento y la reduccién del riesgo y para
el manejo de desastres, con el propdsito explicito de contribuir a la seguridad, el
bienestar, la calidad de vida de las personas y al desarrollo sostenible”.

Su importancia para la conservacién y particularmente recuperacion de los humedales
radica en que la gestion del riesgo no sélo es entendida ya como la prevencién, atencién,
recuperaciéon de desastres y el manejo de emergencias, sino la reduccién de los riesgos,
una de las contribuciones de la naturaleza especialmente reconocidas a los ecosistemas
de humedal. Este tipo de gestidn del riesgo es reconocido igualmente por la norma como
una politica de desarrollo que asegura, no solamente los derechos e intereses colectivos,
sino mejora la calidad de vida de las poblaciones y asegura una planificacion del
desarrollo seguro. La materializacion de estos postulados legales tiene lugar entre otros,
en la forma como en los procesos de ordenamiento territorial se adopten las decisiones.

En el afio 2013 el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, adopta la Politica
Nacional de Gestion Integrada de la Biodiversidad y los Servicios

Ecosistémicos, que tiene por objetivo “Promover la Gestidon Integral de la
Biodiversidad y sus Servicios Ecosistémicos, de manera que se mantenga y mejore la
resiliencia de los sistemas socio-ecolégicos, a escalas nacional, regional, local y
transfronteriza, considerando escenarios de cambio y a través de la accion conjunta,
coordinada y concertada del Estado, el sector productivo y la sociedad civil”. (MADS
(2013). Politica Nacional de Gestién Integrada de la Biodiversidad y los Servicios
Ecosistémicos. www.minambiente.gov.co. Recuperado el 15, enero, 2021)

Esta politica que orienta la gestion de la biodiversidad considerando los escenarios de
cambio y comprende los ecosistemas como sistemas socio-ecolégicos, contempla 7 ejes
tematicos:

I. Biodiversidad, conservacidn y cuidado de la naturaleza
Il. Biodiversidad, gobernanza y creacién de valor publico
. Biodiversidad, desarrollo econdmico y calidad de vida
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IV. Biodiversidad, gestion del conocimiento tecnologia e informacion
V. Biodiversidad, gestion del riesgo y suministro de servicios Ecosistémicos
VI. Biodiversidad, corresponsabilidad y compromisos globales

El primero de ellos se orienta a identificar e implementar procesos de estructuraciéon
ecoldgica del territorio a escalas nacional, regional y local vinculando los procesos de:

+ Consolidacién del Sistema Nacional de Areas Protegidas (Sinap);

* Ordenacion y zonificacién ambiental de las reservas forestales protectoras
nacionales;

* Priorizacién de la conservacién de los ecosistemas de paramos y humedales, dentro
de los cuales se define como meta 1'186.343 has de ecosistemas de paramo vy
humedales delimitados a escala adecuada.

* Ordenacion de bosques naturales;

¢ Otras acciones de conservacion in situ,

Esta vinculacién busca orientar el ordenamiento territorial y mantener la resiliencia de
los sistemas socioecolégicos, asi como el suministro de servicios ecosistémicos.

El afo 2013 el Distrito Capital se ve frente a la discusidn de una propuesta de ajuste del
Plan de Ordenamiento Territorial. Mucho se discutié si era una revisién o un ajuste
estructural, discusidon que termind con la no aprobacion de la propuesta por el Concejo
Distrital. No obstante, y haciendo uso del articulo 26 ya referido de la Ley 388 de 1997,
el Alcalde expide el Decreto 364 de 2013, por el cual se modifican excepcionalmente
las normas urbanisticas del Plan de Ordenamiento Territorial de Bogotd D. C., adoptado
mediante Decreto Distrital 619 de 2000, revisado por el Decreto Distrital 469 de 2003 y
compilado por el Decreto Distrital 190 de 2004.

Aunque esta norma fue suspendida en el afio 2014 y posteriormente declarada nula, es
decir, dejé de formar parte del ordenamiento juridico por cuanto el Alcalde no tenia
competencia para su expedicion, estuvo vigente durante algunos meses, razén por la
cual seincluye en esta linea de tiempo. Se reitera aqui que la facultad de regular los usos
del suelo esta asignada por la Constitucion a los Concejos.

El enfoque de esta norma en relacién con los humedales sigue siendo el de Areas
protegidas, no obstante complementa la estructura ecoldgica principal, con humedales
aun no declarados como dreas protegidas, las cuales considerada areas de especial
importancia ecoldgica, utilizando el término contenido en el articulo 79 de la
Constitucion Politica y atribuido a los humedales por la Corte Constitucional en
Sentencia T 666 de 2002. También reconoce los humedales como parte del Sistema
Hidrico y crea un nuevo Sistema del cual forman parte denominado Sistema de drenaje
pluvial sostenible.
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Estas designaciones o categorias, tales como Estructura Ecoldgica principal, Sistema
Distrital de Areas Protegidas, Parque Ecolégico Distrital de Humedal, Areas de especial
importancia ecoldgica, Sistema de drenaje pluvial sostenible son definidas en la norma,
modificando con ello lo dispuesto por el Plan de Ordenamiento Territorial anterior.

Dentro de las principales modificaciones se resaltan una nueva definicién de Estructura
ecolégica principal como “el sistema de areas con valores ambientales presentes en el
espacio construido y no construido que interconectadas dan sustento a los procesos y
las funciones ecoldgicas esenciales y a la oferta de servicios ambientales y ecosistémicos
(actuales y futuros) para el soporte de la biodiversidad y del desarrollo socio econédmico
y cultural de las poblaciones en el territorio. Esta estructura se configura a partir de la
integracion de las areas de origen natural y antrépico, las cuales mantienen una oferta
ambiental significativa para los habitantes de la ciudad y la region”.

Como componentes de esta estructura se definen: 1. las dreas del Sistema Distrital de
Areas Protegidas, que incluye areas nacionales y regionales, asi como las areas
protegidas distritales. Dentro de las primeras incluye dos dreas que han sido declaradas
bajo categorias que no fueron incluidas como dareas protegidas en la regulacion del
Sistema Nacional, es el caso de Reserva Forestal Regional Productora del Norte de
Bogotd D. C., "Thomas Van der Hammen" y la Reserva Forestal Protectora Productora
de la Cuenca Alta del Rio Bogota. 2. Areas de especial importancia ecoldgica. 3.
Elementos conectores complementarios.

En materia de delimitacion el decreto referido amplia 6 Parques Ecoldgicos Distritales
de Humedal, cuya categoria define de manera similar a los sefialado por el Decreto 2372
de 2010 reglamentario del SINAP, como distritos de conservacion de suelos, dejando
claro que el estado de conservacién de las areas, leido desde los atributos de la
biodiversidad exigidos para la categoria, muestra niveles de transformacion
considerables. También incluye dentro de los Parques Ecoldgicos Distritales de
Humedal, el Salitre, ya declarado por el Concejo mediante Acuerdo 457 de 2011 y crea
uno adicional conformado por los Humedales Tunjo y la Isla.

En materia de competencias este decreto distinguié con mayor claridad de la contenida
en el Decreto 062, las competencias entre la Secretaria Distrital de Ambiente y la EAAB.
Es asi como a la Secretaria le compete: la planificacién, administraciéon y monitoreo de
los Parques Ecolégicos Distritales de Humedal y una vez los Parques Ecolégicos
Distritales de Humedal sean recuperados, debera asumir su manejo integral. También
le competen aprobar estudios de delimitacién de elementos del sistema hidrico.

No obstante lo anterior, llama la atencién la disposicion contenida en el articulo 47,

paragrafo 2 que sefala que sera la entidad que se designe, la que deberd encargarse de
mantener, recuperar y conservar los humedales, lo que a mi juicio deja entrever la
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intencién de asignar para el efecto una entidad nueva o distinta a la Secretaria o a la
EAAB.

A pesar de que hasta el momento la funcidn asociada a la declaracion de areas
protegidas en el Distrito Capital ha sido ejercida por el Concejo o en todo caso derivada
de la atribucién constitucional de regular los usos del suelo y dictar las normas para la
proteccion del patrimonio ecolédgico del distrito, y no en ejercicio delas funciones
ambientales atribuidas por la Ley 99 de 1993, este decreto adopta otra postura. Asigna
a la Secretaria la funcion de declarar nuevas areas protegidas, lo que a mi juicio
desconoce lo dispuesto por el articulo 313 de la Carta que asigna al Concejo la tarea de
regular los usos del suelo y la proteccidon del patrimonio ecoldgico y no atiende a los
principios definidos por la Ley 99 de 1993 para el ejercicio de funciones ambientales por
las entidades territoriales.

Por su parte a la EAAB le asigna la tarea de realizar los estudios hidraulicos de los
humedales, y en conjunto con la Secretaria Distrital de Ambiente, adelantar los
proyectos para la recuperacion hidrogeomorfolégica de los Parques Ecoldgicos
Distritales de Humedal.

A la Secretaria Distrital de Planeacidn le asigna el deber de incorporar en la cartografia
oficial las precisiones cartograficas, rectificaciones o modificaciones a la delimitacion de
los elementos del sistema hidrico, incluyendo los humedales, localizados en suelo
urbano, con base en los estudios aprobados por la Secretaria Distrital de Ambiente.

En lo que tiene que ver con el instrumento de planeacion y ordenamiento de los Parques
Ecolégicos Distritales de Humedal, define que este sera un Plan de Manejo Ambiental,
formulado y adoptado por la Secretaria Distrital de Ambiente.

Los efectos juridicos de esta norma, aunque solo se dieron durante unos meses, se
derivaban de las decisiones de ordenamiento territorial y la consecuentes restricciones
y regulacidn de usos y actividades en el territorio del Distrito Capital.

El 28 de Marzo de 2014, el Consejo de Estado procede a decir un recurso de apelacién
interpuesto a la Sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca,
dentro de varias acciones populares interpuestas en defensa del derecho colectivos en
torno al rio Bogot3, las cuales fueron acumuladas en su tramite. Esta Sentencia del

Rio Bogota, reconocida por la cantidad de érdenes impartidas y el llamado reiterado
a la coordinacion interinstitucional, contiene la decisidén 4.27. mediante la cual ordena
al Distrito Capital y a la Corporacién Autdonoma Regional de Cundinamarca — CAR que en
el término perentorio e improrrogable de tres (3) anos contados a partir de la ejecutoria
de la sentencia:
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e |dentifiquen, inventarien y delimiten todos y cada uno de los humedales y zonas de
amortiguacion de crecientes en su respectiva jurisdiccion

e Adopten las medidas necesarias para el restablecimiento de su estructura y funcién
como ecosistemas

e Propendan por su aprovechamiento y uso sostenible.

El Concejo Distrital expide el Acuerdo 577 de 2014, por medio del cual declara e
incorpora bajo las categorias de Parques Ecoldgicos Distritales de humedal, dos areas:
los humedales de ribera “Tunjo" y “La Isla”, areas que se declaraban mediante el Decreto
364 suspendido provisionalmente y declarado nulo con posterioridad.

Se adoptan las delimitaciones propuestas por la Secretaria Distrital de Ambiente,
aunque para el caso del Tunjo se aclara que esta sera preliminar facultando a la
Secretaria a definirla de manera definitiva en el Plan de Manejo Ambiental, con base en
estudios hidraulicos presentados por la EAAB vy la informacion de riesgos del IDIGER.

En materia de competencias el Acuerdo define de manera general que la recuperacion,
restauracién, preservacion, proteccion, mantenimiento y administracién de estos
Parques estara a cargo de la Administracidn Distrital.

El Alcalde expide el Decreto 81 de 2014, por medio del cual deroga el decreto 022
de 2011 que cred el Consejo Consultivo de Ambiente y crea el Consejo nuevamente,
como instancia consultiva con un objeto ya no de conceptuar pero si estudiar, discutir,
apoyar y hacer recomendaciones para la toma de decisiones en el marco de las politicas
y estrategias ambientales del Distrito Capital, en general, sin referirse especialmente
como lo hacia el Decreto 022 a humedales y planes de Manejo y ordenacidén de cuencas.

Este Consejo del cual hacen parte ya no 13 sino 10 entidades distritales, vincula a un
representante del sector productivo y otro de la Academia, 7 delegados de
organizaciones ambientales, uno de las comunidades campesinas, uno de las
comunidades étnicas, y uno de los miembros no institucionales de las Comisiones
Ambientales Locales, ajustando sus funciones. Se crean también varias mesas de
trabajo, entre ellas una mesa de Humedales, ajustando de manera general las funciones
de las mismas.

Los integrantes de este Consejo fueron modificados por el Decreto 365 de 2019,
precisando la participacion de las organizaciones sociales de los cerros y cuencas, al lado
de representantes de las mesas de trabajo creadas en el marco del mismo Consejo. Se
mantiene las representaciones de comunidades étnicas y campesinas, y se elimina la
participaciéon de un delegado de los miembros no institucionales de las Comisiones
Ambientales Locales. Atendiendo a que este fue el Unico aspecto modificado, no
haremos referencia este decreto mas adelante.
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En el afio 2015 se encuentra el Gobierno Nacional y el Congreso de la Republica ante el
trdmite de una nueva Ley que adopte el igualmente nuevo Plan Nacional de Desarrollo
2014 - 2018y es asi que se aprueba la Ley 1753 de 2015. Esta norma modifica varias
de las disposiciones contenidas en la Ley 1450 de 2011, pero mantiene el enfoque de
esta, es decir, de prohibiciéon y restriccidon de actividades en ecosistemas de paramos y
humedales.

Después de largas discusiones técnicas y juridicas sobre la delimitacion de ecosistemas
y particularmente de los paramos, proceso para el cual la norma contemplaba la escala
y la necesidad de estudios técnicos, sociales, econdmicos y ambientales, sin dar mayor
desarrollo, esta norma distingue en dos articulos el tratamiento a la delimitacién de
paramos y lo relativo a la proteccidon de humedales.

Respecto de estos ultimos el articulo 172 ya no dispone la delimitacion, con base en
estudios, como lo planteaba la 1450, sino que sefiala que el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible (MADS) con el aporte de los institutos de investigacion adscritos o
vinculados, determinara la cartografia de los humedales, con base en la cual se podrédn
restringir parcial o totalmente el desarrollo de ciertas actividades. Esta norma no utiliza
una designacion o categoria particular para estos ecosistemas. No obstante si plantea
que en las areas designadas dentro de la lista de importancia internacional de la
Convencion RAMSAR, “no se podran adelantar las actividades agropecuarias de alto
impacto ambiental ni de exploracidn y explotacién de hidrocarburos y de minerales”.

En materia de competencias la Ley sefiala que las autoridades ambientales podran
restringir parcial o totalmente, el desarrollo de actividades agropecuarias de alto
impacto, de exploracion y explotacion minera y de hidrocarburos, con base en estudios
técnicos, econémicos, sociales y ambientales y al MADS le corresponde: Determinar la
cartografia y definir los lineamientos para que las autoridades ambiental puedan
restringir estas actividades.

En cuanto a instrumento de planeacién y ordenamiento de estos ecosistemas la norma
no refiere uno en particular. Los efectos juridicos de darse cumplimiento a lo alli
dispuesto, sera la eventual prohibicidn y restriccidon de actividades agropecuarias de alto
impacto, hidrocarburos y mineria en los humedales en particular, designados o no en la
Lista RAMSAR.

Otra norma declarada nula y expulsada del ordenamiento juridico pero que estuvo
vigente un periodo fue el Decreto 565 de 2017, razén por la cual se incluye en esta
linea de tiempo. Este decreto suspendido desde el 2018 y dejado sin efectos juridicos
posteriormente, modificé la Politica Distrital de Humedales. La modificacién consistid
en cambiar la definicidon de recreacidn pasiva contenida en la Politica, que vale la pena
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sefialar, fue incorporada en primera instancia por el Decreto 619 de 2001 y aunque
modificada por el Decreto 469 de 2003, habia sido acogida también por el decreto 062
de 2006, la cual contemplaba solo senderos peatonales, y no senderos para bicicletas.

Conforme lo disponia la Ley 1450 de 2011, pero seis aifos después, el Gobierno Nacional
expide el Decreto 2245 de 2017, por medio del cual define los criterios para el
acotamiento de las rondas hidricas y areas de conservacion aferente, en ese marco y al
afo siguiente el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible adopta mediante

Resolucidon 957 de 2018, la Guia técnica para el acotamiento de rondas hidricas y
areas de conservacion aferente.

Estas normas son un instrumento relevante para la gestién de las rondas y
particularmente se ocupa también de aquellas asociadas a ecosistemas |énticos, es
decir, resulta aplicable a los ecosistemas de humedal. Sin embargo, su enfoque es ese,
el de ecosistemas, y ademas de no guardar relacién directa con las denominaciones,
categorias o conceptos utilizados por el Distrito desde 1960, tales como ronda hidraulica
y zona de manejo y preservacién ambiental, implica un reto el hecho de que su
implementacién no entre en contravia con escenarios ya de por si complejos de
delimitacion de los humedales declarados como areas protegidas distritales.

Ya en afio 2018, el Alcalde expide el Decreto 323 de 2018, por medio del cual
modifica los articulos 4 y 30 del Decreto Distrital 062 de 2006, en lo relacionado
particularmente con los principios que orientan las intervenciones en los Parques
Ecolégicos de Humedal y los cerramientos. La modificacidn se orienta a que tales
cerramientos no resulten obligatorios, sino que en cada caso se evalle su conveniencia
técnica. El analisis técnico y social de esta disposicidn resulta interesante en relacién
con algunas consideraciones expresadas en las entrevistas y conversaciones sostenidas
en el marco de la Misién, en las cual se expresa que los cerramientos alejan a la
ciudadania de los humedales e impiden esa relacidn sociedad naturaleza que pueden
potencializar las dreas protegidas en ambientes urbanos.

