Revista Perspectiva Geografica
Vol. 23 N.° 1

enero - junio de 2018

pp. 11-30

Gobernanza territorial en los
paramos Chingaza y Sumapaz-Cruz
Verde. Una comparacion de sus
principales actores y problematicas

TERRITORIAL GOVERNANCE IN CHINGAZA AND SUMAPAZ-CRUZ
VERDE MOORLANDS. A COMPARISON OF ITS MAIN ACTORS AND
PROBLEMS

GOVERNANCA TERRITORIAL NOS PARAMOS CHINGAZA E SUMAPAZ-
CRUZ VERDE. UMA COMPARACAO DE SEUS PRINCIPAIS ATORES E
PROBLEMAS

LEONARDO Garavito Gonzalez'
PATRICIA Gdémez Zarate?
DOLLY Palacio Tamayo?

Recibido:
. 1 de julio de 2017

. Evaluacion:

Para citar este articulo: Garavito Gonzalez, L., Gémez Zarate, P. y Palacio Tamayo, 26 de septiembre de 2017

D. (2018). Gobernanza territorial en los paramos Chingaza y Sumapaz-Cruz Verde.

Una comparacion de sus principales actores y problematicas. Perspectiva Geogrdfica, Aprobacién:
23(1), 11-30. doi: 10.19053/01233769.6703 26 de abril de 2018
Resumen

Este articulo presenta un analisis comparativo de la gobernanza territorial en los
complejos de paramo de Sumapaz-Cruz Verde y Chingaza (SCVyCH) a partir de la
identificacion de los principales actores vinculados con estos territorios, las proble-
maticas claves que estos perciben, las acciones que realizan y algunos escenarios de
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dialogo en los que participan. Segln los analisis aplicados, se encuentra que la gober-
nanza oscila entre una ausencia casi total y una gobernanza desvirtuada o superficial.
En gran medida, esto se relaciona con dos factores comunes para ambos complejos:
primero, el predominio de los actores gubernamentales, altamente cuestionados por
los actores sociales en cuanto a su eficiencia y legitimidad, y segundo, una ausencia
casi total de los actores del sector productivo (mineria, ganaderia y agricultura) en los
escenarios de didlogo y gestion participativa. No obstante, cada uno tiene también sus
retos particulares, enfocados hacia lo ecologico y lo ambiental en Chingaza, y mas
hacia lo politico y lo social en Sumapaz.

Palabras clave: Chingaza, gobernanza territorial, cuadros interpretativos,
paramos, Sumapaz-Cruz Verde.

Abstract

This article presents a comparative analysis of the territorial governance in the paramo
areas of Sumapaz-Cruz Verde and Chingaza (SCVyCH) with the main characteristics
that are perceived, the actions they carry out and some dialogue scenarios in which they
participate. According to the analyzes applied it is found that its governance oscillates
between an almost total absence and a distorted or superficial governance. To a large
extent this could be related to two common factors for both complexes: first, the pre-
dominance of government actors, highly questioned by social actors, in their efficiency
and legitimacy. And second, an almost total absence of actors from the productive
sector (mining, livestock and agriculture) in the scenarios of dialogue and participatory
management. However, each place also has its particular challenges: focused towards
ecological and environmental in Chingaza, and more political and social in Sumapaz.

Keywords: territorial governance, interpretative frameworks, moorlands,
Chingaza, Sumapaz-Cruz Verde.

Resumo

A protegdo dos paramos ganhou um grande reconhecimento social e politico da forma
recente na Colombia, que pode ser um passo importante para a sua conservagao. Por
conseguinte, ¢ adequado questionar a sua governanga territorial. De acordo com as andlises
aplicadas no Sumapaz-Cruz Verde e Chingaza paramos, verifica-se que sua governanga
oscila entre uma auséncia quase total e uma governanga distorcida ou superficial. Em
grande medida, isso esta relacionado a dois fatores comuns para ambos os complexos:
primeiro, o predominio de atores governamentais, altamente questionados pelos atores
sociais, na sua eficiéncia e legitimidade. E, em segundo lugar, uma quase total auséncia
de atores do setor produtivo (minerac¢ao, pecudria e agricultura) nos cenarios de didlogo e
gestdo participativa. No entanto, cada um também tem seus desafios particulares: focado

no ambiente ecoldgico e ambiental em Chingaza, e mais politico e social em Sumapaz.

