RELACIONES ENTRE EL ORDENAMIENTO
TERRITORIAL 'Y EL ORDENAMIENTO
AMBIENTAL.

ESTUDIO DE CASO: PARAMO DE RABANAL

JUAN CARLOS GARZON CAMACHO

Universidad Nacional de Colombia
Facultad de Artes — Maestria en Ordenamiento Urbano Regional
Bogota D.C. Colombia
2015






RELACIONES ENTRE EL ORDENAMIENTO
TERRITORIAL Y EL ORDENAMIENTO
AMBIENTAL.

ESTUDIO DE CASO: PARAMO DE RABANAL

Juan Carlos Garzén Camacho

Trabajo Final presentado como requisito parcial para optar al titulo de:

Magister en Ordenamiento Urbano Regional

Director:

Gustavo Peralta Mahecha

Linea de Investigacion:

Dindmicas Urbano Regionales — Dinamicas ambientales

Universidad Nacional de Colombia
Facultad de Artes — Maestria en Ordenamiento Urbano Regional
Bogota D.C. Colombia
2015






A mi familia que me apoyo

incondicionalmente en esta etapa de mi vida.






Resumen y Abstract VIi

Resumen

El presente trabajo de maestria tiene el objetivo de analizar las relaciones existentes
entre el ordenamiento territorial y ambiental, sus implicaciones y alcances en la
aplicacion de los instrumentos normativos, a través del estudio de caso del paramo de
Rabanal. En este paramo convergen dos departamentos, seis municipios, tres
autoridades ambientales regionales y presenta varias categorias de manejo y proteccion,
es reconocido como un ecosistema estratégico que oferta bienes y servicios ambientales
entre ellos el abastecimiento de agua; pero igualmente evidencia problematicas
ambientales asociadas a usos de suelo y explotacion de sus recursos naturales, que
crean conflictos con el régimen de manejo y conservacion ambiental. Los resultados
obtenidos permitieron concluir que existe un marco normativo e instrumental de
ordenamiento ambiental y territorial articulado que obliga la incorporacién determinantes
ambientales para conservar y proteger los recursos naturales, incluir la prevencion
riesgos naturales, y promover la asociacion de las autoridades ambientales y territoriales,
en el ordenamiento territorial del pais; ademas dirige la planificacion y ordenacién como
un mecanismo estratégico para atender paradigmas ambientales y complementar un
enfoque de desarrollo sostenible. Aunque se presenta debilidades en la aplicacion
articulada de esta normativa, por causas como: las diferencias entre los tiempos de
sancién, reglamentacion y aplicacion de las normas; y limitada capacidad técnica de las
entidades garantes de la ordenacion del territorio. No obstante, hay oportunidad de
suscitar la coordinacion interinstitucional para promover una eficiente aplicacion
normativa a través de la formacion de esquemas asociativos territoriales bajo principios

de la Ley.

Palabras clave: Ordenamiento territorial, ordenamiento ambiental, esquemas

asociativos, ecosistema estratégico, paramos, paramo de Rabanal.
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Abstract

This Master's thesis aims to analyze the relationship between land planning and
environmental management, its effects and opportunities on policy tools implementation.
Case of study: Rabanal’'s moorland. In this specific area two departments, six
municipalities, three regional environmental authorities and many environmental and
protection management groups come together. Is recognized as a strategic ecosystem,
offering environmental goods and services like a water supply stand; But shows
noticeable environmental problems associated to land use and exploitation of natural
resources ceating a conflict between land management and land environmental
conservation. The results led to the conclusion that there is a regulatory and policy
framework for environmental management and territorial articulated forcing the
incorporation of environmental determinants to conserve and protect natural resources,
including natural hazards prevention and promote the association of environmental and
territorial authorities in land management in the country; also directs the planning and
management as a strategic tool to address environmental paradigms and complement a
sustainable development approach. Although weaknesses were shown in articulated
implementation of this legislation, for reasons such as: the differences between the times
of creating and implementing regulations, and limited technical capacity of the agencies
responsible for land management. However, there is opportunity to promote interagency
coordination to promote the efficient policy tools implementation through the formation of

territorial partnership schemes based on the principles of law.

Keywords: Land use planning, environmental planning, associative schemes, strategic

ecosystem, moorland, Rabanal's moorland.
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Introduccion

Colombia, por su posicion geografica en la zona ecuatorial, en medio de dos grandes
océanos y a su compleja orografia, es excepcionalmente diversa en recursos hidricos y
ecosistemas que prestan importantes bienes y servicios ambientales, fundamentales
para el bienestar y desarrollo de la poblacion; pero a su vez presenta areas naturales
vulnerables a la degradacion y pérdida ante el manejo y uso inadecuado de sus recursos,

generando probleméticas y conflictos socioambientales.

Ante la disyuntiva descrita, es primordial considerar que el pais se enmarca en
herramientas de orden legal, encaminadas a favorecer el desarrollo sostenible mediante
la gestién y un manejo adecuado de los recursos naturales y en especial de las cuencas
hidrogréficas, consideradas la unidad més adecuada de manejo de los recursos
hidrol6gicos que integra y soporta ecosistemas estratégicos. Entre estas herramientas
estd la Constitucion de 1991, la Ley 99 de 1993 (Ley general ambiental), que cambié la
politica ambiental colombiana, incluyendo los instrumentos de politica y de gestidn
ambiental en de una politica integral para control de la contaminacion o conservacion de
los recursos naturales; el Decreto 1640 de 2012 que reglamenta los instrumentos para la
planificacion, ordenacion y manejo de las cuencas hidrogréficas y acuiferos, y define que
el plan de ordenacién y manejo de una cuenca hidrografica constituye norma de superior
jerarquia y determinante ambiental para los planes de ordenamiento territorial, de

conformidad con lo dispuesto en el articulo 10 de la Ley 388 de 1997.

Los instrumentos técnicos normativos para el ordenamiento territorial, son herramientas
fundamentales del Estado para orientar la planificacion de uso del territorio y sus
recursos naturales. En este sentido, la ley 99 de 1993 establece que el ordenamiento
ambiental del territorio se entiende como la funcién atribuida al Estado para regular y
orientar el proceso de disefio y planificacion del uso y aprovechamiento del territorio y de
los recursos naturales renovables de la Nacion, con el fin de garantizar su y su

desarrollo sostenible. Mientras que la Ley 388 de 1997, define el ordenamiento del
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territorio municipal, seguin como un conjunto de acciones concertadas, emprendidas por
las entidades territoriales, para orientar la transformacién, ocupacién y utilizacion de los
espacios geogréficos, buscando la integracion del desarrollo sectorial con el del territorio,
teniendo en cuenta las necesidades e intereses de la poblacion, las potencialidades del

territorio y la armonia con el medio ambiente.

El manejo y la gestiobn de los recursos naturales renovables estan a cargo de los
municipios, las corporaciones auténomas regionales (CAR) o las autoridades
ambientales correspondientes; sin embargo, la condicion de problematicas ambientales
evidentes en la actualidad, sefiala que el manejo de los ecosistemas estratégicos no es

el adecuado y no estan debidamente protegidos.

El presente trabajo tiene el propdsito de analizar las relaciones existentes entre el
ordenamiento territorial y el ambiental, sus implicaciones para el ordenamiento del
territorio y alcances en la aplicacién de los instrumentos normativos en el ordenamiento
territorial y ambiental, a través del estudio de caso del paramo de Rabanal. Este paramo
es reconocido como un ecosistema estratégico, es una fuente hidrica de varios
municipios; su territorio incorpora diferentes entidades territoriales, dos (2)
departamentos (Cundinamarca y Boyaca), seis (6) municipios (Ventaguemada, Samaca,
Raquira, Guacheta, Lenguazaque y Villapinzén), y jurisdicciones de tres (3) autoridades
ambientales regionales (CORPOCHIVOR, CORPOBOYACA, CAR); ademas, hace parte
de un macizo montafioso en el que coexisten una gran variedad de ecosistemas de
paramo, humedales, embalses, praderas y bosques andinos. Se ubica en una regidn que
ha estado sometida a importantes procesos de intervencibn humana desde épocas
precolombinas y sus paisajes han sido transformados hasta convertirlos en un complejo
mosaico socio-ecoldgico en el que se encuentran areas de cultivo, zonas dedicadas a la

ganaderia, &reas mineras y embalses para la captacion de agua.

El desarrollo del presente trabajo, enfocado en la linea de Investigacion “Dinamicas
Urbano Regionales — Dindmicas Ambientales” de la maestria en ordenamiento urbano
regional, se estructura con el planteamiento de los antecedentes en un dmbito nacional
en torno al reconocimiento de los ecosistemas estratégicos y recursos naturales del pais,
su importancia para la sostenibilidad y los avances de la legislacion sobre el

ordenamiento territorial y ambiental. El problema a tratar, esté relacionado con la forma
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en la que se plantea, acoge, interpreta y aplica el ordenamiento ambiental y el
ordenamiento territorial; asi como la manera en que incide en el estado de conservacién
y explotacion de los ecosistemas y los recursos naturales. La metodologia aplicada para
el estudio de caso se enfoca en el andlisis de la relacion en el ordenamiento ambiental y
el ordenamiento territorial acorde a la normativa e instrumentos de planificacion vy
desarrollo territorial tomando el paramo de Rabanal como el estudio de caso; y el en la
relacion multiple de causa efecto a través de las probleméticas identificadas durante el

proceso de recoleccion y andlisis de informacion..

El marco conceptual se establece en dos partes, la primera basada en definiciones y
caracteristicas de los ecosistemas estratégicos, paramos, problemética ambiental, y la

segunda en el marco normativo e instrumentos de ordenamiento ambiental y territorial.

Finalmente, el estudio de caso, se construye a partir del andlisis de informacion sobre el
diagnéstico y estado actual del paramo de rabanal, y de los diferentes instrumentos de
ordenamiento ambiental y territorial susceptibles a ser aplicados con relacién al paramo

de Rabanal.



1. Antecedentes

La trascendencia de los aspectos ambientales en Colombia se registra desde mediados
del siglo XX con el interés por el uso y proteccion de los recursos naturales renovables a
través de una legislacion ambiental que en sus inicios se expidié de forma desarticulada
y con la intensién de atender problematicas puntuales disponiendo de entidades que
respondieran a estas, siendo ejemplo: la Corporacién Autdbnoma Regional para la
Defensa de la Meseta de Bucaramanga para control de la erosion en Bucaramanga, la
Corporacion Autbnoma Regional de Aransazu — para control de la erosion en el eje
cafetero, la Corporacion Auténoma Regional del Chocé incentivos - desarrollo del canal

interoceénico en el Choco (Ucros, 2008).

En Colombia el esfuerzo por planear y ordenar el territorio con criterios ambientales
surge del concepto de “ordenamiento y desarrollo integral de cuencas” de la Tennessee
Valley Authority (TVA), a través de la creacion de la Corporacién Regional del Valle del
Cauca (CVC) en 1954, con el objeto de “promover el desarrollo integral del Valle del Alto
Cauca” tomando como base territorial las cuencas hidrograficas (Rodriguez, 2004),
(Rincon, 2012), (Carrion, 2008). La vision basica de la TVA adoptada por la CVC, era la
de optimizar la utilizacion de los recursos naturales mediante lo que entonces se

denomind como su manejo racional (Canal & Rodriguez, 2008). Figura 1.

Asi mismo, el reconocimiento de areas naturales con importancia para el pais,
relacionadas con el desarrollo de la economia forestal y proteccion de los suelos, el
recurso hidrico y la vida silvestre, inicialmente se promulg6 con la Ley 2 en 1959, la cual
declaré siete grandes reservas forestales para la nacidbn con caracter de "zonas
forestales protectoras" y "bosques de interés general'; actualmente vigentes y
consideradas patrimonio forestal del pais, pero a su vez objeto de reiteradas

sustracciones parciales a través de los afos (Ucros, 2008). Figura 1.
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Antecedentes normativos generales relacionados con el ordenamiento ambiental y
territorial en Colombia

CONFERENCIA DE
% ESTOCOLOMO — DECLARACION DE
. 1972 RIO 1992
% e o o o
" wwu, Constitucion " " wn,  LEY 1454 DE
CVC-1954 LEY 2 DE 1959 INDERENA 1968 LEY 99 DE 1993 LEY 388 DE 1997
Nacional 1991 2011

TVA-1954

Internacional

Figura 1 Antecedentes normativos a nivel internacional y nacional relacionados con el
ordenamiento ambiental y territorial en Colombia. Fuente: Elaboracion propia a partir de
informacién secundaria.

El interés ambiental se concibié de manera mas amplia en el afio de 1968 cuando se
cred el Instituto Nacional para el Desarrollo de los Recursos Naturales Renovables
(INDERENA) como ente rector de la politica y méaxima autoridad ambiental nacional,
responsable de orientar prioritariamente el aprovechamiento de los recursos naturales,
asi como de la creacién y administracion de las areas protegidas. Este instituto se
reformé en 1976 para darle la funcion prioritaria de la proteccién, conservacion y del uso
racional de los recursos naturales y el medio ambiente cambiando su denominacién por
la de Instituto Nacional de los Recursos Naturales Renovables y del Medio Ambiente

aunqgue conservo su sigla de INDERENA hasta 1993 (Rodriguez Becerra, 1994) .

En relacion con el ordenamiento territorial en funcién de los valores ambientales se
establece como una prioridad central del Estado, segun el segundo principio de la
declaracién de la Conferencia de Estocolmo sobre Medio Ambiente Humano de 1972, en
el que se expresa la conviccibn comun de que “Los recursos naturales de la Tierra,
incluidos el aire, el agua, la tierra, la flora y la fauna, y especialmente muestras
representativas de los ecosistemas naturales, deben preservarse en beneficio de las
generaciones presentes y futuras mediante una cuidadosa planificacion u ordenacion,

segun convenga” (Orozco Cafias, 2002).

Con la expediciéon del Cdédigo Nacional de los Recursos Naturales (Decreto Ley 2811 de
1974), se materializa en Colombia los acuerdos alcanzados en la Conferencia de

Estocolmo, y se constituyé como la primera ley general en materia ambiental promulgada
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en América Latina y el Caribe (Rodriguez Becerra, 1994), marcando el inicio de una
tendencia de incorporacion de la gestion del medio ambiente en la legislacidén en el orden
juridico en diferentes paises de la region; fomentando desde entonces modificaciones en
los sistemas juridicos, la promulgacién de leyes generales y reformas en las estructuras
de la administracién publica afines con la gestion ambiental, asi como la expedicion y

fortalecimiento de politicas publicas ambientales.

A partir del Decreto Ley 2811 de 1974 (Cdédigo nacional de los recursos naturales) se
reconoce al ambiente como un patrimonio comun, en el que el Estado y los particulares
deben participar en su preservacion y manejo, que son de utilidad publica e interés
social, necesario para la supervivencia y el desarrollo econémico y social de los pueblos
(art.1 y 2). El medio ambiente se visualiza a manera de un sistema cuyos elementos
forman un todo y se encuentran interrelacionados (fundamento de la legislacién
ambiental); destaca los recursos naturales (atmosfera, agua, suelo, flora, fauna, paisaje)
como los elementos que deben ser objeto de protecciébn ambiental (fundamento de la
legislacion sectorial, por recursos); (Rodriguez Becerra, 2004); sefiala que la planeacion
del manejo de los recursos naturales renovables y de los elementos ambientales debe
hacerse en forma integral, de tal modo que contribuya al desarrollo equilibrado urbano y
rural (art.7); alude que los suelos del territorio nacional deberan usarse de acuerdo con
sus condiciones y factores constitutivos, y se determinara el uso potencial de los suelos
segun los factores fisicos, ecolbgicos y socioecondmicos de la regién (art. 178); con lo
cual brinda tacitamentefundamentos y pautas para el ordenamiento ambiental y territorial

en el pais.

Las politicas de ordenamiento y desarrollo ambiental, asi como los determinantes
ambientales parten de un enfoque y fuerza amparado en el Cédigo Nacional de los
Recursos Naturales (art. 317) y la Constitucion Politica de 1991, que destacan los
derechos colectivos y del ambiente, y sefialan deberes ambientales del Estado y los
particulares; otorgando al Estado el deber de proteger la diversidad e integridad del
ambiente, conservar las areas de especial importancia ecoldgica y fomentar la educacion
para el logro de estos fines (art.79), asi como la planificacion para el manejo y
aprovechamiento de los recursos naturales, para garantizar su desarrollo sostenible, su

conservacion, restauracion o sustitucion (art. 80). En este sentido, la nhorma suprema del
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Estado de Colombia obliga a un enfoque en el pensamiento de la planificacion del
desarrollo, introduciendo en ésta la dimension ambiental, mediante la cual el desarrollo
econdmico y social debe ser compatible con la preservacién, proteccidén y recuperacion
de los recursos naturales que requieren las proximas generaciones para su desarrollo; y
también incorpora el desarrollo sostenible como una finalidad del Estado y como una

meta social.

Posteriormente, en la Declaracion de Rio del afio 1992, ratifica en su principio 11 que:
“los Estados deberdn promulgar leyes eficaces sobre el medio ambiente. Las normas, los
objetivos de ordenacion y las prioridades ambientales deberian reflejar el contexto
ambiental y de desarrollo al que se aplican” y consagra el concepto de desarrollo
sostenible en aras de garantizar la supervivencia del planeta, “a fin de alcanzar el
desarrollo sostenible, la proteccion del medio ambiente deber constituir parte integrante
del proceso de desarrollo y no podra considerarse en forma aislada” (Declaracion de Rio

de Janeiro, principio 4, 1992).

La dimensién ambiental del desarrollo en Colombia se consolida con la expedicion de la
Ley 99 de 1993, mediante la cual se reordena el sector publico encargado de la gestion
y conservacion del medio ambiente y los recursos naturales renovables con la creacion
del Ministerio del Medio Ambiente y el Sistema Nacional Ambiental (SINA); y define el
ordenamiento ambiental del territorio, como la funcion atribuida al Estado de regular y
orientar el proceso de disefio y planificacion de uso del territorio y de los recursos
naturales renovables de la Nacién, a fin de garantizar su adecuada explotacion y su
desarrollo sostenible (art. 7). EI establecimiento de politicas, reglas y criterios de
ordenamiento ambiental de uso del territorio nacional para asegurar el aprovechamiento
sostenible de los recursos naturales y el ambiente, segun lo definido en esta Ley, son
funciones del ministerio del Medio Ambiente, al igual que asegurar la incorporacién de los
planes, programas y proyectos en relacion con el ordenamiento ambiental del territorio a
los proyectos del plan nacional de desarrollo (PND) y del plan nacional de inversiones

qgue el Gobierno someta a consideracion del Congreso (art.5).

Se presentan principios normativos generales para las funciones de las entidades
territoriales y de la planificacion ambiental en la Ley 99 de 1993, con el objeto de

asegurar el interés colectivo de un medio ambiente sano y adecuadamente protegido, asi
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como garantizar el manejo armonico y la integridad del patrimonio natural de la Nacion; el

ejercicio de las funciones en materia ambiental por parte de las entidades territoriales, se

Principio de armonia regional

Principios
normativos
generales ley
99 de 1993

——— Principio de gradacion normativa

Principio de rigor subsidiario

Figura 2 Principios generales de las funciones en materia ambiental por parte de las entidades

territoriales. Fuente: lev 99 de 1993 i ] » ) ) S
sujetard a los principios de armonia regional, gradacion normativa y rigor subsidiario

(Figura 2),definidos asi:

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
armonica, con sujecion a las normas de caracter 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 bi6tico del patrimonio

natural de la nacién.

Principio de Gradacion Normativa: En materia normativa las reglas que dicten las
entidades territoriales en relacion con el medio ambiente y los recursos naturales
renovables respetaran el caracter superior y la preeminencia jerarquica de las normas
dictadas por autoridades y entes de superior jerarquia o de mayor &mbito en la
comprension territorial de sus competencias. Las funciones en materia ambiental y de
recursos nhaturales renovables, atribuidas por la Constitucion 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 Autonomas Regionales.
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Principio de Rigor Subsidiario. Las normas y medidas de policia ambiental, es decir,
aquellas que las autoridades medioambientales expidan para la regulacién del uso,
manejo, aprovechamiento y movilizacién de los recursos naturales renovables, o para la
preservacién del medio ambiente natural, bien sea que limiten el ejercicio de derechos
individuales y libertades publicas para la preservacion o 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.

Complementariamente, otros principios de orden constitucional representan mecanismos
para garantizar coherencia y armonia funcional entre las entidades territoriales y
auténomas, contribuir con el cumplimiento de sus funciones y de los fines del Estado,
entre ellos los concernientes con los derechos colectivos, del ambiente, y el
ordenamiento territorial. De este modo Colombia si bien presenta autonomia de sus
entidades territoriales y la funciébn administrativa se realiza mediante la descentralizacién,
la delegacion y la desconcentracién de funciones (CP. art. 209); en la descentralizacion
territorial dispone de criterios como: la distribucion de competencias entre la Nacion y las
entidades territoriales a través de ley organica de ordenamiento territorial (CP. art. 288);
la delegacién de competencias de los 6rganos nacionales en los territoriales (CP art. 211,
302, 305-3, 305-14 y 321); la integracion, coordinaciéon y concertacion de los planes y
programas de desarrollo nacional y territoriales (CP. art. 300 y 339), y los principios de
coordinacion, concurrencia y subsidiariedad para ejercer las competencias atribuidas a
los distintos niveles territoriales atendiendo los lineamientos constitucionales y legales
(CP. art. 288) (Sentencia C-1258/01).

El principio de coordinacion indica que las entidades territoriales deben establecer su
estrategia de accion, en armonia con los pardmetros establecidos en las leyes
nacionales; para su desarrollo se pueden utilizar instrumentos como la planificacion y
concertacion institucional. La concurrencia llama al gobierno central y las entidades

territoriales que tienen competencia, en asuntos compartidos como: la proteccion de
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medio ambiente, las materias que versan sobre ecologia; para su determinacion tiene
competencia el gobierno central, el departamento y el municipio, este principio invoca un
proceso de participacion entre las entidades auténomas en el ejercicio de las
competencias para la concrecion de los intereses respectivos. Y el principio de
subsidiariedad determina que Unicamente en el evento en que las entidades territoriales
no puedan ejercer determinadas funciones en forma independiente, pueden apelar a
niveles superiores (el departamento o la Nacién), para que éstas le colaboren en el

ejercicio de sus competencias (Sachica, 2006).

Con relacion al ordenamiento territorial de departamentos y municipios, se expidio la Ley
388 de 1997 (modifica la Ley 9 de 1989, y la Ley 2 de 1991) para la regulaciéon del
proceso, en la que definen instrumentos de gestion y financiacion en la estructura de un
componente general de largo plazo con politicas y programas, un componente urbano
con una bateria de instrumentos para la gestion y financiaciéon del suelo, y un

componente rural para el manejo de estas zonas.

La Ley 388 de 1997 establece que las entidades territoriales deben formular planes,
planes béasicos o esquemas de ordenamiento territorial, particularmente para el uso y
clasificacion del suelo, la definicion de zonas urbanas y rurales, el proceso de
urbanizacion de las poblaciones, el desarrollo de infraestructura fisica, la determinacion
de zonas de alto riesgo, las zonas de reserva natural y de preservacion ecoldgica;
aungue no da claridad en cuanto a la articulaciébn con areas protegidas o ecosistemas

estratégicos que se comparten con mas de una entidad territorial.

En esta ley la tematica ambiental se dirige hacia el ordenamiento ambiental territorial,
entendido como un conjunto de acciones estructuradas alrededor de las funciones
ambientales especificas que cumple cada unidad del territorio, con el propdsito de lograr
gue estas funciones presenten concordancia con la potencialidad natural de cada unidad,
dentro de contextos locales, regionales y nacionales (Rivera Pabon, 2007); siendo
entonces el Ordenamiento Ambiental del Territorio (OAT) un componente fundamental,
ineludible e indisociable del ordenamiento territorial, atribuido como una funciéon del

Estado para regular y orientar el proceso de disefio y planificacion de uso del territorio y
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de los recursos naturales renovables de la Nacion, a fin de garantizar su adecuado

aprovechamiento y su desarrollo sostenible. (Art. 70 Ley 99 de 1993).

En la elaboracion y adopcion de los planes de ordenamiento territorial, los municipios y
distritos deben tener en cuenta determinantes que constituyen normas de superior
jerarquia, en sus propios @mbitos de competencia, de acuerdo con la Constitucién y las
leyes: De acuerdo a la Ley 388 de 1997 en su articulo 10, los determinantes ambientales
estan relacionados con la conservacion y proteccion del medio ambiente, los recursos
naturales, la prevencion de amenazas y riesgos naturales, asi: a) Las directrices, hormas
y reglamentos expedidos en ejercicio de sus respectivas facultades legales, por las
entidades del Sistema Nacional Ambiental, en los aspectos relacionados con el
ordenamiento espacial del territorio, de acuerdo con la Ley 99 de 1993 y el Codigo de
Recursos Naturales, tales como las limitaciones derivadas de estatuto de zonificacion de
uso adecuado del territorio y las regulaciones nacionales sobre uso del suelo en lo
concerniente exclusivamente a sus aspectos ambientales; b) (...) las normas y directrices
para el manejo de las cuencas hidrograficas expedidas por la Corporacion Auténoma
Regional o la autoridad ambiental de la respectiva jurisdiccion; y las directrices y normas
expedidas por las autoridades ambientales para la conservacion de las areas de especial
importancia ecosistémica. De esta manera la incorporaciéon de la dimension ambiental en
el ordenamiento territorial, a través de las determinantes ambientales, busca garantizar la
funcionalidad y sostenibilidad del sistema natural de soporte de la poblacién y de los

procesos sociales y econémicos.

Adicionalmente, la Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial LOOT - Ley 1454 de 2011-,
resalta la imposicién de las normas para la organizacién politica administrativa del
territorio colombiano, asi como de los principios rectores del ordenamiento, la definicién
del marco institucional e instrumentos para el desarrollo territorial y de competencias en

materia de ordenamiento territorial entre la Nacion y las entidades territoriales.

En el contexto de ordenamiento de los territorios, la legislacion hoy dia define que los
procesos de planeacidbn y ordenamiento se consolidan en espacios geograficos
determinados, particularmente en los niveles nacionales, regionales, departamentales,
provinciales y municipales, incluso en las asociaciones de estos ultimos, tal como lo

permite la LOOT promoviendo para el caso particular de proteccion de ecosistemas
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estratégicos, la asociacion de las Corporaciones Autdbnomas Regionales -CAR- para
disefiar y ejecutar programas de proteccion ambiental y en especial de cuidado de las
zonas productoras de agua. En desarrollo de esta tarea, las CAR pueden hacer inversion
por fuera de su jurisdiccibn en cumplimiento de los convenios adelantados entre las

mismas con este objeto, en cumplimiento de funciones administrativas propias.