Meses después pero ese mismo afio, el Gobierno Nacional expide el Decreto 1468 de

2018, por medio cual designa para ser incorporado en la lista RAMSAR, el Complejo de
Humedales de Bogota. Vale la pena sefalar que de los 15 humedales a la fecha
declarados como Parque Ecoldgico Distrital de Humedales, 11 fueron incluidos en la
delimitacion del complejo. Especial

El enfoque de este decreto es por tanto impulsar un reconocimiento internacional de
un complejo de humedales considerados ecosistemas estratégicos, ya no sdlo para la
ciudad o para el pais, sino con una relevancia internacional significativa. Nociones como
sistema, red y complejo, ameritan una revisidn técnica pues a mi juicio orientan una
gestiodn integradora que va mas alld de la gestidn de cada uno de los sitios.

59



Mision de Humedales Componente juridico
R daci Constanza Atuesta Cepeda
gcomendaciones para Contrato SDA — CPS - 20202481

una gestion integral Producto final

Vale la pena recordar que una de las obligaciones adquiridas por el pais ante la
convencion, es constituir “reservas naturales” en los humedales, incluidos o no en la
lista. Para este caso concreto los 11 humedales que fueron delimitados como parte del
complejo, habian sido declarados con anterioridad como areas protegidas por el
Ordenamiento Territorial de la ciudad bajo la categoria de Parques Ecolégico Distrital
de Humedal y ahora cuentan también con el reconocimiento internacional.

La competencia que se aduce como sustento de este decreto es precisamente la Ley
que aprueba la Convencion, es decir, la Ley 357 de 1997. La expedicién de este decreto
suma un actor institucional directamente involucrado en la gestion del complejo
RAMSAR. Me refiero al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, que ademds de
ser el punto focal técnico del pais ante la Convencién y el competente por tanto para
comunicar a esta los limites, el plan de manejo, entre otras atribuciones, tiene a su cargo
la emisién de conceptos previos en procesos de licenciamiento ambiental.

Es asi como el articulo 2.2.2.3.2.4. del Decreto 1076 de 2015, al referirse a los
ecosistemas de especial importancia ecoldgica, establece que cuando los proyectos a
que se refieren los articulos 2.2.2.3.2.2 y 2.2.2.3.2.3. del citado decreto, pretendan
intervenir humedales incluidos en la lista de humedales de importancia internacional
(RAMSAR), paramos o manglares, la autoridad ambiental competente, sea el ANLA, la
CAR respectiva o las autoridades de los grandes centros urbanos, deberan solicitar
concepto previo al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, sobre la
conservacion y el uso sostenible de dichos ecosistemas.

El decreto de designacién del complejo RAMSAR senala a su vez que la Autoridad
Ambiental, estara encargada de expedir y cumplir el Plan de Manejo Ambiental, como
instrumento del complejo, el cual debe tomar como base los planes de manejo de los
humedales.

Los efectos juridicos de este decreto y de la designacién misma, se derivan de someter
el complejo a las consideraciones contenidas en la Convencidn para los sitios que hacen
parte de la lista. Adicionalmente y ya a nivel local, aplica en el complejo la prohibicién
de agricultura de alto impacto, mineria e hidrocarburos y como ya se sefiald la exigencia
de concepto previo del MADS en los procesos de licenciamiento para proyectos
licenciables que pretendan adelantarse en el complejo RAMSAR.

El Distrito por su parte, expide el Decreto 552 de 2018, por medio del cual adopta el
Marco Regulatorio del Aprovechamiento Econdmico del Espacio Publico en el Distrito
Capital de Bogotd. Este marco, considera las areas protegidas como parte del espacio
publico, no obstante, como se ha reconocido por el ordenamiento juridico del Distrito,
existen aun bienes inmuebles de propiedad privada ubicados en la zona de manejo y

60



Mision de Humedales Componente juridico
Constanza Atuesta Cepeda

Recomer.lFIa(_:iones para Contrato SDA — CPS - 20202481
una gestion integral Producto final

preservacién ambiental que hace parte de la unidad ecolégica delimitada y declarada
como darea protegida.

Durante el aiio 2019, la Secretaria Distrital de Ambiente, expide dos resoluciones por
medio de las cuales adopta los Planes de Manejo de dos de los tres humedales creados
por el Concejo Distrital mediante acuerdos 487 de 2011 y 577 de 2014, quedando
solamente pendiente la adopcion de el plan de manejo del Parque Ecoldgico Distrital de
Humedal la Isla, el cual se encuentra en proceso de formulacion, segun lo reporta la
Secretaria Distrital de Ambiente.

Parque Ecoldgico Distrital de Humedal Adopcion de Planes de Manejo
El Salitre Res. No. 01656 — 2019
El Tunjo Res. No. 03561 — 2019
Fuente: SDA

El Decreto 552 de 2018 mencionado anteriormente, tiene un desarrollo posterior a
través de una entidad administrativa, la Defensoria del Espacio Publico, que
recientemente publicé la Resolucion 361 de 2020. Esta resolucién incluye dentro de
las areas protegidas consideradas como espacio publico, como actividades permitidas,
la realizacion de agricultura urbana y periurbana agroecoldgica. Esta disposicion
requiere un especial estudio, a la luz de la prohibicion expresa contenida en el Decreto
190 de 2004, en relacion con los usos agricolas y pecuarios al interior de los Parques
Ecoldgicos Distritales de Humedal.

Recientemente, el Gobierno Nacional expide el Decreto 1232 de 2020, por medio
del cual modifica la reglamentacidon relacionada con la planeaciéon del ordenamiento
territorial. Este decreto, si bien no plantea una regulacién particular para la gestién de
los humedales, sus disposiciones inciden directamente en el ordenamiento territorial,
gue ha sido la atribucién constitucional que ha dado origen a la creacién de las areas
protegidas bajo la categoria de Parque Ecoldgico Distrital de Humedal.

Este decreto plantea, que los Planes de Ordenamiento Territorial, no podran oponerse
a la ejecuciéon de proyectos, obras o actividades considerados por la Ley, como de
utilidad publica e interés social y cuya ejecucién corresponda a la Nacidn.

La norma contempla que los municipios o Distritos deberdn ser informados del
proyecto, obra o actividad de utilidad publica e interés social por la autoridad
correspondiente; y el interesado en el proyecto debera suministrar la informacion sobre
el mismo, con el fin de que sea incorporada en el proceso de formulacién, concertacién,
adopcidn, revision y ajuste del instrumento de ordenamiento territorial.

Finalmente sefiala en este punto el decreto, que estos proyectos, obras o actividades,
gue vale la pena reiterar, son considerados por la Ley, como de utilidad publica e interés
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social y cuya ejecucién corresponda a la Nacidn, sdlo estardn sujetos a la previa
expedicion de la respectiva licencia o del correspondiente instrumento administrativo
de manejo y control ambiental por parte de la autoridad ambiental correspondiente, si
a ello hubiere lugar.

Las implicaciones de esta norma deben ser analizadas a la luz del proceso de ajuste del
Plan de Ordenamiento Territorial en el que se encuentra la ciudad, y particular atencion
requerird en las disposiciones relativas a la estructura ecoldgica principal. No obstante,
vale la pena recordar en este punto, que la preservacién y manejo de los recursos
naturales renovables ha sido calificada también por el Cédigo de los Recursos Naturales
Renovables y del Medio Ambiente, como de utilidad publica e interés social.

El afio anterior el Concejo de Bogotd, mediante el Acuerdo 790 de 2020 declaré la
emergencia climdtica en la ciudad. Este acuerdo reconoce esta emergencia como un
asunto prioritario de gestion publica y define los lineamientos para la adaptacion,
mitigacion y resiliencia frente al cambio climatico.

El enfoque de esta norma es sin duda el cambio climatico, sin embargo sus disposiciones
hacen referencia también a las areas Protegidas, al sistema hidrico y a los
socioecosistemas, concepto acufiado por la Politica Nacional de Gestidn Integrada de la
Biodiversidad y los Servicios Ecosistémicos.

Aunque el acuerdo no entra de hacer delimitacién alguna, si hace referencia a las
designaciones o categorias, tales como la Estructura Ecoldgica principal, el Sistema
Distrital de Areas Protegidas, las Areas ambientalmente estratégicas, el Sistema de
drenaje pluvial sostenible y el Sistema urbano de drenaje sostenible.

El sustento de la expedicién de este acuerdo refiere las competencias atribuidas por el
articulo 313 numeral 9 de la Constitucidn Politica y la Ley 99 de 1993, entre otras. El
Acuerdo contiene mandatos, competencias o funciones asignadas a las entidades del
distrito, dentro de los cuales, vale la pena resaltar los relacionados con las
denominaciones o categorias enunciadas anteriormente.

Corresponde al Distrito Capital, es decir, incluyéndose el mismo Concejo dentro de
mandato:

e Formular un Plan Marco para la Gestién del Sistema Distrital de Areas Protegidas
y la Estructura Ecoldgica Principal en Bogotd y una estrategia de restauracion
ecolodgica y reforestacion masiva.

e Formular y avanzar en su implementacion, los planes de recuperacion de la
conectividad ecoldgica entre humedales, rios, quebradas, reservas ambientales y
parques, con especial atencién a la poblacion y territorios mas vulnerables y con
mayor riesgo frente a la crisis climatica en la media luna del sur de Bogot3, en las
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localidades de Ciudad Bolivar, Usme, Sumapaz, San Cristébal, Tunjuelito, Kennedy y
Bosa.

e Actualizar, en coordinacién con los demas municipios pertenecientes a la Region, el
Plan Regional Integral de Cambio Climatico de Bogota-Cundinamarca (PRICC).

e Construir el Plan Regional de Proteccion del Agua y la Adaptaciéon al Cambio
Climatico, de forma armonizada con el plan de accién de crisis climatica.

Asi mismo sefiala que el Gobierno Distrital: Formulara y ajustard los planes de manejo
de areas protegidas y demds areas ambientales estratégicas que asi lo requieran, de
acuerdo con sus respectivas vigencias, con sostenibilidad financiera, presupuestal,
capacidad institucional y social, para la restauracién ambiental y la adaptacién vy
mitigacion del cambio climatico.

A la Secretaria Distrital de Ambiente y la Secretaria Distrital de Habitat, en coordinacién
con la EAAB y el Consejo de Gestidon del Riesgo y Cambio Climatico le corresponde:
Coordinar la formulacién y posterior adopcion de una politica institucional de
restauracion ecoldgica participativa de los cuerpos de agua.

Aunque estos mandatos se enfocan en instrumentos de planeacién como politicas,
planes y estrategias, el reto sera su articulacion e implementacion efectiva. En materia
de consolidacién del Sistema de Areas Protegidas del Distrito Capital, estos
instrumentos tienen el potencial de contribuir en la gestion integral de estas areas.

Vale la pena sefialar que los efectos juridicos de este Acuerdo, se derivan de su caracter
vinculante en el cumplimiento de mandatos, cuyo seguimiento corresponde, ademas de
los organismos de control de la gestidn distrital, al Panel Distrital de Cambio climatico
gue crea el mismo acuerdo como espacio consultivo del Concejo de Bogotd, conformado
por miembros de la academia, las organizaciones ambientales, rurales, los gremios
econdémicos, y la ciudadania.

Finalizamos esta linea de tiempo con la modificaciéon constitucional hecha por el
Congreso de la Republica del Articulo 325 de la Carta Politica, definiendo condiciones
para la creacién de la Regiéon Metropolitana de Bogotd, mediante la aprobacién del

Acto Legislativo 2 de 2020. La forma como se consolide esta regidon y
particularmente la integraciéon de la gestién en torno a la gestion ambiental, los
humedales y en particular a las areas protegidas resultard de interesante, aunque el
Acto Legislativo haya dejado a salvo el régimen de financiacién de la CAR y el de los
municipios que componen su jurisdiccion.

La Constitucion prevé una Ley Orgdnica que sefiale el procedimiento y las condiciones
para esta y el grado de autonomia que tendra la regién. No obstante resulta de
particular interés estar atento a la citada Ley, pues lo que si sefala la norma
constitucional es que “en su jurisdiccion las decisiones de la region Metropolitana
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tendran superior jerarquia sobre las del Distrito, las de los municipios que se asocien y
las del departamento de Cundinamarca, en lo relacionado con los temas objeto de su
competencia”.

Sintesis conclusiva

Esta linea de tiempo nos permite hacer un recorrido histdrico por la gestidon de los
humedales urbanos del Distrito Capital, a partir del ordenamiento juridico y las politicas
con las cuales los seres humanos hemos pretendido regularlos.

Aunque revisamos normas y politicas nacionales, asi como fallos judiciales, es
importante resaltar que el Distrito capital, a través del Concejo, asi como el Alcalde
Mayor y las entidades administrativas, han hecho uso de las atribuciones
constitucionales y legales que sustentan sus decisiones en torno a regular los usos del
suelo, dictar las normas para la proteccién del patrimonio ecolégico y ha ejercido al
mismo tiempo las funciones ambientales asignadas a su vez, en el marco del Sistema
Nacional Ambiental.

Como se observa la linea de tiempo muestra cuatro periodos en la configuracion del
ordenamiento juridico asociado a la gestién de los Humedales, tanto a nivel nacional
como a nivel distrital. Antes de 1990 las normas aplicables, principalmente nacionales,
no consideraban los ecosistemas de humedal como objeto de regulacién especifica. Su
gestion estaba asociada a la gestion de las aguas, como recurso natural y su regulacién
arranco por la definicién de su propiedad, asi como su uso y aprovechamiento.

En la década de los anos noventa, con la creacion del Sistema Nacional Ambiental, la
regulacién vigente a nivel nacional sigue siendo la reglamentacion del Cédigo de
Recursos Naturales, donde es precisamente el enfoque convencional asociado a la
regulacién de cada recurso natural vy particularmente del agua, el que continla
primando. No obstante, el pais adopta el Convenio de Diversidad Bioldgica, a partir del
cual el enfoque convencional de manejo de recursos naturales, comienza a reorientarse
hacia la comprensidn de su interaccidn con el entorno y con los seres humanos, lo que
al final de la década vendria acogiéndose por la COP5 como Enfoque Ecosistémico
(Andrade Pérez, Angela (Ed.). 2007. Aplicacién del Enfoque Ecosistémico en
Latinoamérica. CEM - UICN. Bogotd, Colombia.).

La segunda parte de esta década estd marcada en el escenario nacional por la ocurrencia
del fendmeno del nifio (1197 —1998) y la aprobacién de la Convencién RAMSAR (suscrita
en 1971) que introduce el concepto de humedal, con una definicién bastante amplia que
hasta la fecha, no ha sido ajustada o desarrollada atendiendo al contexto del pais.

Durante esa misma década, pero en sus inicios el Distrito introduce el concepto de
humedal y comienza a plantear regulaciones particulares para las lagunas, reconociendo
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la figura de las rondas y zonas de manejo y preservacién ambiental. Su enfoque alli fue
avanzar en su delimitacién y constituir en los humedales reservas ambientales. Vale la
pena resaltar que estas decisiones estuvieron motivadas por un movimiento social
importante que se conformd por la defensa de los humedales y que a nivel nacional
impulso la ratificacion de la Convencién RAMSAR.

El Distrito avanza en las normas que sustentan la estructura ecoldgica principal y su
Sistema Distrital de Areas Protegidas. Frente a esto la Nacidn, a pesar de la suscripcién
del Convenio de Diversidad Bioldgica, aun no establecia las normas que orienten su
implementacidn en el pais.

Esta década termina con unos fallos trascendentales para consolidar el ordenamiento
juridico de los humedales, al ser calificados por la Corte Constitucional como areas de
especial importancia ecoldgica y por tanto, sujetas de proteccién constitucional especial
a la luz del articulo 79, como parte de las riquezas naturales del Estado que es su
obligacion proteger, al tiempo que ratifica su naturaleza juridica de bienes de uso
publico.

La década comprendida entre el afio 2000 y el 2010 en el nivel nacional se adopta la
Politica Nacional de Humedales Interiores, enfocando su gestién hacia la consolidacion
como bienes de uso publico, para lo cual resulta estratégico avanzar en su delimitacion
y deslinde. Para eso el Ministerio expide varias reglamentaciones que orientan el
proceso de delimitacion a partir de criterios biofisicos y la planeacién del manejo
ambiental de estos ecosistemas, que comienzan a catalogarse como estratégicos. No
obstante en esta década fue visible una falta de claridad en los roles y funciones del
Ministerio y de las demds autoridades ambientales frente a la delimitacién de los
humedales.

Por su parte el Distrito en esta década, reconoce los humedales urbanos como parte de
la estructura ecoldgica principal definida en el Plan de Ordenamiento Territorial y los
designa a su vez como dareas protegidas bajo la categoria de Parque Ecoldgico Distrital,
parte de un Sistema Distrital, todo el cual disefia y desarrolla a partir de sus atribuciones
constitucionales directas, en ausencia de reglamentacion nacional aplicable. No
obstante las competencias para su manejo e intervencidn reconocen un papel
importante a la EAAB, al DAMA y a Planeacion Distrital.

Estas decisiones distritales obtienen un respaldo judicial importante con un nuevo fallo
judicial, que en el marco de una accién popular interpuesta por una Junta de Accién
Comunal contra el mismo Distrito por la realizacién de obras dentro del Humedal
Cérdoba, el Consejo de Estado privilegia la funcidn de preservacidn y restauracion de
estas dreas protegidas, sobre las actividades de recreacion.

65



Mision de Humedales Componente juridico
R daci Constanza Atuesta Cepeda
gcomendaciones para Contrato SDA — CPS - 20202481

una gestion integral Producto final

En esta década el Distrito avanza en la construccién, mediante un proceso participativo,
de su propia politica de humedales, cuyo objetivo principal y marcado enfoque es
consolidarlos como una red de areas naturales protegidas, y mostrando coherencia con
el fallo mencionado, hace expresa la decision de que en estas areas se privilegie la
preservacion y la restauracion, sobre las actividades asociadas al uso y particularmente
a la recreacion.

Este tipo de manifestaciones tiene su origen precisamente en las distintas posturas
asumidas por la administracion distrital frente al tipo de recreacién que debe permitirse
en estas dreas protegidas. Este punto suscitd desacuerdos, no solamente entre las
administraciones distritales en esta década, sino de parte de las organizaciones sociales
que trabajan por su defensa.