Palavras-chave: Chingaza, governanga territorial, marcos interpretativas,
paramos, Sumapaz-Cruz Verde.
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1. Introduccion

Este articulo presenta un analisis comparativo
de la gobernanza territorial en los complejos
de paramo de Sumapaz-Cruz Verde y Chinga-
za (SCVyCH) a partir de la identificacion de
los principales actores vinculados con estos
territorios, las problematicas claves que estos
perciben, las acciones que realizan y algunos
escenarios de didlogo en los que participan. Los
paramos de SCVyCH hacen parte del sistema
de areas protegidas y de parques nacionales,
se encuentran ubicados hacia el centro del te-
rritorio nacional y colindan con gran parte de
los bordes sur, oriental y norte de la ciudad y
la sabana de Bogota.

Su creciente relevancia local y nacional se
destaca por la prestacion de multiples servicios
ecosistémicos relacionados con la produccion
de agua, la conservacion de la biodiversidad
y la produccion de alimentos, entre otros. El
enfoque de servicios ecosistémicos relacio-
na las dindmicas biofisicas y las diferentes
valoraciones, percepciones y usos por parte
de quienes se benefician social, econdmica y
ecoldgicamente de un ecosistema dado (Nieto,
Cardona y Agudelo, 2015). Estos territorios
también son reconocidos por sus valores sim-
bolicos y culturales vinculados con la heren-
cia y la identidad de las culturas indigenas y
campesinas de esta region. No obstante, dichos
territorios enfrentan multiples riesgos y efectos
negativos, directos y colaterales, derivados de
las actividades productivas dentro, fuera o al
limite de la legalidad, como la mineria, la ga-
naderia y la expansion de la frontera agricola,
entre algunos ejemplos, que afectan su integri-

dad actual y su futuro proximo. Por lo tanto,
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el presente analisis se apoya en el concepto de
gobernanza territorial como un proceso ideal
y un reto concreto hacia la construccion de
una gestion y una planificacion territorial mas
incluyente en términos sociales y politicos,
y mas responsable y consciente en términos
ambientales y ecoldgicos. Mas atn cuando el
Estado ha declarado explicitamente su interés
en delimitarlos para su conservacion, lo cual
se refleja en los 21 complejos estudiados en el
2016 por el Instituto Humboldt, con financia-
cion del Fondo de Adaptacion, para actualizar
a escala 1:25.000 la informacion disponible
(Monsalve, 2017).

Los resultados principales de comparar los
paramos de SCVyCH a la luz de la gober-
nanza territorial sefialan que ambos cuentan
con unos grupos y actores publicos-guberna-
mentales y sociales interesados en su gestion.
Si bien ambos territorios poseen multiples
problematicas en comin, como la mineria
y la expansion de la frontera agricola, en
cada uno predomina un matiz particular en
cuanto a las interpretaciones y las acciones
predominantes entre sus actores. En efecto,
por una parte, en Sumapaz-Cruz Verde se
identifica un sentido mas sociopolitico, cri-
tico y controversial acerca de la legitimidad
y la accion (o la ausencia) de las autoridades
gubernamentales, y, por lo tanto, se destacan
aspectos como una cierta permisividad, indi-
ferencia o ineficiencia por parte de las autori-
dades publicas. Por otra parte, en Chingaza se
adopta un sentido mas ecoldgico y ambiental
que enfatiza en el deterioro ecosistémico del
territorio (deforestacion, perdida de vegeta-

cion nativa y contaminacion de cuerpos de
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agua) relacionado con diversas actividades
productivas.

En clave de gobernanza, estas distinciones sefia-
lan la necesidad de estrategias particulares para
cada territorio: en Sumapaz, la construccion
de confianza, legitimidad y credibilidad entre
los actores sociales y gubernamentales es un
reto fundamental, mientras que en Chingaza
es la busqueda de una mayor democratizacion
para la toma de decisiones y la gestion, con
un mayor acceso para la participacion y el
control social.

