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Asunto: Respuesta Consulta sobre Ecoturismo en areas del Sistema de Parques Nacionales
Naturales

Estimado Jefe:

Atendiendo a su consulta elevada por correo electronica del 05 de enero de 2015, mediante el cual solicita
se resuelva unos interrogantes a propdsito de la actividad permitida de ecoturismo, al respecto y en el
marco de las competencias de esta Oficina, previo a dar respuesta a sus interrogantes se exponen los
siguientes aspectos a tener en cuenta:

1. El Ecoturismo como una actividad asociada a la Recreacion objeto de regulacion y manejo por
la Entidad.

La actividad del ecoturismo se encuentra asociada a la recreacion como actividad permitida establecida en
el articulo 332 del Decreto Ley 2811 de 1974 y desarrollada en el articulo 5 del Decreto 622 de 1977,
indicando que se permite las actividades recreativas en zonas de recreacion general exterior y alta
densidad de uso, las cuales deben definirse en los ejercicios de zonificacion de cada una de las areas.

De esta manera, estd en cabeza de Parques Nacionales Naturales la facultad de regular el desarrollo de
estas actividades vy en consecuencia establecer las correspondientes tarifas, cupos maximos de visitantes,
horarios, requisitos y obligaciones de los visitantes, garantizando que estas actividades se desarrollen
siempre y cuando no causen alteraciones significativas al ambiente natural.

De lo anterior se destaca, que se trata de una clara competencia de la Entidad en ejercicio de su mision de
administracion y manejo de las areas del Sistema de Parques Nacionales Naturales.
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En ese sentido y atendiendo a las particularidades propias de la gestion y mision de la Entidad, se expidio
por Direccién General la Resolucién No. 0225 del 24 de julio de 2013, por medio de la cual se establece el
horario de trabajo de Parques Nacionales Naturales de Colombia y se dictan otras disposiciones.

Respecto del horario en razon de las particularidades en la prestacion del servicio, en su articuio sexto
sefiala:

“ARTICULO SEXTO: Cuando en razon del ejercicio de ciertas actividades que requieran de especial
tratamiento, por las caracteristicas tipicas de las mismas o por los servicios que por su naturaleza deban
presentarse en forma habitual o permanente relacionada con la gestion en las areas del Sistema de
Parques Nacionales Naturales, el horario de trabajo se sujetara a las siguientes reglas:

1. Quienes ocasionalmente realicen sus funciones los dias sabados, dominicales y/o festivos, se
reconocera un dia de descanso remunerado por cada uno de estos dias laborados.

a) El trabajo deberé ser autorizado previamente por el jefe inmediato mediante comunicacion escrita, en la
cual se especifiquen las fareas que hayan de desempefiarse.

b) El dia compensatorio podra ser disfrutado, previo acuerdo con el jefe inmediato el cual debera ser defi-
nido, dentro de los tres (3) dias siguientes a la ejecucion de la labor.

2. Los funcionarios que requieran pernoctar en las areas protegidas, debido a las distancias entre el lugar
de residencia y sede de trabajo, y/o areas protegidas con dificil acceso y salida que implique viajes aéreos,
terrestres y/o acudticos - costos elevados de desplazamiento, entre otros, Parques Nacionales a través del
jefe de érea protegida o quien haga sus veces, deberd establecer junto con los funcionarios un cronogra-
ma de fechas de salida, con el fin de poder garantizar su descanso, bienestar y no afectar el servicio def
area.

Este cronograma deberé ser autorizado por el Director Territorial respectivo y remitido a fa Subdireccion
Administrativa y Financiera, con cinco (5) dias de antelacion al inicio de cada mes.

PARAGRAFO PRIMERO: Para efectos de lo dispuesto en el numeral 2 del presente articulo, se entendera
que Jos funcionarios cumplen un horario de trabajo de lunes a viemes de 8:00 am. a 5:30 p.m. con una
horade almuerzo.

PARAGRAFO SEGUNDO: En situaciones particulares y especiales como orden publico, actividades de
prevencion, atencién de riesgos naturales, ejercicio de la autoridad ambiental, afluencia de turismo en
temporadas aftas, entre otras, previo anélisis de viabilidad por parte del jefe def area protegida y director
territorial, el horario de trabajo para los funcionarios de las éreas protegidas podra ser modificado, siempre
vy cuando se cumpla con las horas semanales legalmente establecidas.
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PARAGRAFO TERCERO: Mientras los funcionarios que presten sus servicios en las areas del
Sistema de Parques Nacionales Naturales se encuentren en descanso, no deberan permanecer en ellas.