El ordenamiento territorial se expone entonces en instrumentos de planificacion cuya
formulacion y ejecucion presenta responsables y competentes directos, destacando los
Planes de ordenacion y Manejo de Cuencas Hidrogréficas (Corporaciones Auténomas
Regionales), los Planes de Ordenamiento Territorial (Municipios), los Planes de
Ordenamiento Territorial departamental (Departamentos), los Planes de Manejo de
Parques Naturales Nacionales (UAESPNN), los Planes de Vida (Resguardos Indigenas),
y los Planes de Manejo y de Etnodesarrollo (Consejos comunitarios - comunidades
Negras). Entre estos, segun el Sistema Regional de Areas protegidas, la planificacion
municipal y gestiébn ambiental se consideran muy importantes para la consecucion de
resultados de conservacion y usos sostenible debido a que en esta escala se expresa la
relacibn mas directa entre las comunidades rurales y el ecosistema en las que se

manifiesta la transformacion del paisaje (SIRAP, 2009).

En cuento a los ecosistemas de paramos, estos ofrecen diversos servicios ambientales
por la biodiversidad Unica que albergan, los suelos, y particularmente por los recursos
hidricos de los que se benefician poblaciones del pais, ya que en estas zonas se
producen procesos de almacenamiento y regulacion hidrica; ademas, en los paramos se
originan los nacimientos de principales rios de Colombia, siendo ecosistemas que

brindan un recurso ambiental indispensable para la vida humana.

La legislacién colombiana para la proteccidén a los paramos ha reiterado en diferentes
reglamentaciones la importancia especial de estos ecosistemas para que el Estado
brinde su proteccién especial y conservacion. De esta manera en Ley 99 de 1993
establece que “la proteccion especial de los ecosistemas de paramo, subparamo,
nacimientos de agua y zonas de recarga de acuiferos” y que la “biodiversidad del pais es
patrimonio nacional e interés de la humanidad y debe ser protegido prioritariamente”; por

lo cual los paramos son de interés publico y de interés social tal como lo revalida el
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Decreto 1640 de 2012 (el cual se reglamenta los instrumentos para la planificacion,
ordenacién y manejo de las cuencas hidrogréficas y acuiferos) al definir que los paramos
deben ser objeto de programas y proyectos de conservacién, preservacion vy

restauracion, Yy priorizar la utilizacion del recurso hidrico sobre cualquier otro uso.

En este sentido, segun la ley 373 de 1997 (por la cual se establece el programa para el
uso eficiente y ahorro del agua), establece que “se debe precisar que las zonas de
paramo, deberan ser adquiridas con caracter prioritario por las entidades ambientales de
la jurisdiccion correspondientes, las cuales realizardn los estudios necesarios para
establecer su verdadera capacidad de oferta de bienes y servicios ambientales, para
iniciar un proceso de recuperacion, proteccion y conservacion”. Ademas, de acuerdo a la
Resolucion 769 de 2002 del ministerio del medio ambiente (Por la cual se dictan
disposiciones para contribuir a la proteccion, conservacién y sostenibilidad de los
paramos), debe darse la prioridad de declarar los paramos como “areas de interés
publico” y establece los mecanismos para la proteccion especial de estos ecosistemas a
través de “medidas de proteccién, conservacion, manejo sostenible y restauracion”
debido a que los ecosistemas de paramos presentan “una singular riqueza cultural y
bidtica con un alto grado de especies de flora y fauna endémicas de inmenso valor, que
constituyen factor indispensables para el equilibrio ecosistémico, el manejo de la

biodiversidad y del patrimonio del pais”.
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2. Problema a tratar

La normativa vigente establece que en el ordenamiento de los territorios los procesos de
planeacion y ordenamiento se consolidan en espacios geogréficos determinados de
orden nacional, regional, departamental y municipal; precisando la incorporacién de la
dimension ambiental en el ordenamiento territorial a través de las determinantes
ambientales para garantizar la funcionalidad y sostenibilidad de los recursos naturales
gue soportan la poblacion y procesos socioecondmicos, promoviendo la proteccion de
ecosistemas estratégicos, al igual que la asociacion de las autoridades ambientales y
territoriales para disefar y ejecutar programas de proteccion ambiental y en especial de

cuidado de las zonas productoras de agua.

Sin embargo, pese a la existencia de normas para la organizacion politica administrativa
del territorio colombiano y de principios rectores e instrumentos para el desarrollo
territorial y las competencias en materia de ordenamiento territorial y ambiental de las
entidades territoriales, gran parte del territorio colombiano esta siendo afectado por el uso
inadecuado de sus recursos naturales, reduciendo la capacidad productiva de las
regiones, incrementando la transformacion, fragmentacion y pérdida de ecosistemas
estratégicos y biodiversidad; desplazamiento de las actividades de produccion;
ampliacién de las superficies antropizadas; e incremento en la demanda de recursos

naturales no renovables.

La problemética ambiental actual estd determinada por una combinacién compleja de
factores, dentro de los cuales se destaca la falta de conocimiento sobre el estado, el uso
y la afectacion de los ecosistemas estratégicos y recursos naturales renovables a largo
plazo; las dinAmicas de crecimiento y los patrones insostenibles de uso y tenencia del
suelo; la mala calidad del habitat urbano y de los asentamientos humanos; los impactos
ambientales derivados de las actividades econdémicas y de servicios y las condiciones

sociales y culturales de la poblacion (Ministerio de Ambiente Vivienda y Desarrollo
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Territorial, 2008). Asi mismo, la posible desarticulacidn entre la sancion y aplicacion de la
normativa ambiental y la de ordenamiento territorial puede ser causa de las dificultades
existentes para lograr una conservacion y uso adecuado de los ecosistemas y los

recursos naturales.

Los ecosistemas prestan importantes bienes y servicios ambientales, fundamentales para
el bienestar y desarrollo de la sociedad, aunque esta no siempre los reconozca de esa
manera ni los involucre en andlisis sociales y econémicos. Existe tal dependencia de la
sociedad hacia algunos ecosistemas que sin ellos se pierde la viabilidad de procesos
vitales y productivos, e incrementan riesgos de sobrevivencia y convivencia, por lo que

adquieren el caracter de ecosistemas estratégicos (Marquez, 2002).

Dentro de los ecosistemas estratégicos en Colombia se encuentran los paramos, que son
reconocidos a nivel global por su beneficio como importante fuente de abastecimiento de
agua. Segun la Union Internacional para la Conservacion de la Naturaleza (UICN) los
paramos proporcionan servicios ambientales a mas de 100 millones de personas, donde
el més importante de estos servicios es el suministro de agua para la poblacién urbana
de grandes ciudades, asi como para la agricultura, hidroenergia e industria (Buytaert, de
Bievre, Wyseure, & Deckers, 2007). Aproximadamente el 70% de la poblacién del pais
se ubica en los Andes y depende del agua de lagos, lagunas, rios y acuiferos de paramo
(Rangel, 2008).

El paramo de Rabanal abastece de agua a cerca de 300.000 personas de la ciudad de
Tunja y 92 acueductos rurales (Contraloria General de la Republica, 2013). Se trata de
un ecosistema estratégico compartido entre diferentes entidades territoriales y
corporaciones auténomas regionales, con categorias de manejo y protecciébn ambiental,
lo cual hace que la articulacion normativa sea primordial en aspectos de ordenamiento
territorial y en su dimension ambiental para asegurar la capacidad de conservar,
proteger y de desarrollar el uso adecuado de este ecosistema; sin embargo, se presentan
conflictos con el régimen de usos aplicable a las areas protegidas, evidencidndose una
acentuada problemética ambiental por el desarrollo de actividades y usos de suelo que
inciden continua y desfavorablemente su estructura, funciones naturales y servicios
ambientales. (IAvH, 2012), (IAvH et al, 2008), (Torres Salinas, 2015).
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3. Objetivos

3.1 Objetivo general.

El objetivo general de este trabajo final de maestria es analizar las relaciones existentes
entre el ordenamiento territorial y el ambiental, las implicaciones para el ordenamiento del
territorio, y los alcances en la aplicacién de sus instrumentos normativos a través del

estudio de caso del paramo de Rabanal.

3.2 Objetivos especificos.

= |dentificar las normas ambientales y de ordenamiento territorial, susceptibles a ser
aplicadas en el estudio de caso.

» Analizar la aplicacion de las normas ambientales y sus instrumentos en el
ordenamiento territorial.

» Analizar las consecuencias de la aplicacion de los instrumentos de ordenamiento
territorial y ambiental en el estudio de caso.

= Considerar una alternativa de esquema asociativo territorial para el ordenamiento

ambiental del territorio.
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4. Metodologia

Se plante6 desarrollar un andlisis sobre las relaciones en el ordenamiento ambiental y el
ordenamiento territorial bajo el contexto de la normatividad e instrumentos de
planificacion y desarrollo territorial existentes en escalas de orden nacional, regional y
local, a través de un estudio de caso (Yin, 2003), tomando como unidad de andlisis el

ecosistema estratégico “Paramé de Rabanal”.

Se desarrollé un enfoque general de disefio de estudio de caso afin a la metodologia de
Yin (2003), la cual sigue una secuencia légica para conectar informacion de las
preguntas iniciales del estudio y conlleva a unas conclusiones, siguiendo una serie de
pasos que incluyen la recoleccion y el andlisis de la informacion relevante. El disefio de
estudio de caso estd integrado por cinco componentes: Definicion de preguntas,
hipotesis, definicion de la unidad de andlisis, vinculacion de informacion a las hipétesis y

conclusiones (Figura 3)

Planteamiento del problema y
preguntas

"

Hipétesis ‘

[

‘ Unidades de analisis

Interpretacion de informacion |
||
'\q\w.fr .
Relacidon legica entre las preguntas, las
hipatesis y la informacion colectada

L

Figura 3 Metodologia estudio de caso paramo de Rabanal. Fuente elaboracion propia a partir de
Yin (2003)
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4.1 Planteamiento del problema y preguntas

El paramo de Rabanal es un ecosistema estratégico, compartido entre diferentes
entidades territoriales y autoridades ambientales regionales; con categorias de manejo y
proteccion ambiental; se compone de bosques altoandinos, paramos, humedales,
lagunas y praderas, ofertando bienes y servicios ambientales a poblaciones urbanas y
rurales, entre los que se destaca el abastecimiento de agua. Sin embargo, se evidencia
una acentuada problematica ambiental en el ecosistema por el desarrollo de actividades
y usos de suelo que muestran conflictos con el régimen de manejo y conservacion
aplicable a areas protegidas o con importancia ambiental y social, lo cual incide continua
y desfavorablemente su estructura, funciones naturales y calidad de sus servicios

ambientales.

Para asegurar la capacidad de conservar, proteger y de desarrollar el uso adecuado de
este ecosistema estratégico a escala local, regional y nacional, es primordial la aplicacion
y articulacién normativa en aspectos de ordenamiento territorial y la dimension ambiental,

por lo cual se plantea las siguientes preguntas:

= ;Existe articulacidon entre los instrumentos de ordenamiento ambiental con los
instrumentos de ordenamiento territorial?
= ¢;Son los ecosistemas estratégicos donde confluyen diferentes entidades

territoriales incorporados en el ordenamiento territorial?

4.2 Planteamiento de hipotesis

» La falta de armonizacion normativa contribuye al conflicto en los usos del suelo
qgue genera transformacion y pérdida de los ecosistemas naturales, lo que reduce
la oferta de bienes y servicios ambientales.

» La débil aplicacién de los instrumentos de ordenamiento territorial y ambiental es
una limitante para la conservacion, proteccién de los ecosistemas estratégicos
gue superan limites municipales.

= La gobernabilidad por parte de las entidades territoriales sobre los Ecosistemas

Estratégicos de jurisdicciones compartidas no brinda la atencion necesaria a
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través de los instrumentos de ordenamiento territorial y ambiental para promover
la conservacién y uso sostenible de estos ambientes naturales evitando su

degradacién y pérdida acelerada por causas antropicas.

4.3 Unidades de analisis

Corresponden a las entidades representativas, o que es objeto de analisis para la
investigacion; en este caso se partid de una unidad de analisis mayor: El Paramo de
Rabanal, subdividida en las jurisdicciones de las diferentes instituciones que comparten

competencias en el territorio (Tabla 1, Mapa 1).

Tabla 1 Unidades de analisis, departamental, regional (corporaciones auténomas regionales) y local
(municipio).

DEPARTAMENTO MUNICIPIO CORPORACION
Lenguazaque CAR
Cundinamarca Villapinzén CAR
Guacheta CAR

Samaca CORPOBOYACA

Boyaca Ventaquemada CORPOCHIVOR
Raquira CAR

La unidad de analisis territorial es el area del paramo de Rabanal, y los elementos de

estudio corresponden a:

= Marco normativo ambiental vigente

= Marco normativo de ordenamiento territorial vigente

* |nstrumentos de ordenamiento territorial de cada uno de los municipios de los
cuales hace parte el paramo de Rabanal (Planes basicos o esquemas de
ordenamiento territorial).

= |nstrumentos de ordenamiento ambiental en el area de estudio
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Mapa 1 Departamentos, corporaciones y municipios en el area de estudio (paramo de Rabanal)

Con el propésito de encontrar las relaciones entre el ordenamiento territorial y la

dimensién ambiental, con la informacién secundaria compilada y su andlisis se hizo

énfasis en las normas que aplican al estudio de caso y sus respectivos actores, tomando

ademas en cuenta los diferentes instrumentos de ordenamiento ambiental y desarrollo

territorial susceptibles de aplicacion sobre la unidad de andlisis; (Tabla 2);

adicionalmente, se realizaron visitas al paramo de Rabanal (reconocimiento de &reas,

coberturas, usos de suelo) y los municipios (entrevistas con funcionarios de la secretaria
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de planeacién) para obtener informacion de primera mano y complementaria para el

analisis.

Tabla 2 Escalas, actores, instrumentos y nhormativa ambiental y de desarrollo territorial del estudio de caso

Escala Actores Ordenamiento ambiental Desarrollo territorial
Plan nacional de desarrollo
Ministerio de ambiente Politicas Decreto ley 2811 | Decreto 879 de 1998
. ; de 1974 Ley 152 de 1994
Nacional Kﬂ‘iet)sgg‘é"l‘fosm”'b'e “ | Ley 99 de 1993 Ley 388 de 1997
) . Decreto 2372 de 2010 LOOT ley 1454 de 2011
Slstgma nacional SINAP
ambiental - SINA 1993 Ley 1523 de 2012 Gestién del riesgo
Corporaciones Plan de gestion ambiental | Ley 1454 de 2011,
) Auténomas regional -PGAR Decreto Esquemas asociativos
Regional | Regionales. 1200 de 2004, Planes de desarrollo
Institutos de Resolucién 0643 de 2004. | departamentales
investigacion Decreto 1640 de 2012
Plan de manejo ambiental | Plan basico de
PMA del paramo de ordenamiento territorial -
Local Municipios Rabanal PBOT de los seis municipios
Planes de desarrollo
municipales

4.4 Relacion logica entre las preguntas, las hipotesis y la
informacion colectada

Fundamentalmente se plante6 desarrollar un andlisis sobre el ordenamiento territorial y
su dimension ambiental concerniente a la aplicacion y articulacién de la normativa
vigente, evidenciada en los instrumentos de caracter ambiental y territorial, de orden
nacional regional y local, a través del estudio de caso del ecosistema estratégico paramo

de Rabanal.

Se parti6 con la consecucion de la informacién obtenida de diversas fuentes de
documentacion entre ellas del ministerio de ambiente, gobernaciones, corporaciones
auténomas regionales, instituto de investigacion Alexander von Humboldt, Alcaldias y
SIRAP. Posteriormente se realizo la relacion entre los instrumentos de ordenamiento
ambiental y desarrollo territorial con informacion adquirida en temas referidos a:
ecosistemas estratégicos; paramo; programas, planes y proyectos relacionados con el

paramo de Rabanal, adicionalmente su tuvo en cuenta las observaciones registradas en
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las visitas de campo. Para facilitar el analisis de esta relacion se construyé una matriz

donde se consolido la informacién para su posterior analisis.

A través de esta matriz de forma cualitativa y sencilla se identificé para cada instrumento
de planificacion la importancia o forma en la que evidencia la inclusion de temas
ambientales y como abordan o enfatizan el manejo de ecosistemas estratégicos, entre
ellos ecosistemas de paramos del territorio, particularmente el paramo de Rabanal;
ademas se explord si hay relacion entre los instrumentos de planificacion ambiental y

territorial (Tabla 3, Anexo 1).

Tabla 3 Instrumentos ambientales y territoriales confrontada con atributos del territorio del estudio de caso

Programas .
. . Existe alguna
Tema | Ecosistemas | Ecosistemas planes y =
P relacion entre
Instrumentos estratégicos de paramo proyectos sobre .
. instrumentos
el paramo
POMCA"
PND?
pD°
PGAR*
EOT®
PDM°

Fuente: Elaboracion propia

Una vez consolidada la matriz de instrumentos ambientales y territoriales confrontada
con atributos ambientales del territorio que integra el paramo de Rabanal, se realiz6 un
analisis de relacion multiple de causa efecto a través de la matriz de Vester, para probar
las hipétesis planteadas empleando como variables las problematicas identificadas y

priorizadas durante el proceso de recoleccién y el analisis de la informacion.

Con la matriz de Vester realiza el calculo de suma de valoraciones a nivel de filas y

columnas, segun: 0= no es causa, 1=es causa débil o indirecta, 2= es causa media o

! Planes de ordenamiento y manejo de cuencas hidrograficas (POMCA).
2Plan nacional de desarrollo (PND).

®Planes departamentales (PD)

“Planes de gestién ambiental regional (PGAR).

®Planes de desarrollo municipales (PDM).

6 Esquemas de ordenamiento territorial (EOT).
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medianamente indirecta, y 3= causa muy fuerte o muy directa. Este calculo corresponde
al nivel de causalidad o consecuencia que cada problemética tiene sobre los demas. El
diligenciamiento de la matriz se realiz6 atendiendo las preguntas: ¢el problema 1 es
causa del problema 2?, ¢ el problema 1 es causa del problema 3? y de forma sucesiva en
la primera fila y en cada una de las mismas, hasta lograr responder horizontalmente
todas las celdas de la matriz con los valores respectivos. Para el caso de las celdas
correspondientes a la diagonal se dejaron vacias al no poder realizarse una relaciéon

consigo mismo (Tabla 4).

Tabla 4 Matriz de Vester problematicas

PROBLEMAS | pl |[p2 | p3|p4 |p5|p6|p7|p8|p9|p...

Fuente elaboracion propia

Los resultados de las filas corresponden a la apreciacion del grado de causalidad de
cada probleméatica sobre las restantes (total activos - Dependencia); mientras que en el
caso de los resultados de las columnas corresponde al nivel de consecuencia o efecto de
todos los problemas sobre el problema particular analizado (total pasivos - Influencia). La
verificacion de las valoraciones debe presentar coincidencia de las sumatorias de la

tltima fila y la dltima columna.

Para el analisis se ubican los resultados en un plano cartesiano tomando los valores de
sumatorias de filas (eje: X) y columnas (eje: Y); y segun la ubicacién en los cuadrantes
obtenidos (I, II, Ill, 1V) se determina entre cuales probleméticas se presentan mayor o

menor relacion entre si, de la siguiente manera:
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I- Problemas criticos: tienen un total activo alto y un total pasivo alto y representan el
problema que es causa apreciable de otros y que es causado por los demas.

Il - Problemas pasivos: Tienen un total activo bajo y un pasivo alto y representan los
problemas que no influyen de manera importante sobre otros, pero que son causados por
la mayoria de los demas.

Il - Problemas indiferentes: Tienen un total activo bajo y un total pasivo bajo y
representan los problemas que no tienen ningun efecto de causalidad sobre el conjunto
analizado y que tampoco son causados por ninguno de estos problemas. Esta categoria
representa los de baja prioridad en el contexto global del sistema analizado, en el sentido
gue cualquier intervencion sobre ellos no generara efectos sobre los demas.

IV - Problemas activos: Tienen un total activo alto y un total pasivo bajo y representan los
problemas que influyen mucho sobre los demds, pero que no son causados por otros;
son las causas primarias del problema central y deben tener una alta prioridad en su

intervencion ya que ellos afectan de manera importante a los demas.

4.5 Analisis del caso de estudio y planteamiento de
conclusiones

Se analiz6 el marco normativo y técnico consultado, al igual que las observaciones
tomadas en visitas de campo; se hizo un ejercicio de confrontacién de la informacién
obtenida; inicialmente se identificaron las intervenciones del paramo de Rabanal y se
revisaron los esquemas de ordenamiento territorial de los seis municipios que hacen
parte del paramo. La revision se desarroll6 a partir de la lectura integral de cada
documento con especial énfasis en el tipo de reconocimiento del pdramo de Rabanal en
cada municipio como ecosistema estratégico o simplemente como ecosistema de paramo
0 como area de interés ambiental; posteriormente se trabajo en identificar dentro de los
planes, programas y proyectos que de una u otra manera incorporaran acciones de
proteccion, conservacion o uso del ecosistema paramo de Rabanal. Posteriormente, se
analizé de la misma forma los planes de gestion ambiental regional (PGAR), los planes

de desarrollo municipales vigentes (PDM), el plan nacional de desarrollo (PND), y los
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planes de ordenacion y manejo de cuencas hidrograficas (POMCA), analizando
finalmente evidencias de la relacién y articulacion institucional y normativa entre estos
instrumentos de planeacion y ordenamiento de los territorios para orientar el
ordenamiento que puede tener el paramo de Rabanal como ecosistema estratégico de la
region, y definir una alternativa de esquema asociativo territorial que propenda por el

ordenamiento ambiental del territorio.



5. Marco conceptual

Dimension ambiental en el ordenamiento

La calidad de vida, el desarrollo de las sociedades y el ordenamiento del territorio estan
condicionados originalmente por el ambiente y los recursos naturales que lo integran; no
obstante, el uso, manejo y proteccion que se da paulatinamente a dichos recursos debe
enmarcarse en aspectos de planificacion social, econémica, cultural, formando una
relacion entre el ordenamiento-planificado y la calidad ambiental. Lo anterior, parte de
que la principal forma de relacion entre el hombre y la naturaleza viene dada por la
técnica, la cual se constituye en un conjunto de medios instrumentales y sociales, con los
cuales el hombre realiza su vida, produce y al mismo tiempo crea espacio (Santos,
2000).

La configuracion territorial esta determinada por el conjunto formado por los sistemas
naturales existentes y por los agregados que los hombres les han sobrepuesto, donde
partes de estos sistemas estan conformados por objetos geograficos considerados
objetos inmdviles, reconocidos como parte del paisaje y este a su vez como un aspecto o
una fraccion de la configuracién territorial. Mientras que los usos que se le dan a esa
fraccion de la configuracion territorial esta dada por las acciones; entendiendo la accién
como un proceso dotado de propésito. Lo que conlleva a que la las acciones y los objetos
representan una realidad histérica, que para su analisis no se pueden tomar por

separado (Santos, 2000).

Se retoman los conceptos de (Angel, 1998), que hacen énfasis de la reglas de
funcionamiento del ecosistema y de la consolidacion de ciertos equilibrios dindmicos que
da cuenta de la armonia del mismo. De modo que para entender y comprender la
dimensién ambiental en el ordenamiento, es importante partir de los conceptos de
ecosistema y cultura, para orientar o fundamentar bajo una perspectiva ambiental el

ordenamiento territorial en Colombia.
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El ecosistema es un concepto holistico e integrativo que combina los organismos vivos y
el ambiente fisico en un sistema; de manera que los organismos vivos (biéticos) o su
ambiente o entorno sin vida (abiético) estan substancialmente e interaccionan unos con
otros. Cualquier unidad que incluya a todos los organismos (la comunidad bidtica) de un
area dada que interacciona con su ambiente fisico de manera que un flujo de energia
conduce a estructuras bidticas definidas con claridad y reciclados de materiales entre
componentes vivos y sin vida es un sistema ecoldgico o ecosistema. Es mas que una
unidad geografica (o ecoregion); es la unidad del sistema funcional con entradas, salidas
y limites (Odum & Barrett, 2006). En un ecosistema, los diferentes elementos estan
organizados y poseen una estructura determinada, desarrollando cada especie una
funcién concreta. La tendencia natural de los ecosistemas en sus procesos vitales es
alcanzar la madurez (climax), logrando un equilibrio estable necesario para su

autorregulacién y mantenimiento.

La relacidon entre ecosistema y cultura se desarrolla en torno a las relaciones entre la
estructura simbolica, la organizacion social y la tecnologia. Una cultura, es un sistema
complejo que se organiza estrechamente ligado a los limites del medio pero también a
los limites de la tecnologia y de la organizacion social. Por lo tanto, el rol entre cultura y
ecosistema es el fruto de un equilibrio complejo que no solo depende de las leyes del
ecosistema, sino igualmente de las leyes impuestas por la tecnologia y por las formas de

organizacion social y simbdlica (Figura 4).

Estructura I"':ﬂa
o simbdlica |, ..
Ecologia del Paisaje B
I N
Ordenamiento Organizacion :".r::
Territoﬁal 5ﬂ:iﬂ1 & Frantinica
I—/I
Extraccion de RR.NN —
Uso del Suelo [oSatiins
i Urbanizacidn Tecnologia | =Miquinas
Ecosistema
| — |
Cultura

Figura 4 Relaciones ecosistema - cultura-ordenamiento territorial. Fuente. (Le6n, 2007),
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Las ideas sobre los recursos naturales han estado integradas al desarrollo y funciones
del ser humano. Desde siempre se ha concebido en la I6gica de supervivencia que el
ambiente deberia proveer los recursos que aprovecharian los humanos para lograr su
bienestar y progreso; es asi, como el desarrollo y crecimiento del hombre se ha
justificado con la continua apropiacion de los recursos naturales bajo diversas estrategias
gue son causa tanto de los adelantos de civilizaciones como de probleméticas sociales,
economicas y ambientales; lo que implica que se deben desarrollar acciones de forma
integrada para avanzar en la unificacion de concepciones, y pensar de una forma
diferente a la de los paradigmas tradicionales del desarrollo que usual y Unicamente
estan basados en un crecimiento econdmico. Actualmente se contrapone otra
mentalidad, que incrementa el interés de proteger la naturaleza por la necesidad misma
de propender por la disponibilidad de recursos y conservacion del ambiente a muy largo
plazo, entrando en auge el desarrollo sostenible, cuya percepcion integra factores

econdmicos, sociales, culturales, politicos y ecolégicos (Gallopin, 2003).

El caracter estratégico de los ecosistemas se puede plantear desde la misma intuicion;
sin embargo, para tener claridad, se define estratégico como aquello de lo cual depende
la viabilidad de un proceso, en este caso el aporte ecosistémico de bienes y servicios
ambientales fundamentales para posibilitar el bienestar y desarrollo de la sociedad
(Marquez, 1997).