De forma adicional, en ambos casos se iden-
tifica una ausencia de los actores del sector
productivo entre los grupos interesados en
la gestion compartida de estos territorios y
en los escenarios de didlogo establecidos por
las organizaciones sociales y la instituciona-
lidad. Esto es clave, ya que la mayoria de las
problematicas se relacionan con los impac-
tos directos y colaterales de las actividades
productivas. En ambos territorios es urgente
un mayor esfuerzo social y gubernamental
para vincular a dichos actores con las redes
y los procesos de participacion y gestion. El
deslinde de los actores productivos indica
un bajo nivel de arraigo y apropiacidon con
respecto a estos territorios. Incluso, permite
preguntarse si los mayores intereses econod-
micos en estos paramos (mineria, ganaderia,
agricultura, etc.) evitan estratégicamente
los escenarios participativos para, mientras,
concentrar su poder directamente sobre los
actores politicos y gubernamentales clave
para sus intereses economicos. Esta hipo-

tesis podria explicar la percepcion domi-
nante entre varios de los actores abordados
con respecto al sector productivo como el
principal generador de efectos ecologicos y
sociales indeseados, y, al mismo tiempo, de
las autoridades gubernamentales como in-
eficientes, e incluso corruptas y negligentes.
Esta pregunta, por supuesto, queda abierta

para futuras indagaciones.

Asi las cosas, el contenido de este texto se
organiza en cuatro secciones: primero, una
presentacion general de las zonas de estudio;
segundo, una introducciéon de los elementos
tedricos, conceptuales y metodologicos basi-
cos; tercero, los principales resultados de la
investigacion sobre los actores, sus acciones
y las problematicas identificadas en los péra-
mos; y, por ultimo, unas reflexiones finales y

conclusiones.

1. Los complejos de paramos de
Chingaza y Sumapaz-Cruz Verde

Por una parte, con una extension total de
110.000 ha, el complejo de Chingaza se extiende
sobre la cordillera Oriental de Colombia, en
los departamentos de Cundinamarca, Meta y
Boyaca. Es un territorio fragmentado, en la
medida en que comprende varios nucleos de
paramos separados, entre estos: Chingaza,
Gachald, Guasca, Guatavita, Las Barajas, Las
Burras, El Atravesado y San Salvador (ver

Figura 1).
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FIGURA 1. .

Complejo de Chingaza, mapa .

administrativo .

Fuente: Van der Hammen,
Cano y Palacio (2015),
modificado por Chenut (2017).

Algunos elementos claves para su caracteri-
zacion inicial son: primero, el complejo de
Chingaza es un ecosistema de regulacion y al-
macenamiento de agua y constituye un territorio
estratégico para la ciudad capital. Contiene 47
lagunas (Instituto de Hidrologia, Meteorologia

FIGURA 2.

Mapa administrativo del
complejo de Cruz Verde-
Sumapaz

Fuente: Van der Hammen, Cano
y Palacio (2015), modificado
por Chenut (2017).
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y Estudios Ambientales [IDEAM], 2010), al-
gunas de las cuales eran sitios sagrados en la
cultura indigena Muisca (Guatavita, Guasca,
Siecha, Teusacd y Ubaque); y segundo, cerca
de 70 % del complejo se encuentra bajo figuras
de proteccion. La figura con mayor extension
es la del Parque Nacional Natural de Chingaza
(PNN Chingaza), que cubre el 44 % de su terri-
torio. Ademas, existen seis reservas forestales
protectoras nacionales y catorce regionales que
cubren otro 24 % (Van der Hammen et al., 2015).

Por otra parte, el complejo de Sumapaz-Cruz
Verde se extiende sobre la cordillera Oriental
de Colombia, al sur de Bogota, entre los depar-
tamentos de Cundinamarca, Meta y Huila, con
una superficie total de 333.000 ha. Cruz Verde
y Sumapaz forman un continuo geografico que
comprende también a los paramos de Choachi,
Las Animas, Las Mercedes, El Cedral, Anda-
bobos y El Cajon, entre otros (ver Figura 2).
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En contraste con el complejo de Chingaza, el
55% del territorio en Sumapaz no cuenta con
alguna figura de proteccion (Van der Hammen,
Archambault y Palacio, 2015a). En efecto, el
territorio protegido corresponde al Parque Na-
cional Natural de Sumapaz (PNN Sumapaz),
que abarca el 43 % de su extension, junto con
otras reservas forestales protectoras nacionales
y regionales que cubren un 2 % adicional.