Y es que en el afio 2001 la decision administrativa se orientd a que en estas dreas
protegidas sélo serian permitidas actividades de recreacion pasiva, excluyendo en este
concepto obras duras, senderos para bicicletas y luminarias. Posteriormente, en el afio
2003 la administracion distrital cambia esta decisién para incluir dentro del concepto de
recreacion pasiva y permitir, con ciertas condiciones y en determinadas ubicaciones, los
senderos para bicicletas y las obras duras asociadas a la recreacién, asi como la
iluminacidén. En el afio 2006 y luego en el afio 2007, resultado de la construccién de la
Politica Distrital de Humedales la administracién modifica nuevamente esa decisién para
volver a la regulacion vigente en el afio 2001. Estos desacuerdos aun sin resolverse,
resurgieron en la década 2010 -2020.

En esta década 2000 — 2010, comienza lo que a mi juicio es una superposicion de
enfoques técnicos de manejo, con consecuencias juridicas en la delimitacion de las
areas, la naturaleza juridica de los bienes que forman parte de ellas y las regulacién de
usos y actividades a las que se someten. A pesar de que se enfatiza en la delimitacion y
manejo de los humedales como areas naturales protegidas, se introducen conceptos de
delimitacion y manejo que como ecosistemas estratégicos, en los cuales hay una
prevalencia de los componentes biofisicos sobre los socioecondmicos. Se delimitan
como areas protegidas y se planea su manejo como ecosistemas estratégicos,
arrancando su planeacion con diferencias sustanciales en la delimitacion.

Esta década estuvo marcada también en el nivel distrital por una falta de claridad en la
distribucién de funciones y competencias institucionales para la delimitacién y el
manejo de los humedales. La responsabilidad de la administracién y manejo de estas
areas protegidas distritales tiene multiples manifestaciones en las funciones atribuidas
a las entidades distritales, particularmente a la EAAB y al DAMA, posteriormente
reemplazado por la SDA. Esta falta de claridad en el arreglo institucional para la
conservacion de los humedales es otro asunto que suscita confusidn y trasciende esta
década sin resolverse.
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La década del 2010 a 2020 que estuvo precedida y antecedida de dos fendmenos de la
nifia (2007-2008 y 2010), en el nivel nacional el pais avanza en la definiciéon de tres
politicas fundamentales. La Politica de Gestidn Integrada del Recurso Hidrico, el CONPES
3680 para la consolidacién del Sistema Nacional de Areas protegidas y la Politica de
Gestion Integrada de la Biodiversidad y sus Servicios Ecosistémicos. Al mismo tiempo en
el Congreso de la Republica se promulgan dos leyes que aprueban Planes Nacionales de
Desarrollo y que contienen disposiciones especificas para los humedales.

Podriamos resumir que el enfoque de este marco juridico y de politica nacional estd
orientado inicialmente hacia la delimitacion de los humedales. Desde las politicas esta
estrategia se considera pertinente para avanzar en su conservacion.

Desde el marco legal la delimitaciéon, con base en estudios técnicos, sociales,
ambientales y econdmicos, es la base para que las autoridades ambientales puedan
restringir en su interior, total o parcialmente la realizacidon de actividades mineras, de
hidrocarburos y agropecuarias, pero centralizando la competencia de la delimitacion en
el Ministerio de Ambiente.

No obstante lo anterior en la segunda parte de la década este enfoque hacia la
delimitacion se matiza y se habla, ya no de delimitar los humedales sino de generar la
cartografia oficial que sirva de base para que las autoridades ambientales puedan
restringir dichas actividades.

Sin un vinculo claramente establecido con lo anterior, el ordenamiento juridico nacional
también avanzd en las directrices, criterios y guia para acotar la faja paralela a los
cuerpos de agua de que trata el articulo 83 del Cddigo de Recursos Naturales
Renovables, utilizando los conceptos de rondas hidricas y areas de conservaciéon
aferente, no consistentes ni en su denominacion ni en su desarrollo con las utilizadas
desde dos décadas atras a nivel distrital.

En esta década y luego de 16 anos, se define el marco normativo y de politica nacional
para las dreas protegidas, distintas al Sistema de Parques Nacionales Naturales. Este
marco normativo no reglamenta dentro del SINAP las dreas protegidas municipales o
distritales, aunque si reconoce las atribuciones constitucionales de los municipios de
regular los usos del suelo, proteger su patrimonio ecoldgico y para ello definir los suelos
de proteccion en sus planes de ordenamiento territorial.

Desde el marco politico se reconoce la ausencia de categorias de dreas protegidas
estandarizadas para los municipios y distritos y la reserva legal que rige su creacién.
Establece ademas dos disposiciones importantes, la primera que las areas protegidas
deben tener un plan de manejo basado en sus objetivos especificos de conservacién,
cuya vigencia inicialmente es de cinco afios, y la segunda que los proyectos, obras o
actividades permitidas en las areas que impliquen construccidon de infraestructura,
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requeriran previamente la evaluacidon de su impacto ambiental y la obtencion de Ila
licencia ambiental.

En esta década el Distrito por su parte avanzo en la incorporacion de tres humedales
mas al Sistema Distrital de Areas Protegidas bajo la categoria de Parque Ecoldgico
Distrital de Humedal. Al mismo se enfrentd a dos intentos de ajuste de su Plan de
Ordenamiento Territorial con enfoques muy distintos en lo que tiene que ver con la
estructura ecoldgica principal, pero tocando directamente las definiciones, categorias,
regulaciones, competencias y general la gestidon de los humedales. El primero de ellos
declarado nulo por falta de competencia del Alcalde para adoptarlo y el segundo no
aprobado por el Concejo Distrital.

En materia de competencias institucionales, el Distrito intenta con el POT anulado, dar
claridad frente al rol de administrador de estas areas protegidas, lo que sin duda es muy
necesario, sin embargo, adopta también una postura en relacidn con la declaracién de
estas dreas por parte de una entidad distrital, contrariando a mi juicio la competencia
constitucionalmente asignada al Concejo Distrital.

Igualmente se revive en este periodo la discusiéon de la década anterior en relacidon con
el tipo de recreacidn permitida en estas areas naturales protegidas, al intentar en el afio
2017 modificar la Politica Distrital de Humedales para cambiar de nuevo la decisién de
la administracién, volviendo a la decision tomada en el 2003 y asi permitir la realizacién
de obras duras y senderos para bicicletas. Esta decision fue objeto de control judicial
motivado por las organizaciones sociales y anulada por falta de participacidon para
modificar una politica, que fue precisamente el resultado de un amplio proceso
participativo.

Esta década también esta marcada por un acuerdo entre la Nacién y el Distrito Capital
en cabeza de su Alcalde, de designar estos humedales a la lista de humedales de
importancia internacional de la Convencion RAMSAR. Se designa por tanto, mediante
decreto el complejo conformado por 11 de los 15 parques ecolégicos distritales de
humedal, cumpliendo con una de las acciones planteadas desde el afio 2007 en la
Politica Distrital de Humedales.

Finaliza la década en el escenario distrital con la declaratoria de emergencia ecoldgica
realizada por el Concejo de la ciudad, que impone varios mandatos al Distrito en su
integridad y al Gobierno distrital en particular, varios de ellos enfocados en la estructura
ecoldgica principal, en las dreas protegidas y en los humedales. Asi mismo con una
reforma constitucional que define de manera muy general las condiciones para la
creacién de la Regidon Metropolitana de Bogotd, cuyas decisiones tendran superior
jerarquia sobre las del Distrito y demas entidades territoriales, en los asuntos de su
competencia y sujeta a la autonomia que le defina una Ley Organica que deberd
someterse nuevamente a aprobacion del Congreso y en la cual el tratamiento de las
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competencias ambientales y en general de los asuntos ambientales puede ser una
oportunidad para la aumentar la efectividad en la gestién a través de marcos de
verdadera integracion regional adecuados.

Con estas decisiones trascendentales arranca a su vez el Distrito una nueva década 2020
— 2030, en la cual revisara su Plan de Ordenamiento Territorial y con ello el eje central
del ordenamiento juridico distrital de los humedales, lo cual constituye una oportunidad
para superar las barreras identificadas en este analisis juridico.

ii. 8 Barreras para la gestion integral desde la perspectiva juridica

La identificacion de barreras en la gestidon integral de los humedales desde una
perspectiva juridica, es el resultado del estudio analitico que antecede este capitulo, que
incluyé 75 instrumentos normativos nacionales y distritales dispuestos en la linea de
tiempo desde 1873 hasta el 2021 que han orientado la relacién de la sociedad con los
humedales, especialmente aquellos ubicados en el territorio de Bogota, D.C. El analisis
consistié en revisar el enfoque particular que orienta su gestidn, los criterios o
elementos para su delimitacién, reconocimiento o designacién y los efectos juridicos
gue de esto se desprende, el instrumento de ordenamiento y manejo utilizado para su
gestidn y las competencias de las entidades publicas en esa materia.

Como pudo constatarse Bogota D.C., ha sido pionero en la generacidn de instrumentos
normativos de distinta indole encaminados a conservar los humedales la ciudad. Incluso
fue una de las primeras ciudades del pais en declarar los humedales reservas
ambientales y establecer juridicamente un Sistema Distrital de Areas Protegidas
compuesto mayoritariamente por humedales delimitados para su proteccién. Lo
anterior ha estado acompanado de la distribucién de competencias en este sentido a las
entidades distritales de distintos sectores y drdenes, la construccién de instrumentos de
planificacion y ordenamiento y la generacidn de instancias o esquemas de participacion
para vincular a las comunidades en la gestién de estas areas.

No obstante lo anterior, en la actualidad la gestiéon de los humedales en Bogota D.C.
enfrenta algunas limitaciones que impiden integrar de manera adecuada y consistente
los esfuerzos institucionales y sociales para su conservacion y armonizar las decisiones
gue se plasman en los instrumentos de planificacidon y ordenamiento en torno a la visidon
construida colectivamente y plasmada en la Politica Distrital de Humedales: convertir
estos ecosistemas en una red de dareas naturales protegidas. El siguiente grafico
presenta las barreras identificadas desde la perspectiva juridica:
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1. Deficiente alineacion de enfoques (juridicos, técnicos y conceptuales) que
direccionan la gestion de los humedales en el Distrito Capital.

Al menos diez enfoques técnicos, conceptuales y juridicos se superponen para
direccionar la gestion de los humedales en el Distrito Capital. De acuerdo con la Politica
Distrital de Humedales el enfoque que podriamos reconocer como prevalente es el de
ser considerados, eso si algunos de ellos como parte del Sistema Distrital de Areas
Protegidas (Red de areas naturales protegidas). No obstante lo anterior, los humedales
también son considerados como bienes de uso publico, parte del espacio publico, parte
del sistema hidrico y del sistema de drenaje de la ciudad, delimitados y manejados como
ecosistemas estratégicos y recientemente orientados desde la delimitacion de las
rondas hidricas y areas de conservacion aferente.
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Multiciplicidad de enfoques sin armonizacion

Criterios de
delimitacién

Designaciones o
categorias

Efectos juridicos

Enfoques identificados para orientar la gestidn de los Humedales en Bogot3, D.C.

Cada uno de estos enfoques tiene regulaciones que contemplan objetivos, criterios de
delimitacion, designaciones o categorias, competencias, instrumentos y efectos
juridicos distintos y su armonizaciéon es un gran reto, que de no lograrse compromete la
gestidn de las instituciones, genera confusién en la sociedad y menoscaba la confianza
de las comunidades en las intervenciones del Estado.

2. Insuficiencia en la definicidn de los elementos esenciales de un area protegida en
el caso de las areas protegidas distritales

El convenio de Diversidad Bioldgica adoptado por la Ley 165 de 1994, define area
protegida como: “drea definida geogrdficamente que haya sido designada o regulada y
administrada a fin de alcanzar objetivos especificos de conservacion”.

De esta definicion se extraen algunos elementos esenciales: 1. Definicidon geografica:
Tiene que ver con su delimitacion espacial. 2. Designacién: Hace referencia a la
declaracion en el marco de las competencias asignadas a las autoridades publicas y a la
destinacion voluntaria en nuestro caso de propietarios privados, mediante particulares
categorias de manejo (tipos de dreas protegidas). 3. Regulacion: Se refiere a la definicién
de actividades y usos permitidos. 4. Gestidn: Exige acciones de manejo.

Todos estos elementos confluyen en un quinto elemento que es su proposito, la razén
de ser de un area protegida. Se define geograficamente, se designa, se regula, se
gestiona para: 5. Alcanzar unos especificos especificos de conservacion. Los objetivos de

71

AR



Mision de Humedales Componente juridico
Constanza Atuesta Cepeda

Recomendaciones para Contrato SDA — CPS - 20202481

una gestion integral Producto final

conservacion son por tanto determinantes de la delimitacion, la designacidon o
categorizacion, la regulacién y su manejo o gestion.

El Distrito si bien es pionero en la decisién de conformar su Sistema Distrital de Areas
Protegidas, casi veinte afios después de la declaracidon de la mayoria de sus areas
protegidas, éstas aun carecen de algunos de los elementos esenciales de las areas
protegidas y particularmente aquel que determina la correcta definicion y
funcionamiento de los demads: los objetivos especificos de conservacidn. Esta carencia
repercute ademads en el ejercicio del rol de administrador de las dreas protegidas,
encargado de planear y ejecutar, en correspondencia con los objetivos, el manejo del
area.

Los elementos esenciales de las dreas protegidas se construyen a partir de acuerdos
entre los actores sociales e institucionales que participan en la toma de decisiones en
torno a la conservacion de un territorio. En este proceso orientado a nivel nacional en
una ruta para la declaratoria de areas protegidas adoptada por el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible en el afio 2015 mediante la resolucién 1125, los
objetivos especificos de conservacién determinan los otros elementos del area, su
delimitacion, su designacidn, su categorizacién regulacién y manejo. Una vez declaradas
las areas protegidas por las autoridades a quienes la ley les ha asignado esa atribucién,
las mismas se convierten el determinantes ambientales para el proceso de
ordenamiento territorial que lideran los municipios y distritos por disposicién
constitucional. Es asi como el ordenamiento territorial es un punto de llegada de las
areas protegidas, que constituyen a su vez una de las condiciones que determinan las
decisiones de ordenamiento.

Por el contrario, las decisiones de crear y declarar las areas protegidas distritales se han
tomado mayoritariamente como oportunidades presentadas en el marco del proceso
de ordenamiento territorial. Precisamente la atribucidn constitucional en esta materia,
al lado del deber de velar por la conservacion del patrimonio ecolégico del municipio
son los fundamentos juridicos para crear este tipo de areas. Sin embargo, estas son
decisiones politicas que no han estado acompafiadas de la aplicacidn del rigor técnico y
cientifico y del consenso social e intersectorial que garanticen las bases de una correcta
planificacion y una buena gobernanza en estas areas.

El distrito adolece de una ruta que oriente la creacién y realinderacidon de las areas
protegidas distritales y garantice por tanto que las nuevas areas nazcan con una
definicidon clara de sus elementos esenciales para sustentar los procesos de planificacidon
y manejo posteriores. De alli que se cuestione la funcionalidad de sus limites, su
regulaciéon y la categorizacion, entre otros aspectos. Frente a este Ultimo punto todas
las 15 dareas de humedal han sido declaradas bajo la misma categoria denominada
Parque Ecolégico de Distrital de Humedal, que conforme su definicion es “el drea de alto
valor escénico y/o biolégico que, por ello, tanto como por sus condiciones de localizacion
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y accesibilidad, se destina a la preservacion, restauracion y aprovechamiento sostenible
de sus elementos biofisicos para educacion ambiental y recreacion pasiva.”. Las otras
categorias creadas por el Concejo, denominadas Santuario Distrital de Fauna y Flora y
Area Forestal Distrital no han sido utilizadas para estos ecosistemas, seguramente
porque la primera exige un excepcional estado de conservacion de los elementos
naturales y los destina a una estricta preservacion, no obstante también admite usos
asociados a la recreacién pasiva, y la segunda sirve a objetivos principalmente asociados
al mantenimiento o recuperacién de vegetacidn nativa protectora.

La carencia de objetivos especificos de conservacién repercute en el proceso conocido
como planificacién y manejo, que esta orientado a definir el ordenamiento y las acciones
estratégicas que deben ser llevadas a cabo para alcanzar los objetivos especificos de
conservacién definidos para el drea protegida, los cuales se consignan en el instrumento
denominado Plan de Manejo.

Si bien de los 15 Parques Ecoldgicos Distritales, 14 cuentan con Plan de Manejo
Ambiental, estos fueron construidos siguiendo las directrices para delimitar y construir
los planes de manejo de humedales, que no han sido delimitados y declarados como
areas protegidas y algunos de ellos tienen mds de diez afios de formulados. El marco
conceptual bajo el cual deben ser planificadas y manejadas adaptativamente las areas
protegidas como sistemas socioecoldgicos, convierte este proceso en un ciclo que
incorpora el monitoreo y la evaluacién periddica de la efectividad de su manejo. Los
arreglos o esquemas de gobernanza particulares para cada area protegida deben ser
quienes pongan en marcha este ciclo favoreciendo asi la buena gobernanza de las areas
protegidas. El desconocimiento de este marco conceptual en la planificacion y manejo
de las areas protegidas distritales es una de las limitante para su gestion integral, que
tiene como origen a su vez la carencia de elementos esenciales como los objetivos
especificos de conservacion.

3. Deficiente reconocimiento de las sinergias que exige la planificacion y gestion de
las areas protegidas distritales como parte de un Sistema Distrital de areas
protegidas, de un complejo y de la estructura ecoldgica principal.