De lo dispuesto en la citada resolucion se puede deducir que en cuanto se refiere al horario de atencion a
visitantes al area protegida, solo en situaciones particulares y especiales entre otras la afluencia de turis-
mo en temporadas altas, el horario de trabajo debera ser analizado por el jefe del area protegida y director
territorial, podra ser modificado, siempre y cuando se cumpla con las horas semanales legalmente esta-
blecidas.

2. De la Responsabilidad del Visitante y el deber de garante de la Entidad

En cuanto se refiriere al tema de la responsabilidad del visitante y el deber de garante de la Entidad sobre
la sequridad de los visitantes, esta Oficina emitido concepto juridico en Oficio No. 20131300032911 del 02
de mayo de 2013, en respuesta al Jefe del Parque Nacional Natural los Nevados, que sobre el particular
anotd:

t.’(' ) }

Con referencia al tema de las actividades peligrosas, el Consejo de Estado’ ante la ausencia de una
definicién normativa de tal actividad, sefial que:

“Una actividad es peligrosa cuando rompe el equilibrio existente, colocando a las personas ante el
peligro inminente de recibir lesién en su persona o en sus bienes. La inminencia de un peligro que
aborda la capacidad de prevencion o resistencia comun de los seres humanocs, son las
caracteristicas determinantes para definir las actividades peligrosas.” (Llamado fuera de texto ).

Asi las cosas, de la definicion que hace el Consejo de Estado de las actividades catalogadas como
peligrosas, se encuentra gue el simple hecho de realizar visitas a lugares naturales, como son los
pargues, implica un alto grado de peligro, de lo cual se deduce, que ef ecoturismo es cafalogado
como una actividad peligrosa.

Quedando claro que el ecoturismo es catalogado como una actividad peligrosa, corresponde entrar a
analizar el tema de la responsabilidad que le asiste a la administracion respecto a la sequridad del
visitante. con el fin de determinar hasta donde le asiste dicho deber de responsabilidad a la
entidad.

Respecto al tema de la responsabilidad del Estado, manifiesta Manue! Guillermo Sarmiento Garcia:

Y5aia de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, mediante sentencia det 13 de septiembre de 2001, dentro del expediente 12487
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“Cualquiera que sea la nocion de dafio antijuridico, lo importante de resalfar es su condicion de
fundamento dnico de la responsabilidad estatal, con lo cual la responsabitidad extracontractual y
contractual del Estado en general es una responsabilidad de carécter objetivo, que se integra con
los siguientes elementos: 1.° Un hecho generador del dafio, que proviene de una accion o de una
omision de la entidad estatal: 2.° Un dafio antijuridico que resulta de esa accion u omision, y 3° Un
vinculo o relacién de causalidad material entre el hecho generador y el dafio anfijuridico causado
(...)" (Llamado fuera de texto).

De lo anterior se colige, que para que exista responsabilidad por parte del Estado respecto a una situacion
particufar, deberan presentarse 3 elementos necesariamente: El primero de ellos, es que fa accion u
omision que dio lugar al dafio provenga de la entidad estatal a la que se le indilga tal dafio, el segundo,
que efectivamente haya existido un dafio y el tercero, que exista una relacion entre la accién u omision de
la entidad estatal y el dafio causado, de lo contario y ante la ausencia de alguno o de todos los anteriores
elementos, de ninguna manera se podra imputar responsabilidad a la administracion.

Un ejemplo concreto de lo que implica la responsabilidad que le asiste al Estado en estos casos, fo
representa la sentencia proferida por el Consejo de Estado, de fecha 6 de septiembre de 2007, Conssjero
Ponente: Alier Eduarde Hemandez, dentro del proceso radicado No. 13.232 - 15. 646, al manifestar que:

“Asf las cosas, se considera demostrado que la muerte de Luis Alfonso Rios Gonzalez, causada,
segun lo establecido en la primera parte de estas consideraciones, por ia ausencia de sefiales
preventivas que advirtieran sobre la existencia de un hueco de importantes proporciones sobre el
carril derecho de la citada carretera, es imputable al Instituto Nacional de Vias.” {Llamado fuera de
texto).

Asi las cosas, para nuestro caso objeto de estudio, es el visitante quien asume el riesgo de realizar
Ia actividad peligrosa, no asumiéndose por parte de la entidad los riesgos propios de esta como tal,
sino los riesgos propios asociados con la requiacién de ia actividad permitida sobre Ios cuales
debe actuar con diligencia, evitando que por sus acciones u omisiones pueda generarse alguna
responsabilidad a carge de la administracién.