Estos paramos constituyen unos entornos eco-
logicos que han posibilitado, durante varios
siglos, procesos de ocupacion humana que los
han modificado en gran medida, como en el
caso de sus cuerpos de agua y bosques (Van
der Hammen, Archambault y Palacio, 2015a).
Inicialmente, estos territorios no fueron poblados
por sus habitantes originarios debido a que los
consideraban sagrados, sin embargo, a partir
del proceso de la Conquista y la colonizacion
se impuso otra logica sobre ellos, basada en
una racionalidad utilitarista e instrumental.
Desde los ultimos cincuenta afios del siglo XX
se han intensificado las transformaciones en
estos territorios, cComo se vera a continuacion.

En efecto, Chingaza actualmente vive la intensi-
ficacion de multiples procesos socioecondomicos
de un modelo de desarrollo urbano-industrial.
En este sentido, es la fuente principal de abas-
tecimiento de agua para Bogota y encara una
alta demanda de agua para servicios publicos
urbanos e industriales. Asimismo, sustenta
procesos relacionados con la expansion de la
frontera agricola, ganadera y la explotacion mi-
nera (Van der Hammen et al., 2015). De forma
muy similar, Sumapaz-Cruz Verde experimenta
procesos socioeconomicos relacionados con
la ganaderia extensiva de ladera, el cultivo

agroindustrial de papa, el extractivismo de
agua y de materiales para la construccion, e
incluso la exploracion petrolera en algunas de
sus cuencas (Van der Hammen, Archambault y
Palacio, 2015a). De manera particular, Sumapaz
enfrenta procesos de expansion urbana como
el Proyecto Nuevo Usme.

2. Elementos metodologicos y
tedrico-conceptuales

2.1. Sobre la identificacion de

los actores y el analisis de sus
problematicas, acciones y escenarios
de dialogo

Los actores analizados se identificaron a partir
de las bases de datos suministradas por el Ins-
tituto de Investigacion de Recursos Biologicos
Alexander von Humboldt (IAvH), el PNN
Chingaza y el PNN Sumapaz, ademads de otras
fuentes secundarias sobre areas protegidas (Pa-
lacio etal., 2005), un estudio de la Corporacion
Autonoma Regional (CAR) y la Universidad
Javeriana (Pérez, Vargas y Guerrero, 2014).
Adicionalmente, se consult6 informacion regis-
trada en diversas paginas web institucionales,
blogs y redes sociales.

A partir de estas fuentes se elabor6 una lista
inicial de actores para cada complejo, que supera
la centena en ambos casos. Finalmente, 159
actores acceden a participar y a ser entrevis-
tados. Las entrevistas abarcan tanto aspectos
descriptivos de cada actor (naturaleza juridica,
jurisdiccion, &mbito de accidon, mision y vision)
como preguntas relacionadas con su percepcion
sobre los paramos, sus problematicas y sus
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acciones para enfrentarlas. Al respecto, vale
la pena anotar que el grupo final de actores
entrevistados no pretende una representatividad
estadistica del universo identificado, sino que
obedece a un muestreo dirigido no probabilis-
tico. El criterio basico que delimita la muestra
es, entonces, el interés y la disposicion de los
actores identificados inicialmente por participar
como informantes. En este sentido, se observa
un interés diferencial segun el tipo de actor,
lo cual se reflexiona mas adelante, segun el
cual la mayoria de los actores privados del
sector productivo, especialmente el minero y
el agropecuario a gran escala, destacan por su
ausencia y desinterés.

Tanto las problematicas percibidas por los actores
como las acciones realizadas para encararlas
poseen un valor simbolico. En efecto, pueden
considerarse como mensajes particulares que
ofrecen los actores observados a la sociedad en
general (Garavito, 2012). De forma adicional,
estos sefialan posibles caminos para el desarrollo
de procesos de identificacion y accion colectiva.
En este sentido, este estudio se vincula con la
tradicion teorica del analisis de la accion co-
lectiva y las movilizaciones sociales desde una
perspectiva cultural (Paredes, 2013; Melucci,
1991; Inglehart, 1990; Snow y Benford, 1988;
Touraine, 1995).