Las areas protegidas distritales y no sélo los Parques Ecoldgicos Distritales de Humedal,
forman parte de un Sistema Distrital de Areas Protegidas. Este a su vez hace parte de la
estructura ecoldgica principal definida para la ciudad. Sin embargo al revisar la
planificacion de estas areas, contenida en los planes de manejo, asi como su gestidn, se
hecha de menos la visidn integradora y sinérgica entre las areas protegidas, la
integracion de otros componentes del Sistema como los actores sociales e
institucionales, asi como las estrategias que a partir de la estructura ecolégica principal
garanticen la funcionalidad de las dreas protegidas.
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Sistema Reglonal de Areas
Protegidas

Estructura Ecoldgica Principal

Sistema Distrital de
Areas Protegidas

Area Protegida

Visién integradora de escalas de gestién

Al mismo tiempo, a pesar de su reconocimiento como sistema por el POT, la Politica
Distrital de Humedales los cataloga como red de areas protegidas, enfatizando de nuevo
en la necesidad profundizar en las relaciones funcionales entre estos sitios. Teniendo
como referencia la definicién de un Sistema de Areas Protegidas existente en la
legislacién colombiana, particularmente en lo que plantea el Decreto 1070 de 2015
sobre el Sistema Nacional de Areas Protegidas, podemos extraer de ella al menos tres
elementos fundamentales para estructurar esta visién, los cuales se ilustran en el
siguiente gréfico.

Componentesde un sistema de dreas protegidas

Instrumentos y

Estrategiasde

gestion que los
articulan

Actores
sociales e
institucionales
-arreglos de
gobernanza

Areas Protegidas

La reciente designacién a la lista RAMSAR del complejo conformado por 11 areas
protegidas, es una nueva oportunidad para encontrar esa perspectiva integradora de
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mayor escala. Lo mismo ocurre con el mandato del Acuerdo de Emergencia Climatica
que exige la construccion de un Plan Marco para la Gestién del Sistema Distrital de Areas
Protegidas y la Estructura Ecoldgica Principal.

4. Deficiente ordenacion de competencias relacionadas con la gestidn de las areas
protegidas Parque Ecolégico Distrital de humedal.

En lo que tiene que ver con las competencias de administracién y manejo de estas areas
protegidas, la dispersién de tareas, la confusion de roles y responsabilidades entre las
autoridades nacionales, regionales y distritales y en este ultimo dmbito, entre la EAAB y
la SDA, no permite una gestion efectiva, concurrente, ordenada y coordinada en estas
areas protegidas. El rol del administrador de estas areas protegidas que en el escenario
nacional tiene a su cargo proponer la delimitacidn, planear el manejo de las areas y el
ejercicio de la autoridad ambiental, en el escenario distrital estda desagregado en
actividades que realizan unas y otras entidades, lo que limita una gestion integral y
genera nuevamente confusién y desconfianza en las comunidades y actores interesados.

El decreto 190 de 2004 contiene unas disposiciones relativas a la asignacion de
competencias en relacién con las dreas que conforman el Sistema Distrital de Areas
Protegidas. No obstante mediante decreto 62 de 2006 se distribuyeron actividades
generando confusiones sobre las competencias, particularmente en lo que tiene que ver
con los Parques Ecolégicos Distritales de Humedal. Posteriormente el Acuerdo 257 de
2006 mediante el cual se realiza la reestructuracién del Distrito distribuyé de nuevo las
competencias, no obstante las disposiciones del Decreto 062 se siguen aplicando. Esta
situacion obedece también a la coexistencia, sin la debida armonizacién de los multiples
objetivos y enfoques que orientan hoy la gestidn integral de los humedales a los que
hicimos en referencia en la primera barrera. En el siguiente cuadro se ilustran los
objetivos que deben cumplir los humedales en al menos 5 enfoques distintos que a su
vez comprometen competencias de entidades de diferente orden:
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MULTIPLES OBJETIVOS QUE ORIENTAN LA GESTION DE LOS HUMEDALES URBANOS
Estructura ecolégica regional. Determinar el modelo de ocupacién territorial, con el fin de asegurar la oferta de bienes y servicios
ambientales atendiendo las potencialidades y limitaciones biofisicas y socioeconémicas del territorio
Parte de: Estructura ecolégica principal. Sostener y conducir la biodiversidad y los procesos ecolégicos esenciales a través del territorio del D.C,
en sus diferentes formas e intensidades de ocupacién, y dotar al mismo de bienes y servicios ambientales para el desarrollo sostenible
PAAlE D D
Dro d plblico
Restaurar y preservar
muestras
representativas de los
ecosistemas propios de | Optimizar los servicios y ) Garantizar el equilibrio
Objetivos: Bogota que prestan valores ambientales | Drenar las aguas lluvias y il N entre densidades
servicios ambientales asociados al ciclo conducir las aguas iz l'os SalE po r poblacionales, actividades
Restaurar y preservar hidrolégico y los residuales R RV OEO0 SN urbanas y condiciones
muestras ecosistemas acudticos e medio ambientales
representativas de los
ecosistemas propios de
Bogota que prestan
servicios ambientales
Actores
Dty A SDA SH - EAAB - SDA SH - AAB - SDA SDA - IDIGER -SPD SG -DEADEP
tomadores de
decisién

Fuente: Elaboracién propia con base Decreto 190 2004

Frente a esta compleja distribucién de competencias y funciones entre las entidades distritales,
la Politica Distrital de Humedales previdé la construccién de una “guia técnico legal de
procedimiento para la toma de decisiones, el seguimiento y control efectivo de las acciones,
programas y proyectos de las entidades publicas y privadas, locales, distritales y regionales
relacionados con los humedales del Distrito Capital”. Parte de los retos que se plantean frente
a la ejecucién de la mencionada Politica es un sistema de seguimiento que permita identificar
los avances en su cumplimiento.

5. Debilidad institucionalidad para el ejercicio de la autoridad ambiental y de la
funcién de administracion y manejo de las areas protegidas, dentro de ellas los
PEDH.

La SDA como entidad distrital, ha sido creada por el Concejo de la ciudad como la
autoridad ambiental encargada de la administraciéon de los recursos naturales y de la
proteccion de los humedales en el perimetro urbano del Distrito Capital y tiene a su
cargo la politica y la administracién en particular de las areas protegidas. Ademas le
corresponde definir los lineamientos para la adecuada gestién ambiental de las demas
entidades distritales.

No obstante lo anterior, el ejercicio de las competencias por parte de entidades como
la EAAB y el IDU entre otras, si bien requiere mecanismos de coordinacion con la SDA,
solo se condiciona a esta a través de permisos, concesiones o autorizaciones
ambientales, que para el caso de las intervenciones en los humedales, resultan
insuficientes para garantizar la prevencién del deterioro. El posicionamiento de la SDA
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dentro de la estructura del Distrito Capital, estando al mismo nivel o incluso por debajo
de otras secretarias o entidades que se consideran de mayor jerarquia, limitan
significativamente la autonomia para el ejercicio de la autoridad ambiental en lo
humedales, frente a dichas entidades.

El arreglo institucional al interior de la SDA exige mejoras que garanticen una
coordinacion efectiva de las funciones que se ejecutan en las dreas protegidas y su rol
de administrador de las mismas. El esquema de administracién exige ajustes para
garantizar el posicionamiento institucional y la participacion efectiva de la sociedad civil
en la gestidn. La Mision pudo visitar algunos de los humedales de la ciudad y sostener
una reunién con el equipo de administradores de las dreas protegidas que ha venido
consolidando y conformando la Secretaria Distrital de Ambiente, con el fin de conocer
el esquema que se ha venido construyendo y que busca, fortalecer la presencia de la
institucion en cada una de las dreas a través de un administrador contratado por la
entidad y coordinado por ella, y la participacion de las comunidades locales a partir de
la vinculacién de un experto local como interprete que trabaja de la mano con el
administrador del area protegida. Este esquema presenta retos importantes que la
misma Secretaria ha ido identificando, pero aun estd lejos de ser considerado el
esquema que se anheld en el disefio de la Politica de Humedales del Distrito.

Alli se planteo como accidn frente a este punto “En el marco de un modelo de gestion
integral, el D.A.M.A. y la E.A.A.B., definirdn e implementardn lineamientos de manejo
para que las instituciones y organizaciones sociales administren los humedales como
Areas Protegidas. La autoridad competente, de acuerdo con las disposiciones
constitucionales (Articulos 58, 79, 355) sobre la participacion de los actores sociales en
la gestion ambiental del territorio y las normas que la desarrollen, creard condiciones de
favorabilidad para que las organizaciones locales accedan de manera directa a la
administracion de estas dreas. Lo anterior, sin perjuicio del dominio publico o de los
derechos legitimamente adquiridos sobre las mismas.”

6. Conflictividad en la propiedad y tenencia de la tierra en los Parques Ecoldgicos
Distritales de Humedal.

La naturaleza juridica de los humedales como bienes de uso publico, con un origen en
el Cdédigo Civil que data de 1873, ha sido ampliamente estudiada por la doctrina y la
jurisprudencia. Sin embargo, la delimitacién del drea calificada como humedal resulta
ser relevante para determinar los alcances de esa naturaleza juridica frente a los
inmuebles que colindan con el cuerpo de agua. En el distrito la definicién del Parque
Ecolégico Distrital de Humedal incluye, el cuerpo de agua, su ronda hidraulica y la
denominada zona de manejo y preservacion ambiental, bajo el concepto de unidad
ecoldgica. El ordenamiento juridico distrital ha reconocido la existencia de derechos de
propiedad privada particularmente sobre esta zona, los cuales sin duda, de existir, se
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encuentran afectados al interés general y sometidos a la funcidn social y ecoldgica de la
propiedad que le es inherente.

Sin embargo el conflicto se suscita en dos sentidos. El primero, si los humedales son
bienes de uso publico y entendemos que parte del humedal es la zona de manejo y
preservacién ambiental, que en el ordenamiento juridico nacional no se reconoce como
tal, no cabria reconocer la existencia de derechos de propiedad privada. El conflicto es
por tanto de la existencia misma del derecho.

El segundo conflicto parte de desconocer el primero, es decir, si se reconoce que la zona
de manejo y preservacién ambiental es una decisidn distrital, como lo son los limites de
las areas protegidas, podria sostenerse como lo hace la politica, la existencia de
propiedad privada a su interior y el conflicto se enfoca entonces en el tipo de limitacion
que tendria que soportar ese derecho, y atendiendo al nivel de tal limitacidn, los
mecanismos de compensacion que cobijen esa carga asumida por el particular.

La Politica de Humedales del Distrito ya planteaba dentro de las acciones en cabeza de
la EAAB y de las autoridades ambientales urbana y regional, adelantar las acciones
juridicas necesarias para hacer posible una gestién de estas areas como de dominio
publico. En un caso u otro, si bien la EAAB ha avanzado en procesos de compra de
inmuebles ubicados en estas zonas, a partir del Acuerdo 386 de 2008 se ordend la
anotacién en los folios de matricula de los bienes aun no adquiridos por la EAAB que
estan en los Parques Ecolégicos Distritales de Humedal. Esta disposicién tiene como
efecto limitar publica y juridicamente el derecho de dominio de bienes inmuebles
urbanos y activa por tanto los conflictos en este materia. De adelantarse esta actuacion
administrativa habria que revisar de manera particular la caducidad o no de las acciones
judiciales que permitirian a los particulares controvertir en esa via dichas actuaciones.

Este conflicto es previsible y mitigable con la definicién de una ruta para la creacién o
ampliacion de dareas protegidas que en el proceso incorpore al andlisis criterios
socioecondmicos que permitan identificar potenciales limitaciones y ademas prevé
mecanismos para gestionarlas.

7. Insuficiente complementariedad en la gestidn de los humedales que si bien no
estan declarados como areas protegidas, si constituyen, dareas de especial
importancia ecoldgica.

Los humedales como ecosistemas existen, sin necesidad de su declaracién, delimitacion
o reconocimiento juridico. Han sido calificados por la Corte Constitucional como parte
de las riquezas naturales de la Nacién y como areas de especial importancia ecolégica,
en las cuales existe un deber especial de proteccién en cabeza del Estado y de los
particulares. No obstante el enfoque de su delimitacion, buscando con ello entre otras
materializar su caracteristica de bienes de uso publico, ha sido una herramienta para
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orientar su conservacion. Para el caso del Distrito Capital, este ha dado un paso mas
adelante, delimitando su unidad ecoldgica y declarandolos como areas protegidas. Sin
embargo, y de acuerdo al inventario que el mismo Distrito consigna en la Politica
Distrital de Humedales, no todos estos ecosistemas han sido cobijados por la estrategia
de areas protegidas.

Lo anterior no exime, tanto la Estado, como a los particulares, de cumplir con su deber
de proteger aquellos ecosistemas no declarados y delimitados como areas protegidas.
No obstante lo anterior la gestion esta significativamente limitada a las areas protegidas,
sin que los humedales no declarados cuenten con estrategias de conservacion y medidas
de manejo.

Recordemos en este punto la finalidad de la orden dada por la Sentencia del Rio Bogotd
en la decisidn 4.27. conforme con la cual el Distrito Capital y a la Corporacién Auténoma
Regional de Cundinamarca — CAR en un término perentorio e improrrogable de tres (3)
afios contados deberian identificar, inventariar y delimitar todos y cada uno de los
humedales y zonas de amortiguacién de crecientes en su respectiva jurisdicciéon, asi
como adopten las medidas necesarias para el restablecimiento de su estructura y
funcién como ecosistemas y propendan por su aprovechamiento y uso sostenible.

8. Inexistencia de instrumentos de evaluacidn integral previa y control de proyectos,
obras o actividades que pueden producir impactos ambientales significativos en
las areas protegidas distritales.

Las areas protegidas se delimitan y designan para alcanzar unos objetivos especificos de
conservacion, de alli que sélo sean permitidas las actividades que no los contrarien o
pongan en riesgo. Asegurarse de que esto se evalle previamente, a través de un estudio
de impacto ambiental es el mecanismo previsto en el ordenamiento juridico. Su
aplicabilidad se extendié del Sistema de Parques Nacionales a las demds areas
protegidas publicas desde el afio 2010 y tiene como propdsito justamente autorizar o
negar previamente la ejecucion de un proyecto, obra o actividad que, siendo permitido,
pueda afectar a las areas protegidas.

Para el resto del territorio nacional, la ley (Ley 99 de 1993) y la reglamentacién ambiental
(Decreto 1076 de 2015), define los proyectos, obras o actividades que deben someterse
como requisito previo a su realizacidn, al tramite y obtencién de la licencia ambiental.
Los proyectos alli considerados no son aquellos precisamente permitidos en los areas
protegidas, de alli que sea necesaria la disposicidon especial que hace exigible este
requisito, no desde el punto de vista del tipo de proyecto, sino en consideracién al lugar
donde se realiza, es decir, un area protegida.

No obstante esta norma sdlo aplica a las dreas protegidas que hacen parte del SINAP, y
no cobija a las areas que hacen parte del Sistema Distrital de Areas Protegidas. Esto
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limita la exigencia de una evaluacion previa para el desarrollo, no solo de las actividades
permitidas, sino de aquellas que puedan causar un efecto sobre los objetivos de
conservacion, mas alld de los permisos, concesiones y autorizaciones que son
requeridos para el uso o aprovechamiento de un recurso natural. Sin embargo el
enfoque ecosistémico aplicable en estas dreas, no hace parte normalmente de las
evaluaciones que se hacen en estos tramites, lo que pone en riesgo los objetivos de
conservacién del drea protegida.

Las barreras hasta ahora identificadas en la gestion de los Parques Ecoldgicos Distritales
de Humedal, traen como consecuencia escenarios de falta de claridad y desconfianza,
entre las comunidades y las instituciones, opuestos a esquemas de buena gobernanza
de las dreas protegidas. Al mismo tiempo las conflictos entre las mismas entidades
distritales y entre los gobiernos del distrito, impiden que la sociedad evidencie como
una decisiéon consistente, congruente y de largo plazo la conservacién de estas areas
protegidas distritales. Esto ha llevado, cada vez con mas frecuencia, a la organizaciones
o actores sociales acudan a escenarios judiciales en los cuales cuestionan las decisiones
del gobierno distrital o de las entidades que a su juicio, ponen en riesgo la proteccion de
estas dareas.

El escenario actual de conflicto entre entidades, gobiernos distritales, organizaciones y
actores sociales en torno a la conservaciéon de los humedales del Distrito exige el
restablecimiento de la confianza, a partir de principios basicos que orienten la discusion
en torno a consensos. En buena medida, retornar a los acuerdos construidos en la
Politica Distrital de Humedales puede ser un buen comienzo.
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V. Recomendaciones de ajustes normativos y actuaciones juridicas para una
gestion integral

Superar algunas de estas barreras requiere ajustes normativos de distintos 6rdenes y en
otros casos actuaciones administrativas coordinadas y consistentes, que recuperen la
confianza de la ciudadania y favorezcan escenarios de buena gobernanza. Acciones
previstas en los aflos 2005 y 2006 por la Politica Distrital de Humedales llevan a concluir
que buena parte de estas limitaciones fueron identificadas en el diagnéstico hecho por
los actores que participaron en su formulacién.

No parece ser coincidencia que la Politica planteara la necesidad de disefiar una Guia
técnico legal para la toma de decisiones que diera claridad sobre las competencias,
construir un modelo de gestidn integral en el que las instituciones y organizaciones
sociales administrardn los humedales como areas protegidas, disefiar medios e
instrumentos técnicos de evaluaciéon ambiental de las intervenciones a realizar en estas
areas, definir mecanismos para estructurar las compensaciones por pérdidas, avanzar
en disposiciones en materia de tenencia que le apunten al dominio publico, y ajustar el
Sistema Distrital de Areas Protegidas a las normas superiores.

El Sistema Distrital aun no hace parte del Sistema Nacional de Areas Protegidas, sin
embargo, la politica publica que orienta la consolidacidn de este Ultimo se encuentra en
trdmite de aprobacion ante el Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social CONPES,
y en su texto y plan de accidon contempla ampliar el sistema en sus ambitos de gestién
incorporando el nivel municipal o distrital, para la cual resulta oportuno alistar la gestion
de las dreas distritales para su incorporacidon armonica al SINAP.

A si mismo el Concejo de Bogota en el afio 2020 mediante al Acuerdo 790 declaré la
emergencia climatica en la ciudad y la reconocié como un asunto prioritario de la gestién
publica, definiendo unos lineamientos para la adaptacion, mitigacion y resiliencia frente
al cambio climatico. Este contexto preocupante para todo el planeta, constituye una
oportunidad para la ciudad.