5.1 Ecosistemas estratégicos.

Las areas dentro del territorio que gracias a su composicion bioldgica, caracteristicas
fisicas, estructurales y procesos ecoldgicos, proveen bienes y servicios ambientales
imprescindibles e insustituibles para el desarrollo sostenible y armdnico de la sociedad se

denominan como ecosistemas estratégicos (Chaparro & Chaparro, 2012)

De acuerdo al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS), los ecosistemas
estratégicos garantizan la oferta de bienes y servicios ambientales esenciales para el
desarrollo humano sostenible del pais. Estos ecosistemas se caracterizan por mantener

equilibrios y procesos ecoldgicos basicos tales como la regulacion de climas, del agua,
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realizar la funcion de depuradores del aire, agua y suelos; la conservacion de la
biodiversidad. De acuerdo a sus funciones, y teniendo como referencia la biodiversidad
ubicada en cada ecosistema y los bienes y servicios ecosistémicos que presta, dentro de
los ecosistemas de mayor importancia para el pais estan los paramos, los cuales son
considerados ecosistemas estratégicos por la gran diversidad de formas de vida que alli
persisten y las importantes funciones ecoldgicas que los hacen espacios fundamentales
para la reproduccion fisica y social de comunidades campesinas e indigenas alli
asentadas, y para la sostenibilidad productiva de bienes fundamentales para la
supervivencia de los seres vivos y bases productivas econdmicas y sociales de la

regiones como es el agua.

Los ecosistemas estratégicos dentro de sus funciones naturales regulan y purifican el
agua, generan recursos alimenticios como la pesca, y almacenan gases de efecto
invernadero, entre algunos de los muchos servicios que nos prestan. Histéricamente se
han generado alteraciones a los ecosistemas cambiando el uso del suelo, modificando su
cobertura vegetal, rellenando zonas himedas que amortiguan inundaciones, cambiando
el curso normal de los rios, deforestando laderas, con lo cual aumenta la erosion y la
sedimentacion de los rios, produciendo, entre otros eventos, deslizamientos, avalanchas,
inundaciones y remociones en masa. Si a eso sumamos la construccion de
asentamientos humanos y el desarrollo de actividades productivas en zonas que pueden
representar una amenaza, aumentamos la vulnerabilidad de los ecosistemas y de

nuestras comunidades poniéndonos en condicion de riesgo (lavVH, 2014).

5.2 Paramos

El Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales de Colombia (IDEAM)
definid el paramo como la zona altitudinal de vegetacion arriba del limite altitudinal
(original y continuo) del bosque andino. Segun el Instituto, este concepto permite su
identificacion en las tres cordilleras de aquellas zonas que estan por encima del limite
del bosque alto andino y por debajo de las zonas nevadas. Por lo tanto los paramos
estan asimilados a zonas de importante altitud, clima frio, alta humedad, nubosidad y

vegetacion arbustiva de la cual se destacan principalmente los frailejones.
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En la resolucion 769 de 2002 del Ministerio del Medio Ambiente, “por la cual se dictan
disposiciones para contribuir a la proteccién, conservacién y sostenibilidad de los
paramos”, se define el paramo como el ecosistema de alta montafia ubicado entre el
limite superior del bosque andino y si es el caso con el limite inferior de los glaciares o
nieves perpetuas, en el cual domina una vegetacion herbidcea y de pajonales,
frecuentemente frailejones y puede haber formaciones de bosques bajos y arbustivos y
presentar humedales, rios, quebradas, arroyos, pantanos, lagos y lagunas. Se fijaron tres
franjas; el subparamo, el paramo y el superparamo y se ordena a las autoridades
ambientales regionales y urbanas elaborar un estudio sobre el estado de los paramos de
su jurisdiccion. Sin embargo en la norma la definicibn no quedo fijada en términos de
altitud, pero el Ministerio de Ambiente fijo unos pardmetros como base para la

realizacion de los estudios y los planes de manejo ambiental (Tabla 5).

Tabla 5 Altitud para la realizacion de los estudios y planes de manejo ambiental de los paramos

Zona de territorio Altitud msnm
Cordillera Occidental A partir de 3300
Cordillera Central A partir de 3700
Cordillera Oriental A partir de 3000
En las demas regiones del pais A partir de 3300

Fuente: (Alvarez Pinzon, 2011)

El paramo es reconocido como uno de los ecosistemas mas importantes del mundo. Una
de sus principales funciones es la de regular el ciclo del agua de la naturaleza, también
brinda otros beneficios como son aprovisionamiento, regulacién y cultura. Sin embargo,
las actividades agricolas y ganaderas ocasionan el aumento de la frontera agricola y la
pérdida de la biodiversidad en el paramo. Su proteccion y conservacion son necesarias
para garantizar la supervivencia de las generaciones presentes y futuras. Organismos
Internacionales como la Unién Internacional para la Conservacion (IUCN) y el Fondo
Mundial para la Naturaleza (WWF) promueven la gestion racional de los ecosistemas. La
Carta Mundial de 1982 y la Declaracion de Rio de 1992, contribuyen a los objetivos de

conservacion y proteccion de los recursos naturales (Chaparro y Chaparro, 2012).
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Los paramos hacen parte de los ecosistemas altoandinos con una funcion importante
para el desarrollo de las cuencas y sistemas hidrogréaficos, debido a que sus aguas fluyen
hacia vertientes de la amazonia y hacia las costas del Caribe y del Pacifico. Mantienen
ademas una diversidad biolégica Unica, caracterizandose por endemismos y por
presentar habitats y refugio de especies amenazadas de extincién entre ellas el oso de
anteojos (Tremarctos ornatus), los venados (Pudu mephistophiles, Mazama Rufina) y
aves como Gallinula melanops, Oxyura jamaicensis, Cistothorus apolinari. Asi mismo,
son importantes para la economia regional por el suministro de agua dulce para consumo
y generacion de energia, para la produccién agricola y ganaderia, y actividades

ecoturisticas.

El paramo en Colombia, se localiza en las tres cordilleras y en la Sierra Nevada de
Santa Marta, equivalente al 1.3% de la extension continental del pais alcanzando su

mayor extension en el departamento de Boyacé (Mapa 2).
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Mapa 2 Distribucion de paramos en Colombia. Fuente, (IAvH, 2007)
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Los paramos hacen parte de los ecosistemas estratégicos del pais por el potencial de
almacenamiento y regulacion hidrica, se identifican como sistemas naturales complejos
de alta montafia ubicados por encima del limite superior de los bosques alto-andinos;
aungque la vegetacidn representativa son los frailejones, guardarocios, macollas y
musgos, son areas diversas en vegetacion y fauna de clima frio y funcionan como
corredor biol6gico para especies particularmente aves y mamiferos. Desde el punto de
vista sociocultural, los paramos juegan un papel importante respecto a la relacion hombre
- naturaleza, como lugar sagrado y de gran riqueza cultural; pero igualmente, son los
ecosistemas con gran incidencia antropica, debido a sus caracteristicas favorables para
el establecimiento de actividades productivas, lo que provocando su disminucién
progresiva y riesgo de pérdida por actividades antropicas insostenibles (agricultura,
ganaderia y mineria) aunque también, los afecta indirectamente el cambio climatico. Los
paramos como reguladores del ciclo hidrico, son importantes para la provision y
regulacién de agua en el pais, en tal sentido la ley 99 de 1993 establecié como principio
general de la politica ambiental en el pais la proteccion especial de la zonas de paramos,

subparamos, nacimientos de agua y zonas de recarga de acuiferos.

5.3 Estructura ecoldgica Principal

Se plantea para el territorio continental de Colombia la definicion de “Estructura Ecolégica
Principal” (EEP) como el conjunto de elementos bidticos y abibticos que dan sustento a
los procesos ecolégicos esenciales del territorio, cuya finalidad principal es la
preservacion, conservacion, restauracién, uso y manejo sostenible de los recursos
naturales renovables, los cuales brindan la capacidad de soporte para el desarrollo

socioecondmico de las poblaciones (art. 3. Decreto 1640 de 2012).

Igualmente, la EEP se define como, “el conjunto de ecosistemas naturales y semi-
naturales que tienen una localizacién, extension, conexiones y estado de salud, tales que
garantiza el mantenimiento de la integridad de la biodiversidad la provision de servicios
ambientales (agua, suelos, recursos bioldgicos y clima), como medida para garantizar la
satisfaccion de las necesidades basicas de los habitantes y la perpetuacion de la vida".
La EEP es la propuesta de ordenamiento de la cobertura vegetal, del uso y manejo de la

tierra y del agua, que garantiza la conservacién (preservacién y restauracion) de la
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biodiversidad, los recursos bioldgicos y los servicios ambientales. La implementacion de
la EEP implica en el futuro el estudio detallado de las areas a incorporar y la definicién de
categorias segun los sistemas de areas protegidas. (IDEAM, 2003, pag. 1).

Existen otros términos que no se han incorporado a los procesos de ordenamiento
territorial en Colombia, pero que son importantes en las bases conceptuales para poder
concebir un ordenamiento ambiental del territorio. Estos otros términos son; la
Infraestructura Ecolégica (IE), considerado el conjunto de relictos de vegetacion natural y
semi-natural, corredores y areas a restaurar en los agroecosistemas y otras areas
intervenidas del pais (centros urbanos y otros sistemas construidos), que tienen una
funcionalidad en la conservacion de la biodiversidad, la productividad y la calidad de vida
de la poblacion y la Estructura Ecolégica de Soporte (EES) que seria, la expresiéon
territorial de los ecosistemas naturales, agroecosistemas y sistemas urbanos vy
construidos, que soporta y asegura a largo plazo los procesos que sustentan la vida
humana, la biodiversidad, el suministro de servicios ambientales y la calidad de la vida.
(IDEAM, 2003, pag. 18)

Estructura
ecologica
principal

EEP

Infraestructura Estructura ecologica
ecologica de soporte

IE EES

Figura 5 Esquema de los componentes de la estructura ecolégica de soporte. Fuente: (Van der Hammen T. ,
2003)

La estructura ecolégica principal se sustenta principalmente en una vision ecoldgica del
territorio, es decir la relacion entre los seres vivos (incluyendo los humanos) y su entorno.
En este sentido el concepto de biodiversidad juega un papel central en su significado
actual y sintético en el marco del Convenio de Diversidad Biologica, "se entiende por
biodiversidad a: la variabilidad de organismos vivos de cualquier fuente, incluidos, entre

otras cosas, los ecosistemas terrestres y marinos y otros ecosistemas acuaticos, los
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complejos ecologicos de que forman parte; comprende la diversidad dentro de las

especies, entre la especies y de los ecosistemas " (Ley 165, 1994).

En este contexto el nivel de biodiversidad de un territorio dado puede ser considerado

como un indicador directo del estado y salud de los ecosistemas, y por ende de su

potencialidad para satisfacer necesidades y aspiraciones humanas. Adicionalmente, la

composicion, estructura y dindmica de la biodiversidad hoy dia esta supeditada a los

niveles de transformacion del territorio determinados por factores formadores del paisaje,

gue pueden ser tanto fisicos o bioldgicos como antrdpicos (SIRAP, 2009).

La EEP como referencia para el ordenamiento del territorio se justifica porque:

Desde una perspectiva de largo plazo, la mayoria de las funciones ecoldgicas de
soporte (ecosistemas naturales, agro-ecosistemas y sistemas urbanos) dependen
de la conservacién de la estructura ecoldgica principal, y de la infraestructura
ecologica.

La conservacion se refiere al mantenimiento de los componentes y procesos de la
biodiversidad (ecosistemas, comunidades bidticas, especies y diversidad
genética) y de los servicios ambientales; la cual se puede alcanzar mediante el no
uso (4reas de preservacion total), la restauracion o el uso sostenible de
ecosistemas

La transformacién de los ecosistemas naturales del pais es un proceso que
todavia continla, y en algunas regiones se ha acentuado. La magnitud de la
biodiversidad y de los servicios ambientales que podemos estar perdiendo
apenas se comienza a vislumbrar, y representa una pérdida irreparable o muy
costosa del capital natural.

El manejo que se le da a los ecosistemas naturales esta intimamente ligado con
los procesos de ordenamiento de la actividad humana en el territorio, y del acceso
de los diferentes grupos sociales a los recursos, entre ellos la tierra y el agua.

La EEP es una respuesta de planificacion a la necesidad de promover la

adaptacion de los ecosistemas ante el cambio climatico global.

Los principios orientadores del modelo de la EEP son: a) Considerar la capacidad de

carga o limite de uso de los ecosistemas como base para medir y monitorear la
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sustentabilidad del desarrollo nacional. b) proponer un modelo de ordenamiento del

territorio que implica la separacion de usos principales a escala nacional.

Con relacién al primer principio, el patrén actual de uso muestra sintomas de que la
capacidad de carga ha sido sobrepasada en grandes extensiones y que el uso se aleja
de los principios generales de la sustentabilidad. Todavia continua la expansion de las
poblaciones humanas con economias marginales sobre areas de ecosistemas naturales,
a la vez que en la mayoria del territorio se consolida un modelo de ganaderia extensiva
de muy baja eficiencia ambiental y social. (IGAC & CORPOICA, 2002, pag. 77)

El segundo principio se da a una escala mucho mayor de areas en las que predomina la
cobertura de ecosistemas naturales, proporciones grandes de coberturas naturales que
han sido mayormente transformadas en agro-ecosistemas y unas zonas de enclaves
urbanos, metropolitanos, industriales y redes de infraestructura. En términos generales
las areas "naturales", seminaturales y mas intensamente artificializadas presentan un
gradiente decreciente de funciones y valores ambientales. Las areas naturales
representan el 6ptimo de los ecosistemas sin intervencién. En los agro-ecosistemas
podemos diferenciar usos intensivos y semi-intensivos, y algunos de ellos se desarrollan
en areas semi-naturales. Los agro-ecosistemas campesinos mas tradicionales presentan
un nivel de estabilidad, y de manejo de algunos elementos de la biodiversidad natural y la
agro-biodiversidad (Baptiste, 1994).

Una propuesta de la estructura ecoldgica principal la describe Van der Hammen, en la
que figuran los paramos bajo diferentes criterios de conservacion, descritos de la

siguiente manera:

e Paramos y bosques alto-andinos sin proteccion: Areas de Manejo Especial, por lo
tanto son ecosistemas que proveen servicios ambientales criticos. Reemplazo
gradual de ganaderia y agricultura; generacion de alternativas para sus
habitantes. Prohibicion del cultivo comercial de la papa con maquinaria

abundantes insumos quimicos. Restauracion ecoldgica.
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o Paramos y bosque Alto-andinos en &reas del sistema de parques nacionales.
Conservacion asegurada con el manejo efectivo de las areas. Reemplazo local de
ganaderia y agricultura. Suspension de drenaje de pantanos y quemas.

e Paramos en areas de resguardos y reservas indigenas. Localmente usos no
sostenibles (agricultura y ganaderia): zonificacion necesaria pea la conservacion y
restauracion. Pago de los servicios ambientales y transicion hacia sistemas
sostenibles o con menor impacto en las tierras mas bajas. (Van der Hammen T. ,
2003)

Similarmente se desarrollan los componentes de la EEP correspondientes a:

e Parques nacionales y sistema de areas protegidas. Territorios indigenas y de
comunidades negras. Ecosistemas naturales terrestres remanentes divididos en;
Paramos, Subparamos, y bosques alto andinos, bosques, selvas andinas y
subandinas (1000 a 3000m), bosques o selvas tropicales de las tierras bajas.

Bosgues secos. Sabanas.

e Complejos de humedales y sistemas fluviales. Casos especiales: Matorrales
xerofiticos, desiertos, destacando el bosque medio del Magdalena Medio; y los
corredores Bioldgicos de Conservacion i) Macro-corredores. Con ellos se busca
mantener o restaurar conexiones entre grandes unidades biogeograficas o
ecosistemas a lo largo de gradientes climaticos. ii) Corredores bioldgicos. En los
casos en que se mantienen la conectividad, por la presencia de relictos de
ecosistemas naturales con corredores entre 1 y 5 km. iii) Corredores de
conservacion, en casos en que la fragmentacién estd mas avanzada, y las
funciones de conservacion son especificas para algunos elementos de la fauna y

flora, pueden tener 1 km de ancho.
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Tabla 6 Componentes de la estructura ecolégica principal

Componentes de la Estructura Ecolégica Principal - Colombia

Parque nacionales y sistemas de
areas protegidas

Territorios indigenas y
comunidades negras

Paramos

Subpéaramos

Bosques alto andinos

Ecosistemas naturales terrestres Bosques, selvas andinas y subandinas (1000 a 3000m)

remanentes - - -
Bosques o selvas tropicales de las tierras bajas

Bosques secos

Sabanas

Complejos de humedales y
sistemas fluviales

Matorrales especificos, desiertos

Casos Especiales Caso especial del bosque del Magdalena Medio

Corredores Biologicos de Macro-corredores de conservacion
Conservacion. Corredores Biol6gicos (conservacion y restauracion)

Relictos, rondas y Corredores de Habitat

Agricultura Campesina

Sistemas cafeteros

Agro ecosistemas - - -
g Agro-ecosistemas industriales

Infraestructura Ecolégica

Plantaciones forestales

Sistemas Ganaderos

Areas Urbanas

Areas degradadas (mineria, erosién)

Fuente: (IDEAM, 2003).

De acuerdo a esta categorizacion, el paramo de Rabanal se ubica entre los ecosistemas
naturales terrestres remanentes, debido a las funciones ecolégicas y desde el punto de
vista del interés general, la totalidad de los paramos del pais deben hacer parte de la
estructura ecoldgica principal. Sin embargo, desde el punto de vista ecolbgico, esta
afirmacion adquiere una gran complejidad en el ambito social y politico, en especial por la
dificultad de llevar a la practica el principio de prevalencia del interés general. La
situacion de los paramos del pais presenta ya un estado altamente preocupante, por la
merma notoria de la calidad de su estructura ecolégica y el compromiso en que se

encuentra el suministro de sus servicios ambientales.
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5.4 Servicios ecosistémicos

Los servicios ecosistémicos son los beneficios directos e indirectos que la humanidad
recibe de la biodiversidad y que son el resultado de la interaccién entre los diferentes
componentes, estructuras y funciones que constituyen la biodiversidad. De acuerdo a la
propuesta de Ecosistemas del Milenio, los servicios ambientales / ecosistémicos son los
beneficios que obtienen las personas de los ecosistemas. Estos incluyen los servicios de
suministro, regulacion y culturales que directamente afectan a las personas, ademas de
los servicios necesarios para mantener los procesos ecoldgicos (Convencién de Ramsar
y grupo de contacto EHAA, 2008).

Los servicios ecosistémicos han sido reconocidos como el puente de unidén entre la
biodiversidad y el ser humano. Esto significa que las acciones que histéricamente se han
realizado para la conservacion de la biodiversidad no son actividades ajenas al
desarrollo, sino que por el contrario han contribuido significativamente a la provision de
servicios ecosistémicos de los cuales dependen directa o indirectamente el de desarrollo
de todas las actividades humanas de produccion, extraccion, asentamiento y consumo,
asi como el bienestar de nuestras sociedades (Millenium Ecosystem Assessment - MEA,
2005).

Es de destacar la regulacion hidrica, con relacion al sistema nacional de parques
naturales nacionales, este abastece de agua de manera directa al 31 % de la poblacion
colombiana y de manera indirecta al 50%. La regulacion de caudales en las &reas
protegidas se estima en 700.000mil millones de pesos al afio y 2.500 millones de pesos
anuales por disminucion de la sedimentacion, reduciendo los costos para los acueductos
municipales respecto a la provision y tratamiento de agua. Ademas de lo anterior, del
area total de los distritos de riego de mediana y gran escala del pais, 176745 ha se
proveen de fuentes hidricas provenientes de las areas del SINAP (Carriazo, lbafiez, &
Garcia, 2003)

5.5 Problematica ambiental

Los paramos de Colombia presentan actualmente diferentes problematicas

socioambientales. La fuerte presion que ejercen los diferentes sectores productivos en
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las &reas de paramo hace evidente la necesidad de definir limites precisos y lineamientos
gue permitan tomar decisiones respecto a la posibilidad o no de desarrollar este tipo de
actividades y garantizar de esta manera la integridad ecoldgica de estos ecosistemas.
(Cortes-Duque & Sarmiento, 2013).

Sumado a esta problematica y como lo evidencia el Instituto de investigaciones
Alexander von Humboldt (IAvH) la falta de claridad sobre los limites ecosistémicos y
geograficos de los pdramos genera inconsistencias en la definicion de actividades de
manejo, a lo que se suma la problemética de orden social y de ordenamiento del

territorio.

Para Etter el area original de los paramos en Colombia es de 18.000 Km? y segun el
IDEAM (2002) es de 16.139,27 Km®. Etter presenta una extension del paramo estable
para la década de 1990 lo cual solamente sefiala que en el nivel macro, y con los
instrumentos y la escala empleada la extension geografica del paramo como tal
permanece inalterada. Sin embargo, otra cosa sucede con el padramo como un sistema
ecologico. Antes parecia que la influencia de los pocos campesinos era relativamente
localizada, permitiendo la recuperacion de las areas utilizadas desde areas relativamente
grandes poco afectadas. En casi todo el pais ha aumentado notoriamente el grado de
transformacion de los paramos (Van der Hammen, 1998). Los desarrollos de los ultimos
decenios en muchos paramos, visibles en las imagenes de satélite y verificadas en tierra,
muestran ahora que hubo una transformacién y deterioro de las areas de péaramo,
afectando el paisaje y la biodiversidad, y ademas el agua. Un ejemplo muy diciente es el
publicado por el IDEAM, sobre el paramo de Guerrero (Laguna Verde), en el intervalo
1970-1990, la superficie total de paramo (como cobertura natural) se redujo en un 30%, y
dentro del area restante, en casi la mitad de la superficie que era cubierta con
formaciones arbustivas, desaparecieron en un 94%. (Van der Hammen, 2002). Para el
2003 este paramo estaba practicamente degradado y destruido, muchas especies habian

desaparecido y el agua estaba disminuida.

Los patrones espaciales de la biodiversidad en los paramos implican una aproximacion
con acciones complementarias en diferentes escalas, para lograr la conservaciéon de su
biodiversidad. Existe de una parte una alta diversidad (alta riqueza de especies al interior

de las comunidades), lo cual implica, en especial la conservacion de las comunidades
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arbustivas. Un alto nivel de reemplazo de especies entre comunidades y especializacion
de las mismas a diferentes tipos de suelo. Rangel (2000) menciona unas 350
comunidades o asociaciones de plantas diferentes en los paramos, muchos de ellas
arbustivos, siendo este tipo de vegetacion en donde se encuentra gran parte de su
biodiversidad. Por ultimo, un alto nivel de reemplazo de la totalidad de la biota entre un
paramo y otro, debido en especial a altos niveles de endemismo. Ademas de los valores
globales de biodiversidad, en el &mbito regional y nacional los paramos son insustituibles
como proveedores de agua potable para las &reas urbanas y agroindustriales. La
degradacién de los paramos pone en peligro el paisaje, la vegetacion, plantas vy

animales, y también la calidad y cantidad del agua para las poblaciones.

La agricultura y ganaderia, y especialmente el cultivo industrial de la papa, estan
destruyendo muchos péramos, de tal forma que ya muchos deben haber perdido
bastante su caracter ecologico y su biodiversidad. La influencia del cultivo de la papa en
el paramo fue estudiada por Ferwerda (1987), quien encontré que para esta practica se
destruye la vegetacion local existente, con machete y quema y Udltimamente con
maquinaria pesada después de uno o varias cosechas se abandona el sitio, 0 se siembra
pastos fordneos. Cuando se abandona, se inicia una recuperacion lenta de la vegetacion
original, que para ser completa puede durar entre 50 y 100 afios. De hecho algunos
sistemas de produccion agricola campesina en estas circunstancias presentaron cierto
grado de adaptacion al medio y cierto grado de mantenimiento de la biodiversidad. Sin
embargo, actualmente el ciclo de barbecho es muy corto, o la siembra de pastos
forAneos se realiza, de tal suerte que el destino del area es su "praderizacion”, lo cual
implica la pérdida del caréacter ecoldgico original del paramo, su biodiversidad y una
disminucion de los servicios ambientales que provee. Un proceso muy negativo es el
drenaje de los pantanos y turberas del paramo, que cumplen el papel de grandes
esponjas de almacenamiento y conservacion del agua. Esto se realiza por medio de la

excavacion de zanjas, y el pastoreo que enriquece con fésforo y nitrégeno las aguas.

Otra de las actividades que presenta graves efectos, es la ganaderia, en especial por el
pastoreo, el pisoteo del ganado y las quemas. Vervey (1995), Vervey y Beukena (1991)
Vervey y Kok (1991) y Hofstede (1995) describieron el proceso, encontrando un nivel

muy alto de degradacién de la vegetacién. Bajo el efecto del pastoreo y pisoteo, las
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macollas del pasto de paramo, Calamagrostis, se fraccionan, formando macollas mas
pequefias, se densifica el suelo y se pueden formar "terracitas". Las quemas causan la
desaparicion de la "necromasa” (parte muerta de la cobertura vegetal: hojas muertas de
las macollas y de los frailejones, que alberguen una rica fauna de artropodos y otros), la
necromasa disminuye (y aparecen nuevas hojas verdes para el ganado), y la parte
"desnuda” del suelo aumenta. El efecto combinado de quema y pastoreo cambia el
patron especial de la vegetacion, y degrada la estructura y composicion de las
comunidades del paramo, el cual de heterogéneo y arbustivo, tiende a convertirse en un

paramo de gramineas, con algunas especies que resisten el fuego (Verwey 1995).

Los anteriores efectos se pueden intensificar debido al aumento de las temperaturas,
asociado con el Cambio Climético Global. Esto implica la presencia de cultivos a alturas
mayores, lo cual se ve agravado por el desarrollo de variedades de papa adaptadas a las
nuevas condiciones. Los paramos fuertemente antropizados tienen no solo menos
biodiversidad, sino que captan y retienen menos cantidad de agua, y aumentan ciertos
minerales y sedimentos en las aguas de escorrentia. Por lo anterior, no hay duda que la
conservacion del agua y de la biodiversidad es incompatible con el uso agropecuario
intensivo de los paramos. El costo social innegable que se incurre al dedicar
paulatinamente estas areas para la conservacion, se ve ampliamente compensado por el
mantenimiento 0 aumento de sus servicios ambientales que son de interés general.
Muchos de los actuales habitantes llegaron a los paramos como refugiados econémicos
0 politicos, por lo cual en un esquema de ordenacién de la actividad humana en el
territorio se les debe ofrecer alternativas en otros lugares. Las industrias agropecuarias
de gran extensién e impacto en el paramo simplemente deberian no ser permitidas. Es
evidente pues que la conservacion del agua y de la biodiversidad (a lo que obliga la ley
de manera prioritaria) de los paramos exige su proteccibn como reservas, y la gradual
reduccion y eliminacion de los cultivos de papa y de la ganaderia. Dado que, aun con la
mayor voluntad politica y recursos disponibles la implementacion de una tarea de esta
magnitud tomara tiempo, en el corto plazo al menos se impone un analisis detallado de
prioridades y una politica transitoria dirigida a erradicar los usos incompatibles (IDEAM,
2003).
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6. Marco normativo e instrumentos de
ordenamiento.