En particular, estos analisis se apoyan en el con-
cepto de marco interpretativo, y especificamente
en dos tipos de marcos propuestos por Snow
y Benford (1988, 1992): el marco diagnostico
y el marco motivacional. En su origen, el ana-
lisis de los marcos interpretativos se remite a
Goftman (1974), que destaca su importancia

para organizar y explicar los multiples estimulos
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cotidianos percibidos por los actores. En este
sentido, los marcos interpretativos configuran
metaforas, simbolos e indicaciones cognitivas
que representan diversas conductas y eventos
de forma evaluativa, y sugieren alternativas de

accion y de organizacion social (Zald, 1999).

En cuanto a los marcos utilizados para este
analisis, en primer lugar, el marco diagnostico
se enfoca en la manera en que los actores in-
terpretan una situacion problematica y como
distribuyen la responsabilidad de dicha situacion
entre un conjunto de hechos y de actores claves.
En segundo lugar, el marco motivacional da
cuenta de las acciones dirigidas hacia el logro de
sus objetivos, la solucion de las problematicas
que enfrentan y la consecucion de un eventual
respaldo social y politico. En suma, este tipo
de analisis permite acercarse a como los acto-
res construyen y difunden ideas a la sociedad
apelando a imagenes culturales resonantes por
medio de paquetes de significados codificados
en citas o expresiones significantes (Creed,
Langstraat y Scully, 2002).

Por ultimo, pero no menos importante, se analiza
la participacion de los actores en los escenarios
de didlogo. Estos escenarios son espacios en
los que se generan deliberaciones sobre las
problematicas y las acciones entre los diversos y
multiples actores interesados en estos territorios.
Dichos espacios son importantes para proponer
eventuales procesos de gobernanza territorial
y ambiental, por lo cual su identificacion es
fundamental para adelantar los procesos de
participacion relacionados con la definicion y la
aplicacion de su delimitacion (Van der Hammen,
Archambault y Palacio, 2015a).

17
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Los escenarios de didlogo identificados a partir
de las entrevistas fueron referidos por las institu-
ciones gubernamentales para ambos complejos
y planteados como oportunidades para generar
soluciones y acuerdos entre los distintos actores
frente a las tensiones y los conflictos territoriales.
En este sentido, se identificaron trece escenarios
de didlogo con incidencia regional para ambos
complejos, y en el ambito local se abordaron
doce escenarios particulares para el territorio
de Sumapaz-Cruz Verde y siete para Chingaza.

2.2. Sobre la gobernanza territorial

Antes de abordar el concepto de gobernanza
territorial, es apropiado introducir algunas con-
sideraciones generales acerca del concepto de
gobernanzay de su uso posterior en el contexto
latinoamericano. Al respecto, un teoria sobre
el origen de este concepto se remonta a los
proceso de construccion politica y econdmica
de la Union Europea desde principios de la
década de 1980. Su objetivo original, en este
sentido, era simplificar la intervencion de los
poderes publicos y facilitar procesos de toma
de decisiones entre los actores privados en par-
ticular (Rosas, Calderén y Campos, 2012). No
obstante, el origen mismo del concepto es un
objeto de debate vigente, lo cual indica que la
gobernanza es una idea que aun esta en proce-
so de elaboracion y desarrollo. Al respecto, es
necesario anotar que es un concepto diferencial,
pero también con limites porosos en relacion
con otros, como la gobernabilidad, la nueva
gestion publica, la soberania y el buen gobierno.
En este sentido, se reconoce que la gobernanza
posee una complejidad que es abordada solo de
forma parcial en este texto; sin embargo, los
fundamentos teoricos seleccionados y presen-

tados a continuacion brindan un aporte valioso
al analisis de los casos planteados.