Varias de las disposiciones del acuerdo de emergencia climdatica y de los instrumentos
alli contemplados pueden ser el marco que requiere la administracion distrital para
proponer al Concejo y adoptar paralelamente las decisiones y ajustes que se requieren
la superar las barreras identificadas por la misién, en la gestién integral de los
humedales. Especial relevancia tienen en este propdsito los mandatos dado por el
concejo al gobierno distrital de:

e Formular un Plan Marco para la Gestion del Sistema Distrital de Areas Protegidas y

la Estructura Ecoldgica Principal en Bogotd y una estrategia de restauracion
ecoldgica y reforestacion masiva.
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e Formular y avanzar en su implementacién, los planes de recuperacion de la
conectividad ecoldgica entre humedales, rios, quebradas, reservas ambientales y
parques, con especial atencién a la poblacién y territorios mds vulnerables y con
mayor riesgo frente a la crisis climatica en la media luna del sur de Bogota, en las
localidades de Ciudad Bolivar, Usme, Sumapaz, San Cristébal, Tunjuelito, Kennedy y
Bosa.

e Construir el Plan Regional de Protecciéon del Agua y la Adaptacion al Cambio
Climatico, de forma armonizada con el plan de accidn de crisis climatica.

e Formular y ajustar los planes de manejo de areas protegidas y demds &areas
ambientales estratégicas que asi lo requieran, de acuerdo con sus respectivas
vigencias, con sostenibilidad financiera, presupuestal, capacidad institucional y
social, para la restauracion ambiental y la adaptacion y mitigacién del cambio
climatico.

e Coordinar la formulacién y posterior adopcién de una politica institucional de
restauracion ecolégica participativa de los cuerpos de agua.

El plan Marco para la Gestién del Sistema Distrital de Areas Protegidas y la Estructura
Ecoldgica Principal en Bogotd puede ser aprovechado como un un instrumento para
planear el disefio y/o puesta en marcha de las recomendaciones aqui propuestas.

Al mismo tiempo, el Distrito participa en la construccion de la Ley Organica que definira
las condiciones y autonomia de la Regidon Metropolitana de Bogota, una oportunidad
para avanzar en mecanismo de integracidon regional, especialmente aquellos
relacionados con la gestidn ambiental y particularmente con las dreas protegidas.

Las recomendaciones construidas se organizan en doce temas que se ilustran de manera
resumida en el siguiente grafico. No obstante como se vera en su desarrollo, algunas de
ellas fueron encaminadas en las propuestas de fichas elaboradas para el proceso de
revision del Plan de Ordenamiento Territorial y otras se incorporaron en la caja de
herramientas de la mision o en el portafolio de intervenciones.
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Propuesta de ajustes normativos y actuaciones administrativas
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Recomendaciones de ajustes normativas o actuaciones Administrativas
i. 11 recomendaciones juridicas para una gestion integral de los humedales
Recomendacion 1. Mandato de enfoque prevalente

Barrera a superar

La Politica Distrital de Humedales que ha sido definida como un acuerdo publico visiones
al cual concurrieron diversos actores sociales e institucionales comprometidos con la
conservacién de los humedales, plantea dentro de su visién convertir los humedales en
una red de dreas naturales protegidas. Esta consideracion y enfoque deberia determinar
cualquier planificacidn y las acciones a desarrollar al interior de estas areas por parte de
las entidades que intervienen en ellas en razén de sus funciones y competencias.

Cada uno de estos enfoques tiene regulaciones que contemplan objetivos, criterios de
delimitacion, designaciones o categorias, competencias, instrumentos y efectos
juridicos distintos. Condicionar su aplicacién al cumplimiento de lo previsto en la Politica
Distrital de Humedales, es decir, a convertir estas areas en areas naturales protegidas,
es determinante para alcanzar los propdsitos especificos de conservacién que plantean
para cada sitio y a consolidar un sistema que igualmente tiene sus propios objetivos.

Es asi como cualquier intervencidn en estas areas protegidas con el propdsito de darle
manejo al sistema de drenaje, de dotar de espacio publico, de reivindicar el uso publico
de los bienes, de gestionar el sistema hidrico y sus elementos, dentro de ellos las zonas
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de ronda y areas de conservacion aferentes, debe estar orientada no sélo a prevenir
cualquier efecto negativo sobre el humedal, sino a cumplir sus objetivos especificos de
conservacion. Asumir esto como un enfoque prevalente en la gestion de los humedales
permitiria condicionar juridicamente las otras intervenciones. Esto deberia recogerse en
un mandato normativo de enfoque prevalente e implica una derogatoria de lo dispuesto
en el Decreto 062 de 2006 y un complemento del Acuerdo 248 del mismo afio expedido
por el Concejo de la ciudad, para orientar su cumplimiento a todas la entidades
distritales que tienen funciones y competencias en estas areas.

Para avanzar en este sentido las areas protegidas deben estar listas, a partir de la
definicién clara de sus elementos esenciales, de alli que exista una relacién
condicionante entre la correcta implementacion de un mandato normativo de enfoque
prevalente, con la ejecucion de la recomendacién 5.

El mandato de asumir este enfoque prevalente, al lado de la ordenacién de
competencias y el disefio y puesta en marcha de los instrumentos propuestos en las
herramientas 10 y 11 de la caja de herramientas, impulsaria un ejercicio de
armonizacion juridica, técnica y conceptual absolutamente necesario para una gestion
integral y recogeria, dando un nuevo impulso la implementacién de la Politica Distrital
de Humedales.

Al interior de la mision hemos coincidido en reconocer la plena vigencia que aun tiene
esta politica. La congruencia entre sus planteamientos y las problematicas que aun se
presentan en la gestion y que fueron identificadas por la Misidn en la fase de
identificacion de barreras, nos llevan a concluir la necesidad de avanzar en su
implementacién, manteniendo su objetivo general, sus objetivos especificos, su vision y
sus propositos.

Es recomendable verterla en una estructura metodoldgica que permita abordar con
acciones todas y cada una de las causas que impiden avanzar en la gestién integral
orientada a la conservacion de estos ecosistemas. La mision y el equipo de la Secretaria
avanzd con este propdsito en la estructuracién de un arbol de problemas, a partir de los
planteamiento hechos en la politica, que resulta ser el primer paso con ese propdsito.

Seguramente en ese proceso resulte oportuno complementar algunas acciones con
varias de las recomendaciones hechas por el equipo de la misidén, no obstante es
pertinente que la estructura metodoldgica permita concretar el plan de accién con un
sistema de seguimiento a través de indicadores precisos que den cuenta de su ejecucién.
Se llama la atencion sobre la necesidad de incorporar este plan de accidén derivado de la
Politica Distrital de Humedales en el Plan Marco de Accidn del Sistema Distrital de areas
protegidas y de la Estructura Ecolégica Principal, instrumento definido por el Acuerdo
de Emergencia Climatica aprobado en el 2020 por el Concejo de la ciudad, y el cual debe
ser construido por el Gobierno Distrital a diciembre del 2021. Si bien dicho sistema esta
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conformado por todas las areas protegidas distritales, un nimero significativo de ellas
son los 15 Parques Ecoldgicos Distritales de Humedal.

Recomendacion 2. Ajuste de competencias

Barreras a superar:

Barrera 5. Debilidad institucionalidad para el ejercicio de la autoridad ambiental y de
la funcidon de administracién y manejo de las dreas protegidas, dentro de ellas los
PEDH.

1. Ajustar la distribucion de competencias de las entidades distritales en el marco
de lo dispuesto por el Acuerdo 257 de 2006

2. Fortalecer la Secretaria Distrital de Ambiente como administradora de las areas
protegidas y autoridad ambiental en las mismas, bajo un escenario de
autonomia frente a las otras entidades distritales

3. Aclarar y ordenar las competencias que se desprenden de la administracion de
las areas protegidas y el ejercicio de la autoridad ambiental frente a las areas
protegidas creadas por el Concejo en el territorio rural de la ciudad

4. Derogar la asignacion de competencias hecha por el Decreto 190 de 2004

5. Derogar la atribucion de funciones hecha por el Decreto 062 de 2006

Con este propodsito se construyd en conjunto con la misidn, una ficha dentro de las 9
propuestas para el proceso de revisién del Plan de Ordenamiento Territorial y se elaboré
a solicitud de la Secretaria Distrital de Ambiente un primer borrador de articulado.
Igualmente se incluyd dentro de la Caja de Herramientas propuesta por la Mision la
herramienta 8 denominada, ajuste de competencias y adecuacién interna institucional,
la cual se detalla en este aparte del documento por ser suficientemente ilustrativa de la
recomendacién hecha.

Herramienta 8. Ajuste de competencias y adecuacién interna institucional

Enfoque

El ajuste de competencia sugerido buscaria fortalecer a la Secretaria Distrital de Ambiente
como administradora de las areas protegidas distritales y autoridad ambiental en las
mismas y tendria como efecto derogar la distribucién de competencias hecha por el Decreto
062 de 2006 y modificaria la hecha por el Decreto 190, para ajustarla a lo dispuesto por el
Acuerdo 257 de 2006, que dispone que a la SDA le corresponde, entre otras funciones:
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* Orientar y liderar la formulacién de politicas la conservacion del sistema de areas
protegidas

* Ejercer la autoridad ambiental en el Distrito Capital, en cumplimiento de las funciones
asignadas por el ordenamiento juridico vigente, a las autoridades competentes en la
materia.

* Promover planes, programas y proyectos tendientes a la conservacion, consolidacion,
enriquecimiento y mantenimiento de la Estructura Ecoldgica Principal y del recurso
hidrico, superficial y subterraneo, del Distrito Capital.

*  Formular, implementar y coordinar, con vision integral, la politica de conservacion,
aprovechamiento y desarrollo sostenible de las areas protegidas del Distrito Capital.

* Definir los lineamientos ambientales que regiran las acciones de la administracion
publica distrital.

* Definir y articular con las entidades competentes, la politica de gestion estratégica del
ciclo del agua como recurso natural, bien publico y elemento de efectividad del derecho
a la vida.

* Ejercer el control y vigilancia del cumplimiento de las normas de proteccién ambiental
y manejo de recursos naturales, emprender las acciones de policia que sean pertinentes
al efecto, y en particular adelantar las investigaciones e imponer las sanciones que
correspondan a quienes infrinjan dichas normas.

Resulta necesario distinguir el rol del administrador de las areas protegidas distritales y su
alcance en cuanto a la planeacion y ejecucion del manejo del area, el ejercicio de la
autoridad ambiental y los mecanismos de coordinacion, concurrenciay complementariedad
de las intervenciones en estas dreas que se sustentan en el desempefio de funciones de
otras entidades como la EAAB, la DADEP, el IDIGER, entre otras. Este ajuste de
competencias debe ir acompaiiado de una priorizacion y distribuciéon presupuestal de los
recursos que el distrito invierte en la gestion y manejo de los humedales, lo cual debe estar
condicionado a las acciones estratégicas definidas en el proceso de planificacion y manejo.

A solicitud de la SDA se elaboré una propuesta de ajuste, con base en lo planteado en el
marco normativo y en lo consignado en su momento en el Decreto 364, declarado nulo. La
propuesta de ajuste podria ir en el siguiente sentido:

En relacidn con el SDAP y las areas protegidas distritales

*  La coordinacién y gestion del Sistema Distrital de Areas Protegidas —~SIDAP- de Bogota
estard a cargo de la Secretaria Distrital de Ambiente, quien debera buscar la articulacion
con la autoridad ambiental del area rural, y demas entidades del orden distrital,
regional y nacional.

e La planificacion, administracion y manejo de las areas protegidas distritales que hacen
parte del SDAP estara a cargo de la SDA. El Distrito podra realizar los ajustes financieros
gue se requieran para garantizar la administracidon de estos espacios por parte de la
Secretaria Distrital de Ambiente.

e Correspondera a la SDA formular, aprobar e implementar el plan de accién con sus
programas y proyectos para el SDAP y los planes de manejo para cada drea protegida
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distrital, buscando optimizar su gestion y la articulacion con las entidades relacionadas.
Estos planes contemplaran una estrategia de cooperacion y participacién entre los
diferentes actores institucionales y sociales relacionados con las Areas Protegidas,
tanto para la conservacion del patrimonio natural como el cultural. Las entidades
distritales deberan concurrir y complementar la implementacion de los planes de
manejo, en los asuntos que les sean requeridos por la SDA en razon de su competencia.

La SDA adelantara los procesos técnicos, sectoriales y sociales que se requieran para
proponer al concejo de la ciudad la declaratoria o ampliacion de las areas protegidas
distritales.

La declaracion y delimitacion de las areas protegidas distritales le corresponde al
Concejo de la ciudad.

La ejecucion de competencias y funciones por parte de las entidades del distrito en las
dreas del SDAP, estara enmarcada en la coordinaciéon, concurrencia vy
complementariedad de la gestidn y sujeta en todo caso a las disposiciones que en
materia de ordenamiento, regulacién de usos y funcionamiento de las areas protegidas
distritales sean definidas para garantizar el cumplimiento de sus objetivos de
conservacion por parte de la SDA, entidad encargada de su administracion y manejo
integral.

En relacidn con los humedales en general:

e Ladelimitacién y el alinderamiento de la ronda hidraulica y de la zona de manejo y
preservacion ambiental para los cuerpos naturales de agua que asi lo requieran
dentro del suelo urbano, sera realizada por la SDA. Para el efecto la EAAB aportara
los estudios técnicos en temas hidraulicos.

e Los proyectos que se requieran para la recuperacion hidrogeomorfoldgica de los
humedales se realizaran por parte de la EAAB y seran sometidos a consideracion de
la SDA, quien emitira un concepto técnico vinculante previo a su ejecucion. Si estos
proyectos comprenden areas protegidas distritales, los mismos deberan ajustarse
y asi sustentarse, a lo dispuesto en el plan de manejo del area.

En relacion con la Estructura Ecoldgica Principal:

El sector de habitat y sus empresas adscritas estara a cargo de realizar el mantenimiento
hidraulico, en suelo urbano, rural y de expansion, del sistema de drenaje y de los
elementos del sistema hidrico que forman parte de la Estructura Ecoldgica Principal.
Para el caso de las dreas protegidas distritales que coincidan con los elementos de estos
sistemas su mantenimiento estara sujeto a garantizar el cumplimiento de los objetivos
de conservacidn de estas dreas y a las orientaciones dadas por la SDA en su calidad de
encargada de la administracion y manejo.

La ordenacion de las competencias que tienen las entidades distritales en la gestion y
manejo de las areas protegidas de humedal deben ir acompafiadas de un requieren a su vez
arreglo institucional interno que fortalezca la gestion integral de la secretaria en las
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siguientes funciones que desagregarian su rol de administracion y manejo de las areas
protegidas distritales:

Proponer e implementar las politicas y normas relacionadas con las areas protegidas
distritales

Formular los instrumentos de planificacion, programas y proyectos relacionados con las
areas protegidas distritales

Adelantar los procedimientos técnicos, sociales y sectoriales para la creacion o
ampliacion de areas protegidas distritales

Otorgar permisos, concesiones y demds autorizaciones ambientales para el uso y
aprovechamiento de los recursos naturales renovables en las areas protegidas
distritales y emitir los conceptos que le sean requeridos para la ejecucion de proyectos,
obras o actividades que sean susceptibles de afectar las dreas protegidas distritales.

Adquirir por negociacion directa o expropiacidon los bienes de propiedad privada y
demads derechos constituidos en predios ubicados al interior de las areas protegidas
distritales e imponer las servidumbres a que haya lugar sobre tales predios.

Liquidar, cobrar y recaudar conforme a la ley, los derechos, tasas, multas,
contribuciones y tarifas por el uso y aprovechamiento de los recursos naturales
renovables de las dreas protegidas distritales y de los demas bienes y servicios
ambientales suministrados por las areas.

Recaudar, conforme a la ley, los recursos por concepto de los servicios de evaluacion y
seguimiento de los permisos, las concesiones, las autorizaciones y los demas
instrumentos de control y manejo ambiental establecidos por la ley y los reglamentos.

Ejercer las funciones policivas y sancionatorias al interior de las areas protegidas
distritales en los términos fijados por la ley.

Definir los lineamientos técnicos, conceptuales y metodolégicos para el manejo y
administracidon de las areas protegidas distritales y la reglamentacion de su uso y
funcionamiento

Disefiar e implementar estrategias diferenciadas de participacion social en la
conservacion de las dreas distritales que fortalezcan la buena gobernanza de las
mismas.

Dirigir la formulacién, actualizacion, implementacion y seguimiento a los planes de
manejo de las areas protegidas distritales, donde se reglamenta su uso y
funcionamiento

Consolidar un Sistema de Informacion institucional para la planificacion y manejo del
SDAP
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e Emitir conceptos técnicos relacionados con la implementacion de politicas, planes,

programas, proyectos, normas, procedimientos y tramites administrativos ambientales
relacionados la administracién y manejo de las areas protegidas distritales

Las demas que le sean asignadas y que por su naturaleza le correspondan.

Relacién con otras herramientas

La ordenacién de competencias es una herramienta transversal que condiciona el éxito de
la puesta en marcha de las otras herramientas propuestas por la mision. No obstante se
resalta la especial relevancia y su complementariedad con las siguientes:

Ruta

Herramienta 2. Proceso de revision y ajuste de areas protegidas existentes
Herramienta 3. Guia para la planificacion y manejo de areas protegidas.

Herramienta 4. Ruta de creacion y realinderacion de areas protegidas distritales y su
incorporacion armoénica al ordenamiento territorial.

Herramienta 5. Lineamientos de planificacidn financiera para la sostenibilidad de los
humedales.

Herramienta 6. Sistema de instrumentos urbanisticos para la financiacion de la
conservacion de areas protegidas distritales.

Herramienta 10. Instrumento de evaluacidn previa de actividades permitidas
Herramienta 11. Instrumento para decisiones de ciudad sobre cruces de estructuras
POT.