En el marco del desarrollo del trabajo final de maestria un factor a analizar es el marco
normativo vigente que se encuentra a nivel ambiental y de desarrollo territorial en
Colombia. Sin embargo se parte de una perspectiva internacional debido a que muchas
normas han sido acopladas al pais en cumbres, convenios o0 declaraciones
internacionales; las cuales terminan relacionadas con las competencias de diferentes

instituciones y por ende ameritan su articulacion a la normatividad Colombiana.

El marco normativo referente a la planificacion y gestién ambiental, es realmente amplio
si consideramos los diferentes &dmbitos de la gestibn ambiental; no obstante, las
directrices especificas sobre los procesos de planeacion y ordenamiento del territorio
estan especialmente enmarcados en la Constitucion Politica de Colombia de 1991 y en
cuatro leyes: la Ley 99 de 1993 (por la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se
reordena el sector publico encargado de la gestion y conservacion del medio ambiente y
los recursos naturales renovables, se organiza el Sistema Nacional Ambiental, SINA), la
Ley 152 de 1994 (por la cual se establece la Ley Orgénica del Plan de Desarrollo), la Ley
388 de 1997 (por la cual se modifica la Ley 92 de 1989, y la Ley 32 de 1991) y la Ley
1454 de 2011 (por la cual se dictan normas organicas sobre ordenamiento territorial).
Dichas normas establecen principios e instrumentos de planeacion especificos a través
de los decretos 1200 de 2004 (por el cual se determinan los instrumentos de planificacion
ambiental), 1640 de 2012 (por medio del cual se reglamentan los instrumentos para la
planificacion, ordenacién y manejo de las cuencas hidrogréaficas y acuiferos), 3600 de
2007 (relativas a las determinantes de ordenamiento del suelo rural y al desarrollo de
actuaciones urbanisticas de parcelacion y edificacion en este tipo de suelo) y 2372 de

2010 (categorias de maneo del sistema nacional de areas protegidas) (Figuras 6y 7).



43

Marco normativo e instrumentos de ordenamiento

otz 000t k.06 508 09
PR e gy Ly N e R ¥
i ' asessssse=-
“ sprwanbejuay A winbey " " sejedpjunw “
p eeweg ‘upzuide|jlf  (g--qe-—--—d)  CjouESERp
m 1 ‘mayrenc "anberenfua " “ ap sauEjd “
m" u_u;ui_u*:::...un._u_uh_bm.“ rresS g e
1w o o o o e
4 v
H F | musunryedap “
m u" ofjoLETap !
# . #p iEyg i
e FI R e el H e &
{ SylNod ! Frunquy
\orez ) | spowssy TSR TR s e S i o
! P o oo ™14 (vadlwooz | | EGETEREEATI 11 gesl ep R Aal | , 1961
i PPOPET O  RpmLSN 1 1 SpOQIT messag | L seappodioy g mwdogodioy b oap g A YD
| oemuseg ) 1 oleusw spusy I i o o e S e I 1
Bt e § R A ik ok o i
i
CIgT =g ) dYNIS OTO0E i
fo il i g W e A T I 1 BEET [ e T T
i A F oiaiag ! = 1 1
e I e 0 i, ] : peprop 1! E6ELOR | T i sopmsuny !
o i T zsthey 0 BEART gLyt SO T 1 e Al
i TT0Z I T T 1 e m———— i | SR GEmmmm—- v :
: I V| GEemeer | CEEEIEET o ccaee PR ) BEETEP V4 SPTIRT
“ u_u_._”m_u..n “ : mn_“_mwpﬁu.m._“ﬁ_ " _.. _mn“”ﬂ__..“ﬂ _w : PGET =P i , EGET op “ " 66T i1 BLAR _T | GMaaRg “
i i ! i iy o i e 4
A LIS LR | e ] e ] e
[ ) S R T —— i
*_u ) g [ [EUDIZEN
........ i1 SHEL 2p !
rrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrr i Aoy !
! ofjairesag "Al ! PEREEN PO ".-.| e m_m i “_l i
| @p [euDpIEN uEjd 0 “ Bp |FUCREN BI04 LF
AL s L o d  lerrerrrrms=e=
.......... e ey i RS,
llllllll [} i
" 07 + o "" rooE “ " CO0T o= " “ #E6T SioqieEy H “ PEpEIaAlp " “ Z66T =H=p | [P L )
T k“ o1+ dioqey | | |9p uppPRIERag 1 BpEME) E] “ | P ojusABDY | | B Ep suquing “
i T o o i 4 e ST i s i - ke i e LU
I I
| 1 [ |
_ |
. 1
i

v

sauQanIasy|
SY¥1vas3

SINOIDNLILSNI 3 VAILYINYON

Figura 6. Marco normativo para la planificacion de la gestion ambiental y territorial. Fuente elaboracién

propia, a partir de informacién secundaria
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Figura 7. Marco normativo de ordenamiento ambiental y ordenamiento territorial. Fuente elaboracion propia,
a partir de informacién secundaria

6.1 Normatividad de ordenamiento territorial.

Con la Ley 388 de 1997, se defini6 el ordenamiento del territorio municipal como un
conjunto de acciones concertadas emprendidas por la nacion y las entidades territoriales,
para orientar la transformacion, ocupacion y utilizacion de los espacios geograficos,
buscando su desarrollo socio econdmico y teniendo en cuenta las necesidades e
intereses de la poblacion, las potencialidades del territorio y la armonia con el medio
ambiente. Esta definicion adoptada por la Comision de Ordenamiento Territorial y
desarrollada posteriormente por el Instituto Geografico Agustin Codazzi, permite
establecer que el Ordenamiento Territorial cumple dos funciones principalmente por una
parte se constituye como una politica de Estado que debe adecuar la organizacion
politico - administrativa de la nacién de acuerdo con las disposiciones constitucionales y
por otra, permitir una adecuada proyeccion espacial de las politicas economicas,

sociales, ambientales y culturales de la nacion.” (Angela Andrade, sf.).
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Esta misma Ley, también establecié las directrices para el ordenamiento del territorio
municipal y distrital, y planteé como uno sus objetivos: “Garantizar que la utilizacién del
suelo por parte de sus propietarios se ajuste a la funcién social de la propiedad asi como
por la proteccion del medio ambiente y la prevencién de desastres”, y, entre otros
principios, sefiala que el ordenamiento del territorio se fundamenta en la “funcion social y
ecoldgica de la propiedad” (Art. 1); y definid que en la elaboracion y adopcién de los
POT, los municipios y distritos deben tener en cuenta que los determinantes relacionados
con la conservacion y proteccion del medio ambiente, los recursos naturales la
prevencion de amenazas y riesgos naturales se constituyen en norma de superior
jerarquia. Entre estos, se encuentran las normas y reglamentos expedidos por las
entidades del SINA; las disposiciones dadas por la autoridad ambiental sobre la reserva,
alindamiento, administraciéon o sustraccion de los distritos de manejo integrado, los
distritos de conservacion de suelos, las reservas forestales y parques naturales de
caracter regional y; las disposiciones que reglamentan el uso y funcionamiento de las
areas del Sistema nacional de Areas Protegidas (SINAP) y las reservas forestales

nacionales. (Art. 10).

El SINAP administrado por la Unidad Administrativa Especial de Parques Nacionales
Naturales de Colombia (segun lo dispuesto en el decreto 3572 de 2011), contribuye al
cumplimiento de los objetivos de conservacion del pais, y conforme al decreto 2372 de
2010 se organiza por subsistemas de gestibn que se integran por Subsistemas
Regionales de Areas Protegidas (SIRAP), considerados los conjuntos de &reas
protegidas nacionales, regionales y locales, publicas o privadas existentes en las zonas
gue se determinan en la regionalizacion (Caribe, Pacifico, Orinoco, Amazoénica, Andes
Nororientales y andes Occidentales), los actores sociales y estrategias e instrumentos de

gestion que las articulan (art. 8 y 9).

El SIRAP de Andes nororientales comprende los departamentos de Santander, Norte de
Santander, Boyaca y Cundinamarca, en su proceso de consolidacion suscribio el
memorando de entendimiento el 13 de abril de 2012 como una instancia articuladora de
caracter técnico y politico para propiciar la participacion y coordinacion de actores
gubernamentales y no gubernamentales de orden nacional, regional y local, para apoyar
la implementacion del CONPES 3680 de 2010, el plan de accion del SINAP y el marco
normativo vigente (UAESPNN, 2010)
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Sobre los principios rectores del ordenamiento y el marco institucional, de competencias
y de instrumentos para el desarrollo territorial se establecen en la Ley 1454 de 2011,
estos proponen nuevos esguemas asociativos territoriales que impulsen el desarrollo
autbnomo y autosostenible. Donde la Nacion debe establecer la politica general de
ordenamiento del territorio en los asuntos de interés nacional: areas de parques
nacionales y &reas protegidas. Los departamentos y las asociaciones que estos
conformen podran implementar programas de proteccion especial para la conservacion y
recuperacion del medio ambiente. El ordenamiento territorial se constituye en uno de los
principales instrumentos para integrar las decisiones de gestién ambiental a nivel regional
y local, y su articulacién es condicién para que exista una coherencia en la actuacion de

los diferentes actores en el territorio.

Partiendo de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial (LOOT), el ordenamiento
territorial propiciara la formacion de asociaciones entre las entidades territoriales e
instancias de integracion territorial para producir economias de escala, generar sinergias
y alianzas competitivas, para la consecucién de objetivos de desarrollo econémico y
territorial comunes. La ley define en su capitulo 2, que el Estado promovera procesos
asociativos entre entidades territoriales para la libre y voluntaria conformacion de
alianzas estratégicas que impulsen el desarrollo autbnomo y autosostenible de las
comunidades. EI Gobierno Nacional debe promover la asociacion de las Corporaciones
Auténoma Regionales, para disefiar y ejecutar programas de proteccién ambiental y en
especial de cuidado de las zonas productoras de agua para que con recurso de esta se
puedan proteger ecosistemas estratégicos y desarrollar programas de mitigacion de
riesgo. En desarrollo de esta tarea, las Corporaciones Autbnomas Regionales podra
hacer inversion por fuera de su jurisdiccion en cumplimiento de los convenio adelantados

entre las mismas.

La asociatividad es considerada una herramienta para abordar en forma aunada entre
autoridades territoriales y/o nacionales bajo los principios de coordinacion, concurrencia,
subsidiaridad y complementariedad, la formulacién e implementaciéon de politicas,
programas, proyectos y acciones de interés comun que contribuyan en el desarrollo
sostenible y gobernabilidad de los territorios (Mininterior, 2014). La Ley 1454 de 2011,
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seflala que los Esquemas Asociativos territoriales los constituiran las regiones
administrativas y de planificacién, las regiones de planeacion y gestion, las asociaciones
de departamentos, las areas metropolitanas, las asociaciones de distritos especiales, las

provincias administrativas y de planificacion, las asociaciones de municipios (art.10).

Dos 0 mas municipios de un mismo departamento o de varios departamentos, podran
asociarse administrativa politicamente para organizar conjuntamente la prestacion de
servicios publicos, la ejecucion de obras de ambito regional y el cumplimiento de
funciones administrativa propias, mediante convenio o contrato-plan suscrito por los
alcaldes respectivos previamente autorizados por los concejos municipales o distritales y
para el ejercicio de competencias concertadas entre si en un marco de accion que
integre sus respectivos planes de desarrollo en un modelo de planificacion integral

conjunto.

Segun la Ley 1523 de 2012, es fundamental en la construccién de nuevas propuestas de
planificacion territorial y sectorial, en ella se adopta la politica nacional de gestion del
riesgo de desastres y se establece el Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de
Desastre. Se reconoce que la gestion del riesgo se constituye en una politica de
desarrollo indispensable para asegurar la sostenibilidad, y que esta intrinsecamente
asociada con la planificacion del desarrollo seguro, con la gestion ambiental territorial

sostenible, en todos los niveles de gobierno y la efectiva participacion de la poblacion.

Uno de los més importantes planteamientos de la ley 1523 de 2012 es el que establece
que las Corporaciones Autébnomas Regionales, como integrantes del sistema nacional de
gestion del riesgo, apoyaran a las entidades territoriales de su jurisdiccion ambiental en
todos los estudios necesarios para el conocimiento y la reduccién del riesgo y los
integrardn a los planes de ordenamiento de cuencas, de gestion ambiental, de
ordenamiento territorial y de desarrollo (Art. 31). Ilgualmente se establece que los tres
niveles de gobierno formulardn e implementaran planes de gestion del riesgo (Art. 32).
Estos planes se integrardn en los planes de ordenamiento territorial, de manejo de

cuencas y de desarrollo departamental.

En lo que respecta a los planes de ordenamiento territorial estos deben identificar y

orientar la resolucion de problemas ambientales dentro del marco de diagndsticos
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ambientales locales, regionales y/o nacionales. Siendo el territorio el escenario fisico y
ambiental en el cual toman forma y dinamica los procesos de desarrollo, por lo tanto el
territorio es el elemento integrador y estructurante de los objetivos y las politicas publicas,
de igual forma de la accion y gestion que sobre él ejercen los diferentes actores, sociales,
politicos, economicos, quienes reconfiguran el espacio geografico en el territorio.
(Ministerio de Ambiente, 1998). En el deber ser del cumplimiento de la normativa
colombiana, es primordial el caracter determinante del ordenamiento ambiental para los
planes de ordenamiento territorial, en el que la concepcion de la politica ambiental
constituye una directriz para estos, cuyos objetivos y estrategias deben orientarse a un

desarrollo territorial sostenible. (Ley 99, 1993)

El ordenamiento ambiental del territorio (OAT) hace parte del conjunto de acciones
instrumentales de la politica ambiental y se constituye en la herramienta fundamental
para la planificacion y la gestion ambiental nacional, regional y local, tendiente a
garantizar la renovabilidad del capital natural, prevenir el deterioro de los ecosistemas de
mayor valor por sus servicios ecoldgicos indispensables para el desarrollo nacional,
proteger la biodiversidad y la diversidad cultural y fortalecer y consolidar la presencia
internacional del pais de acuerdo con las prioridades e intereses nacionales. En este
contexto, el ordenamiento ambiental se entiende como un conjunto de acciones
estructuradas alrededor de las funciones ambientales especificas que cumple cada
unidad del territorio, con el propésito de lograr que tales funciones estén en concordancia
con la potencialidad natural de cada unidad, dentro de contextos locales, regionales y
nacionales y con el papel de Colombia como uno de los paises con mas importante

patrimonio natural en el planeta. (Marquez, 1997)

La planificacion y ordenacion del territorio en Colombia, en las escalas locales y
regionales representan un escenario estratégico para tratar y atender paradigmas
ambientales y sociales que de una u otra forma inciden en su desarrollo y sostenibilidad.
Por esta razon, incorporar un enfoque integral de desarrollo sostenible puede tornarse
trascendental en la planificacion y ordenamiento del territorio ya que se identificarian
integralmente las potencialidades de un territorio y actuaria como una directriz que

orientaria y controlaria los usos del suelo.
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Colombia entra en la era del ordenamiento territorial (OT) como alternativa para corregir
los problemas espaciales, ambientales y socioecondémicos derivados del modelo de
desarrollo economicista. Con la constitucion de 1991 limita el OT a la redefinicion de la
division politico administrativa del pais. El ordenamiento territorial es una politica integral
de estado, concebida a largo plazo para intervenir y modificar la organizacion espacial
del territorio, orientar provisoriamente su ocupacion y armonizar u optimizar su
aprovechamiento, teniendo en cuenta las potencialidades y limitaciones del medio
biofisico, socioeconémico, cultural y politico-administrativo; asi como los intereses de los

actores sociales del territorio. (Massiris Cabeza, 1993)

El ordenamiento territorial (OT) es instrumento fundamental para el desarrollo. Tiene que
ver por una parte, con la organizacion politico administrativa que adopta el Estado para
gobernar las diversas territorialidades surgidas de la evolucion econdmica, social, politica
y cultural del pais y, por otra, con los cambios en la ocupacién fisica del territorio, como
resultado de la accidbn humana y de la misma naturaleza. Los elementos del
ordenamiento territorial son interdependientes y estan orientados a lograr una sociedad
mas productiva, justa socialmente y sostenible ambientalmente. El OT es, ademas, un
medio para promover el desarrollo como instrumento de gestion, planificacion,

regulacién, transformacion y ocupacién del espacio por la sociedad. (DNP, 2015)

La constitucién nacional (CN) de 1991 combina los elementos de ordenacion del territorio
con la descentralizacion administrativa, la autonomia de las entidades territoriales y la de
democracia participativa, definiendo el régimen territorial en el pais (Tabla 7). En el titulo
Xl, capitulo I, donde se definen que los departamentos, los distritos, los municipios y los
territorios indigenas son entidades territoriales y gozan de autonomia para la gestion de
sus intereses, dentro de los limites de la Constitucion y la Ley. La Constitucion posibilita
la creacion de regiones y provincias como entidades territoriales y la conformacion de
figuras asociativas para la promocion del desarrollo. En varios articulos de la constitucién
se reconoce el régimen territorial del pais, ejemplo de esto es la siguiente tabla en donde
se identifican algunos de los articulos que se establecen en la constitucién y estan

directamente relacionados con el territorio.
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Tabla 7 Régimen territorial de acuerdo a la constitucién nacional de 1991.

Régimen territorial Constitucién Nacional

Articulo 255 | Organizacion y division territorial

Articulo 286 | Entidades territoriales

Articulo 288 | Ley Orgéanica de ordenamiento territorial

Articulo 300 | Creacién de municipios

Articulo.306 | Regi6on administrativa y de planificacion

Articulo 318 | Comunas y corregimientos

Articulo Areas metropolitanas

Articulo.320 | Categoria de municipios

Articulo 321 | Provincias

Articulo 339 | Los departamentos deben elaborar y adoptar planes de desarrollo, con el objeto
de asequrar el uso eficiente de los recursos.

Afos después de promulgada la constitucién es sancionada la ley 388 de 1997 que tiene
dentro de sus objetivos armonizar y actualizar las disposiciones contenidas en la Ley 92
de 1989 con las nuevas normas establecidas en la Constitucién Politica, la Ley orgénica
del plan de desarrollo (ley 152 de 1994), la Ley organica de areas metropolitanas (Ley
128 de 1994 derogada por la 1625 de 2013) y la Ley por la que se crea el Sistema
Nacional Ambiental (Ley 99 de 1993).

La Ley 388 define que el ordenamiento del territorio municipal y distrital comprende un
conjunto de acciones politico-administrativas y de planificacion fisica concertadas,
emprendidas por los municipios o distritos y areas metropolitanas, en ejercicio de la
funcién publica que les compete, dentro de los limites fijados por la Constituciéon y las
leyes, en orden a disponer de instrumentos eficientes para orientar el desarrollo del
territorio bajo su jurisdiccién y regular la utilizacion, transformacion y ocupacion del
espacio, de acuerdo con las estrategias de desarrollo socioeconémico y en armonia con
el medio ambiente y las tradiciones histéricas y culturales. Y tiene por objeto
complementar la planificacion econdémica y social con la dimensién territorial, racionalizar
las intervenciones sobre el territorio y orientar su desarrollo y aprovechamiento

sostenible, mediante:

1. La definicién de las estrategias territoriales de uso, ocupacion y manejo del suelo, en
funcion de los objetivos econdmicos, sociales, urbanisticos y ambientales.

2. El disefo y adopcién de los instrumentos y procedimientos de gestién y actuacion
gue permitan ejecutar actuaciones urbanas integrales y articular las actuaciones

sectoriales que afectan la estructura del territorio municipal o distrital.
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3. La definicion de los programas y proyectos que concretan estos propositos.

El ordenamiento del territorio municipal y distrital se har4 tomando en consideracién las
relaciones intermunicipales, metropolitanas y regionales de acuerdo al articulo 7 de la ley
388 de 1997 (Figura 8); deberd atender las condiciones de diversidad étnica y cultural,
reconociendo el pluralismo y el respeto a la diferencia; e incorporara instrumentos que
permitan regular las dindAmicas de transformacion territorial de manera que se optimice la
utilizacion de los recursos naturales y humanos para el logro de condiciones de vida

dignas para la poblacion actual y las generaciones futuras.

Macional
[ )

* Politica general de ordenamiento del territorio en los asuntos de
interés nacional

Departamental ]

» Elaboracion de las directrices y orientaciones para el ordenamiento
de la totalidad o porciones especificas de su territorio

4[
—[ Metropolitano ]
‘{

» Elaboracién de los planes integrales de desarrollo metropolitanoy
el sefialamiento de las normas obligatoriamente generales

COMPETENCIAS

Municipios y distritos ]

* Formular y adoptar los planes de ordenamiento del territorio
contemplados en la Ley Organica del Plan de Desarrollo y la
presente ley, reglamentar de manera especificalos usos del suelo
en las areas urbanas, de expansion y rurales

Figura 8 Competencias a nivel nacional, departamental, metropolitano y local en el ordenamiento
territorial. Fuente, elaboracion propia a partir del articulo 7 de la ley 388 de 1997.

La Ley 388 tiene tres componentes el general, el urbano y el rural, siendo mas
desarrollado el componente del suelo urbano frente al componente del suelo rural, bajo
ese escenario se reglamenta el decreto 3600 por el cual se dictan disposiciones de las
Leyes 99 de 1993 y 388 de 1997 relativas a las determinantes de ordenamiento del suelo
rural y al desarrollo de actuaciones urbanisticas de parcelacién y edificacion en este tipo

de suelo, se definen las categorias del suelo rural (Figura 9).
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Categorias del suelo rural

-
—l Areas de conservacion y proteccién ambiental -]

| a5 dreas del sistema nacional de dreas protegidas.

» Las dreas de reserva forestal.

= Las dreas de manejo especial,

» Las areas de especial importancia ecosistemnica, tales como paramos y
subparamos, nacimientos de agua,

Areas para la produccién agricola y ganadera y de explotacion de
recursos naturales

Areas e inmuebles considerados como patrimonio cultural

Areas del sistema de servicios piblicos domiciliarios. }

Figura 9 Categorias del suelo rural de acuerdo al decreto 3600 de 2007.

La ley organica de ordenamiento territorial — LOOT, en su articulo segundo, define el
ordenamiento territorial como “un instrumento de planificacion y de gestion de las
entidades territoriales y un proceso de construccion colectiva de pais, que se da de
manera progresiva, gradual y flexible, con responsabilidad fiscal, tendiente a lograr una
adecuada organizacion politico administrativa del Estado en el territorio, para facilitar el
desarrollo institucional, el fortalecimiento de la identidad cultural y el desarrollo territorial,
entendido este como desarrollo econémicamente competitivo, socialmente justo,
ambientalmente y fiscalmente sostenible, regionalmente armodnico, culturalmente

pertinente, atendiendo a la diversidad cultural y fisico-geogréafica de Colombia”.
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6.1.1 Instrumentos de planificacion y desarrollo territorial
Plan de desarrollo (PD)

Fruto de la constitucién nacional de 1991, el plan de desarrollo establecera los elementos
basicos que comprendan la planificacibn como una actividad continua, teniendo en
cuenta la formulacién, aprobacion, ejecucion, seguimiento y evaluacion; se puede el plan
de desarrollo definir como el instrumento rector de la planeacién nacional y territorial, que
sirve como fundamento normativo de las politicas econémicas, sociales, culturales y
ambientales necesarias para el desarrollo integral y sustentable del pais, que responden
a los compromisos adquiridos en los programas de gobierno (Art. 342, y capitulo 2° del
titulo XI). De acuerdo con la Corte Constitucional, el plan de desarrollo es un medio para
“ordenar la politica estatal hacia el logro de los objetivos que incorpora la nocién del
Estado Social de Derecho, que no podria entenderse ni alcanzar la plenitud de sus
objetivos ni tampoco realizar lo que es de su esencia sino sobre la base de que el orden
juridico y la actividad publica estan ordenados a satisfacer los intereses de quienes

integran la sociedad civil”

De esta manera, el plan de desarrollo es el instrumento de planificacion que orienta el
accionar de los diferentes actores del territorio durante un periodo de gobierno; en este
se expresan los objetivos, metas, politicas, programas, subprogramas y proyectos de
desarrollo, los cuales no sélo son el resultado de un proceso de concertacién, sino que
responden a los compromisos adquiridos en el programa de gobierno y a las

competencias y recursos definidos tanto por la Constitucion como por la Ley.

FND
_J_._,...r-l-" ——_
) . Armonia . |
Flan de desarrallo Plan de desarrollo
departamental ¥ municipal

Figura 10 Relacion entre el plan de desarrollo nacional PND, los planes de desarrollo departamentales y los
planes de desarrollo municipales
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Un plan de desarrollo es un ejercicio prospectivo en el cual se suefia con un territorio
mejor, pero a la vez es un ejercicio practico donde se disefian instrumentos viables que
efectivamente permitan convertir el territorio deseado en un territorio posible. De esta
manera el plan de desarrollo territorial debe propender por un adecuado balance entre
objetivos y limitaciones, con la mira siempre puesta en tratar de incrementar el bienestar
de la poblacién guardando armonia y coherencia con los planteamientos del plan
nacional de desarrollo (DNP, ESAP, 2007). Figuras 10 y 11.
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Figura 11 Elementos de Plan de desarrollo territorial. Fuente: (DNP, ESAP, 2007, pag. 23)

b 4

A pesar del esfuerzo hecho en los Ultimos quince afios por incorporar la dimension
ambiental en el ordenamiento territorial del pais, los resultados son aun incipientes, en
razon a que no existen las suficientes articulaciones, instrumentos y herramientas para
visibilizar y aplicar todos los determinantes ambientales en el ordenamiento territorial
municipal y la planificacion sectorial. Es el caso de la indefinicion de limites de las zonas
de ronda, humedales, paramos, la zonificacidn y ordenamiento de las reservas de ley 2
de 1959, la estructura ecoldgica principal y la capacidad de carga por cuenca, las cuales
una vez disponibles a escalas generales requeriran con urgencia mayor precisiéon y su
incorporacion en el ordenamiento y la planificaciébn. Adicionalmente, no se han

incorporado aun las variables de riesgo por deterioro ambiental, por variabilidad climéatica
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y por impactos previstos del cambio climatico, en los escenarios prospectivos y en los

determinantes de ordenamiento territorial del pais. (Ley 1450 , 2010)

Plan de ordenamiento territorial (POT)

El Plan de Ordenamiento Territorial es el instrumento basico para desarrollar el proceso
de ordenamiento del territorio municipal. Se define como el conjunto de objetivos,
directrices, politicas, estrategias, metas, programas, actuaciones y normas adoptadas
para orientar y administrar el desarrollo fisico del territorio y la utilizacion del suelo. Los
planes de ordenamiento del territorio se denominaran de acuerdo a la poblacién de los
municipios; Planes de ordenamiento territorial (POT) elaborados y adoptados por las
autoridades de los municipios con una poblacion superior a 100.000 habitantes; Planes
Basico de Ordenamiento Territorial (PBOT) elaborados y adoptados por las autoridades
de los municipios con una poblacién entre 30.000 y 100.000 habitantes y los Esquemas
de Ordenamiento territorial (EOT) elaborados y adoptados por las autoridades de los

municipios con una poblacién inferior a 30.000 habitantes.