Segun expone Aguilar (2007), durante la
década de los noventa, en contraste con sus
antecedentes europeos, la introduccion del
concepto de la gobernanza en América Latina
surge como una estrategia para enfrentar una
crisis regional de gobernabilidad. Asi mismo,
el autor anota que esta crisis abarca multiples
factores, como las grandes extensiones de
territorio sin presencia gubernamental, la
pérdida de control relacionada con procesos
de apertura y liberalizacion econdmica, y los
conflictos en torno a la falta de legitimidad
de las autoridades publicas y la desilusion o
descontento democratico. Esta diferencia es
muy relevante, ya que mientras en Europa
la gobernanza se visualiza como una herra-
mienta para facilitar procesos de integracion,
en Latinoamérica se adopta como salvavidas
frente una crisis estructural en la region. Por
lo tanto, no es de extrafiar que la idea de la
gobernanza fuera del contexto europeo tienda
a cargase con grandes expectativas que clara-
mente sobrepasan su alcance original.

A partir de su origen, muy en la esfera de lo eco-
némico, el concepto de gobernanza transita hacia
los terrenos de la ciencia politica y la adminis-
tracion, enfatizando aspectos como los procesos
de toma de decisiones y la interdependencia
entre los actores. Por ejemplo, Kooiman (2004)
plantea que ningun actor por si solo, ptiblico o
privado, tiene el conocimiento y la informacion
necesarios para solventar problemas complejos,
dindmicos y diversificados; ningtin actor tiene una
perspectiva suficiente para utilizar eficientemente
los instrumentos necesarios; y ninglin actor tiene
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el potencial de accion suficiente para dominar
de forma unilateral. Asi las cosas, la gobernanza
emerge como un nuevo estilo de gobierno que
se diferencia del control jerarquico y favorece
un mayor grado de cooperacion entre el Estado
y otros actores al interior de redes mixtas entre
lo publico y lo privado (Mayntz, 2000).

De manera mas reciente, la gobernanza genera
un vinculo fuerte con la planificacion y las
politicas publicas de orden territorial, dando
origen al concepto de gobernanza territorial
(Masson et al., 2012; Dubus, Helle y Mas-
son, 2010). Segun Farinds (2008), este tipo
de gobernanza se entiende como la puesta en
practica de formas de planificacion y gestion
de las dinamicas territoriales y compartidas,
respaldadas por multiplicidad de actores que
comparten objetivos y conocen y asumen cual
debe ser su papel en su consecucion. De tal
forma, la gobernanza territorial invita a una
nueva reflexion sobre la idea del territorio y
destaca su dimension cultural como espacio
cargado de significados e intereses subjetivos.

Por ultimo, Fernandez, Villar, Mercado y Baca-
ran (2014) ofrecen una tipologia para caracterizar
el grado de profundizacion de la gobernanza
territorial. Si bien su propuesta estd enfocada
originalmente en el sector turistico, su aporte
es aplicable a una reflexion sobre la gobernanza
territorial en general. Esta tipologia esta com-
puesta por cinco fases que van desde la ausencia
de gobernanza hasta una gobernanza plena. A
continuacion, se presenta una breve descripcion
de cada una de estos momentos:

Primero: sin gobernanza, cuando en el terri-
torio predomina un modelo de planificacion

jerarquico, es decir, impuesto desde arriba (las
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autoridades gubernamentales) hacia abajo (el
territorio). Segundo, gobernanza desvirtuada:
cuando se han realizado procesos participativos
con la comunidad y otros actores territoriales,
mas sin embargo el proceso de toma de decisio-
nes es dominado por actores ajenos al territorio
(usualmente, actores privados con intereses
econdémicos en su explotacion). Tercero: go-
bernanza superficial: cuando se han realizado
procesos participativos (que llegan solo hasta
la consulta) con la comunidad y otros actores
territoriales, pero el proceso de toma de deci-
siones es centralizado exclusivamente por las
autoridades gubernamentales. Cuarto, gobernan-
za truncada: cuando se han realizado procesos
participativos con la comunidad y otros actores
territoriales, se ha formulado un documento o
plan de accion, pero su ejecucion no se realiza. Y
quinto, gobernanza plena: cuando se encuentra
un empoderamiento de los actores territoriales
que se traduce en su participacion en las fases
de planificacion, ejecucion, seguimiento y
control de las decisiones. Mas adelante, en la
seccion de reflexiones finales y conclusiones,
esta tipologia serd retomada para interpretar
la situacion de la gobernanza territorial en los
complejos de SCVyCH.