La ruta propuesta para el disefio de esta herramienta es la siguiente:

N°

N°1

Tipo de instrumento Instrumento Entidad Tipo de accion
responsable

Propuesta de ordenacion de Derogatoria del SH, EAAB, Actuacion administrativa: Construir la
competencias de las entidades Decreto 062 de DEP, SDA, propuesta de ordenacion de competencias
distritales y ajuste institucional 2006 y IDU, Alcaldia de las entidades distritales y de ajuste
interno de la SDA armonizacién del Mayor, CAR institucional interno de la SDA

Acuerdo 257 de

2006
Acuerdo del concejo SDA Ajuste normativo: Presentar la propuesta a
Decreto Distrital Concejo consideracion del Concejo y del Alcalde en
Resolucidn interna SDA distrital los asuntos de su competencia

Recomendacidn 3. Ajuste de categorias de manejo de areas protegidas

Barrera a superar

Dentro de los elementos esenciales que se desprenden de la definicién de area
protegida se encuentra la designacion. Esta hace referencia a la declaracidn en el marco
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de las competencias asignadas a las autoridades publicas y a la destinacién voluntaria
en nuestro caso de propietarios privados. Para el caso de las autoridades publicas, la
declaracion es una funcién y competencia reglada y corresponde a categorias de manejo
particulares. Es asi como por ejemplo, en el orden nacional la declaracidon de areas
protegidas es una competencia asignadas al Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible y las Corporaciones Autdnomas Regionales y de Desarrollo Sostenible. A cada
uno de ellos la ley ha reservado la creacién de ciertos tipos de areas protegidas; al
Ministerio corresponden las areas del Sistema de Parques Nacionales Naturales y estas
no pueden ser declaradas por las Corporaciones, quienes tienen unas categorias
particulares de dreas protegidas que estdn facultadas legalmente para declarar.

Una categoria de manejo es un “Nombre genérico que se asigna a un conjunto de dreas
protegidas, cuya gestion y administracion se realiza de acuerdo con un modelo que
combina las caracteristicas naturales del drea, sus objetivos de manejo y su forma de
administracion” (UICN)

Un referente importante a la hora de revisar las categorias de manejo de dreas
protegidas es el Sistema internacional generado por la Unién Internacional para la
Conservacion de la Naturaleza, el cual se ilustra de la siguiente manera:

| Proteccidn estricta a. Reservanatural estricta

b. Area Natural Silvestre

Ill Conservacion de los rasgos naturales Monumento natural

IV Conservacién mediante gestién activa Area de gestion de habitats/especies

V Conservacion de paisajes terrestresy marinosy ocio | Paisaje terrestre y marino protegido

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

Sistema de Categorias UICN 2008

Un principio interpretativo de este sistema de categorias dado por la UICN es que “La
base de la categorizacion es el objetivo de gestion; la asignacion a una categoria no
supone una valoracion de la eficacia de la gestion; el sistema de categorias es
internacional; la designacion nacional de las dreas protegidas puede variar; todas las
categorias son importantes; y se implica una gradacion de la intervencion humana.”.

De lo anterior se desprenden unos elementos que diferencian las categorias: el primero
de ellos el objetivo de gestion, que nosotros conocemos como objetivos de conservacién
y el segundo las caracteristicas naturales del area. Estos dos elementos condicionan o
graduan las intervenciones humanas en la gestion del area. El tercer elemento hace
referencia a las formas de administracidn: publicas, privadas o comunitarias, por
ejemplo.
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La regulacién del Sistema Nacional de Areas Protegidas de Colombia no contempla las
areas declaradas por los municipios o distritos como protegidas. Lo anterior
precisamente obedece a la ausencia de un atribucidn legal expresa a partir de Ila
definicion de categorias de manejo particulares, cuya creacidon esta reservada al
Congreso de la Republica en tanto implica atribuir competencias a las autoridades
administrativas que tiene como consecuencia limitar el ejercicio de derechos, incluso
econdmicos, en virtud del interés general.

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

Ambito de Gestién Categoria Actual Equivalencia Categorias UICN
Parque Nacional Natural Il. Parque Nacional
Santuarios e Fauna y Flora IV. Area de manejo de habitats / especies
Area Natural Unica IIl. Monumento Natural
Nacional Publica Reserva Nacional Natural la. Reserva Natural Estricta
Via Parque Il. Parque Nacional

Reserva Forestal Protectora Nacional  VI. Area Protegida Manejada
Distrito Nacional de Manejo Integrado V1. Area Protegida Manejada
Parque Natural Regional IL. Parque Nacional

Reserva Forestal Protectora Regional VL. Area Protegida Manejada

Regional Publica Distrito de Conservacién de Suelos V1. Area Protegida Manejada
Distrito Regional de Manejo Integrado  VI. Area Protegida Manejada

Area de Recreacién V. Paisaje Terrestre y Marino Protegido
Privada Reserva Natural de la Sociedad Civil VI. Area Protegida Manejada

Local
Publica

Fuente: Parques Nacionales Naturales de Colombia - PNN, 2019

No obstante lo anterior, y como se ha sefialado a lo largo de este documento, las areas
protegidas distritales han tenido origen no en la regulacion ambiental, sino en las
funciones constitucionalmente atribuidas al Concejo, de regular los usos del suelo y
velar por la proteccion del patrimonio ecoldgico del municipio. De alli que haya sido el
mismo Concejo, mediante el Acuerdo 19 de 1996 modificado posteriormente por el
Acuerdo 248 de 2006, quien definié los tipos de areas protegidas que podrian ser
declaradas en Bogotd. Las categorias que hacen parte del Sistema Distrital de Areas
Protegidas son las siguientes:
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190/04
Objetivos C: Definicién
Conjunto de espacios con valores singulares para el | Preservar y restaurar muestras Santuario £5 un ecosistema gico que dada su diversidad se |Usos principales. C de fauna con énfasis en especies endémicas y
patrimonio natural del Distrito Capital, la Regin ola |representativas y de tamaiio biologicay  [Distritalde |debe proteger con fines de conservacion, investigaciény manejo dela [en peligro e extincién, investigacién bioldgica y ecologica, educacién
Nacién, resulta sostenible, de los FaunayFlora  [fauna y flora silvestre. Estas dreas contienen muestras representativas de |ambiental.
para dell a istemas propios del territorio distrital, comunidades bicticas singulares en estado ofusos con especies propias del territorio,
conservacion de Ia biodiversidad y a evolucion de la [Restaurar los ecosistemas que brindan poblaciones de flora y fauna vulnerables por su rareza o procesos de |rehabilitacion ecologica, forestal protector, recreacion pasiva, investigacion
cultura en el Distrito Capital, las cuales, en beneficio |servicios ambientales vitales para el extincién, que en consecuencia se destina a estricta preservacién o biolgica y ecoldgica (excluida la extraccién de individuos de flora o fauna
e todos los habitantes, se reservan y se declaran |desarrollo sostenible. restauracién pasiva, compatible s6lo con actividades especialmente  |amenazados).
dentro de cualquiera de las categorias enumeradas | Garantizar el disfrute colectivo del controladas de investigacion cientifica, educacién ambiental y recreacién |Usos condicionados. Institucional de seguridad ligado a la proteccién del
en el presente Plan. patrimonio natural o paisajistico acorde pasiva. Santuario. Construccion de infraestructura bisica para los usos permitidos.
Todas las dreas comprendidas dentro del Sistema |con el régimen de usos de cada una de las Usos prohibidos: Caza y pesca; residencial de todo tipo, industrial de todo
e Areas Protegidas del Distrito Capital constituyen  [4reas que lo componen. tipo, agropecuario y forestal productor y protector - productor.
suelo de proteccion. Promover la educacién ambiental y la
socializacion de la responsabilidad por su
conservacion. A el drea de propiedad publica o privada que se destina al Usos principales. Conservacion de flora y recursos conexas, forestal
Fomentar a investigacion cientifica sobre
mantenimiento o recuperacién de a vegetacion nativa protectora. Por su |protector.
el funcionamiento y manejo de los
localizacion y condiciones biofisicas tiene un valor estratégico en la Usos Recreacion pasiva, ecolégica,
ecosistemas propios del Distrito Capital. "
regulacion hidrica, la prevencién de riesgos naturales, la conectividad de |ecologica.
los ecosistemas o la conservacién paisajistica y, por ello, se destinaala |Usos condicionados. Forestal protector-productor y
preservacién y restauracién de la cobertura vegetal ala |productor, , vivienda campesina; institucional de seguridad
flora propia de cada ambiente biofisicamente determinado y al ligado a la proteccion de la reserva. Construccion de infraestructura bisica
persistente de las forestal allise |paralos lesy
establezcan. Usos prohibidos: recreacion activa, agricola, pecuario (salvo agroforestales
La autoridad ambiental competente definird, dentro de las Areas v silvopastoriles), agroindustrial, minero, industrial (salvo el forestal asociado
Forestales Distritales que se declaren, las dreas susceptibles de ser a los usos forestales condicionados), comercial de todo tipo, residencial
manejadas como protectoras - productoras, en las cuales se permiltird el (salvo vivienda campesina de baja densidad).
y apr d forestales
protectoras - productoras.
el area de alto /o biolégico que, por ello, tanto como | Usos principales: Preservacion y restauracion de flora y fauna nativos,
Distrital por de v idad, se destinaa la educacion ambiental.
(montafia - % ible de sus L Recreacién pasiva.
humedal) elementos biofisicos para educacién ambiental y recreacién pasiva Usos condiclonados: Centros de recepcién, educacion e informacién

ambiental para los visitantes del parque; senderos ecologicos, peatonales y
para bicicletas; dotacional de seguridad ligado a la defensa y control del
parque; demis infraestructura asociada a los usos permitidos.

Usos prohibidos: Agricola y pecuario, forestal productor, recreacién activa,
minero industrial de todo tipo, residencial de todo tipo, dotacionales salvo
los mencionados como permitidos.

En el marco de la misidn se revisaron dos propuestas de ajuste de las categorias de
manejo de areas protegidas distritales, las cuales se incluyeron en los dos intentos
fallidos de modificacidon del POT. El primero de estos intentos fue el decreto 364 de
2013, declarado nulo. El segundo intento fue a través de la propuesta de Plan de
Ordenamiento Territorial radicada en el afio 2018, la cual no fue aprobada por el
Concejo de la ciudad. Estas propuestas han marcado una tendencia a incrementar el
numero de categorias de manejo, a eliminar otras y a hacer ajustes de redaccién en la
definicion de la categoria y en el nombre de la misma.

La ultima propuesta conocida es la que hace parte del POT que se encuentra en tramite
cambia en su integridad las categorias de manejo. Pasa de 3 a 4 categorias al incluir el
area de ocupacion publico prioritaria definida por el Decreto 485 de 2015 conocida
como la franja de transicidn de la Reserva Forestal Protectora Nacional Cerros Orientales

como una categoria de manejo.

Categorias

Descripcion

* Reserva Distrital de

Humedal

* Parque Ecologico Distrital de

Montana

Areas orientadas a la conservacion de habitat de especies y poblaciones en

espacios transformados, que aporten a la conectividad y a la resiliencia de los
entornos urbanos a escala local y regional.

Areas con remanentes de bosques altoandinos dispersos, ecosistemas subxerofiticos de importancia

biologica, orientadas a la conservacion de servicios ecosistémicos en espacios transformados, que pueden
mantener la funcién aunque su estructura y composicion estén transformados.

* Paisaje terrestre sostenible -

Agroparque

Area donde los ecosistemas y paisaje rurales mantienen valores ecologicos y culturales asociados a

actividades de uso sostenible, conocimiento y disfrute que ameritan un manejo orientado al fortalecimiento
de la conectividad e integridad ecologica en los ecosistemas de paramo y bosques altoandinos.

+  Area de Ocupacion Pablico -

Prioritaria

Area delimitada y reglamentada por el Decreto 485 de 2015.

Propuesta de categorias de manejo presentada la mision por la SDA
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Frente a esta propuesta, conocida en el marco de la mision, se plantearon las siguientes
recomendaciones:

e Las categorias propuestas estan mayoritariamente definidas atendiendo a
ecosistemas en particular. La primera a humedales, la segunda a bosques
altoandinos dispersos y ecosistemas subxerofiticos y la tercera a pdramos y bosques
altoandinos. No es recomendable la definicidn de categorias por tipos de
ecosistemas atendiendo a la diversidad de los mismos y la existencia de otros niveles
de biodiversidad que podria igualmente ser objeto de proteccién, para lo cual
deberian estar disponibles categorias de manejo generales en ese sentido.

e Las primeras tres categorias de manejo plantean como objetivo general la
conservacion. Este es un objetivo predicable de cualquier tipo o categoria de
manejo, pero son precisamente los objetivos de conservaciéon o gestién los que
permiten diferenciar la utilidad de una categoria y otra. Lo mismo ocurre con el
propésito final reconocido a dos de las tres categorias, la conectividad. Aunque sélo
se reconocen expresamente en la categoria 3 los valores ecolégicos y culturales, es
comprensible que los mismos puedan estar presente en cualquiera de las tres
categorias

e En cuanto a caracteristicas naturales tampoco existe forma de diferenciar una
categoria de otra. En los tres primeros casos se consideran espacios transformados.

e La estructura de la cuarta categoria no guarda relacidon con ninguno de los tres
elementos determinantes de una categoria.

En sintesis las cuatro categorias de manejo son dificilmente distinguibles entre si. El
elemento diferencia es realmente el tipo de ecosistema y no sus objetivos de
conservacion o gestion, caracteristicas naturales o estado de conservaciéon y formas de
administracion o gestidon. De alli que en una de las fichas elaboradas con las
recomendaciones hechas por la misidn a la propuesta de POT se haya recomendado
simplificar las categorias de manejo del SDAP vy evitar crear categorias especificas por
ecosistemas.

Plantear una sola categoria de manejo para las areas protegidas distritales, con la
denominacién que se defina, equivalente a la IV de UICN “Areas de gestion de
habitats/especies. El objetivo de las dreas protegidas de categoria IV es la proteccion de
habitats o especies concretas y su gestion refleja dicha prioridad. Muchas dreas
protegidas de categoria IV van a necesitar intervenciones activas habituales para
abordar las necesidades de especies concretas o para mantener hdbitats, pero esto no
es un requisito de la categoria.” Esto permitira su aplicacidon en contextos particulares y
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la especificidad de cada area protegida estara definida en sus objetivos especificos de
conservacion. Igualmente preparard el SDAP para su incorporacién alineada al SINAP.

La modificacion del Sistema de categorias implica una modificacidon del Acuerdo 248 de
2006.

Recomendacidn 4. Ruta para la creacion de las areas protegidas distritales y su
incorporacion al Ordenamiento Territorial

Barreras a superar:
Barrera 2. Insuficiencia en la definicion de los elementos esenciales de un area protegida en

el caso de las areas protegidas distritales

Barrera 6. Conflictividad en la propiedad y tenencia de la tierra en las areas protegidas
distritales

1. Modificar y complementar el Acuerdo 248 de 2006 con la ruta para la creacion
de las areas protegidas distritales y su incorporacion al ordenamiento territorial

Con este propdsito se construyé en conjunto con la misiéon una ficha dentro de las 9
propuestas para el proceso de revision del Plan de Ordenamiento Territorial. Igualmente
se incluyo dentro de la Caja de Herramientas propuesta por la Misién la herramienta 4
denominada, Ruta de creacién y alinderacion de areas protegidas distritales y su
incorporaciéon armodnica al ordenamiento territorial, la cual se detalla en este aparte del
documento por ser suficientemente ilustrativa de la recomendacién hecha.

Herramienta 4. Ruta de creacidn y realinderacion de areas protegidas distritales y su

incorporacion armonica al ordenamiento territorial.

Enfoque

Construir una ruta para la creacion y ampliacidn de las areas protegidas distritales, es una
herramienta que permitira convertir la creacion y ampliacidn de areas protegidas en el D.C.
en un proceso colectivo, con rigor técnico y ajeno a la premuras y tiempos del POT. La ruta
deberia estructurarse a partir de los procesos y procedimientos que deben llevarse a cabo
para la creacidon y ampliacidn de estas areas protegidas atendiendo al contexto institucional
y normativo particular para el distrito. No obstante la Resolucion 1125 de 2015 expedida
por el Ministerio de Ambiente es un buen referente para su disefio, sin embargo hay
algunos aspectos que resultan particularmente especificos y deben por tanto ser
desarrollados con la especificidad que requieren:

e Criterios biofisicos, socioecondmicos y culturales para la creacion de las areas
protegidas distritales, que atiendan a los objetivos especificos definidos
normativamente en el Decreto 190 de 2004 para el Sistema Distrital de Areas
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Protegidas. Este punto permite reconocer las condiciones biofisicas particulares
presentes en un contexto urbano de alta transformacion del paisaje y los ecosistemas
y plantear areas protegidas con la perspectiva de potencialidad en la recuperacion de
atributos ecoldgicos. Al mismo tiempo permite tener en consideracion el contexto
social y econédmico del entorno urbano para hacer uso de distintas estrategias de
conservacion que permitan alcanzar los objetivos.

* Instancia cientifica autonoma que se pronuncie sobre las propuestas de areas
protegidas distritales en términos de los elementos esenciales de su disefio y de la
consistencia de los mismo, en todos sus aspectos, objetivos especificos, delimitacion
consecuencia, categorizacion y regulacion. El caracter vinculante de esta
recomendacion evitard que se modifiquen de manera unilateral las propuestas
construidas colectivamente en detrimento de su funcionalidad.

* La competencia en la creacion, delimitacion y redelimitacion de estas areas protegidas
radica en el Concejo de Ciudad y no en la autoridad administrativa ambiental distrital.
Esta especial consideracion debe ser reconocida en la ruta, para efectos de documentar
adecuadamente los criterios, procesos y procedimientos llevados a cabo en el proceso
de creacidn del drea protegida. También deben ser puestos a consideracién del Concejo
para que hagan parte de su decisidn, las actuaciones administrativas requeridas para la
incorporacidon armdnica del drea protegida al ordenamiento territorial.

* Armonizacién y concurrencia de competencias para la declaracion y administracion de
areas protegidas entre el distrito capital a través del Concejo, la autoridad ambiental
regional y la autoridad ambiental distrital urbana.

Relacidon con otras herramientas

La presente herramienta guarda relacion y se complementa con las siguientes:

* Herramienta 5. Lineamientos de planificacion financiera para la sostenibilidad de los
humedales.