De acuerdo a la ley 388 de 1997 existen determinantes en los planes de ordenamiento

territorial, que constituyen normas de superior jerarquia y son:

1. Las relacionadas con la conservacion y proteccion del medio ambiente los recursos
naturales y la prevencién de amenazas y riesgos naturales.

2. Las politicas, directrices y regulaciones sobre conservacion, preservacion y uso de
las areas e inmuebles consideradas como patrimonio cultural de la Nacion y de los
departamentos, incluyendo el historico, artistico y arquitectonico, de conformidad con
la legislacién correspondiente.

3. El sefialamiento y localizacion de las infraestructuras basicas relativas a la red vial
nacional y regional, puertos y aeropuertos, sistemas de abastecimiento de agua,
saneamiento y suministro de energia, asi como las directrices de ordenamientos para
sus areas de influencia.

4. Los componentes de ordenamiento territorial de los planes integrales de desarrollo
metropolitano, en cuanto se refieran a hechos metropolitanos, asi como las normas

generales que establezcan los objetivos y criterios definidos por las éareas
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metropolitanas en los asuntos de ordenamiento del territorio municipal, de

conformidad con lo dispuesto por la Ley 128 de 1994 y la 388 de 1997.

6.2 Normativa de ordenamiento ambiental.

Con relacién al manejo y conservacion de los recursos naturales y el ambiente, la
Constitucién Politica Nacional de 1991 elevdé a norma constitucional, que estableci6 i)
como principio fundamental la obligacion del Estado y de las personas proteger las
riqguezas culturales y naturales de la nacién (Art. 8); y el deber de las personas y del
ciudadano de proteger los recursos naturales y de velar por la conservacién del ambiente
(Art. 95); ii) que la propiedad tiene una funcion social que implica obligaciones y, como
tal, le es inherente una funcion ecolégica (Art. 58): iii) son inalienables, imprescriptibles e
inembargables los bienes de uso publico, los parques naturales, las tierras comunales de
grupos étnicos, las tierras de resguardo, el patrimonio arqueolégico de la Nacion y los
demds bienes que determine la Ley (Art. 63); iv) Entre los derechos colectivos y del
ambiente se establece que todas las personas tienen "Derecho a un ambiente sano” (Art.
79) y que es deber del Estado proteger la diversidad e integridad del ambiente, conservar
las areas de especial importancia ecolégica y fomentar la educacion para el logro de
estos fines; v) es deber del Estado la planificacién del manejo y aprovechamiento de los
recursos naturales, para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion,

restauracion o sustitucion (art. 80).

En la Ley 99 de 1993, que crea el Ministerio de Ambiente y organiza las Entidades del
Sistema Nacional Ambiental, SINA, establece dentro de las funciones de Las
Corporaciones Autonomas la de “Coordinar el proceso de preparacion de los planes,
programas y proyectos de desarrollo medioambiental que deban formular los diferentes
organismos y entidades integrantes del Sistema Nacional Ambiental (SINA) en el area de
su jurisdicciéon y en especial, asesorar a los Departamentos, Distritos y Municipios de su
comprension territorial en la definicidbn de los planes de desarrollo ambiental y en sus
programas y proyectos en materia de proteccion del medio ambiente y los recursos
naturales renovables, de manera que se asegure la armonia y coherencia de las politicas
y acciones adoptadas por las distintas entidades territoriales”, y “Patrticipar con los demas

organismos y entes competentes en el ambito de su jurisdiccién, en los procesos de
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planificacion y ordenamiento territorial a fin de que el factor ambiental sea tenido en

cuenta en las decisiones que se adopten”. Art. 29 Ley 99/93.

Sobre el ordenamiento ambiental del territorio (OAT) se concretd como la funcidn
atribuida al Estado de regular y orientar el proceso de disefio y planificacion de uso del
territorio y de los recursos naturales renovables de la Nacion, a fin de garantizar su
adecuado aprovechamiento y su desarrollo sostenible. (Ley 99, 1993). Y en la Ley 152
de 1994 identificada como la Ley organica del plan de desarrollo, establecié los
procedimientos para la elaboracién, aprobacién, ejecucién, seguimiento, evaluacion y
control de los Planes de Desarrollo. En esta ley se destacan dos principios importantes: i)
Coordinacion. Se establece que las autoridades de planeacién del orden nacional,
regional y las entidades territoriales, deberan garantizar que exista la debida armonia y
coherencia entre las actividades que realicen a su interior y en relacién con las demas
instancias territoriales; y ii) Sustentabilidad Ambiental. Plantea que para posibilitar un
desarrollo socio-econémico en armonia con el medio natural, los planes de desarrollo
deberan considerar en sus estrategias, programas y proyectos, criterios que les permitan
estimar los costos y beneficios ambientales para definir las acciones que garanticen a las

actuales y futuras generaciones una adecuada oferta ambiental.

El Decreto 1200 de 2004, reglamenté los instrumentos de planificacion ambiental de las
corporaciones autbnomas regionales, de largo, mediano y corto plazo: El plan de gestién
ambiental regional (PGAR), el plan de accién trienal (PAT) y el presupuesto anual de
rentas y gastos; aunque en el marco normativo de la planificacion ambiental y territorial
se han establecido dos importantes instrumentos base en la toma de decisiones para el
desarrollo sostenible de las regiones, ellos son: los planes de ordenacién y manejo de
cuencas hidrograficas-POMCA (Decreto 1640 de 2012) y los planes de ordenamiento
territorial-POT (Ley 388 de 1997).

En el afio 2010 se expidid la Politica Nacional para la Gestion Integral del Recurso
Hidrico (PNGIRH), con el objetivo general garantizar la sostenibilidad del recurso hidrico,
mediante su gestién y uso eficiente y eficaz, articulado con el ordenamiento y uso del
territorio y la conservacion de los ecosistemas que regulan la oferta hidrica, considerando
el agua como factor de desarrollo econémico y de bienestar social, e implementando

procesos de participacion equitativa e incluyente (MAVDT, 2010)
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La PNGIRH sefala su ejecucién en el marco de la gestion de cuencas, y todos tienen
igual importancia por su aporte a la gestion integral del recurso hidrico; y dada su
acentuada relacion con la ordenacién y manejo de cuencas hidrogréaficas, es substancial
la conservacion de los sistemas naturales y los procesos hidrologicos de los que
depende la oferta de agua para el pais, en la medida que lo concibe el primero de sus
objetivos especificos y lo aborda como una de sus estrategias la planificacion de

cuencas.

El plan de ordenacién y manejo de las cuencas hidrogréficas, representa un marco de
referencia para orientar decisiones de planificacion ambiental territorial con respecto a: la
asignacion de las mejores opciones para el uso del espacio, en aspectos de orden
ecologicos, sociales y econdmicos; la distribucion espacial de la poblacion;
infraestructura para el desarrollo; la conservacion y defensa del patrimonio ambiental y
por ultimo, entre otros. El reconocimiento de la importancia de la ordenacién y manejo de
las cuencas para los propésitos de garantizar “un medio ambiente sano”, se ratifica en la
Ley 99 de 1993, y legitima este instrumento como norma de superior jerarquia y
determinante de los planes de ordenamiento territorial en conformidad con lo dispuesto
en el Articulo 10 de la ley 388 de 1997.

Sobre los POMCA es importante indicar que el decreto 1640 de 2012 “Por medio del cual
se reglamentan los instrumentos para la planificacion, ordenacién y manejo de las
cuencas hidrogréficas y acuiferos, y se dictan otras disposiciones”, derog6 el decreto
1729 de 2002.

Con el decreto 2372 de 2010 se reglament6 el sistema nacional de areas protegidas
(SINAP), y estableci6 que “la reserva, alinderacion, declaracién, administracion y
sustraccion de las areas protegidas bajo las categorias de manejo que hacen parte del
Sistema Nacional de Areas Protegidas, son determinantes ambientales y por lo tanto
normas de superior jerarquia que no pueden ser desconocidas, contrariadas o
modificadas en la elaboracion, revision y ajuste y/o modificacion de los Planes de
Ordenamiento Territorial de los municipios y distritos, de acuerdo con la Constitucion y la

ley”. Adicionalmente, se enfatiza en este Decreto que el Ministerio de Ambiente y las
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Corporaciones Autbnomas Regionales, velaran porque en los procesos de ordenamiento
territorial se incorporen y respeten las declaraciones y el régimen aplicable a las areas
protegidas del SINAP, y por la articulacion de este Sistema a los procesos de
planificacion y ordenamiento ambiental regional, a los planes sectoriales del Estado y a

los planes de manejo de ecosistemas. (Art. 21).

6.2.1 Determinantes ambientales

Sobre los determinantes de los planes de ordenamiento territorial, la Ley 388 de 1997 en
su articulo 10, determina que en la elaboracion y adopcion de sus planes de
ordenamiento territorial los municipios deberdn tener en cuenta determinantes, que
constituyen normas de superior jerarquia, en sus propios ambitos de competencia, de
acuerdo con la Constitucién y las leyes, entre ellos los determinantes ambientales
relacionadas con la conservacion y proteccién del medio ambiente, los recursos naturales

y la prevencion de amenazas y riesgos naturales, asi:

a) Las directrices, normas y reglamentos expedidos en ejercicio de sus respectivas
facultades legales, por las entidades del Sistema Nacional Ambiental, en los
aspectos relacionados con el ordenamiento espacial del territorio, de acuerdo con
la Ley 99 de 1993 y el Codigo de Recursos Naturales, tales como las limitaciones
derivadas del estatuto de zonificacion de uso adecuado del territorio y las
regulaciones nacionales sobre uso del suelo en lo concerniente exclusivamente a
sus aspectos ambientales.

b) Las regulaciones sobre conservacion, preservacion, uso y manejo del medio
ambiente y de los recursos naturales renovables, en las zonas marinas y
costeras; las disposiciones producidas por la Corporacion Autdnoma Regional o la
autoridad ambiental de la respectiva jurisdiccion, en cuanto a la reserva,
alindamiento, administracion o sustraccion de los distritos de manejo integrado,
los distritos de conservacion de suelos, las reservas forestales y parques
naturales de cardcter regional; las normas y directrices para el manejo de las
cuencas hidrograficas expedidas por la Corporacion Auténoma Regional o la

autoridad ambiental de la respectiva jurisdiccion; y las directrices y normas
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expedidas por las autoridades ambientales para la conservacion de las areas de
especial importancia ecosistémica.

c) Las disposiciones que reglamentan el uso y funcionamiento de las areas que
integran el sistema de pargues nacionales naturales y las reservas forestales
nacionales; d) Las politicas, directrices y regulaciones sobre prevencion de
amenazas y riesgos naturales, el sefialamiento y localizacion de las areas de
riesgo para asentamientos humanos, asi como las estrategias de manejo de

zonas expuestas a amenazas Yy riesgos naturales.

La importancia de los determinantes ambientales radica en su estatus como
organizadores jerarquicos de las decisiones locales, al definir criterios de convergencia
indispensables para ajustar el proceso de ordenamiento territorial a la realidad también
jerérquica de los ecosistemas. En términos generales podria considerarse que la
biodiversidad solo hace parte del primer grupo de determinantes, sin embargo, al tener
en cuenta temas como el abastecimiento de agua o servicios de saneamiento, se hace
necesario resaltar la importancia que pueden poseer los procesos bidticos vy
ecosistémicos en su provisién, problema que aborda la ecologia bajo la nocion de

servicios ambientales.

6.2.2 Instrumentos de ordenamiento ambiental territorial

Planes de ordenacién y manejo de cuencas hidrograficas (POMCA)

Los planes de ordenacion y manejo de cuencas hidrograficas (POMCA) son Instrumentos
a través del cual se realiza la planeacién del uso coordinado del suelo, de las aguas, de
la flora y la fauna y el manejo de la cuenca entendido como la ejecucion de obras y
tratamientos, en la perspectiva de mantener el equilibrio entre el aprovechamiento social
y econOmico de tales recursos y la conservacion de la estructura fisico -bidtica de la
cuenca y particularmente del recurso hidrico. El POMCA se constituye en norma de
superior jerarquia y determinante ambiental para la elaboracion y adopcion de los planes
de ordenamiento territorial (art. 10 de la Ley 388 de 1997).
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El decreto 1640 de 2012 en su contenido sefiala que es funcién de las corporaciones
auténomas regionales y de Desarrollo Sostenible la elaboracion de los planes de
ordenacién y manejo de las cuencas hidrograficas de su jurisdiccién, asi como la

coordinacion de la ejecucion, seguimiento y evaluacion de los mismos.

La ordenacion de cuencas se haréa teniendo en cuenta:

1. EIl caracter especial de conservacion de las areas de especial importancia
ecoldgica.

2. Los ecosistemas y zonas que la legislacion ambiental ha priorizado en su
proteccion, tales como: paramos, subparamos, nacimientos de aguas, humedales,
rondas hidricas, zonas de recarga de acuiferos, zonas costeras, manglares,
estuarios, meandros, ciénagas u otros habitats similares de recursos
hidrobioldgicos, los criaderos y hébitats de peces, crustdceos u otros habitats
similares de recursos hidrobioldgicos.

3. El consumo de agua para abastecimiento humano y en segundo lugar la
produccion de alimentos tendra prioridad sobre cualquier otro uso y debera ser
tenido en cuenta en la ordenacion de la respectiva cuenca hidrografica.

4. La prevencién y control de la degradacion de los recursos hidricos y demas
recursos naturales de la cuenca.

5. La oferta, la demanda actual y futura de los recursos naturales renovables,
incluidas las acciones de conservacion y recuperacion del medio natural para
propender por su desarrollo sostenible y la definicion de medidas de ahorro y uso
eficiente del agua.

6. El riesgo que pueda afectar las condiciones fisico bidticas y socioecondmicas en
la cuenca, incluyendo condiciones de variabilidad climatica y eventos

hidrometeorolégicos extremos.

Los instrumentos que se implementaran para la planificacion, ordenacién y manejo de las

cuencas hidrograficas y acuiferos son:

1. Planes estratégicos, en las &reas hidrograficas o macrocuencas.

2. Programa nacional de monitoreo del recurso hidrico, en las zonas hidrograficas.
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3. Planes de ordenacion y manejo de cuencas hidrograficas, en subzonas
hidrograficas o su nivel subsiguiente.

4. Planes de manejo ambiental de microcuencas, en las cuencas de nivel inferior al
del nivel subsiguiente de la subzona hidrografica.

5. Planes de manejo ambiental de acuiferos

Una vez aprobado el POMCA en la que se localice uno o varios municipios, estos
deberan tener en cuenta en sus propios ambitos de competencia lo definido por el Plan,
como norma de superior jerarquia, al momento de formular, revisar y/o adoptar el

respectivo del Plan de Ordenamiento Territorial, con relacion a:

1. La zonificacion ambiental.
2. El componente programatico.

3. El componente de gestidn del riesgo.

Se constituyen suelos de proteccidn las areas que en el plan de ordenacién y manejo de
la cuenca hidrogréafica, se definan como zonas de preservacion. Y, en todo caso, las

areas protegidas del nivel nacional, regional o local existentes en la cuenca a ordenar.

Las zonas identificadas como de alta y muy alta amenaza y/o vulnerabilidad en el plan de
ordenacién y manejo de la cuenca, seran detalladas por los entes territoriales de
conformidad con sus competencias y los estudios especificos del riesgo que se elaboren
en el marco del Plan de Ordenacion y Manejo de la Cuenca Hidrogréfica, serén tenidos
en cuenta por los entes territoriales en los procesos de formulacion, revision y/o adopcion
de los Planes de Ordenamiento Territorial. (Ministerio de ambiente y desarrollo
sostenible, 2012)

La armonizacién de los instrumentos de planificacion. Dentro de las fases de elaboracion
del plan de ordenacion y manejo de la cuenca hidrografica se debera considerar los
instrumentos de planificacion y/o manejo de recursos naturales renovables existentes; en
caso de ser conducente, dichos instrumentos deben ser ajustados y armonizados por la

respectiva autoridad ambiental competente en la fase de ejecucion, a la luz de lo definido
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en el respectivo plan. Para este fin, debera tenerse en cuenta entre otros los siguientes

instrumentos:
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Planes de manejo de humedales.

Plan de manejo de paramos.

Planes de manejo integrales de manglares.

Delimitacion de rondas hidricas

Planes de manejo forestal y planes de aprovechamiento forestal.

Planes de ordenamiento del recurso hidrico.

Reglamentacion de usos de agua y de vertimientos

El componente ambiental de los programas de agua para la prosperidad.

Planes de vida y/o planes de etno desarrollo en el componente ambiental

.Los deméds instrumentos de planificacion ambiental de los recursos naturales

renovables.

La Politica Nacional para la Gestion Integral del Recurso Hidrico establece niveles de

planificacion acorde al Mapa de Zonificacion Hidrografica de Colombia elaborado por el

IDEAM, segun la escala y caracteristicas particulares en: Areas hidrograficas o

Macrocuencas; Zonas hidrogréficas; Subzonas hidrograficas o su nivel subsiguiente;

Microcuencas y Acuiferos (IDEAM, 2010). Definiéndose entonces que:

Los grandes sistemas hidrogréficos son las areas hidrograficas o0 macrocuencas
(se integran de zonas hidrogréficas que a su vez, estdn conformadas por
Subzonas hidrogréficas), determinadas por el area de drenaje de los rios
principales del pais: Magdalena-Cauca, Caribe, Orinoco, Amazonas y Pacifico.
Son objeto de Planes Estratégicos, que se definen como los instrumentos de
planificacion ambiental de largo plazo con visién nacional y constituyen el marco
de formulacion, ajuste, y/o ejecucion de los diferentes instrumentos de politica,

planeacion, gestion y seguimiento existentes en cada una de ellas.

La region natural que agrupa varias cuencas en un gran sistema de drenaje y sus
aguas tributan a través de un afluente principal hacia un area hidrografica

macrocuenca; se denominan Zonas hidrograficas. Son 41 y el instrumento de
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planificacion de estas areas es el Programa Nacional de Monitoreo Recurso

Hidrico.

- Los subsistemas hidricos con caracteristicas de relieve y drenaje homogéneo,
integrado por cuencas de las partes altas a bajas de una zona hidrogréfica, que
captan agua y sedimentos de los tributarios se denominan La subzona
hidrogréfica o el nivel subsiguiente, en la cuales se formulardn e implementaran

los Planes de Manejo y Ordenacion de Cuencas.

- Y las cuencas de orden inferior a las subzonas hidrogréficas o su nivel
subsiguiente que no hagan parte de un POMCA, asi como, los acuiferos
prioritarios, corresponden a las Microcuencas y Acuiferos, las cuales son objeto
de Planes de Manejo Ambiental a formularse a escala 1:10.000 para

microcuencas y escala 1:25.000 para acuiferos.

Plan de gestion ambiental regional (PGAR)

El plan de gestion ambiental regional (PGAR) es el instrumento de planificacion
estratégico de largo plazo de las Corporaciones Autonomas Regionales para el area de
su jurisdiccién, que permite orientar su gestion e integrar las acciones de todos los
actores regionales con el fin de que el proceso de desarrollo avance hacia la
sostenibilidad de las regiones. El plan de gestion ambiental regional tendra una vigencia
de minimo 10 afios. Las corporaciones auténomas regionales tienen la responsabilidad
de la formulacion del PGAR en coordinacion con las entidades territoriales de su
jurisdiccion y los representantes de los diferentes sectores sociales y econémicos de la
region. El PGAR deberd ser aprobado por el consejo directivo de la respectiva

corporacion. (CAR Cundinamarca, 2014)

El PGAR se constituye en el articulador de los procesos de planificacion nacional y local,
trascendiendo los lineamientos estratégicos a las acciones que promueven el desarrollo
regional sostenible. El plan de accion se define como el instrumento de planeacion de las
corporaciones autbnomas regionales, en el cual se concreta el compromiso institucional

de estas para el logro de los objetivos y metas planteados en el Plan de Gestion
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Ambiental Regional, en él se definen las acciones e inversiones que se adelantaran en el

area de su jurisdiccion.

En el Decreto 1200 de 2004, se establecen los componentes del plan de gestion
ambiental regional. ElI cual debera contener como minimo cuatro componentes: i)
Diagndstico ambiental, ii) Vision regional, iii) Lineas estratégicas; y iv) Instrumentos de
seguimiento y evaluacion. Uno de las directrices importantes planteadas en dicho
decreto hace referencia a la articulacion de la planificacion regional y local: “Las
entidades territoriales consideraran las lineas estratégicas definidas en el plan de gestién
ambiental regional en la formulacion y/o ajuste de los planes de ordenamiento territorial

de que trata la Ley 388 de 1997, asi como en sus planes de desarrollo”

Con base en el Decreto 1200 de 2004, se deduce que los PGAR son el instrumento de
largo plazo para la planificacion ambiental del territorio, y por ende, debe servir de marco
orientador de los planes de desarrollo y ordenamiento de los entes territoriales.
(CORPOBOYACA, 2009)

Planes de manejo ambiental (PMA)

Un plan de manejo ambiental (PMA) es “un conjunto detallado de actividades, que
producto de una evaluacién ambiental, estdn orientadas a prevenir, mitigar, corregir o
compensar los impactos y efectos ambientales que se causen por el desarrollo de un
proyecto, obra o actividad. Incluye los planes de seguimiento, monitoreo, contingencia, y

abandono segun la naturaleza del proyecto, obra o actividad”.

El PMA podr& hacer parte del estudio de impacto ambiental (EIA) o0 como instrumento de
manejo y control para proyectos obras o actividades que se encuentran amparados por
un régimen de transicion (Decreto 2041, 2014). Por lo tanto el PMA se considera el

instrumento principal para la gestion ambiental.
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6.3 Conclusiones sobre el marco normativo e
instrumentos de ordenamiento ambiental y territorial

En Colombia las politicas ambientales como disposiciones de Ley surten bajo la
influencia de experiencias internacionales para ser aplicadas en el pais, aunque aun hoy
dia continua siendo evidente con los convenios sobre medio ambiente bilaterales vy
multilaterales que se han suscrito con otros paises, entre ellos: la cumbre de la tierra,

convenio de biodiversidad bioldgica, rio 20 (Figura 12).

Actualmente se han promulgado diversa normatividad para la proteccion y conservacion
de los ecosistemas y los recursos naturales, al igual que para contraponer la

problematica ambiental, y suscitar el ordenamiento territorial y ambiental, recalcando:

- La expedicion del Decreto 2811 de 1974, con el cual se da una trascendente
pauta para la politica ambiental del pais, con esté se establecen postulados que
constituyen objetivos nacionales de conservacion para el manejo, uso, desarrollo
y administracion de los recursos naturales renovables y el ambiente; y ademas,
expone la necesidad del establecimiento de areas protegidas. No obstante, no da

una linea concreta en aspectos de ordenamiento territorial.

- La Constitucion Politica de 1991 afianzé la descentralizacion politica y
administrativa y, en el contexto ambiental incorpord6 los principios de proteccion
del ambiente, consagré como obligacion la funcion social y ecoldgica de la

propiedad, y reformé entre otros aspectos los mecanismos de planeacién.

- En la aplicacion de los principios de la Constitucion Nacional, se expidi6 la Ley 99
de 1993, que consagra consideraciones para la proteccion y manejo del
medioambiente, a través de nuevos instrumentos como el Ministerio del Medio
Ambiente y el SINA. Enuncia que son funciones del ministerio del medio
ambiente, establecer criterios de ordenamiento ambiental del uso del territorio y
articularlo a los planes, programas y proyectos con asesoria del Departamento

Nacional de Planeacion para incorpéralos al Plan Nacional de Desarrollo.
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Desde la expedicion de la ley 99 de 1993,se han promulgado varias normas con
el objeto de minimizar el dafio y deterioro ambiental relacionado con los recursos
naturales que hacen parte del territorio y poder corregir los impactos antropicos
gue se han generado ocasionando la disminucién y perdida de ecosistemas

estratégicos.

Las normas ambientales, se traducen en instrumentos de planificacion ambiental, como
es el caso de los PGAR, los planes de accién del SINAP, los POMCA, los planes de
gestion del riesgo; que se aplican sobre el territorio a escala nacional y regional. No
obstante, existe una diferencia temporal marcada entre las fechas de sancién de las
normas con la fecha de formulacion e implementacion de los instrumentos POMCA y
planes de gestion del riesgo, los cuales son fundamentales como determinantes

ambientales para el ordenamiento territorial (Figura 12).
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Figura 11 Normativa e instrumentos del ordenamiento ambiental en Colombia.
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Referente a la normatividad de desarrollo y ordenamiento territorial se logran leyes
importantes como:
- La Ley 388 de 1997 que reglamenta el proceso de ordenamiento territorial de
departamentos y municipios, y establece por medio de los determinantes
ambientales su articulacion con la politica ambiental, y con el rol de las

autoridades ambientales del nivel regional y nacional (Figura 13).

- La Ley 1454 de 2011 denominada ley organica de ordenamiento territorial,
consigna reglar las competencias y funciones de las diferentes entidades
territoriales y contempla las asociatividad como herramienta para la disefar e
implementar politicas que contribuyan al desarrollo sostenible y gobernabilidad de
os territorios mancomunadamente; aunque se expidid 20 afios después de la
Constitucién Politica por lo que la experiencia de su implementacién es muy

reciente (Figura 13).
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Figura 12. Normativa e instrumentos de ordenamiento territorial

Para la aplicacién articulada entre instrumentos de ordenamiento y planeacion en

territorios de jurisdicciones compartidas debe recurrirse a mecanismos de coherencia
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entre las entidades territoriales y autbnomas, practicando los principios de coordinacién,

concurrencia y dado el caso el principio de subsidiariedad (Figura 14).
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Figura 13. Relacién entre instrumentos de ordenamiento y planeacién bajo principios de coordinacion
concurrencia y subsidiariedad



7. Estudio de caso

El desarrollo del trabajo final de maestria se enmarca dentro de la metodologia de
estudio de caso; bajo este contexto se toma el Paramo de Rabanal, por corresponder a
un ecosistema estratégico compartido por diferentes entidades territoriales, y por
presentar probleméticas ambientales asociadas al inadecuado uso de suelo y manejo

ambiental.

Para este estudio de caso, se desarroll6 un andlisis de las relaciones entre el
ordenamiento ambiental y el ordenamiento territorial directamente afin con el paramo de
Rabanal, partiendo de su delimitacion en la cartografia del complejo de paramos Rabanal
— Rio Bogot4 elaborada a escala 1:100.000 por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible (MADS y IAVH, 2012), y teniendo en cuenta los actos administrativos emitidos
por las corporaciones auténomas regionales para su declaratoria, proteccion y
alinderamiento, los estudios sobre el estado actual del paramo, y su plan de manejo
participativo adelantados para este ecosistema en coordinacion de las autoridades
ambientales regionales con el instituto de investigacion de recursos Alexander von
Humboldt (IAVH).