3. Principales resultados: un
acercamiento a los actores,
sus problematicas, acciones y
escenarios de didlogo

3.1. Sobre los actores analizados

Segun el tipo de actores, en las muestras de
ambos complejos predominan los guberna-
mentales (alcaldias, concejos, personerias y
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corporaciones autobnomas, entre otros) con un
63 % en Chingaza y un 48 % en Sumapaz-Cruz
Verde. En el segundo lugar se encuentran las
organizaciones sociales (organizaciones locales
y regionales, organizaciones no gubernamentales
y asociaciones comunitarias de servicios publi-
cos, entre otros), con un 32 % en Chingaza y un
46 % en Sumpapaz-Cruz Verde. En tercer lugar
estan las organizaciones privadas vinculadas
con el sector productivo: 5% en Chingaza y
6% en Sumapaz.

Lo anterior indica la supremacia y el mayor
interés de la accion gubernamental en ambos
territorios. No obstante, al detallar la estruc-
tura de los actores sociales se identifica una
importante diferencia en ambos complejos. En
Chingaza los actores sociales son, en sumayoria,
organizaciones no gubernamentales de carac-
ter ecologista o ambientalistas. En contraste,
en Sumapaz-Cruz Verde los actores sociales
predominantes son organizaciones populares o
comunitarias. Esta diferencia es relevante para
el resultado de los marcos interpretativos, como
se verd mas adelante.

3.2. El marco diagndstico:
principales problematicas en cada
complejo

El cuanto al marco diagnostico, en cada uno
de los complejos se identifica que la gran
mayoria de sus actores, sin importar su tipo,
tiende a estar de acuerdo en dos problematicas
centrales, asociadas directamente con el sector
productivo: la mineria y la expansion agricola.
No obstante esta perspectiva en comun, cada
caso posee un matiz particular en su propio
diagnostico. En particular, en cuanto al total

de la muestra, en Chingaza se identifican las
siguientes problemadticas principales (con un
acuerdo de al menos el 30%): la ganaderia
(49%), la deforestacion (48 %), la expansion
de la frontera agricola (38 %), la ausencia o
ineficiencia de las autoridades (32%) y la
falta de educacion y conciencia ambiental
(30%). Lo anterior sefiala un marco diagnos-
tico, para el caso de Chingaza, con un matiz
ecoldgico y ambientalista que se refleja en
una clara preocupacion por la deforestacion
y la perdida de vegetacion nativa, la cual se
relaciona directamente con la actividad ga-
nadera, la expansion de la frontera agricola
y la amenaza a los diversos cuerpos de agua
en el territorio. En contraste, en la muestra
de Sumapaz-Cruz Verde las problematicas
centrales son: la mineria (61 %), la ausencia
o ineficiencia de las autoridades (42 %), falta
de educacion o conciencia ambiental (39 %)
y la expansion agricola (36 %), lo cual sefiala
una perspectiva un poco mas politica y social
en su marco diagnoéstico, donde el tema de la
ausencia de las autoridades y ademas es diez
puntos mayor que en Chingaza y aparece con
mucha fuerza la oposicion a la mineria, mien-
tras que el tema de la deforestacion tiene un
reconocimiento mucho menor (22 %).

Los resultados sefialan temas potenciales de
conflicto y tension especificos en cada territo-
110, pero, asimismo, indican las claves para la
construccidon de una gobernanza territorial mas
participativa y cooperativa. En efecto, estos mar-
cos pueden ofrecer oportunidades para que las
autoridades gubernamentales tengan en cuenta,
de forma estratégica, mas grupos de interés y
actores en el debate, la planeacion, la gestion 'y
la toma de decisiones sobre los aspectos estra-
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tégicos en cada territorio y asuman un caracter
mas democratico, reflexivo e incluyente. Sin
embargo, como se planteo, en el camino hacia
el desarrollo de una gobernanza territorial es
fundamental que los actores privados vinculados
con el sector productivo (mineria, ganaderia y
agricultura) comiencen a ser parte de las redes

de gestion, defensa y cuidado de estos territorios,

asumiendo asi una responsabilidad ecologica
y social creciente.

En la Tabla 1 se presentan los resultados de-
tallados de las problematicas con mayor re-
conocimiento (con un nivel de coincidencia o
aceptacion de al menos el 40 % en cada grupo
actores), segun los tipos de actores planteados
en la metodologia.