La citada sentencia, ejemplifica claramente la situacion objeto de estudio, con lo cual se nos permite
concluir que le existe a la administracion un deber de diligencia?, respecto a la correcta sefializacion de
fos parques, asi como del otorgamiento de claras instrucciones a sus visitantes, en aras de velar tanto por
la conservacion de las areas como por la seguridad de quienes las visitan.

En tal sentido, de adelantarse actuaciones diligentes por parte de la entidad, dificiimente el hecho
generador del dafio podria provenir de una accidn u omision de ésta, siendo necesario resaltar que ante la

2 . . . . - ~ e . . . . . P . ., m . 4 .
? £l diccionaric de la real academia espafiola define la palabra diligencia en los siguientes términos: “Cuidado, prontitud, agilided y eficiencia con que se lleva a
cabo una gestion.”
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culpa exclusiva de la victima o de un fercero, por la intervencion de un elemento extrafio, o por fuerza
mayor o caso fortuito, no cabria imputacion de responsabilidad a la entidad.

Con referencia al tema de la diligencia, si bien la doctrina no ha desarrollado la materia desde el punto de

ista de la administracion publica, si lo ha hecho desde el punto de vista del derecho privado,
encontrandose que en definitiva el deber de diligencia resulta de aplicacion similar tanto para el
administrador privado como para el publico, respecto al alcance de dicho deber, expresa Dario Laguado
Giraldo:

“... hay que sefialar que el deber de diligencia y cuidado no trae consigo una obligacion de
resultado. sino una de medio. En efecto, mal podria exigirsele al administrador que se anticipara y,
atn, superara la alea econémica envuelta en todo negocic. Asi, el administrador debe poner fodo
su empefio y esfuerzo, todas sus habilidades y conocimiento para lograr cuanto resulte favorable
para la sociedad, pero no debe garantizar la consecucion de tal fin.” (Llamado fuera de texto).3

Si bien el estudio planteado por el autor se realiza desde el punto de vista de la administracién de una
empresa comercial, lo manifestado resufta completamente apficable con referencia al deber de diligencia
del administrador publico, exigiéndose de éste una obligacion de medio mas no de resultado, donde el
deber de Parques Nacionales Naturales de Colombia tiene su limite en el actuar con sumo cuidado y
diligencia con el objetivo de disminuir al méaximo el riesgo que implica la visita a las areas protegidas.

Por su parte, la Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Civil, en sentencia del 25 de octubre de
1999, expediente 5012, se ha referido al tema de la siguiente manera:

“A la victima le basta demostrar los hechos que determinan ef ejercicio de una actividad peligrosa
v el perjuicio sufrido y seré el demandado quien deba comprobar que el accidente ocurrio por la
imprudencia exclusiva de la victima, por la intervencion de un elemento extrafio, o por fuerza
mayor o caso forfuito ya que el ejercicio de una actividad peligrosa, por su naturaleza, se lleva
envuelto el de culpa en caso de accidente”. (Llamado fuera de texto).

Lo anterior nos permite concluir que ante la actividad peligrosa que representa el ecoturismo al interior de
las areas protegidas que conforman el SPNN, existe por parte de la administracion, el deber de diligencia
frente al visitante respecto a fa reguiacion de la actividad permitida, asi como la sefializacion de las areas y
la correcta orientacion que se realice al mismo, ante lo cual se reitera, que la responsabilidad de la entidad
va hasta el deber de diligencia frente al visitante, recordando que tal y como lo prevé la Corte Suprema de
Justicia, son eximentes de responsabilidad la imprudencia exclusiva de la victima, la intervencion de un
elemento extrafio y la fuerza mayor o caso fortuito®.”

it /Awww javeriana cdu coduridicas/pub_rev/documents/ol aguadoult, pdfpag. 248.
Comunmente se llama "caso fortuito” a lo que acontece inesperadamente, o sea a lo "imprevisible”; la fuerza mayor alude a lo irresistible, es decir lo “inevita-
ble". Tomado de www.wikipedia.com
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Aunado a lo anterior, en materia de responsabilidad no debe perderse de vista lo dispuesto en el articulo
25 del Decreto 622 de 1977, del que se desprende que las autorizaciones que expide Parques Nacionales
Naturales para el ingreso al area protegida, no implica ninguna responsabilidad para la Entidad, y por
tanto, los visitantes a las areas asumen los riesgos que puedan presentarse durante su permanencia en
ellas.

Con todo lo anterior, se da respuesta a sus inquietudes asi:

1. En cuanto al Horario: Los funcionarios y/o contratistas cuyas funciones u objeto contractual este
relacionado con la atencion de visitantes al 4rea protegida, su obligacion debera estar de acuerdo con 1a
regulacion que exista de la actividad en el area protegida y a los protocolos de atencion a emergencias o
planes de contingencia adoptados por el area protegida, donde se debera precaver los casos
excepcionales, como es la atencién primaria a los visitantes en caso de accidente y/o el rescate de
visitantes, entre ofros, que deberan generar la activacion de las alertas a los organismos de apoyc o
ayuda humanitaria, entre otras actividades en desarroilo del deber de diligencia y cuidado.