Complementariamente, se integra con el analisis normativo enfocado en el territorio que
integra el ecosistema estratégico de interés en el contexto del marco conceptual
planteado, reconociendo las relaciones, articulaciones y conflictos entre el ordenamiento
ambiental del territorio y el ordenamiento territorial que inciden en el estado actual,

conservaciéon y manejo de un ecosistema de importancia local, regional y nacional.

7.1 Ubicacion

El pAramo de Rabanal hace parte de un macizo montafioso ubicado en la frontera entre

los departamentos de Cundinamarca y Boyacé en la cordillera oriental de Colombia a 5
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grados Norte y a 73 grados Oeste, con elevaciones entre los 2700 y 3800 msnm (IAvH et
al., 2008). Comprende zonas altas de méas de 20 veredas pertenecientes a los municipios
de Ventaguemada, Samaca, Raquira, Guachetd, Lenguazaque vy Villapinzén. Limita hacia
el flanco oriental con la Orinoquia y hacia su flanco Occidental colinda con el altiplano de
Ubaté — Chiquinquird. Su costado Norte se orienta hacia el valle interno de Samaca y la
cordillera que conforma a Iguaque; hacia el nororiente termina el altiplano de Tunja —
Sogamoso, tras pasar las estribaciones de Cucaita y el Rio Teatinos; y su flanco sur esta
conformado por las estribaciones montafiosas que separan la sabana de Bogot4 con los
valles de Ubaté —Chiquinquira (IAvH et al., 2008). Mapa 3.
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Mapa 3 Localizacion general paramo de Rabanal. Fuente: (MADS y IAvH, 2012)

El macizo del paramo de Rabanal se relaciona directamente con las provincias de Ubaté
y Las Almeidas en Cundinamarca, y con las provincias de Centro, Marquez y Alto
Ricaurte en Boyaca. Integra un sistema hidrico regional importante que irriga mas de
1’000.000 de hectéreas; a su alrededor se configura una region amplia que involucra a

las cuencas abastecedoras del Embalse La Esmeralda de la Central Hidroeléctrica de
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Chivor, las cuencas que surten a la Laguna de Faquene, el rio Suarez, el rio Moniquira, y
el trasvase del rio Teatinos y la Quebrada Cortaderal hacia el acueducto de la ciudad de
Tunja; sus aguas también drenan hacia las cabeceras del rio Chicamocha, a través del
rio Chulo o Jordan. Aporta aguas a una poblacion estimada de 300.000 habitantes, entre

los que se cuentan los pobladores de la ciudad de Tunja (IAvH et al., 2008)
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a. Mapa atlas de paramos de Colombia (IAvH, 2007) b. Mapa actualizacién plan de manejo ambiental.
(IAVH et al., 2008)
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c. Actualizacién area del paramo de Rabanal. (MADS y IAvH, 2012)

Mapa 4 Delimitacion del paramo en los ultimos afios. Fuente (IAvH, 2007), (IAvH et al., 2008), (MADS y IAVH,
2012). Fuente de datos IGAC 2012, Corporaciones Autbnomas Regionales. IDEAM (2013). Imagenes de
apoyo google earth 2015
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El 4rea definida para el paramo de Rabanal ha surtido modificaciones evidentes en su
delimitacion desde el afio 2007 (Mapa 4); hallandose, que el mapa de la delimitacién del
paramo en el 2007 fue el resultado de una convenio especial de cooperacion suscrito en
2006 entre el Fideicomiso apoyo a la gestion ambiental en Colombia, el Instituto de
Recursos biologicos Alexander van Humboldt (IAvH), el Instituto Geogréfico Agustin
Codazzi (IGAC) y el Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales
(IDEAM). El principal propésito del atlas era ofrecer una compilacion de la informacion
con la que se contaba en el pais sobre los ecosistemas de paramos, asi como una

descripcion de las acciones para su proteccién (Mapa 4a).

Tabla 8 Areas protegidas que hacfan parte del area de manejo del paramo de Rabanal en el 2001.
Fuente:(IAvH, CORPOBOYACA, CORPOCHIVOR, CAR., 2008)

CORPORACION
AUTONOMA DECLARATORIA AREA (ha) MUNICIPIOS
REGIONAL
CAR El Robledal, Acuerdo No. 52 de 1981y la 400 Raquira'y
Resolucion No. 64 de 1982 Guacheta
Zona de reserva Protectora Paramo de \Si?lguz:]azlén
CAR Rabanal. Acuerdo 09 de 1992 y Resolucién 2681,19 Guagheté ’
ejecutiva No 158 de 1992 y
Lenguazaque

El mapa de actualizacion del plan de manejo ambiental (figura 13 - b), se basa en una
delimitacion trabajada por el Instituto Alexander von Humboldt desde el 2001, donde se
hizo el ejercicio de incorporar al area de manejo del pdramo las areas naturales

protegidas, El Robledal y la zona de reserva protectora paramo de Rabanal (Tabla 8).

Posteriormente en el afio 2010, el instituto lideré la realizacion de diferentes paneles de
expertos para proponer consideraciones y criterios para la delimitacién de los paramos, a
proposito de lo expuesto en la reforma del Codigo de Minas y otras disposiciones de ley.

Del trabajo desarrollado, el Instituto actualizé en el afio 2012, la cartografia de referencia
para los paramos a escala 1:100.000, acompafada de una serie de indicadores dirigidos

a expresar el grado de proteccion, ocupacion y transformacion del territorio (Mapa 4b).
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7.2 Descripcion del area de estudio

En el &rea del pdramo de Rabanal como unidad espacial definida en la cartografia del
complejo de paramos Rabanal — Rio Bogota (escala 1:100.000) del (MADS y IAVH,
2012) posee una extension aproximada de 11.096 hectéreas, en la cual confluye gran
variedad de ecosistemas naturales de bosques altoandinos, paramo, humedales y
praderas; asi como superficies transformadas destinadas al establecimiento embalses,
cultivos agricolas, ganaderia, plantaciones forestales de especies fordneas y mineria,
entre otras. La zona que delimita el macizo del paramo de Rabanal no corresponde
especificamente con la superficie que se encuentra por encima de los 3.000 msnm. o
aguella que se encuentra cubierta por vegetacion tipica del ecosistema paramo (IAvH,
CORPOBOYACA, CORPOCHIVOR, CAR., 2008).

Aspectos geolégicos generales

En el paleozoico y final del mesozoico se produjo el levantamiento del macizo de
Rabanal al darse el retroceso del mar y la actividad tecténica que dio origen a los
plegamientos de la gruesa sucesién de sedimentos. Durante el terciario cuando termina
el retiro de los mares quedaron extensas zonas pantanosas caracterizadas por la
acumulacion de restos vegetales que con el transcurso del tiempo geoldgico se
convirtieron en grandes depdsitos de carbdn de la formacion Guaduas que atraviesan
este macizo. Los afloramientos de rocas y suelos son originarios de los periodos

geoldgicos del cretaceo superior y el cuaternario reciente (IAvH, 2011)

En el cuaternario continuaron los levantamientos de los andes que condujeron a la altura
actual he influyeron en la evolucién topografica de la zona (montafias, valles, escarpes);
enmarcandose dentro de la tectonica regional de la Cordillera Oriental y fallas de la zona
con estructuras evidentes hoy dia como la estructura sinclinal (Chequa — Lenguazaue), la
cual es la estructura mas importante del Paramo de Rabanal, es un sinclinal buzante con
formaciones apretadas y de altas inclinaciones a medida que se aleja de su eje,
constituye el factor dominante de la topografia, reflejado en sus flancos, cuyos escarpes
de la Formacion Geoldgica Cacho, forman una especie de batea que se observa

claramente en el escarpe que limita las veredas San Antonio y pefias (Guachetd), la
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vereda de Firita Pefia arriba (Raquira), loma redonda, y Chorrera (Samacd); el flanco Sur
oriental atraviesa los municipios de Ventaguemada, Samacd, Guacheta y Lenguazaque;
las demas estructuras son: Anticlinal de Rabanal; Sinclinal de La Isla; y Anticlinal de
Gachaneca (IAvH et al., 2008).

Las diversas fallas en el area corresponden a: Falla Quebrada Grande, Falla quebrada
Burras, Falla de hierbabuena, Falla tres chorros; y varias fallas transversales,
generalmente de rumbo con leves desplazamientos verticales que afectan a las fallas
regionales, unidades geoldgicas y por ende las explotaciones de los carbones, estas
fallas son notables en el flanco nor occidental del sinclinal checua - Lenguazaque en el
municipio de Samaca; en el sector de la Mina Acerias Paz del Rio en el extremo norte del
flanco oriental (IAvH et al., 2008).

La morfologia del macizo debida a los procesos de tectonicas y fallas del area forman las
hoy conocidas zonas denominadas entre otras: Gachaneca, Cuchilla el Santuario,
Serrania de Pachancute, Mémbita, Quebrada Honda, cuchilla La Palacia, Teatinos,
Cortaderal, Serrania de EI Chaute, cuchilla El Chuscal (IAvH et al., 2008)

Los procesos geologicos establecieron la existencia de diversos yacimientos
econdmicamente explotables, en su orden se destacan: Los carbones de la Formacion
Guaduas (Ktg); los materiales de construccion (recebo) de la Formacion Plaeners
(Ksgpl), areniscas de la Formacion Cacho (Tpc); arcillolitas de las Formaciones Bogota
(Tb), de suelos residuales y niveles arcillosos de las Formaciones Conejo y Churuvita,
roca fosférica de la Formacién Plaeners, y materiales de construccién de la Formacion
Churuvita (IAvH, 2012), (IAvH et al., 2008)

Suelos

Las condiciones de los suelos encontrados en el Paramo de Rabanal estan
determinadas por una alta susceptibilidad al deterioro, bajos niveles de fertilidad, fuerte
acidez, temperatura edifica baja, pedregosidad, muy alta retencion de humedad, escaso
desarrollo genético, evolucion lenta, asi como las limitantes que establece el ambiente
exterior caracterizado por: un relieve muy quebrado a escarpado en amplios sectores,

procesos erosivos activos, vientos fuertes, temperaturas inferiores a 10° C, dias muy
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frios, heladas frecuentes, lloviznas periodicas, alta nubosidad, niebla densa y poca
luminosidad. Todos estos factores indican que gran parte de la tierra del Paramo de

Rabanal no es apta para el desarrollo de actividades agropecuarias (IAvH et al., 2008,
pag. 46).
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Zonificacion Hidrogréfica

De acuerdo al Mapa de Zonificacion Hidrografica de Colombia elaborado por el IDEAM
(2013), el paramo de Rabanal hace parte de las areas hidrograficas o macrocuencas
Magdalena-Cauca (AH:2) y Orinoco (AH:3), en las zonas hidrograficas de Sogamoso
(ZH:24) y Meta (ZH:35) especificamente de los subsistemas hidricos del rio Suarez
(SZH:2401) y rio Garagoa (SZH:3507) (Mapa 5).
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Mapa 5 Zonificacién hidrografica del paramo de Rabanal. Fuente de datos IGAC 2012, Corporaciones
Auténomas Regionales. IDEAM (2013). Imagenes de apoyo google earth 2015.

Aspectos hidrogeolédgicos generales
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De acuerdo al documento de “Estudio sobre el estado actual del macizo del paramo de
Rabanal (IAvH et al., 2008), las formaciones geoldgicas permeables, cuyos intersticios y
poros estan comunicados, puede almacenar agua y permite el flujo de esta con facilidad

(acuiferos) son diversos en la zona entre los que se destacan:

- Rocas predominantemente arenosas (Acl, 1b3): Pueden incluir las formaciones
geoldgicas Regadera, Bogota, Cacho y Simijaca, que corresponden a rocas
permeables de areniscas friables, cuarzosa porosa, calizas y liditas altamente
fracturadas con permeabilidad secundaria y materiales no consolidados que
corresponden a cuaternarios aluviales. En el Pdramo de Rabanal la Formacion
Cacho que hace parte del nucleo del sinclinal de Guachaneque conforma un
acuifero confinado entre dos unidades rocosas impermeables, las Formaciones
Bogota y Guaduas; la Formacion infrayacente Guaduas, constituye un sello que
favorece la acumulacién de agua dentro del acuifero, lo cual junto a la buena
cobertura vegetal que se conserva en las zonas de recarga (flancos del sinclinal)
y las condiciones de humedad propias del Paramo hacen de la Formacion Cacho
un importante acuifero a nivel regional. En las veredas de Gacal y Guantoque, el
acuifero constituido por la formacion Cacho conserva la misma condicion de

confinado al formar parte del nucleo del sinclinal de Ventaguemada.

- Formacion labor y tierna (kglt): Constituida por arenas cuarzosas compactadas de
grano fino a medio creando un &rea de recarga formada por el anticlinal del
Consumidero, que divide las aguas hacia la represa de Teatinos y hacia el oriente
donde nacen la quebradas de la Yerbabuena y Cortaderal. En la parte
suroccidental del Paramo de Rabanal se forma por la divisoria de aguas el
anticlinal de Gachaneque que drena y recarga sus aguas hacia el gran humedal
ubicado entre las cuchillas de la Palacio, cuchilla el Chuscal y el alto del
Santuario, donde nacen los rios quebrada Honda y al otro lado de la divisoria de
aguas el rio Gachaneque. En la parte suroriental el Anticlinal del Gachaneque
drena y recarga sus aguas dando origen a los rios Albarracin, quebrada Mojica y
guebrada el Chital. Adicionalmente, existen tres corredores con direccion NW de

areas Acuiferas (A), constituidas por las rocas de la formacién Cacho (Tpc) que
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se extiende desde el Boqueron hasta la vereda de Montoya en el municipio de

Ventaquemada.

- Sedimentos no consolidados de alta permeabilidad (Ac2): por su caracter no
consolidado y el aporte de sedimentos aluviales (niveles de conglomerados,
gravas y arenas sueltas), constituyen acuiferos cuya importancia depende del

espesor de los nivele aluviales.

- Areniscas y otro tipo de rocas con estratificacion delgada y buena permeabilidad
secundaria (ac3): En el nacimiento y parte media de la quebrada Churuvita, las

veredas Quite, Paramo Centro y Tibaquira constituyen la Formacion Conejo.

Asi mismo se clasifican formaciones geoldgicas semipermeables, que conteniendo
apreciables cantidades de agua la transmiten muy lentamente, por lo que no son aptos
para el emplazamiento de captaciones de aguas subterraneas, sin embargo bajo
condiciones especiales permiten una recarga vertical de otros acuiferos (Acuitardos
(A,T3a)); estdn constituidas hacia la parte media por los estratos arcillosos con
intercalaciones importantes de areniscas cuarzosas de grano fino (acuiferos) limolitas
grises y negras y mantos de carbén. Se ubican en la parte sur del valle, en las veredas
de Salamanca, Loma Redonda, a Chorrera, Gacal. Los estratos acuiferos se recargan
por las precipitaciones que fluyen por los ejes de las estructuras anticlinales y sinclinales
presentes o el aporte de niveles permeables que entran en contacto con estas unidades

por efectos del fallamiento a que esta sometida la formaciéon Guaduas.

De acuerdo a esta informacion se puede construir una aproximacion de la red de flujos
hidricos y que forman los diversos acuiferos del paramo de Rabanal (IAvH, 2012, pag.
10).

Aspectos climatolégicos generales

Clima de la Region Alto Andina Oriental de Colombia, particularmente en la zona
paramuna es muy variado, en la distribucion de la precipitacion, las variaciones de
temperatura, luminosidad, duracién del dia de luz, incidencia de la energia ultravioleta,

humedad relativa y vientos. La vertiente oriental de la cordillera Oriental recibe la
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influencia de las masas humedas provenientes del oriente orinocense (alisos N-E), por el
contrario la vertiente Occidental recibe masas de aire secas y calidas, originando que
exista mayor humedad relativa y precipitaciones promedio en esta vertiente segun
Aguilar M., & Rangel O. (1996).

De acuerdo al “Estudio sobre el estado actual del macizo del paramo de Rabanal” (IAvH
et al., 2008), se establecen tres zonas climaticas para el macizo de Rabanal: 1). Region

subhimeda, 2). Region seca y 3). Region hiumeda, cuyas caracteristicas se describen en

la Tabla 9.

Tabla 9 Zonas climaticas del pAramo de Rabanal segun: altitud, relieve, temperatura y precipitaciones

- ALTITUD TEMPERATURA PRECIPITACION
REGION TIPO CLIMA (msnm) RELIEVE ©C) (mm)
Montafioso de pendiente moderado
Muy frio hmedos (10 - 30%) Cimas montafiosas
: colinadas, pendientes 10 — 30%
P r;aelc%(;s 2800 - 3500 convexas cortas (20 - 50 m.) 0as 1000 - 1200
h ' Laderas de montafias erosionales,
eladas muy d h
fuertes e pendientes _(30 - 60)
(>100) Rectas e irregulares
colinado.
Montafioso de pendientes
moderados (30%) Largos, fuertes a
escarpados (>55%). Montafioso de
cimas colinadas con pendientes de
Muy frio (30 - 60%) convexos cortos (50 —
< estacional dos 2800 - 3500 100 m.) Cimas onduladas y 5a10 1000 - 1400
[a) meses secos pendientes (30 - 60%) cortas a
% medias (50 - 100 m.) concavas e
) irregulares. Ondulado o casi plano
T (2 - 10%) concavo, convexo
irregular.
Montafioso con pie de monte
moderado (>30%) en cuestas largas
y fuertes a escarpadas (>55%)
Frio himedo o medias y cortas. Montafioso
nublado 2500 - 3000 pendiente moderado (< 55%) largas 10a15 800 - 1000
(>100 m.) Cimas colinadas
pendientes de (30-60%), cortas (20-
50%).
Frio Hamedo Ondulado inclinadg) a casi plano (0 -
estacional cuatro | 2500-3000 | 10%) . 10a14 800 - 1200
Meses Secos céncavo - convexo de pendientes
irregulares
<D( hhl/ljemd(;(()j()sig;] Montafioso con pendientes
| estacionalidad moc_leradas (30 - 87%) largas
3 marcada, accion | 2000 - 2600 __irregulares (>100 m.). 14a18 700 - 1000
T Cimas colinadas y onduladas,
o moderada de . O/ mek
3 vientos. Tres a pendientes (20 - 60%) concavo -
n . convexos cortos (50 - 100)
seis meses secos
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- ALTITUD TEMPERATURA PRECIPITACION
REGION TIPO CLIMA (msnm) RELIEVE (°C) (mm)
Célido sub-
hamedo con

estacionalidad
marcada, accion

moderada de
vientos , cuatro
meses s a ocho

Ondulado o casi plano, pendiente
2000 - 2800 del (2 - 10%), cortas (20 - 50 m), 14 a 18 600 - 850
céncavo - convexo irregular.

meses seco
Montafioso escarpado con pie de
monte (>55%) medias a largas (50 -
>100 m.) rectas irregulares.
Laderas erosionadas, bajas de
montafia, pendiente (8 - 20%) largos
Calido frio seco, (>100 m.) rectas e irregulares.
é Ifuert'e accion de 2100 - 2900 Laderas erosionadas bajas de 18 2 22 600 - 700
7 0s vientos, ocho montafas, pendientes (8 - 20%).
meses secos. Montafioso escarpado (>55%) con

algunas cimas tabulares (<20%
rectas irregulares)
Valle Ondulado y casi plano,
pendiente (20 - 10%) cortas (20 - 50
m.) cAncavo - convexo irregular.

Fuente: (IAvVH et al., 2008, pag. 56)

Ecosistemas y vegetacion del paramo de Rabanal

Directamente relacionados con las zonas climaticas, se definen tres zonas de

ecosistemas en el macizo de Rabanal (IAvH et al., 2008).

Zona ecosistema de bosque humedo andino: correspondiente a la Selva andina
himeda (Cuatrecasas 1958). En los pisos andino y Subparamo, el ecosistema de
montafia incluye bosques higrofiticos, el relieve presenta variaciones considerables
desde quebrado a muy escarpado. El bosque natural se localiza en la vertiente Este
de la cordillera Oriental, entre 2800 y 3200 msnm, principalmente sobre las cuchillas
de Ventaguemada, en la cuenca de Teatinos. La vegetacién se encuentra en los
estados de bosque natural medio intervenido y rastrojos de bosque con procesos de
recuperacion. El bosque de montafa intervenido, se localiza en las partes mas altas
de la cordillera, sin embargo donde las condiciones del relieve son abruptas el
bosque se conserva en su estado casi original aunque se han extraido ya las mejores
maderas o diametros de arboles nativos en los ultimos 100 afios. A medida que el
relieve se hace menos abrupto aumenta el grado de intervencion, quedando reducido
el bosque a pequefios relictos que se alternan con el &rea de pastizales cultivados o

naturales con los cultivos de papa. La erosion se manifiesta por el arrastre en época
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de lluvias, agravado en algunos sectores por la presencia de explotaciones mineras y

agropecuarias que no realizan practicas de conservacion.

Los arboles que predominantes son el encenillo (Weimannia tomentosa) en diferentes
estratos con alturas de hasta 10 y 12 metros, aunque se presentan especies de otras
familias, entre ellas: Melastomataceae (Tibouquina sp., Bucquetia sp.); Caprifoliacea
(Viburnum sp.); Ctheraceaea (Clhetra sp.); Ericaceae (Maclanea sp); Solanacea
(Solanum sp Cestrum sp.); Piperdcea (Piper sp, Piperomiasp.,) Rubiaceae
(Palicourea sp.) y Rosaceae (Hesperomeles sp. Rubus sp) a medida que desciende
tiende a aumentar la heterogeneidad del bosque; con las familia Myrsinaceae,
Eleocarpacea, Asteraceae y Lauraceae segun los afios de intervencion. Asi mismo,
El ambiente de humedad y temperatura baja hacen posible la proliferacién de plantas
epifitas sobre los troncos entre ellas musgos: Bryum sp. Leptodontium sp,
Chorisodontium sp Polytrichum sp.); Orquideas: Epidendrum sp. Elleanthus sp, Stellis
sp. Pleurothallis sp.; Polipodiaceas: Polypodium sp, Hymenophyllum sp.; Ericaceas:
Pernetia sp, Bromeliaceas: Tillandsia sp.; liguenes: Cora sp. Parmelia sp, Cladonia

sp Stercocaulon sp.; y hepaticas: Marchantia sp.

Zona ecosistema Subhumedo: o Bosque humedo montano (b-HM) segun Holdridge
(IGAC 1977); o segun método del Sistema de zonas de vegetacion para Colombia de
(Cuatrecasas 1934) corresponde a una zona andina de Bosque andino, Paramo, y
Subparamo con alturas menores de 3200 mnsm que se desarrolla sobre las antiguas
planicies, mesas,y sobre el relieve muy disectado conocido como pefia liza de las
veredas Tibitas, Gachaneca y Estancia alisal del municipio de Lenguazaquede y

Guacheta flanco sur occidente del macizo del paramo de rabanal.

De acuerdo con las condiciones climéaticas en esta zona de baja humedad, el bosque
natural presenta una alta intervencién humana, y los pocos relictos presentan un
regular estado de desarrollo con &rboles de alturas no superiores a4y 6 m con gran

profusion de especies parasitas y escasas epifitas.

El bosque presenta diferentes grados de intervencion (alto y medio) y se localiza en

zonas aledafias a las quebradas de honda, Q. Mojica, Q. Mémbita, Q. granadillo, Q.
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alisal y Q. pefa liza. En algunos lugares se observa erosién en surcos por procesos
agricolas y de ganaderia. Segun muestreos afio 2001, realizados por el IAvH se
reportan especies de encenillos (Weinmannia tomentosa) y de la Familia
cunnonniaceae, melastomatacea (Tibouquina sp., Tunos Miconia sp.),
Bromelliaceaea (Puya sp.), ericaceas (Macleanea Sp.) y helechos. En areas
intervenidas y en estado de sucesion secundaria detenida en el tiempo se registra:
Cucharo (Myrsine sp.), tagua (Gaidendrum sp.), garrocho (Viburnum sp,), raque
(Vallea sp.), tuno (Miconia sp), hayuelo (Dodonea viscosa), Moron (Rubus sp.),
Espino (Berberis sp,), hoja blanca (Eupatorium sp.), ciro (Baccharis sp), Asteraceas,

helecho (Pteridium aquilinum).

— Zona ecosistema seca: Presenta pequefios valles que van desde relieve colinado a
ligeramente ondulado, con influencia de baja precipitacion, se clasifica como Bosque
seco montano bajo (bs-MB) segun Holdridge (IGAC 1977); corresponde segun
Cuatrecasas (1934, citado por Galvis 2000 en IAvH et al, 2008) a una zona andina de
Bosque andino que se encuentra entre los municipios de Raquira y Samaca con sus
Matorrales y rastrojos propios del bosque seco andino, con gran influencia antrépica,
donde el bosque natural ha sido talado y sus tierras dedicadas principalmente a la
actividad Minera (explotacion minera del carbon y la industria de Coquizacion) y
forestal del cultivo del Eucalipto y pino, lo que contrasta con bajos productos

pecuarios, mediante la instalacion de praderas.

Se presenta alrededor de las colinas y laderas que descienden rios o quebradas
principales, como: quebrada Honda, en vereda Gachaneca. Raquira, Rio Firita Pefa,
Abajo, o escorrentias de Loma Redonda Samaca como Quebrada las Minas, que
forman el rio Gachaneca o seguidamente el Rio Candelaria o Raquira donde las
cobertura vegetales en su mayoria han sido trasformadas estableciendo diferentes
mosaicos en varios estados sucesionales combinando especies propias de paramo
gue descendieron por procesos antropicos, con especies de zona alto andina. Hay
algunas especies indicadoras del bosque original seco andino como el espino
garbanzo (Durantha multisii), espino cabro (Barnedisia sp.), motua (Agave sp.), fique
(Fourcurea sp.), Penco (Opuntia sp.) Pegamosco (Befaria sp.), y otras especies

como: Frailejones (Espeletiosis corimbosa, Espeletia uribeii), Cardon (Erigyum sp.)
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uvo (Maclanea sp.), tuno (Miconia sp,) agras (Vaccinium sp.), roble (Quercus
humboldtii).

Entre los 2000 y 2800 msnm, ha desaparecido la estructura original y quedan
solamente relictos aislados de los bosques naturales lo cual, esta provocando
ademds de la pérdida de biodiversidad problemas en la sedimentacién en los rios y
guebradas, sequia (déficit de agua en acueductos en las épocas secas de verano),
inundaciones en algunas &reas por época de fuertes lluvias sobre valles y areas de
cultivos arrastrado grandes volimenes de sedimento a las fuentes de la Region, entre

ellas las quebradas locales de Samaca, Guachetd y Raquira.