* Herramienta 6. Sistema de instrumentos urbanisticos para la financiacion de la
conservacion de areas protegidas distritales. Sistema de instrumentos urbanisticos para
la financiacion de la conservacion de areas protegidas distritales: Que prevé
instrumentos de financiacion e incentivos, como plusvalias, valorizacidn, cesiones,
compensaciones, reservas de la sociedad civil e incentivos tributarios para obtener
suelos para la SDA o conservar predios privados, tanto en humedales no declarados
como en dreas protegidas como en espacios colindantes con ellas segun lo definan los
planes de manejo

* Herramienta 7. Bateria de mecanismos para la gestion predial y para el manejo del
entorno de humedales: En donde se prevén medidas de ecourbanismo para el manejo
de dreas colindantes fuera de los poligonos declarados de las dreas protegidas, asi como
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para predios privados o espacios publicos en donde se encuentran humedales no
declarados

Ruta

La ruta propuesta para el disefio de esta herramienta es la siguiente:
N° Tipo de instrumento Instrumento Entidad Tipo de accion

responsable
N°1 Rut para la creacién y Proceso y SDA, actores Actuacion administrativa: Construir la
ampliacion de areas protegidas = procedimiento para sociales e propuesta de ruta, teniendo como referente
distritales y su incorporacion crear y ampliar las institucionales, = la resolucién 1125 de 2015. Retroalimentar
armonica al POT APD y su Instituciones la propuesta con los aportes de actores
incorporacion cientificas, estratégicos
armonica al POT CAR.
N°2 Acuerdo del concejo Modificacién del SDA Ajuste normativo: Presentar la propuesta de
Acuerdo 248 de Concejo este procedimiento a consideracién del
2006. distrital Concejo en el marco de la modificacion del

Acuerdo 248 de 2006.

Recomendacion 5. Revisidn y ajuste de las dreas protegidas distritales

1. Resultado de la revision de las areas protegidas distritales sobrevenderan
ajustes normativos relativos eventualmente a su delimitacion, categorizacion y
planeacion del manejo

Con este propdsito se construyé en conjunto con la misiéon una ficha dentro de las 9
propuestas para el proceso de revision del Plan de Ordenamiento Territorial. Igualmente
se incluyo dentro de la Caja de Herramientas propuesta por la Misién la herramienta 2
denominada, Revisidn y ajuste de las areas protegidas distritales y su incorporacion
armonica al ordenamiento territorial, la cual se detalla en este aparte del documento
por ser suficientemente ilustrativa de la recomendacién hecha.

Herramienta 2. Revisidn y ajuste de areas protegidas distritales

Enfoque

Se propone adelantar un proceso de revision y ajuste de las areas protegidas
distritales, orientado a construir colectivamente con los actores sociales e
institucionales estratégicos, los elementos esenciales de las areas protegidas,
arrancado por la generacidon de consensos en torno los objetivos especificos de
conservacion de cada una de las areas protegidas. Estos objetivos especificos

96




Mision de Humedales
Recomendaciones para
una gestion integral

Componente juridico
Constanza Atuesta Cepeda
Contrato SDA — CPS - 20202481

Producto final

definidos colectivamente, podran requerir ajustes en la delimitacidon de las areas
protegidas, en su designacidén o categorizacidn, en su regulacion y en su manejo, los
cuales seran identificados para cada area protegida e implicara definir una ruta para
su puesta en marcha. Los objetivos de conservaciéon, la delimitacién y la
categorizacidon adecuada seran la base sobre la cual podra fundarse el proceso de
planificacion del manejo de estas areas, que de como resultado una regulaciéon y

gestion bien enfocada y mejores decisiones de manejo.

Relacion con otras herramientas

La aplicacion de esta herramienta a las dreas protegidas existente permitira alistarla
para usar la herramienta 3:

Ruta

Herramienta 3. Guia para la planificacién y manejo de dreas protegidas. Herramienta que
busca orientar el proceso de planificacion del manejo de las areas protegidas, a partir
de un marco conceptual orientado al manejo adaptativo de sistemas socioecoloégicos,
con el desarrollo de Esquemas de gobernanza particulares.

La ruta que se propone es la siguiente:

Tipo instrumento

Instrumento

Entidad

Tipo de accion

N°1

N°2

N°3

N°5

Disefio del Plan de Trabajo

Implementacién del Plan de
Trabajo

Disefio de ruta de ajustes
requeridos para cada drea
protegida

Implementacién de ajustes.
Alistamiento para el proceso de
planeacién del manejo

Aplicaciéon Herramienta 3

Plan Marco de
Gestion del SDAP

Ruta de ajustes

Los definidos en la
ruta de ajustes

Guia para la
planificacién y
manejo de dreas
protegidas

responsable

SDA

SDA

SDA
SDP

SDA

SDP
Concejo de
Bogota
SDA

Actuaciones administrativas: Definicion de
actores a convocar, actividades, presupuesto
y cronograma

Actuacion administrativa

Actuacion administrativa

Ajustes normativos. Delimitacion,
categorizacion, planes de manejo

Actuacion administrativa

Recomendacidn 6. Proceso de planeacion del manejo del area protegida y su

entorno

Barreras a superar
Barrera 2. Insuficiencia en la definicion de los elementos esenciales de un area

protegida en el caso de las dreas protegidas distritales
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Barrera 3. Deficiente reconocimiento de las sinergias que exige la planificacién y
gestidn de las areas protegidas distritales como parte de un Sistema Distrital de areas
protegidas, de un complejo y de la estructura ecolégica principal

Actuaciones administrativas y ajustes normativos:

1. Resultado de la aplicacién de la Guia para la planificacion y manejo de areas
protegidas deberan adoptarse mediante acto administrativo los nuevos planes
de manejo

Con este propdsito se construyd en conjunto con la misién, una ficha dentro de las 9
propuestas para el proceso de revision del Plan de Ordenamiento Territorial. Igualmente
se incluyé dentro de la Caja de Herramientas propuesta por la Misidn la herramienta 3
denominada, Guia para la planificacion y manejo de areas protegidas, la cual se detalla
en este aparte del documento por ser suficientemente ilustrativa de la recomendacién
hecha.

Enfoque

Para superar estas limitaciones en la planificacion y manejo de las areas protegidas
distritales, se recomienda aplicar la “Guia para la Planificacion del Manejo en las areas
protegidas del SINAP Colombia”. (Ospina Moreno, M., Chamorro Ruiz, S., Anaya Garcia, C.,
Echeverri Ramirez, P., Atuesta, C., Zambrano, H., . . . Barrero, A. (2020). Guia para la
planificacidon del manejo en las areas. Cali-Colombia), recientemente formulada en el pais,
luego de un largo proceso de construccidn colectiva con actores sociales e institucionales
de las diferentes regiones que aportaron sus experiencias previas y conocimientos en ese
proceso.

El marco conceptual que orienta esta guia atiende a enfoques como el manejo adaptativo
de sistemas socioecoldgicos, la buena gobernanza y el manejo climaticamente inteligente.
La guia contiene un estandar para la planificacion del manejo de areas protegidas que
desarrolla el marco juridico y conceptual, asi como las fases metodoldgicas, el cual resulta
aplicable a los distintos tipos de areas protegidas, sin distingo de sus categorias de manejo.
Asi mismo contiene una metodologia y una herramienta que permite la evaluacion
periddica de la efectividad del manejo.

La aplicacion de esta guia en el contexto urbano permitira identificar las necesidades de
armonizar de su entorno para el logro de sus objetivos especificos de conservacion, las
cuales podran ser tramitadas por la SDA como autoridad ambiental en el proceso de
definicion de determinantes ambientales y concertacion del ordenamiento del territorio.
Relacién con otras herramientas

La aplicacidn de esta herramienta a las areas protegidas resultantes de la aplicacion de la
herramienta 2, resulta complementaria con las siguientes:
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Ruta

Herramienta 5. Lineamientos de planificacién financiera para la sostenibilidad de los
humedales.

Herramienta 6. Sistema de instrumentos urbanisticos para la financiacion de la
conservacion de areas protegidas distritales. Sistema de instrumentos urbanisticos para
la financiacion de la conservacion de dareas protegidas distritales: Que prevé
instrumentos de financiacion e incentivos, como plusvalias, valorizacidn, cesiones,
compensaciones, reservas de la sociedad civil e incentivos tributarios para obtener
suelos para la SDA o conservar predios privados, tanto en humedales no declarados
como en dreas protegidas como en espacios colindantes con ellas segun lo definan los
planes de manejo

Herramienta 7. Bateria de mecanismos para la gestion predial y para el manejo del
entorno de humedales: En donde se prevén medidas de ecourbanismo para el manejo
de areas colindantes fuera de los poligonos declarados de las areas protegidas, asi como
para predios privados o espacios publicos en donde se encuentran humedales no
declarados

La ruta que se propone para la aplicacidn de esta herramienta es la siguiente:

N°2

No. 4

N°5

Disefio del Plan de Trabajo Plan Marco de SDA Actuaciones administrativas: Definicién de

Gestidn del SDAP actores a convocar, actividades, presupuesto
y cronograma

Implementacién de la guiaylas | Guia para la SDA Actuacion administrativa

fases de la para la planificacion planificacion y

del manejo manejo de areas
protegidas

Adopcidn de planes de manejo Resolucion SDA Expedicion de actos Administrativos
Administrativa

Estrategias de manejo del SPD Actuaciones administrativas y ajustes

entorno mediante normativos definidos en la herramienta de

instrumentos urbanisticos y incorporacién armonica al POT

ruta normativa de
incorporacién armonica al
ordenamiento territorial

Actualizar el procedimiento de SDA
consulta a la SDA en SDP
instrumentos colindantes o que Concejo de
incluyan areas protegidas de Bogota

humedal (y en general EEP) *

Recomendacidn 7. Lineamiento para el Plan de Manejo del complejo RAMSAR

Barrera a superar
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Con la expedicion del Decreto 1468 de 2018, el Gobierno Nacional designa para ser
incorporado en la lista RAMSAR, el Complejo de Humedales de Bogota, conformado por
11 de los 15 humedales a la fecha declarados como Parque Ecoldgico Distrital de
Humedal. Esta accidn, una de las previstas en la Politica Distrital de Humedales, se
traduce en un reconocimiento de la relevancia internacional significativa de estos
ecosistemas.

A partir de este reconocimiento el complejo se somete a las consideraciones contenidas
en la Convencion para los sitios que hacen parte de la lista y a nivel local, aplica en el
mismo la prohibicién de agricultura de alto impacto, mineria e hidrocarburos y la
exigencia de concepto previo del MADS en los procesos de licenciamiento para
proyectos licenciables que pretendan adelantarse en el complejo RAMSAR.

Una de las barreras identificadas en la gestién integral de los humedales es la escasa
sinergia en la planificacion entre las escalas de cada drea protegida, la escala del sistema,
el nivel del complejo y la integracién con los otros elementos de la estructura ecolégica
principal y para eso las reflexiones sobre la planificacion del complejo son una
oportunidad.

No obstante lo anterior, el concepto de complejo exige una especial reflexién desde el
punto de vista técnico y juridico, pues si bien orienta a mi juicio una gestion integradora
que va mas alld de la gestién de cada uno de los 11 sitios, es oportuna su
conceptualizacidn clara para definir de esta manera el alcance del instrumento de
planificacion que se construye y mds importante aun, identificar las necesidades y
requerimientos de armonizaciéon y complementariedad con los planes de manejo de los
sitios, el plan marco de gestion del sistema distrital de areas y el plan de accién de la
Politica, que ademas de contemplar esos 11 humedales, contemplan un dmbito de
gestion mas amplio. Para esto la definicion de objetivos claros del ejercicio de
planeacion es una buena aproximacion.

La precision de este alcance permitira identificar los efectos que tendra la planificacién
del complejo en el ordenamiento territorial y en particular en el ordenamiento de las
areas protegidas y como lo ha identificado la SDA, constituye una oportunidad para la
integracion en la gestion de actores nacionales estratégicos.

Recomendacion 8. Revision de obras en curso
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Barreras a superar
Barrera 8. Inexistencia de instrumentos de evaluacion integral previa y control de

proyectos, obras o actividades que pueden producir impactos ambientales significativos en
las dreas protegidas distritales.

Una preocupacidén recurrente expresada por los participantes de la Mesa de Humedales
en las reuniones sostenidas con la Misién, estuvo relacionada con la ejecucidn,
autorizada desde la SDA, de obras para el desarrollo de actividades recreativas en los
Humedales. Efectivamente en 3 humedales, Jaboque, Juan Amarillo y Cérdoba la EAAB
realizaba, contando con autorizacién de la SDA, la construccién de infraestructura para
el desarrollo de actividades recreativas.

Las conversaciones sostenidas con miembros de la mesa de humedales nos permitieron
identificar algunos aspectos que motivan la controversia frente a las actividad
recreativas en los humedales:

e La prioridad. Las comunidades cuestionan inversiones en infraestructura recreativa
cuando las acciones tendientes a la recuperacidn y preservacién del humedal, que
incluso se definen expresamente los objetivos del sistema de areas protegidas, aln
se encuentran pendientes por ejecutar, entre otras razones, por falta de recursos.

e Los antecedentes judiciales. Las comunidades han interpuesto acciones judiciales
tendientes a detener las obras duras en los humedales, obteniendo resultados
favorables a su propésito. No obstante la ejecucién de nuevas obras es considerado
como un desconocimiento de este tipo de antecedentes. En este punto, ademas de
las acciones populares interpuestas frente a intervenciones en humedales en
particular, llaman especialmente la atencidn en el Fallo 1114 de 1998 del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, en el cual se anulé, por considerarlo violatorio de
la Constitucidon y la Ley, el acuerdo 26 de 1996 que autorizaba la construccién de
ciclovias, canchas deportivas y equipamiento de urbano de uso publico en las zonas
de manejo y preservacion ambiental de los humedales.

e La Politica Distrital de Humedales. Este fue precisamente el aspecto sobre el cual
verso el Decreto 565 de 2017, con el cual se pretendié modificar la Politica, el cual
fue demandado, suspendido y anulado posteriormente por falta de participacién en
su configuraciéon. La modificacidon consistia en cambiar la definicién de recreacion
pasiva contenida en la Politica, que vale la pena sefialar, fue incorporada en primera
instancia por el Decreto 619 de 2001 y aunque modificada por el Decreto 469 de
2003, habia sido acogida también por el decreto 062 de 2006, la cual contemplaba
solo senderos peatonales, y no senderos para bicicletas.
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Con el fin de conocer las actuaciones administrativas surtidas ante la Secretaria para la
obtencién de los permisos que autorizaron la ejecucién de las obras, la misidn sostuvo
reunion con la Subdireccion de Control Ambiental y tuvo acceso a los actos
administrativos permisivos, asi como a las suspensiones de actividades impuestas a
algunas de las obras en ejercicio del control de la autoridad ambiental.

En relacién con el PEDH Juan Amarillo, su intervencién fue autorizada con dos permisos
de ocupacion de cauce otorgados en los afios 2017 y 2019 y a manera de resumen
consiste en construir un corredor ambiental (5 estructuras) y la conexién de ese
corredor (2 puentes, 3 miradores, 2 umbrales, 1 pasarela elevada).

El primer permiso fue tramitado evaluado y concedido en un término aproximado de 4
meses y el segundo en un periodo menor a un mes. Los permisos desagregan cerca de
62 obligaciones y 118 lineamientos de manejo. Una de las obligaciones que llama la
atencion es la de cumplir con el Decreto 062 de 2006, que precisamente en su articulo
24 no permite, dentro de los treinta metros de ronda hidraulica de los humedales de
Bogot4, la construccion de “ciclorutas, senderos para bicicletas, alamedas, plazoletas,
luminarias y adoquinados, como resultado de la iniciativa publica o privada”. La
suspension realizada por la SDA es parcial y cobija dos balcones y una torre mirador.
Valdria la pena revisar la conformidad de la conexién corredor con esta disposicion.

Para el caso del PEDH Jaboque, el permiso de ocupacion de cauce fue otorgado en el
afo 2019, después de un mes de tramite, y la intervencién a realizar es un corredor
Ambiental con 7 observatorios y 8 tramos de senderos. Este permiso ha sido objeto de
solicitudes de modificacién durante el curso de las obras y en el mismo se impusieron
24 obligaciones. La suspensién impuesta por la SDA se origina en presuntos
incumplimiento por obras no autorizadas en el permiso y la cobija 2 tramos de senderos
y un observatorio.

En el PEDH Cérdoba existe un permiso otorgado en el afio 2021, después de un tramite
de 5 meses ante la SDA y un proceso previo de socializacion documentado por la EAAB
durante los anos 2018 y 2019. La ocupacién del cauce sera el resultado de la ejecucion
de un corredor ambiental comprendido por senderos, miradores y un aula ambiental y
contempla 40 obligaciones y 45 lineamientos de manejo.

El permiso de ocupacidn de cauce es un instrumento concebido por el articulo 102 del
Cédigo de los Recursos Naturales Renovables y del Medio Ambiente, el cual debe
obtener quien pretenda construir obras que ocupen el cauce de una corriente o
depdsito de agua. La finalidad de un permiso de esta naturaleza tiene una doble
dimensién, desde el punto de vista del usuario cumplir con el mandato del articulo 102
pues se trata de intervenir de manera permanente o transitoria sobre bienes de uso
publico, pero desde el punto de la autoridad ambiental, es prevenir que tales
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intervenciones alteren negativamente el ambiente, las condiciones, dinamicas y
caracteristicas del cuerpo de agua y sus recursos naturales renovables asociados.

En la revision de los actos administrativos que contienen los permisos de ocupaciéon de
cauce, resulta evidente la necesidad de fortalecer y profundizar el disefio de las obrasy
el alcance de la evaluacién hecha por la SDA, atendiendo a la especialidad o naturaleza
del drea a intervenir, buscando minimizar la imposicién de obligaciones y lineamientos
generales en abstracto que dejan la intervencidn sujeta a escenarios que podrian ser
calificados como autorregulacién en un darea estratégica que hace parte de los
elementos mds importantes de la estructura ecoldgica principal.