En todo caso, debera atenderse lo sefialado en la citada Resolucion No. 0225 del 24 de julio de 2013, por
medio de la cual se establece el horario de trabajo de Parques Nacionales Naturales de Colombia y en
especifico en cuanto se refiere a las actividades que requieran de especial tratamiento.

No obstante lo anterior, en lo que se refiere al horario de los contratistas debe tenerse en cuenta que la
jurisprudencia del Consejo de Estado frente af elemento deia prestacion personal del servicio dentro de un
confrato de prestacién de servicios considera que deben someterse a las pautas de ia actividad gue se
contrata. £n sentencia de dieciocho {18) de noviembre de dos mil tres (2003) del H. Consejo de Estado,
s& pronuncio en los siguientes terminos:

“(...) si bien es cierto que la actividad del contratista puede ser igual a la de empleados de planta, no es
menos evidente que elio puede deberse a que este personal no alcance para colmar la aspiracién del
servicio publico; situacion que hace imperiosa la contratacion de personas ajenas a la enfidad. Y si elio es
asi, resulta obvio que deben someterse a las paufas de ésta v a la forma como en ella se
encuentran coordinadas las distintas actividades. Seria absurdo que contratistas encargados del aseo,
que deben requerirse con urgencia durante la jornada ordinaria de trabajo de los empleados, faboren como
ruedas sueltas y a horas en que no se les necesita. Y lo propio puede afirmarse respecto del servicio de
cafeteria, cuya prestacion no puede adelantarse sino cuando se encuentra presente el personal de planta.
En vez de una subordinacion io que surge es una actividad coordinada con el quehacer dfario de la
entidad, basada en las clausulas contractuales.” (subrayado fuera del texto)

En cuanto a los Accidentes: De acuerdo con lo expuesto en el conceplo transcrito en el punto 2 de este
documento, se puede concluir que los visitantes de las areas del Sistema de Parques Nacionales
Naturales asumen los riesgos que puedan presentarse durante su permanencia en ellas, por lo que las
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autorizaciones a visitantes no implican para Parques Nacionales ninguna responsabilidad, diferente a la
diligencia en la regulacion y sefializacion frente a los riesgos que por su actividad ecoturistica puede sufrir,

Respecto del alcance del cobro por ingreso de vehiculos, no es otro que el pago por el derecho al ingreso
al area protegida para su recreacion de acuerdo con las condiciones del area y su regulacion, que como se
sefial6 el visitante corre con los riesgos que puedan presentarse. Por lo tanto, frente a los siniestros de los
vehiculos que enuncia en su pregunta, existen otros medios como el seguro obligatorio del vehiculo que
responden frente a estas situaciones.

2. Ya sobre la situacién que expone en el numeral segundo de su escrito, en cuanto se refiere a las
agresiones verbales, amenazas, ftrafico de influencias, acusaciones, discriminacion y sobornos  al
personal de Parques Nacionales que estén atendiendo la actividad de ecoturismo, no cabe duda que
deberan adelantarse las acciones policivas v judiciales, asi como fas correspondientes denuncias penales
y disciplinarias a las que haya lugar, en tanto que el ejercicio de las funciones, asi como la prestacion
personal del servicio contratado por Parques Nacionales, en el caso de los contratistas, debera prestarse
con arreglo a la constitucion, la ley y los reglamentos.

Por Ultimo en cuanto se refiere al formato de exoneracion de responsabilidad, se aclara que al contar con
la normatividad que establece dicha clausula de exencion de responsabilidad, establecido en el articulo 25
del Decreto 622 de 1977, no se requiere de la manifestacion del consentimiento expreso por el particular.

No obstante lo anterior, en el marco de la educacion ambiental Parques Nacionales Naturales, debera
advertir al visitante de las obligaciones a su cargo y los riesgos que pueden surgir en el franscurso de su
estancia en el &rea profegida.

Sin ofre particuiar,
T T

I’F '-' ) ': /;!V . ) el
BEATRIZ JOSEFINA NI IDARA —
Jefe Oficina ra Jutidica

Copia:  Nubia Wiiches — Subdirectora Administrativa y Financiera
Fabio Villamizar - Director Territorial Andes Orientales
Jazmin Gonzales Daza- Jefe Oficina Gestidn del Riesgo

,

Proyecto BNINEND
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