Flora

El paramo esta caracterizado por bosques enanos y matorrales que se forjan en
pequefios valles y enclaves de la cordillera oriental y de acuerdo a Van Der Hammen
el paramo Rabanal esta ubicado en dos distritos biogeogréficos, generando una zona
de transicién para varias especies endémicas de la cordillera oriental (IAvH, 2012,
pag. 17). El (IAvH et al., 2008, pags. 205-207), realizé el inventario floristico cuyos
resultados sefialan 568 especies representadas en 522 Angiospermas (272 géneros
de 98 familias), 2 especies de Gimnospermas (1 género y 1 familia), 46 especies de

pteridophytas (17 géneros de 15 familias).

Bienes y servicios del paramo de Rabanal

Ademas de los valores asociados a la biodiversidad que se presenta en el paramo de
Rabanal, los relictos de bosques andinos en la region, las funciones de soporte basico

para zonas de nacimientos de agua y recarga de acuiferos, se destaca:

- La presencia de areas de humedal que desempefian un papel muy importante a
nivel hidrologico y ecolégico en la regién, al surtir de agua a cinco (5) municipios
entre ellos el municipio de Tunja que se surte del embalse Teatinos y la Quebrada
Cortaderal. Adicionalmente, fluyen parte de sus aguas hacia la Orinoquia a través
del rio Teatinos y Albarracin, las que surten al embalse La Esmeralda de la

central hidroeléctrica de Chivor, asi como a la cuenca del rio Upia, siendo
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entonces numerosa la poblacion que recibe beneficios derivados por el agua que
provienen del paramo de Rabanal; representando un valor significativo para
sustentar a las poblaciones humanas que dependen del recurso hidrico al prestar

servicios de purificacion y suministro de agua potable (IAvH et al., 2008).

- El macizo se extiende hacia un area mayor a través de una red de acueductos
locales, regionales o que sirven centros urbanos y distritos de riego localizados en
su periferia. Segun calculos realizados para el PMAR (2001) 92 acueductos se
surten de aguas provenientes de la zonas altas de Rabanal.

- Ademas de proporcionar agua para consumo humano, sirve el suministro de agua
gue nace en el macizo para la produccion agropecuaria dentro y fuera de los
limites del paramo.

- El rol directo de las areas del paramo en mitigacion y control de inundaciones,
mantenimiento de reservas de agua subterraneas y superficiales, retencion de
sedimentos, control de la erosion y disponibilidad de habitats para diversas
especies de faunay flora.

- Potencial socioeconémico, como escenario turistico. Adicionalmente, integra
ecosistemas cuyas condiciones y atributos inciden positivamente o potencializan
la vida, cultura y desarrollo de las comunidades locales y regionales.

- Aunque dentro del area del macizo del paramo de Rabanal no se encuentra
ubicado ningun centro urbano, esta cuenta con poblacion flotante que se sirve
de los bienes y servicios que éste ofrece. El alquiler de predios para la
explotaciébn minera, agricola y ganadera involucra a pobladores esporadicos
que Vvisitan con frecuencia el pAramo y quienes aunque no viven en él si se sirven
de los recursos naturales que brinda (IAvH et al., 2008).

- La mayoria de la poblacion del macizo de Rabanal est4 asentada en las zonas
por debajo de los 3.000 msnm. y se ubican cerca de las cabeceras de los
municipios cuya superficie se extiende a las zonas altas de paramo. La poblacién
se localiza hacia los valles de Ubaté-Fuquene y de Samaca y en el sector de la
carretera central del norte (Ventaquemada - Villapinzén). La disponibilidad de
servicios y acceso a los circuitos econémicos que ofrecen estas zonas, ademas
de las caracteristicas de los terrenos que ofrecen mejores condiciones de
productividad y que captan aguas para riego en drenajes provenientes del macizo

(Rio Lenguazaque, Quebrada Honda, Distrito de Riego de Samacad), si bien son
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razones que explican, en parte este patron de asentamiento (IAvH et al., 2008),
igualmente evidencian los recursos y servicios del paramo a la poblacion.

- Ecosistemas estratégico cooperante al mantenimiento de condiciones climaticas
locales, y primordial en medidas regionales para la mitigacién y adaptabilidad al

cambio climatico.

Son las caracteristicas geoldgicas, hidricas y de los suelos de la region las que han
impulsado el desarrollo de la mineria del carbén y hecho posible el establecimiento de
cultivos de papa y de areas de pastoreo de ganado. Como ya se destaco, los recursos
hidricos de la zona han permitido que se convierta en una importante fuente de agua
para acueductos locales y regionales, para distritos de riego, incluso para la industria
minera. Sin embargo, tal como lo expone (IAvH et al., 2008), las ventajas relativas que
ofrecen los recursos del medio natural de Rabanal para el desarrollo de estas
actividades, contrastan con la susceptibilidad al deterioro de los suelos y con la gran
vulnerabilidad de los ecosistemas altoandinos sujetos a condiciones climaticas extremas,
fuerte humedad y altas pendientes. Los bienes y servicios ambientales de Rabanal se
ven amenazados por la explotacion de estos, con la constante expansion de las

actividades mineras, agricolas, ganaderas, y por la captacién y manejo inadecuado del

agua (Figura 14).
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Figura 14 Caracteristicas de los ecosistemas del paramo de Rabanal. Fuente. (Estudio sobre el estado actual
del macizo del Paramo de Rabanal, 2008)
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7.3 Conflictos de uso y gestion del suelo en el area de
estudio.

Rabanal es un mosaico de areas agropecuarias, zonas de explotacibn minera,
plantaciones forestales de especies forAneas y carreteras, intercaladas en las cuspides
de las cuchillas con remanentes de bosque alto andino y andino, ecosistemas de
paramos, humedales y zonas en procesos sucesional y de regeneracion natural.
Presenta una poblacién fluctuante cuya relacion con el ecosistema esta dada a través de
actividades socioeconémicas dinamicas y crecientes que inciden continuamente en la

estructura y funciones de este ecosistema estratégico. (IAvH, 2012), (IAvH et al., 2008),
(Torres Salinas, 2015).
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Mapa 6 Coberturas uso de suelo en el area del paramo de Rabanal.
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Mineria Cultivos

Plantaciones forestales de especies

Ganaderia >
exoticas

Frailejones Bosques

Figura 15 Fotografias del mosaico de areas del paramo Rabanal que evidencian usos de suelo y conflictos
con el régimen de usos aplicable a las areas protegidas. Salidas de campo afios 2014-2015

Resultados de interpretaciones y analisis de coberturas y usos de suelo realizadas por
(IAvH et al., 2008) y (Torres Salinas, 2015), sefialan la incidencia de usos de suelo a

través del tiempo y sus conflictos con el régimen de usos aplicable a las areas
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protegidas, considerando que: aproximadamente el 40% del &area del Rabanal
corresponde a territorios agricolas y pecuarios conformados por coberturas con
dominancia de pastos y cultivos principalmente de papa; en cuanto a las coberturas de
bosques y areas seminaturales estas representan casi el 55%, aunque estan constituidas
por vegetacion de tipo boscoso, arbustivo, herbaceo, plantaciones forestales,
vegetacion secundaria y suelos desnudos o afloramientos rocosos resultado de la
ocurrencia de procesos naturales; las superficies de agua conformadas por cuerpos
(embalses y laguna) y cauces de aguas permanentes y aquellas coberturas constituidas
por terrenos humedos (humedales) representan casi el 1%; y las demas conciernen a
cobertura de territorios artificializados que comprenden infraestructura de asentamientos
humanos, redes viales, zonas explotacion de carb6on y de materiales de construccion
(Mapa No 6).

Uso y demanda del agua

Los municipios presentan una demanda creciente de agua para sus sectores urbano y
rural para abastecer las necesidades domésticas y productivas; ademas conforme pasa
el tiempo surgen mas conflictos derivados del uso irracional de este recurso, lo que ha
dado pie a proyectos de construccion de embalses y bocatomas con algun tipo de presa,
para disponer de agua; sin embargo, de acuerdo con (IAvH et al., 2008), estos no
contemplan las evaluaciones de los impactos ambientales necesarias, no ofrecen
garantias de manejo de las cuencas abastecedoras como condicidn previa para la
eventual construccion de los embalses, ni planes de contingencia frente a las
consecuencias de fendmenos climaticos. Adicionalmente, se requiere implementar
programas de uso eficiente de las aguas por parte de todos los usuarios de las cuencas,
y definir reglamentaciones en aras de mantener el equilibrio histérico de las asignaciones
de caudales, con relacién a las concesiones, estas se deben redimensionar en virtud de

los cambios de volimenes en la cuenca.
Cultivos y pastos
El uso de Rabanal, esta relacionado con las actividades econémicas que se realizan en

cada uno de los municipios que lo componen, los cuales en la gran mayoria figuran de

tipo agricola principalmente con cultivos de papa; se calcula que el cultivo de papa cubre
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en promedio anual de 3.500 a 5.000 ha en los Municipios de Ventaguemada,

Lenguazaque, Guacheta y Samaca (Torres Salinas, 2015).

La papa ha constituido tradicionalmente uno de los cultivos mas importantes en la
economia y la seguridad alimentaria mundial, representando en el 2005 el cuarto
alimento bésico del mundo, después del maiz, el trigo y el arroz (FAO, 2006). En
Colombia ocupo el cuarto lugar en la produccion agropecuaria nacional en el 2003, con
2,9 millones de toneladas, fue el noveno cultivo en extension con 165.294 ha y el sexto
en valor de la produccion; en tres de los principales departamentos productores,
Cundinamarca, Boyaca y Narifio es la actividad agropecuaria que mas empleo e ingresos
genera, constituyéndose en eje fundamental de la economia regional en esta parte del
pais y entre 1990 — 2002, su participacion en el valor real de la produccion agropecuaria
nacional represento el 3,6%, el 4,3% del total del &rea cultivada en el pais y el 10,4% de

la superficie cultivada con productos transitorios (Espinal, 2005).

El cultivo de semilla de papa en elevadas alturas ha incrementado durante los dltimos
afos, debido a la invasion de la polilla Guatemalteca que no permite la produccion de
semilla de calidad a menores alturas. (IAvH et al., 2008). Ademas, es el producto de
origen agricola que posee la mayor demanda por fungicidas e insecticidas y la segunda
de fertilizantes quimicos, después del café, estas sustancias que al aplicarse afectan el
suelo y pueden llegar a cuerpos de agua superficiales y subterraneos; se constituye
también como la actividad agricola que mas utiliza los servicios de transporte terrestre,
con mas de dos millones de Toneladas al afio, cifra que se incrementa con la
movilizacién de los insumos requeridos para su produccion (Espinal, 2005). Por lo cual, el
cultivo de la papa es un factor principal de transformacion, pérdida y deterioro del paramo
y sus bosques imprescindibles para la produccion de aguas de la region; asimismo
incide en el recurso agua al contaminarlo desde las zonas altas que eventualmente se
utilizan para suplir las necesidades de las poblaciones humanas ubicadas en las zonas

bajas de las cuencas. (IAvH et al., 2008).

Con relacién a la actividad pecuaria, se estima puede cubrir anualmente un area entre
6.000 a 9.000 ha para la produccion de ganado vacuno. Las areas y coberturas de los

territorios agricolas de Rabanal evidencian rotacibn o cambio entre pastos y cultivos, lo
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cual puede explicar porque en algunos afios pueden aumentar las areas con cultivos de
papa y en otros las coberturas de pastos para pastoreo (Torres Salinas, 2015); sin
embargo, pese a los procesos de rotacion entre la actividad agricola y la pecuaria, estos
usos transforman sustancialmente el entorno y dinamica natural de los ecosistemas, se
traducen en pérdida de biodiversidad, afectacion del suelo (recurso cuya vulnerabilidad
es mayor en las zonas subhimedas a secas) y cabeceras de rios que garantizan el
aporte hidrico (IAvH et al., 2008).

Mineria

La extraccién y comercializacion de carbdn coquizable ha tenido un gran auge en los
tltimos afios por la presencia de empresas multinacionales y cambios en los mercados

internacionales (Figura 16).

Hornos de carb6n coque Extraccion de carbdn coquizable

Figura 16. Areas de extraccion y hornos de carb6n coquizable en el paramo de Rabanal

La produccién de coque en el paramo de Rabanal es una de las actividades antrépicas
mas impactantes sobre los recursos naturales, principalmente sobre el recurso agua
(segun estimativos en el 2001, en el apagado de los hornos se empleaban 2.383 m® de
agua por mes y en el 2008 el &rea se estimaron consumos mensuales de 15.440 m°); los
hornos de coquizacion se localizan en los municipios de Samaca y Raquira. Segun
reporta Fl6rez (2008) en: (IAvH et al., 2008), para el afio 2008 se identificaron 772 hornos
de 23 propietarios asociados a ASOCOQUE; el crecimiento de esta industria ha sido

exponencial; la gran mayoria de operadores de hornos no cuentan con concesiones de
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agua y muchos no aplican estandares de ahorro y uso eficiente del agua, adicionalmente
se calcula que los tuneles de explotacion han alcanzado profundidades mayores a 500m
penetrando horizontalmente en el subsuelo varios kilbmetros lo que puede incidir en los

mantos subterraneos y afecte a los acuiferos (Mapa 7).
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Mapa 7 Titulos mineros, mineria de carb6n e industria de coquizacion.

Un aspecto critico es el relacionado con la normatividad minera, especificamente con los
procesos de licenciamiento de las actividades de exploracién, explotacion,
transformacion y transporte del carbdn. El carbdn es importante en el sector econémico
para la region desde hace muchos afios, sin embargo, junto con las actividades de
represamiento, conduccién y distribucibn de agua, y las actividades agricolas y
ganaderas, la mineria es la actividad que mas evidentemente transforma los ecosistemas
y paisajes regionales. Particularmente en el paramo de Rabanal la actividad minera es
un factor que incide directamente en su delimitacion como &rea protegida, presentandose

reducciones en el territorio del paramo reconocido bajo categorias de proteccién que
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derivan de las actualizaciones en la delimitacion, acreditando de esta forma la ampliacion

de zonas para la explotacion minera (Mapa 8).

Area detallada

= Limnite Actualizacion drea del paramo de Rabanal. (MADS v |AvH, 2012)
Limite mapa actualizacion plan de manejo ambiental. {1AvH et al., 2008)
%  Minas de carbén
Titulos mineras

Mapa 8 Imagen de acercamiento de titulos mineros y minas de carbdn cruzados por los diferentes
limites definidos para el paramo de Rabanal (afios 2008 - 2012). Fuente de datos IGAC 2012,
Corporaciones Autbnomas Regionales. Imagenes de apoyo google earth 2015.

Cualquier proceso de ordenamiento ambiental territorial del paramo Rabanal se enfrenta
a la necesidad de desarrollar acuerdos para que esta actividad no se convierta en un
factor de deterioro, perdida de sus recursos naturales, y empobrecimiento de la region y
sus habitantes. Al respecto no se vislumbra el estricto cumplimiento de la normatividad
ambiental y la consolidacion de acuerdos de produccion limpia que hagan de esta
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actividad y de la riqgueza minera del macizo un motor del desarrollo sostenible y la

conservacion de ecosistemas estratégicos (IAvH et al., 2008)

Asociado a los usos de suelo para agricultura, ganaderia, construccion de embalses y
mineria, se encuentra la apertura y construccion de infraestructura vial para acceso,
transito y facilitar la extraccion de productos e intervencién del paramo; siendo otro uso

que origina conflictos ambientales por fragmentacion y deterioro de ecosistemas.

7.4 Problematica ambiental

El estado de conservacion o afectacion del medio ambiente natural de Rabanal, y la
actividad econdmica y productiva tienen una relacion directa asociada entre otras cosas a
la necesidad de garantizar los ingresos a los habitantes residentes, poblacion fluctuantes
y de asentamientos aledafios al paramo para suplir sus necesidades bésicas y de
consumo, principalmente con la captacion de agua, la agricultura, la ganaderia y
actividades extractivas (mineria de carbdn), bajo patrones tradicionales e informales que
generan disturbios, desequilibrios e impactos a elementos propios y vitales del
ecosistema. De esta manera, la relacién entre el medio natural y el antrépico esta
directamente relacionada con las dinamicas econdémicas que para el Macizo de Rabanal
han traido consigo transformaciones donde el predominio de la matriz antropica es
evidente, al igual que el riesgo de pérdida de bienes y servicios ambientales que oferta.
(Torres Salinas, 2015). Es importante sefialar que la configuracion heterogénea que se
ha venido consolidando en el tiempo en Rabanal, responde a la actividad econdémica
predominante de los ecosistemas de alta montafia de la region Cundiboyacense (Torres
Salinas, 2015).

Asi mismo, por las caracteristicas fisicas del macizo, éste se enfrenta a disturbios
naturales como deslizamientos, inundaciones, heladas, incendios, que de igual forma
generan un efecto negativo sobre su ambiente; dichos disturbios traen consigo
fendmenos que son responsables de cambios en la estructura, funcién e integridad de los
ecosistemas (Saunders et al.,, 1991; Debinski & Holt, 2000; Lopez et al., 2003), entre

otros: reduccion de la diversidad y abundancia de especies, extinciones locales,
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aumento del efecto de borde (Aizen & Feinsinger, 1994; Murcia, 1995). En: (Torres
Salinas, 2015).

La mayor parte de la region ha estado sometida a importantes procesos de intervencion
humana desde épocas precolombinas y sus paisajes han sido transformados hasta
convertirlos en un complejo mosaico socio-ecolégico. Son las variadas coberturas y
formas de uso actuales ponen en evidencia la heterogeneidad de condiciones de la base
biofisica y bidtica, y a su vez, de la diversidad de sistemas productivos desplegados por
los habitantes locales, las empresas privadas y las instituciones publicas que alli han

confluido a lo largo del tiempo (IAvH et al., 2008).

Los procesos de transformacién del paramo de Rabanal, estan muy asociados al
incremento de los asentamientos humanos que rapidamente se han venido imponiendo,
a las dindmicas econdmicas, asi como a las tendencias y avances en el establecimiento
de usos de suelo descritos en el numeral 7.3, que derivan en una probleméatica ambiental

gue revela:

- Alteracion de drenajes naturales.

- Reduccién de la oferta y regulacion hidrica para todo el sistema de alta montafia.

- Procesos de colmatacion en los cuerpos de agua - Disminucién en voliumenes de
agua por intervenciones y modificaciones de dinamicas naturales en areas de
captacion del recurso.

- Desecacion de humedales en las zonas de recarga hidrica por expansion
agropecuaria.

- Afectacion de acuiferos subterraneos.

- Contaminacion de aguas de escorrentia provenientes principalmente de areas de
explotaciébn minera y territorios agricolas (uso de agroquimicos).

- Deterioro y perdida de suelo por instalacion de infraestructura (apertura de
bocatomas, vias de acceso, construccién de minas para explotacion de carbén y
materiales de construccion), plantaciones de especies fordneas y extracciones
mineras.

- Perdida de coberturas naturales (debido a extraccion de lefia para la industria y
consumo domeéstico, apertura de vias, instalacion de infraestructura).

- Deterioro de habitats para la fauna nativa.
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- La pérdida progresiva de fauna que implica en el mediano y largo plazo
inestabilidad ecosistémica, en la medida que se pierden los eslabones esenciales
para el mantenimiento de las funciones ecoldgicas y ambientales (por ejemplo:
dispersion y depredacion de semillas, la polinizacion, el control poblacional de los
herbivoros y potenciales plagas).

- Pérdida de biodiversidad.

- Alteracién de la dinamica sucesional debido a la extraccion de especies nativas -
Reduccién o perdida de la capacidad de las coberturas vegetales naturales para
sus procesos de regeneracion, con lo que se altera la estabilidad microclimética y
por lo tanto la oferta hidrica.

- Introduccidon de especies exoéticas que desplazan vegetacion nativa, alteran
suelos y disminuyen la retencion de agua.

- Establecimiento de especies invasoras que desplazan las especies nativas.

- Emisiones de humo y material particulado a la atmosfera producidas en areas de
explotacibn minera (provenientes de hornos de coque, actividades de cargue,
transporte inadecuado).

- Fragmentacion del paisaje — perdida de conectividad ecoldgica

- Contaminacion ambiental

7.5 Instrumentos de ordenamiento territorial en el area
de estudio.

Los instrumentos a analizar en cuanta al tema de desarrollo territorial y ordenamiento
territorial serén los planes de desarrollo y los esquemas de ordenamiento territorial, este
andlisis se hizo bajo una mirada multiescalar de los instrumentos, plan nacional de
desarrollo, planes departamentales de desarrollo (Boyacd — Cundinamarca) y esquemas
de ordenamiento territorial de los municipios del area de estudio (Raquira, Lenguazaque,

Ventaquemada, Samacda, Guachetd y Villapinzon.

Del total del area definida para Rabanal el 65 % (7.729 ha), pertenece al departamento
de Boyaca, mientras el 35% (3817 ha) corresponden a Cundinamarca; de acuerdo con la
jurisdiccion de las Corporaciones Auténomas Regionales el 39% es de la CAR, el 38% de
CORPOBOYACA y el 23% de CORPOCHIVOR; la distribucién de las areas por
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entidades territoriales (municipios) presenta mayor extension para Samaca y menor para

Villapinzén tal como se precisa en la Tabla 10 y se ilustra en el mapa 9.

Tabla 10 Distribucion del paramo en los municipios, departamentos y corporaciones

DEPARTAMENTO MUNICIPIO CORPORACION AREA Ha Porcentaje %
) Samaca CORPOBOYACA 4192,9078 38
BOYACA Ventaguemada | CORPOCHIVOR 2521,6871 23
Raquira CAR 564,6205 5
Lenguazaque CAR 1626,1904 15
CUNDINAMARCA | Villapinzén CAR 52,8474 0
Guacheta CAR 2138,2951 19
TOTAL 11096,5483 100
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Mapa 9 Municipios con jurisdiccion en el pAramo de Rabanal.
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En la dimension ambiental de los instrumentos de ordenamiento territorial,
particularmente los esquemas de ordenamiento territorial (EOT) de los seis municipios
del area de estudio se evidencia el reconocimiento de la existencia del paramo de
Rabanal; sin embargo solamente Raquira, Guacheta y Ventaquemada lo identifican como
ecosistema estratégico; Villapinzon lo trata de vincular a la estructura ecoldgica principal,
mientras que Samacad y Lenguazaque no lo registran como ecosistema estratégico;
contexto que sefiala la poca articulacion entre las autoridades ambientales y las
municipales durante las etapas de concertacion para incorporacion de los determinantes

ambientales en el ordenamiento territorial.

Los EOT tratan de vincular este ecosistema en programas y proyectos a excepcion de
dos municipios Villapinzén y Raquira. EI municipio de Samacéa vincula al Paramo de
Rabanal bajo la categoria de Distrito de Manejo Integrado DMI, tomando particularmente
dos areas de manejo especial: la microcuenca nacimiento del Rio Guacheneque y la
microcuenca nacimiento del rio Teatinos; siendo este caso la afirmacion de la importancia

ecosistémica del paramo como proveedor de bienes y servicios ambientales.

Lenguazaque vincula al paramo en un programa de proteccién de paramos, que se limita
a la adquisicién de predios y elaboracion del plan de manejo ambiental; este municipio
sanciona su EOT en el afio 2000 demostrando desde ese afio la importancia contar con
un instrumento de ordenamiento que sirve de orientador en el proceso conservacion y
proteccion del ambiente y los recursos naturales, particularmente del paramo; no

obstante, al afio 2015, no se ha podido concretar el PMA para Rabanal.

Para el caso de Ventaquemada, en el EOT el ecosistema estratégico de paramo es un
ecosistema compartido que propende por un manejo integral coordinado, pero no
presenta un programa o un proyecto que involucre este ecosistema en el municipio, lo

cual deja sin soporte la iniciativa de desarrollar un manejo integrado del paramo.

Guacheta es el Unico municipio que enuncia la materializacion de la delimitacion de las
reservas naturales El Robledal y el pAramo de Rabanal que quedan en este, al igual que
Lenguazaque pero con un aporte mas alla de lo técnico por suscribir en su esquema la

accion participativa en el plan de manejo, conservacion y restauracion del paramo.
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Villapinzén y Raquira son los municipios que no registran informacion de programas,
proyectos o cualquier tipo de iniciativa para el manejo ambiental, conservacién y
proteccion en el area del paramo de Rabanal, siendo indudable la no incorporacion de
determinantes ambientales en sus EOT, pese a lo establecido en la Resolucion 158 del
de 1992 que da la categoria de Reserva Forestal Protectora al Paramo de Rabanal,
sefialando que los municipios deben incorporarlo en su ordenamiento; y a lo expedido en
el Acuerdo 16 de 1998 de la CAR sobre las determinantes ambientales que sefialan la
necesidad de priorizar el manejo de paramos y subparamos, areas periféricas a

nacimientos, cauces de agua, embalses y humedales en general.

La falta de relacion de los EOT con otros instrumentos de planeacion sobre la inclusion
del area de estudio, puede deberse en parte, a la diferencia en fechas de expedicién de
las normas que los reglamentan (Figura 17); aunque no es el caso de la CAR y de sus
municipios que no incorporan las determinantes ambientales en los EOT aun siendo

elaborados posteriormente a la expedicion del Acuerdo 16 de 1998 (Tabla 12).
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Figura 17 Linea de tiempo de la normatividad asociada al ordenamiento ambiental y territorial de los
municipios con jurisdiccion en el paramo de Rabanal
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Tabla 11 Fechas de sancién de los esquemas de ordenamiento territorial del area estudio de caso

DEPARTAMENTO MUNICIPIO CORPORACION Fecha sancion EOT
Samaca CORPOBOYACA | Acuerdo 000 de 2000
BOYACA Ventaguemada CORPOCHIVOR Acuerdo 2 de 2001
Raquira CAR Acuerdo 4 de 2004
Lenguazaque CAR Acuerdo 08 de 2000
CUNDINAMARCA Villapinzén CAR Acuerdo 9 de 2011
Guacheta CAR Acuerdo 26 de 2000

Planes de desarrollo municipales

Samaca, Guacheta, Villapinzon y Raquira no incorporan el concepto de ecosistema
estratégico ni el de ecosistema de paramo dentro de los planes de desarrollo municipal,
lo que refleja la baja capacidad de diagndstico que tienen estos municipios para construir

sus planes de desarrollo.

Con relacién a programas de conservacion o proteccion del paramo, Lenguazaque y
Villapinzén no poseen ningun tipo de en sus planes de desarrollo. Samacé, Guachetd,
Raquira, y Ventaquemada, aunque enuncian de alguna manera en sus programas la
toma de medidas correctivas ante el deterioro que evidencia tangiblemente no cuentan
con un diagnostico que soporte u oriente en la toma de decisiones acertadas en la

conservacion del paramo.

De otro lado Samacd, Guacheta y Lenguazaque, manifiestan el interés en desarrollar la
modificacion de su esquema de ordenamiento, sin embargo, tal como ocurre con
Villapinzén, Raquira ninguno de estos municipios presenta expediente municipal que

ayude en el proceso de revision o ajuste del esquema de ordenamiento territorial.