La Secretaria Distrital de Ambiente ademas de tener a su cargo el otorgamiento de
licencias, permisos y autorizaciones para el uso y aprovechamiento de los recursos
naturales en el perimetro urbano, tiene a su cargo “promover planes, programas y
proyectos tendientes a la conservacién, consolidacién, enriquecimiento vy
mantenimiento de la Estructura Ecolégica Principal y del recurso hidrico” “implementar
y coordinar, con visién integral, la politica de conservaciéon, aprovechamiento y
desarrollo sostenible de las dreas protegidas del Distrito Capital”, “Definir los
lineamientos ambientales que regirdn las acciones de la administracién publica distrital”
y particularmente en relacion la EAAB “Realizar el control de vertimientos y emisiones
contaminantes, disposicidon de desechos sdélidos y desechos o residuos peligrosos y de
residuos toxicos, dictar las medidas de correccién o mitigacién de dafios ambientales y
complementar la accidon de la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota - EAAB-
para desarrollar proyectos de saneamiento y descontaminacion, en coordinacidon con la
Unidad Administrativa Especial de Servicios Publicos”.

La materializacién de estas funciones legales en relacién con las intervenciones que
planee la EAAB en las dreas protegidas distritales, puede sustentar contextos de
evaluacidn y seguimiento mdas amplios y en buena medida superar la limitacidn atribuida
a los Permisos de Ocupacién de Cauce. No obstante lo anterior, en las recomendaciones
construidas por la misién para el POT se incluyé una ficha y en la caja de herramientas
la herramienta 11, que propone un instrumento que, creado por el Concejo de la ciudad,
le permita a la SDA evaluar previa e integralmente las intervenciones propuestas por
otras entidades del Distrito en las areas protegidas y condicionar su ejecucién a la
aprobacion o no de esta autoridad, como administradora de las areas protegidas. Esta
hace parte igualmente de la décima recomendacidn que se detallara mas adelante.

No obstante lo anterior, y frente a las obras actualmente en curso, algunas de ellas
suspendidas parcialmente, se recomienda a la SDA y la EAAB revisar la evaluar técnica
con un enfoque integral de las intervenciones y sus efectos sobre el area protegida
(biodiversidad, ciclo hidrolégico) en funcidon de los objetivos del sistema de areas
protegidas, los objetivos del plan de manejo y decidir sobre la continuidad de las
intervenciones, en virtud de lo evaluado. De evidenciarse efectos negativos sobre las
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areas protegidas se recomienda disefiar las medidas restaurativas a ejecutar, y de ser
procedente dar tramite a la definicién de responsabilidades administrativas en el marco
de los sancionatorios y responsabilidades disciplinarias y fiscales.

Recomendacion 9. Instrumento para decisiones de ciudad sobre cruces de
estructuras en el Plan de Ordenamiento Territorial

Barreras a superar
En la identificacion de barreras realizada por la Misidn se encontraron problematicas que
se derivan de un desajuste entre el enfoque para el manejo de las areas protegidas de
humedal segun la politica publica y la realidad de una falta de un instrumento que permita
realizar evaluaciones de los proyectos de modo que se proteja ante todo los valores de las
areas declaradas.

La politica publica de humedales de Bogota, dentro de la linea programatica de proteccion,
tiene como meta que los humedales de Bogota sean protegidos ante posibles riesgos que
puedan alterar sus caracteristicas y funcionalidad ecoldgica, y para ello dispuso que las
autoridades ambientales “definiran las disposiciones juridicas necesarias para adoptar los
medios e instrumentos cientifico - técnicos de evaluacion ambiental de alternativas para
los proyectos, obras y actividades que afecten a los humedales del Distrito Capital y la

region, y a sus sistemas hidricos asociados, con fundamento en la norma superior, y en
observancia de los procedimientos y protocolos existentes”.

Al respecto, la Mision también identificé en las barreras un debate sobre el enfoque
predominante para el manejo de los humedales (que no deberia existir pues el enfoque
esta dado por la politica publica adoptada, pero se da en la practica por la complejidad del
contexto urbano y de la institucionalidad), y una insuficiencia de los elementos basicos que
definen un drea protegida y su manejo, como por ejemplo, sus objetivos de conservacion
(al respecto se plantea las herramientas 2, 3 y 4). De alli que la evaluacion ambiental de que
habla la politica y que se retoma en esta propuesta, debe solucionarse teniendo presente
la necesidad de fortalecer los componentes conceptuales de un area protegida.

En sintesis, las barreras que dan origen a la propuesta de la presente herramienta, son:
Barrera 8. Inexistencia de instrumentos de evaluacion integral previa y control de
proyectos, obras o actividades que pueden producir impactos ambientales significativos en
las areas protegidas distritales: En este caso, en particular frente a las obras principales del
sistema de movilidad, como vias arteriales y el sistema férreo.

Insuficientes mecanismos para solucionar los conflictos con reservas viales que mitiguen el
impacto de las necesidades urbanas sobre el valor y funciones de los humedales: En
concreto, frente a obras de vias arteriales y del sistema férreo, que si bien cuentan con unos
trazados definidos en la estructura funcional del POT, estos se sobreponen a la estructura
ecoldgica en ese mismo instrumento de ordenamiento, sin que se hayan definido ni puesto
en marcha mecanismos de solucién que tomen como punto de partida una eventual
sustraccion, sino que se basen en el andlisis de impacto de las alternativas sobre los
objetivos de conservacion de cada area. (Propuesta por Gabriela Nifio desde el enfoque
urbanistico)
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Actuaciones administrativas y ajustes normativos:

1. Elinstrumento debera ser adoptado mediante Acuerdo del Concejo Distrital. Se
recomienda integrar los ajustes en un acuerdo que actualice el Acuerdo 248 de
2006

Con este propdsito se construyd en conjunto con la misién, una ficha dentro de las 9
propuestas para el proceso de revision del Plan de Ordenamiento Territorial y una
propuesta de articulado. Igualmente se incluyé dentro de la Caja de Herramientas
propuesta por la Misién la herramienta 11 denominada, Instrumento para decisiones de
ciudad sobre cruces de estructuras en el Plan de Ordenamiento Territorial, la cual se
detalla en este aparte del documento por ser suficientemente ilustrativa de la
recomendacién hecha.

Enfoque:

La funcién publica de regular los usos del suelo, asi como la atribuciéon de velar por la
proteccion del patrimonio ecoldgico local, han sido radicadas por la Constitucién Politica de
1991 en el Concejo Distrital. De alli que a este le corresponda, en virtud de la Ley 388 de
1997 aprobar el Plan de Ordenamiento Territorial, y dentro de este definir los suelos de
proteccion dentro de los cuales se encuentran las areas que se delimiten y reserven para la
conservacion del medio ambiente. No obstante, resultado del proceso de planeacion y
desarrollo urbanos, se presentan cruces entre la estructura de movilidad, con suelos de
proteccion, sin que exista en las normas ambientales nacionales un instrumento que sujete
a evaluacion previa los efectos que esta superposicion puede tener sobre los propdsitos del
suelo de proteccion.

Hay que sefialar que la decision adoptada por el Concejo de la ciudad en el POT, de definir
un suelo de proteccién, no puede ser posteriormente modificada por la administracion
distrital (por ejemplo, realizando una sustraccion), puesto que la asignacion de este tipo de
suelo es exclusiva del Concejo, ya sea en el POT o en declaratorias particulares.

Por lo anterior se hace necesario disefiar un mecanismo que habilite, previa evaluacion de
impacto integral ex ante de las alternativas del proyecto cuando este cruce o limite con
dreas protegidas, a la administracidn distrital para escoger la alternativa que permita la
coexistencia armdnica de las dos estructuras, manteniendo los objetivos especificos de
conservacion del drea y en caso contrario, la necesidad de que sea el mismo Concejo el que
tome la decision definitiva de excluir o sustraer parte del area declarada. Este instrumento
podria ser configurado como el fundamento juridico de eventuales medidas
compensatorias.

Vale indicar que la presente propuesta de herramienta complementa las recomendaciones
realizadas por la misidn para la revision del POT de Bogota, en donde se propusieron
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también previsiones normativas como: identificar tales cruces de manera expresa en el
POT, incorporar la obligacidn de analisis prospectivo por escenarios dentro de la planeacion
de obras, evaluacion por parte de la SDA y tramite especifico en el Concejo, ya sea caso a
caso o mediante una regla general.

Si bien en el proyecto de revision del POT que fue concertado con las autoridades
ambientales en junio de 2021 se dan sefiales sobre el alcance de estudios a realizar por
parte de las entidades ejecutoras de las obras viales principales que se crucen con
humedales, este no indica atin como se resuelve, teniendo en cuenta que no se trata de un
licenciamiento ambiental que de momento no es aplicable en casos de areas protegidas
urbanas. Juridicamente, para esta herramienta se identifica la necesidad de modificar el
Acuerdo 248 de 2006 para incorporar este procedimiento, que incluye una serie de detalles
técnicos asociados a las herramientas propuestas de la Plataforma Tecnoldgica Integrada,
pero sobre todo las funciones asignadas a las entidades en el paso a paso.

Relacidn con otras herramientas:

La presente herramienta tiene relacién con la herramienta:

* Herramienta 1. Plataforma de integracion tecnoldgica: En esta se prevén herramientas
de evaluacidn y valoracion de servicios ecosistémicos, rondas y caudal ambiental, y de
monitoreo, cuya aplicacion serd util entre otros asuntos, para el proceso de evaluacién
que se plantea en la presente herramienta.

* Herramienta 3. Guia para la planeacidn del manejo de las areas protegidas y su entorno:
En la cual se sefiala que dentro del proceso de planeacion de las areas declaradas,
ademas de las condiciones para el manejo al interior del poligono declarado se deben
realizar analisis del entorno urbano y seialar lineamientos para el manejo de areas
colindantes segun las necesidades de conservacion que defina cada plan de manejo (por
ejemplo, sobre caudales ecoldgicos), lo cual requiere de un paquete de mecanismos
disponibles para el manejo de esas dreas que sin ser publicas o sin estar declaradas,
requieren medidas especiales para conservar los humedales (Herramienta 7).

Ruta:
La ruta para su implementacidn se propone de la siguiente manera:

N°1 Instrumento o procedimiento Procedimiento de SDA (autoridad Actuacion administrativa: Construir el
técnico de evaluacién de evaluacion de obras = ambiental y instrumento, considerando como
alternativas de obras administradora) recomendacién una metodologia que
principales de movilidad incluya analisis dinamico prospectivo sobre
cuando limiten o crucen el Entidades deltas de cambio (Herr. 1), revision de
sistema distrital de areas ejecutoras, en impactos y alternativas, eventual concepto
protegidas. especial IDU. independiente de una institucion cientifica y

compensaciones; en todo caso, asegurando
Actores que se protejan los objetivos especificos de
sociales. conservacion.
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N°2 Acuerdo del concejo modificacion del SDA Acto administrativo: Presentar la propuesta
Acuerdo 248 de Concejo de este instrumento o procedimiento a
2006. distrital consideracion del Concejo en el marco de la

modificacion del Acuerdo 248 de 2006.

Recomendacion 10. Instrumento de evaluacion integral previa

Barreras a superar
Barrera 4. Deficiente ordenacion de competencias relacionadas con la gestion de las
areas protegidas Parque Ecoldgico Distrital de humedal
Barrera 5. Debilidad institucionalidad para el ejercicio de la autoridad ambiental y
de la funcidn de administracion y manejo de las areas protegidas, dentro de ellas
los PEDH
Barrera 8. Inexistencia de instrumentos de evaluacion integral previa y control de
proyectos, obras o actividades que pueden producir impactos ambientales
significativos en las dreas protegidas distritales. Las dreas protegidas se delimitany
designan para alcanzar unos objetivos especificos de conservacion, de alli que sélo
sean permitidas las actividades que no los contrarien o pongan en riesgo

Poca claridad conceptual, normativa y técnica sobre el manejo de obras de
intervencion, hidraulicas y recreativas, en los humedales declarados. (Barrera desde
el enfoque urbanistico)

Insuficientes mecanismos para solucionar los conflictos con reservas viales que
mitiguen el impacto de las necesidades urbanas sobre el valor y funciones de los
humedales (Barrera desde el enfoque urbanistico)

Actuaciones administrativas y ajustes normativos:

1. Elinstrumento debera ser adoptado mediante Acuerdo del Concejo Distrital. Se
recomienda integrar los ajustes en un acuerdo que actualice el Acuerdo 248 de
2006

Con este propdsito se construyd en conjunto con la misidn, una ficha dentro de las 9
propuestas para el proceso de revisién del Plan de Ordenamiento Territorial y una
propuesta de articulado. Igualmente se incluyd dentro de la Caja de Herramientas
propuesta por la Misién la herramienta 10 denominada, Instrumento para decisiones de
ciudad sobre cruces de estructuras en el Plan de Ordenamiento Territorial, la cual se
detalla en este aparte del documento por ser suficientemente ilustrativa de la
recomendacion hecha.

El fundamento constitucional de esta propuesta se encuentra en tres de las funciones
atribuidas por el articulo 313 de la Carta Politica a los Concejos municipales: i.
Reglamentar las funciones y la eficiente prestacion de los servicios a cargo del municipio,

107



Mision de Humedales Componente juridico
R daci Constanza Atuesta Cepeda
ecomendaciones para Contrato SDA — CPS - 20202481

una gestion integral Producto final

ii. Determinar la estructura de la administracién municipal y las funciones de sus
dependencias, iii. Dictar las normas necesarias para el control, la preservacién y defensa
del patrimonio ecoldgico y cultural del municipio.

Asi mismo, al Concejo de Bogotd D.C. el Decreto Ley 1421 de 1993, le ha reconocido
como suprema autoridad del Distrito Capital y en materia administrativa con
atribuciones de caracter normativo. Dentro de sus funciones se encuentran: i. vigilar y
controlar la gestion que cumplan las autoridades distritales y ii. dictar las normas
necesarias para garantizar la preservacion y defensa del patrimonio ecolégico, los
recursos naturales y el medio ambiente.

Enfoque
En virtud de la competencia de la SDA como administradora de las areas protegidas,

se plantea el desarrollo de un mecanismo de evaluacién y el procedimiento para
que se surta por parte de las ejecutoras (en especial EAAB) y la autoridad ambiental,
previniendo la afectacion de los objetivos de conservacion.

Por lo tanto, se propone que el Concejo de la ciudad, en ejercicio de su facultad
normativa, establezca un instrumento de evaluacion previa al que deba someterse
mediante un procedimiento, todo proyecto u obra (implica construccion de
infraestructura) que las entidades, establecimientos publicos o empresas distritales
pretendan realizar en las areas del Sistema Distrital de Areas Protegidas, a la
evaluacion integral ex ante ante la SDA.

Bajo ninguna circunstancia se podra atentar contra los objetivos de conservacion ni
contra la finalidad del area protegida, si bien este pueda ser el fundamento juridico
para la exigencia de medidas compensatorias por impactos, que no comprometan
los objetivos de conservacion.

Relacidén con otras herramientas:

Herramienta 1. Plataforma de integracion tecnoldgica: En esta se prevén
herramientas de evaluacion y valoracion de servicios ecosistémicos, rondas y
caudal ambiental, y de monitoreo, cuya aplicacion sera util entre otros asuntos,
para el proceso de evaluacion que se plantea en la presente herramienta.
Herramienta 2. Revision y ajuste de areas protegidas distritales

Herramienta 3. Guia para la planeacion del manejo de las areas protegidas y su
entorno: En la cual se sefiala que dentro del proceso de planeacion de las areas
declaradas, ademas de las condiciones para el manejo al interior del poligono
declarado se deben realizar analisis del entorno urbano y seialar lineamientos
para el manejo de areas colindantes segun las necesidades de conservacidon que
defina cada plan de manejo (por ejemplo, sobre caudales ecolégicos), lo cual
requiere de un paquete de mecanismos disponibles para el manejo de esas areas
que sin ser publicas o sin estar declaradas, requieren medidas especiales para
conservar los humedales (Herramienta 7).
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Herramienta 8. Ajuste de competencias

Ruta:
La ruta para su implementacidn se propone de la siguiente manera:
N° Tipo de instrumento Instrumento Entidad Tipo de accién
responsable
N°1 Instrumento o procedimiento Procedimiento de SDA (autoridad Actuacion administrativa: Construir el
técnico de evaluacion de evaluacion de ambiental y instrumento, considerando como
alternativas de obras que actividades administradora) recomendacién una metodologia que
tienen cabida en las permitidas (en incluya impactos y alternativas, en todo
actividades permitidas en los especial obras Entidades caso, asegurando que se protejan los
planes de manejo. duras= ejecutoras, en objetivos especificos de conservacion..
especial EAAB.
Actores
sociales.
N°2 Acuerdo del concejo modificacion del SDA Acto administrativo: Presentar la propuesta
Acuerdo 248 de Concejo de este instrumento o procedimiento a
2006. distrital consideracion del Concejo en el marco de la

modificacion del Acuerdo 248 de 2006.

Recomendacion 11. Identificacion de humedales.

Barrera a superar

Para superar esta barrera el equipo de la Misidn ha recomendado algunas herramientas
dentro de la caja. La herramienta 9 consistente en avanzar en el proceso de
identificacidon y caracterizacién de humedales, a partir del disefio de una guia con ese
propdsito. No obstante lo anterior resulta en este momento aplicable, y también se
encuentra incorporada dentro de la herramienta 1 de la caja, avanzar en el
cumplimiento de lo dispuesto por el Decreto 2245 de 2017, por medio del cual define
los criterios para el acotamiento de las rondas hidricas y areas de conservacion aferente
y la Resolucién 957 de 2018 que contiene la Guia técnica.

Como se menciond en el diagndstico estas normas son un instrumento relevante para
la gestion de las rondas y se ocupa también de aquellas asociadas a ecosistemas lénticos,
es decir, resulta aplicable a los ecosistemas de humedal y conlleva la homogenizar las
denominaciones utilizadas en el distrito, como la ronda hidraulica y la zona de manejo y
preservacién ambiental.
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