Como resultado de los andlisis de los actuales planes de desarrollo municipales y su
relacion con otros instrumentos de planificacion, para identificar elementos de articulacion
institucional y normativa que proteja, soporte y oriente el ordenamiento que puede tener

el Paramo de Rabanal, se encontr6 que a pesar de que los planes de desarrollo
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municipal y el PND (plan nacional de desarrollo 2010-2014 y las bases de plan nacional
de desarrollo 2014-2018) pueden estar articulados con los PGAR de las corporaciones
auténomas, integrando lineamientos de politicas nacionales a un nivel regional,
fortaleciéndose como instrumentos congruentes para ser incorporados en una
herramienta de tipo local de planificacion territorial como lo son los EOT (Figura 18), no

hay una relacién evidente entre estas herramientas de ordenacion territorial y ambiental.

PGAR

Planes

departamentales PND

<

Figura 18 Relaciones entre el plan nacional de desarrollo (PND), los planes de gestién ambiental regional
(PGAR) y los planes departamentales.

Los Planes de Desarrollo Municipal no evidencian articulacion con el PND 2010-2014,
concretamente no hay aplicacién del programa de alinderamiento de las &reas de
paramo, ni en la definicion de la estructura ecoldgica principal; después de 5 afios de
haber sido sancionado el PND no se ha concretado e integrado estos aspectos dejando
por una parte la puerta abierta a las intervenciones mineras que generan grandes
impactos ambientales en el paramo, y por otra, ocasionando dificultad para desarrollar
politicas de orden ambiental en los municipios por la no consolidacién la estructura
ecologica principal. Se evidencia entonces que el PND como herramienta de planeacion
orientadora en el ordenamiento ambiental (en este caso particular para definir la
estructura ecolégica principal y delimitacion de paramos y humedales) no marcha en

doble via con los planes departamentales.
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7.6 Instrumentos de ordenamiento ambiental en el area
de estudio

Las Corporaciones Autdbnomas Regionales, declararon bajo figuras de proteccion el
Macizo de Rabanal a fin de mitigar el impacto negativo al cual se estaba viendo
enfrentado; de esta manera CORPOBOYACA mediante acuerdo No 26 del 15 de
diciembre de 2009, declara y alindera el Parque Natural Regional Rabanal (PNRR) con
una extensioén de 4.530 ha en el municipio de Samacd; CORPOCHIVOR, mediante el
acuerdo No 4 del 7 de febrero de 2011 declara y alindera el Distrito Regional de Manejo
Integrado (DRMI) Paramo de Rabanal, con una extensién de 6.640 has, en el municipio
de Ventaquemada; y la CAR, mediante la resolucion ejecutiva No 158 de 1992 declara
zona de reserva protectora paramo de Rabanal, con una extension de 2.681,19 ha, en

los municipios de Raquira (Boyacd), Villa Pinzén, Guacheta y Lenguazaque.

La jurisdiccion de las tres Corporaciones Autonomas Regionales demarcan el paramo de
Rabanal como una unidad espacial bajo figuras de proteccion constituyen en conjunto
13.0851,19 hectareas (Tabla 12), areas que no concuerdan con la dltima version
cartogréfica, de acuerdo al resultado del convenio de asociacion entre el IAvH y el

Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (IAvH, 2012).

Tabla 12 Declaratoria de las areas protegidas en el paramo de Rabanal

CORPORACION
AUTONOMA DECLARATORIA AREA (ha) MUNICIPIOS
REGIONAL

Pargue Natural Regional Rabanal.

Acuerdo 26 de 2009 4530 Samaca

CORPOBOYACA

Distrito Regional de Manejo
CORPOCHIVOR Integrado Paramo de Rabanal. 6640 Ventaguemada
Acuerdo 4 de 2011.

Zona de reserva Protectora Raquira,
Paramo de Rabanal. Acuerdo 09 2681.19 Villapinzon,
de 1992 y Resolucién ejecutiva No ' Guacheta y
158 de 1992 Lenguazaque

CAR
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Respecto a los planes de gestion ambiental regional, el PGAR 2009-2019 de
CORPOBOYACA reconaoce al paramo de Rabanal como ecosistema de importancia para
el abastecimiento del recurso hidrico de los municipios de Ventaguemada, Samaca,
Chiquisa y Tunja. Se articula con el PND teniendo como propuestas la delimitacién a
escala 1:25.000 de los ecosistemas de paramo y humedales; en sus lineas estratégicas
propone el fortalecimiento de los instrumentos de planeacién, la formulacion (o
actualizacion) e implementacioén de planes de manejo ambiental para areas protegidas y
otros ecosistemas estratégicos. Asi mismo, tienen un programa de ecosistemas
estratégicos y biodiversidad para la definicion de la estructura ecolégica principal de su
jurisdiccion a escala 1:100.000. De forma precisa insta a los municipios de su jurisdiccion

a la adopcion de determinantes ambientales en los planes de ordenamiento territorial.

El PGAR 2007 - 2019 de CORPOCHIVOR expone el propésito y necesidad de coordinar
los procesos de planificacion integral de manera que se asegure la articulacion, armonia
y coherencia de los planes locales con los regionales departamentales y nacionales. Sus
ejes trasversales proponen una linea de accién para la proteccion y conservacion de la
biodiversidad y de los ecosistemas de la jurisdiccion, implementando acciones que
contribuyan a la proteccion, incremento y conservacion de la oferta forestal mediante la
participacién activa de la comunidad; en la que se plantea especificamente la
“conservacion y manejo sostenible del macizo Rabanal’. Especificamente el eje de
fortalecimiento del sistema regional ambiental para el desarrollo sostenible y social de la
jurisdiccion, con el fomento y apoyo de los procesos de planificacion y ordenamiento del

territorio para contribuir y garantizar la sostenibilidad ambiental.

En el caso del PGAR 2012-2023 de la CAR, como instrumento de planificacion ambiental
considera contribuir desde el escenario regional al cumplimiento de las metas
instauradas en el PND 2010 — 2014 para impulsar la sostenibilidad ambiental y
prevencion de riesgo en el pais, basado en dos grandes programas: uno para reducir la
vulnerabilidad de la oferta hidrica y garantizar la oferta de agua para poblaciones a través
del disefio y ejecucion de los planes de manejo y ordenacion de cuencas, paramos y
ecosistemas acuaticos que abastecen a poblaciones de mas de 50.000 habitantes; y otro
relacionado con la biodiversidad y sus servicios ecosistémicos, para lograr la delimitacion

del 100% de ecosistemas de paramos y humedales. A diferencia de los PGAR de
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CORPOBOYACA y CORPOCHIVOR, la CAR no presentan proyectos que vinculen
directa o especificamente al paramo de Rabanal.

Planes de ordenacién y manejo de cuencas hidrogréaficas (POMCA)

Se tienen dos rios importantes para el area de Rabanal, el rio Garagoa y el Rio Suarez,
que hacen parte de dos macrocuencas la del rio Magdalena y la del rio Orinoco, cuya
zonificacion hidrografica integra subzonas objeto de Planes de Manejo y Ordenacion de
Cuencas correspondientes al POMCA rio Alto Suarez, el POMCA rio medio bajo Suarez y
el POMCA del rio Garagoa (Mapa No 10).

POMCA Rio medio
bajo Suarez

POMCA Rio Alto

Suarez POMCA Rio Garagoa

POMCA Rio Bogota

Mapa 10 Planes de ordenacion y manejo de cuencas hidrogréaficas presentes en el area de estudio. Fuente
de datos IGAC 2012, Corporaciones Autonomas Regionales. Imagenes de apoyo google earth 2015.

En el documentos referente al POMCA del rio Garagoa, describe en el disgnostico la
importancia del paramo de Rabanal por presentar el area del nacimiento del rio Teatinos,
gue por la confluencia de numerosas quebradas toma el nombre de rio Boyaca al cual

drena las aguas del rio Juyasia y a partir de alli se conoce como rio Jenesano y mas
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adelante como rio Tibana, este se retne con el rio Turmequé y toma el nombre de rio
Garagoa (Marquez G. , 2005, pag. 22). Ademas, reconoce el paramo de Rabanal como
area prioritaria de conservacion por los relictos que deben ser protegidos (Marquez,
2005).

La resolucion 2017 de 2012 del POMCA rio Suarez emitida por CORPOBOYACA,
Reconoce el paramo de Rabanal como ecosistema estratégico, en el que nace los rios
Lenguazaque y Raquira que integran la cuenca del rio Suarez. Por lo tanto resuelve que
CORPOBOYACA, la CAR y la Corporacion Auténoma Regional de Santander CAS
deben articular los planes de ordenacién y manejo de la cuenca del rio Suarez para
promulgar un Gnico acto administrativo. Asi mismo resuelve en su que el plan de
ordenacion y manejo de la cuenca del rio Suarez constituye norma de superior jerarquia
frente a los planes de ordenamiento territorial los cuales deberdn se ajustados por los

municipios segun las directrices y pardmetros del POMCA aprobado.

Las subzonas hidrogréaficas del rio Suarez y rio Garagoa integran 4 cuencas de nivel
subsiguiente (Rio Quebrada Honda, Rio Teatinos, Rio Gachaneca, Rio Lenguezaque),
asi como 9 microcuencas (Ancon, El Hatico, El Mineral, El Pajonal, Mojica, Chital, Tibita,
Ventaquemada, Cortaderal) que deben ser objeto de Planes de Manejo Ambiental (Mapa
11).
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POMCA Rio medio
bajo Suarer

POMCA Rio Alta
Suarer

PDMCA Rio Garagoa

SHBCUENCAS

Mapa 11A. Subcuencas hidrograficas - Rio Suarez y rio Garagoa

POMCA Rio medio
bajo Suare:

POMCA Rio Alto = POMCA Rio Garagos
SUMES

Mapa 11B. Microcuencas hidrograficas - Rio Suarez y rio Garagoa
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Mapa 11A 11 B. Zonificacion hidrografica de areas del paramo de Rabanal. Fuente de datos IGAC 2012,
Corporaciones Autbnomas Regionales. Imagenes de apoyo google earth 2015.

7.7 Resultados y analisis del estudio de caso

La revision y andlisis de informacién obtenida sobre las normas e instrumentos de
ordenamiento ambiental y desarrollo territorial especialmente susceptible a ser aplicado
en el estudio de caso, y sobre las caracteristicas del area de estudio, permitio identificar
situaciones que se manifiestan como problematicas asociados ordenamiento ambiental y
territorial y a la condicién actual del paramo de Rabanal; para caracterizarlos como
causas y consecuencias a través de la matriz de Vester y poder determinar la relacién

entre ellos (Tabla 13, Figura 19). Las siguientes problematicas fueron las analizadas:

1. Desconocimiento 0 poca atencion a las normas ambientales y de ordenamiento
territorial susceptibles a ser aplicadas al paramo de Rabanal.

2. Poca articulacion de la normativa ambiental y de desarrollo territorial (Ley 388 y ley 99
— 1640 de 2012).

3. Baja articulacién entre los instrumentos de ordenamiento ambiental y territorial
(POMCAS — PGAR - PMA)

4. Diferencias entre los tiempos de sancion de las normas y los tiempos de
reglamentacion y aplicacion.

5. Insuficiente coordinacion interinstitucional de los entes territoriales y autoridades
ambientales.

6. Poca capacidad de control y gestidn de los recursos naturales en el territorio.

7. Poca capacidad técnica en la elaboracion y aplicacién de los instrumentos de OAT.

8. Diferencias en las categorias de manejo y proteccion de areas protegidas en el area
de estudio.

9. Desactualizacion de los instrumentos de ordenamiento territorial.

10. Descoordinacién entre autoridades ambientales.

11. Diferencias entre los periodos administrativos nacionales regionales y locales.

12. Baja capacidad técnica y financiera de las entidades territoriales (Gobernabilidad).

13. Baja capacidad técnica y financiera de las entidades ambientales (Gobernabilidad).
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14. Transformacion y perdida del ecosistema de paramo - falta de conocimiento del
riesgo en la reduccion de oferta de sus bienes y servicios ambientales - desconocimiento
general sobre las dinamicas naturales de los ecosistemas estratégicos.

15. Limitada incorporacion de los determinantes ambientales en el OT.

16. No incorporacion del paramo en el OT.

17. Conflictos de uso de suelo en el paramo.
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Tabla 13. Relacion multiple de causa efecto a través de la matriz de Vester de problematicas asociados la
normativa de ordenamiento ambiental y territorial y a la condicion actual del paramo de Rabanal

Problema| 1|2 | 3|4 |5 |6 |7 |8|9]10|11/12(13|14|15|16|17 | Activos (X)
o(3(0f(1j1|1{1|]0|]0|0|3|3|3]3 25
2 0 213(2(0}2|3|2|]0|]0|0|3|2|2]3 27
3 0|0 o(3(3(0(2|1|]2|]0|]0|0|2|3|3]|3 22
4 1133 312131131/ 0(0|]0|2|2|2]|2 28
5 213130 3/12/3|3|]1/]0|1|1(2]|3]3|3 33
6 O|1|1]|]0]1 2121111000} 2|1|1]3 16
7 0|3|3|1|0]|2 3(3/]0j]01|2|3|2|2]|3 28
8 oj1/1(0(0(1]1 0/3/]0]0|0|2]|]0|0]|2 11
9 2131322311 210121123 |3]|3 33
10 0O|1(3|1]2|3|]3|3]|1 0|0|2|2]|3]|2|2 28
11 0|0|0|3]2|0]1|/0]|1]0 1/12/0]0]0]|O0 9
12 0|2(3/0(3|2|3|]0|3|]0/|0 O|1]2|2]|3 24
13 0/3/3(0|3|3(3|3|]1(3|]0]0 2131212 31
14 o,o0/,0(0|0j0j0O0]3|]0|0]j]0O]0O]|O 0[0]|3 6
15 0|3|3(01(2|2]0|2|1|]0]|]0/|0O0 33 21
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Figura 19. Diagrama de los resultados de la matriz de Vester aplicada a problematicas asociados la
normativa de ordenamiento ambiental y territorial y a la condicién actual del paramo de Rabanal
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Como resultados de la matriz de Vester se determina que los factores mas criticos que
inciden directamente en ordenamiento ambiental y territorial del estudio de caso
corresponden a la poca aplicacion articulada entre la normativa ambiental y de desarrollo
territorial 'y entre sus instrumentos (p2 y p3); asi como la insuficiente coordinacion
interinstitucional de los entes territoriales y autoridades ambientales (p5), la
descoordinacién entre autoridades ambientales (p 10), la poca capacidad técnica en la
elaboracion y aplicacién de los instrumentos de OAT (p7), la desactualizaciéon de los
instrumentos de ordenamiento territorial (p 9), y la limitada incorporacion de los
determinantes ambientales en el OT; todos representan problemas criticos que son

causas y consecuencias entre todos los problemas identificados (Figura 19).

Los problemas pasivos resultado de la mayoria de los demés que no influyen de manera
importante sobre el resto, y que pueden ser calificados indicadores de la eficiencia del
ordenamiento ambiental y territorial del estudio de caso, se determinaron: la poca
capacidad de control y gestion de los recursos naturales en el territorio (p6), las
diferencias en las categorias de manejo y proteccion de areas protegidas del paramo de
Rabanal (p 8), la transformacién y perdida del ecosistema de paramo (pl4) y los

conflictos de uso de suelo en el paramo (p 17).

Los problemas que no son causados por otros pero que representan las fuentes
primarias de probleméticas en el ordenamiento ambiental y territorial del estudio de caso,
gue deben tener una prioridad alta en su intervencion por su importante grado de
incidencia y afectacion sobre los demés, corresponden a: el desconocimiento o poca
atencion a las normas ambientales y de ordenamiento territorial susceptibles a ser
aplicadas al paramo de Rabanal (pl), las diferencias entre los tiempos de sancion de las
normas y los tiempos de reglamentacion y aplicacion (p4), baja capacidad técnica y

financiera de las entidades territoriales y autoridades ambientales (p 12 y 13).

Finalmente, se determin6 que las diferencias entre los periodos administrativos
nacionales regionales y locales (p11), no presentan ningun efecto de causalidad sobre el
conjunto de problemas analizado, ni es consecuencia de algun otro de los considerados
(Figura 19).
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7.8 Esquema asociativo territorial

La normatividad Colombiana enmarca un dindmico énfasis ambiental en las politicas,
lineamientos e instrumentos de desarrollo en contextos nacionales, regionales y locales;
y de forma tacita ostenta la necesidad de integrar el ordenamiento del territorio y el
ambiental; sin embargo las consideraciones ambientales no son representativas ni
comunmente evidentes en la planeacion e implementacién del ordenamiento de los

territorios.

Al tener en cuenta que entre los factores mas criticos que inciden directamente en
ordenamiento ambiental y territorial del estudio de caso, se destaca la poca articulacién
entre la normativa y sus instrumentos, la limitada o nula incorporacion de los
determinantes ambientales en el OT, la desactualizacion de los instrumentos de
ordenamiento territorial, la débil coordinacidn interinstitucional de los entes territoriales y
autoridades ambientales, el adverso acoplamiento de autoridades ambientales cuando
comparten jurisdicciones, la poca capacidad técnica en la elaboracion y aplicacion de los
instrumentos de OAT; los cuales guardan estrecha dependencia e influencia entre si,
siendo ademas agudizados por la baja capacidad técnica y financiera de las entidades
territoriales y autoridades ambientales. Se considera necesario implementar alternativas
para mejorar 0 potencializar la articulacion y aplicacién efectiva de la normatividad e
instrumentos para el ordenamiento del territorio orientado hacia un desarrollo sostenible,
respondiendo a las caracteristicas locales, coherentes con las determinaciones

regionales y nacionales.

Producto del andlisis de estudio de caso, se plantea como alternativa la formalizacién de
un proceso de asociatividad para el ordenamiento ambiental del territorio, bajo la figura
del esquema asociativo de corporaciones autbnomas regionales a fin de hacer efectivos
algunos principios rectores del ordenamiento territorial (solidaridad, equidad territorial,
equidad social, sostenibilidad ambiental y equilibrio territorial) acogiendo los articulos 9 y
3 de la Ley 1454 de 2011 (Figura 20).
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Figura 20. Caracteristicas de un esquema asociativo territorial de corporaciones auténomas regionales.
Fuente: Ley 1454 de 2011

Para el caso del padramo de Rabanal el esquema asociativo territorial de corporaciones
autobnomas regionales estaria conformado por CORPOBOYACA, CORPOCHIVOR vy la
CAR (todas autoridades ambientales que comparten la jurisdiccién de este ecosistema),
para propiciar de forma mancomunada estrategias que conlleven entre otras cosas a
mejorar la capacidad de las entidades territoriales y autoridades ambientales para
reconocer y aplicar eficientemente las normas e instrumentos ambientales y de
ordenamiento territorial; prioritariamente las que se constituyen determinantes

ambientales como son los planes de ordenacion y manejo de cuencas hidrogréaficas, esto
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a razoén de que para el ordenamiento del territorio del estudio de caso se debe considerar
el POMCA Rio medio y bajo Suarez, POMCA Rio alto Suarez y POMCA del Rio Garagoa

que, asi mismo requieren de equilibrar los tiempos de sancién y aplicacién (Figura 21).

RMACROCLFNGS MAGIAL FNA CANCA

RACEOCLIFNCS ORINECDY

Villavicencio
PMAACROCUEMCA DRINCCO

calombia

Figura 21. Territorio de las Corporaciones autbnomas regionales que conforman la alternativa de esquema
asociativo territorial para el estudio de caso: paramo de Rabanal. Fuente de datos IGAC 2012, Corporaciones
Auténomas Regionales. Imagenes de apoyo google earth 2015.



8. Conclusiones y recomendaciones

8.1 Conclusiones

De acuerdo a las hipétesis planteadas desde el inicio del trabajo final de maestria:

e En el marco constitucional colombiano, la normativa ambiental y territorial estan
cobijados bajos principios que motivan el desarrollo sostenible, promoviendo la
armonizacion normativa en las escalas territoriales. Puntualmente se ve articulacion
entre la Ley 99 de 1993y la Ley 388 de 1997 y la Ley 1454, que son los hitos para el
ordenamiento territorial; la Ley 99 a partir del ordenamiento ambiental de territorio, la
Ley 388 con los determinantes ambientales para el ordenamiento y la Ley 1454
incluyendo la dimension ambiental en el ordenamiento de una manera sistémica. Sin
embargo hay que ser enfatico que la diferencia en las fechas de sancion de las
normas, la débil coordinacion interinstitucional y la baja capacidad técnica de las
entidades territoriales conlleva a un desfase en su cumplimiento, haciendo que esta
armonizacion no se traduzca en una efectiva aplicacion, y se refleja en el inadecuado

uso de los recursos naturales, transformacion y pérdida de ecosistemas.

o Existe una débil aplicacion de los instrumentos ambientales y territoriales, que se
refleja en la no incorporacion de los determinantes ambientales, (Planes de
ordenacién y manejo de cuencas hidrograficas-POMCA, planes de gestion de riesgo
y desastres-PGR, planes de manejo ambiental-PMA) en los instrumentos de
ordenamiento territorial (esquemas de ordenamiento territorial); en el bajo
reconocimiento del ecosistema con jurisdicciones compartidas en las que se debe
ejercer el principio de coordinacion de las entidades territoriales y autoridades

ambientales para logar un proceso armonico en el ordenamiento ambiental territorial.

e En el estudio de caso, no se demuestra la atencién necesaria a los instrumentos de

ordenamiento territorial y ambiental para promover la conservacion y uso sostenible
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de los ecosistemas estratégicos con jurisdiccion compartida que evite su degradacion
y pérdida acelerada por acciones antrdpicas; a razon de que la gestibn ambiental y la
planificacion territorial no presenta implementacion efectiva de los instrumentos de
ordenamiento ambiental y territorial, lo cual debe ser garantizado en el marco de la
gobernabilidad del territorio que se fundamenta en las normas, la capacidad técnica
de las entidades territoriales, y la aplicacion de los principios de coordinacion y de

armoniosa concurrencia.

e A pesar de que los ecosistemas de paramo representan un importante recurso
biolégico, hidrico, econémico, social y cultural, no han recibido el reconocimiento y
priorizacion necesaria en la planificacion y ejecucion de herramientas de
ordenamiento territorial y ambiental que permita un manejo adecuado para su
conservacion y uso sostenible que evite su degradacion ambiental por presiones

antropicas.

e Factores como el cambio de uso de suelo, la expansion de la frontera agropecuaria,
vertimientos de contaminantes y extraccion de recursos mineros, incremento en la
demanda del agua, la perdida de coberturas naturales, entre otros que se evidencian
en el paramo de Rabanal ponen en riesgo el suministro de agua y otros servicios
para las poblaciones rurales y urbanas en el futuro y conducen a reflexionar que
estos ecosistemas estratégicos requieren de una gestibn especifica para
conservarlos a través de la aplicacion de instrumentos de ordenamiento y
planificacion del territorio bajo los principios normativos generales de la ley 99 de
1993 y los principios de orden constitucional de coordinacién, concurrencia y

subsidariedad.

e Los factores criticos que inciden directamente en ordenamiento ambiental y territorial
del estudio de caso corresponden a:
- Poca aplicacién articulada entre la normativa ambiental y de desarrollo territorial
y entre sus instrumentos
- Insuficiente coordinacion interinstitucional de los entes territoriales y autoridades

ambientales)
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Descoordinaciéon entre autoridades ambientales

Limitada capacidad técnica en la elaboracién y aplicacién de los instrumentos de
OAT

Desactualizacion de los instrumentos de ordenamiento territorial

Limitada incorporacion de los determinantes ambientales en el OT

En la aplicacion de los instrumentos normativos en el caso de estudio se identificaron

los siguientes problemas:

Poca capacidad de control y gestion de los recursos naturales en el territorio.

Diferencias en las categorias de manejo y proteccion de areas protegidas del

paramo de Rabanal.

Transformacién y perdida del ecosistema de paramo.

Conflictos de uso de suelo en el paramo.

Los factores que representan fuentes primarias de problematicas en el ordenamiento

ambiental y territorial del estudio de caso, que deben tener una prioridad alta en su

intervencion por su importante grado de incidencia en el territorio, corresponden a:

- Desconocimiento o poca atencién a las normas ambientales y de ordenamiento
territorial susceptibles a ser aplicadas al paramo de Rabanal

- Diferencias entre los tiempos de sanciéon de las normas y los tiempos de
reglamentacion y aplicacion como ejemplo: la expedicion de la Ley 388 de 1997 y
la formulacion y expedicion de los acuerdos municipales de los esquemas de
ordenamiento territorial entre el afio 2000 y 2004, donde se observa un lapso de
mas de tres afios entre la expedicion de la Ley de desarrollo territorial y su
instrumentalizacion.

- Baja capacidad técnica y financiera de las entidades territoriales y autoridades

ambientales.

Falta de unificacion de los conceptos y definiciones técnicas para poder incorporarlos
en los diferentes instrumentos de ordenamiento ambiental y territorial. Ejemplo de
esto son las diferentes categorias de proteccion establecidas por cada Corporacion

Auténoma Regional al paramo de Rabanal (Parque Natural Regional Rabanal
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(PNRR), Distrito Regional de Manejo Integrado (DRMI) Paramo de Rabanal, zona de
reserva protectora paramo de Rabanal)

o Las diferencias entre los periodos administrativos nacionales, regionales y locales no
presentan ningun efecto de causalidad sobre el conjunto de problemas analizado.

e La relacion de estudio de los diferentes instrumentos de ordenamiento ambiental y
territorial, deben estar sujeto a la vocacién de los usos de suelo que se enmarcan en
las normas, esto con el animo de tener armonia entre los instrumentos de
planificacion ambiental y ordenamiento territorial.

¢ Las herramientas e informacion desactualizada es una limitante para la adecuada

interpretacion y la toma de decisiones en el ordenamiento territorial y ambiental.

8.2 Recomendaciones

De acuerdo a la importancia que representa el ecosistema estratégico paramo de
Rabanal para los municipios de su jurisdiccion, por los servicios ecosistémicos que oferta
a las poblaciones y como elemento integrador regional de ordenamiento ambiental
territorial, se recomienda efectuar la coordinacion entre las entidades territoriales e
instancias de integracion territorial para la aplicacion de herramientas normativas que
fomenten una planificacion apropiada y holista de uso racional del territorio y de sus
recursos naturales, con directrices de aprovechamiento y desarrollo sostenible que

garanticen suplir necesidades de la poblacién en armonia con el medio ambiente

Teniendo en cuenta el estudio de caso y la Ley Organica de Ordenamiento Territorial
(LOQOT), se recomienda la ejecucion de un esquema entre las Corporaciones Autbnoma
Regionales, para disefiar y ejecutar programas de proteccion ambiental y en especial el
cuidado de las zonas productoras de agua para que con recurso de estas se puedan
proteger ecosistemas estratégicos y desarrollar programas de mitigacion de riesgo.
Considerando que en desarrollo de esta sinergia y alianza, las CAR podra hacer
inversion por fuera de su jurisdiccién en cumplimiento de los convenios adelantados entre

las mismas.



Anexo 1Matriz

- Relacién de instrumentos ambientales y territoriales confrontada con atributos del

territorio del estudio de caso
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