TABLA 1. PRINCIPALES PROBLEMATICAS SEGUN TIPO DE ACTOR EN LOS MARCOS DIAGNOSTICO

COMPLE)O CHINGAZA

COMPLE)O SUMAPAZ-CRUZ VERDE

ACTORES GUBERNAMENTALES

La ganaderia (46 %)

La expansion de la frontera agricola y el arriendo de tierras

(44 %)

La mineria y la expansion del extractivismo (51 %)

La expansion de la frontera agricola y el arriendo de tierras
(40%)

ACTORES SOCIALES

La deforestacion y la tala de vegetacion nativa (73 %)
La ganaderia (54 %)

La expansion de la frontera agricola y el arriendo de tierras

(50%)

La minerfa y la expansion del extractivismo (74 %)
La ausencia o ineficiencia de las autoridades publicas (47 %)

La expansion de la frontera agricola y el arriendo de tierras
(42 %)

ACTORES PRIVADOS

La minerfa y la expansion del extractivismo (50 %)

La minerfa y la expansion del extractivismo (67 %)

La ausencia o ineficiencia de las autoridades publicas (50 %)

La expansion de la frontera agricola y el arriendo de tierras
(50%)

La ganaderia (50 %)

Los proyectos hidroeléctricos y las represas (50 %)

Fuente: elaboracién propia a partir de las entrevistas (2017).

3.3 El marco motivacional:
principales acciones en cada
complejo

De manera complementaria, a continuacion se
presentan las principales acciones realizadas
durante el periodo 2012-2014 por los actores
estudiados para enfrentar las problematicas
identificadas. En efecto, transitar del marco
diagnostico hacia el motivacional brinda algunos
puntos de reflexion sobre la coherencia interna

de los actores, pero también sobre los marcos de
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la accion definidos por la normativa para cada
una de las instituciones publicas, los principios
estatutarios para el caso de las organizaciones
no gubernamentales o comunitarias y los retos
que les brinda su entorno para pasar de las
declaraciones a los actos concretos.

En el caso del paramo de Sumapaz se destacan,
por una parte, cuatro tipos de acciones (con
una participacion relativa mayor al 25 % de los
actores): primero, las tareas de capacitacion,
concientizacion y educacion ambiental (53 %
de coincidencia); segundo, las acciones de
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reforestacion vinculadas con la restauracion o
conservacion (42 %); tercero, la organizacion o
participacion en escenarios de didlogo (30 %);
y la realizacion de denuncias, propuestas, so-
licitudes o reclamos a las autoridades guberna-
mentales de la region (28 %).

Por otra parte, con una participacion relativa
menor, se identifican otras acciones comple-
mentarias, como la formacién y el apoyo a
las organizaciones comunitarias (20 %), la
realizacion de acciones juridicas (15 %), el cui-
dado y el control del agua (15 %), las tareas de
reciclaje, descontaminacion y limpieza (15 %),
el estimulo de la movilizacion, la protesta o
la controversia social (12 %), el desarrollo de
proyectos alternativos de turismo y agricultura
(7% y 5% respectivamente), y la realizacion
de estudios ambientales (3 %).

La comparacion entre las principales acciones
y las problematicas percibidas en Sumapaz
reafirma la imagen de una relacion conflictiva'y
débil entre los actores sociales y las autoridades
gubernamentales. Ademas, también sugiere un
mayor nivel de consenso sobre las problema-
ticas percibidas que en las acciones realizadas
para enfrentarlas. Sibien las problematicas mas
relevantes apuntan a los efectos negativos de
la mineria, la expansion agricola, la ganaderia
y la ineficiencia o ausencia de las autoridades,
las principales acciones no se corresponden
claramente o de manera directa con estas. En
efecto, las principales acciones en Sumapaz
tienden a replegarse sobre la propia poblacion 'y
el territorio en forma de iniciativas educativas,
de concientizacion y de reforestacion, entre
otras, mientras las acciones de tipo mas politico,
como las denuncias, los reclamos, las acciones

juridicas y las protestas, tienden a tener una
importancia relativamente marginal. En alguna
medida, esta es una paradoja comprensible que
puede producir como resultado algun grado de
paralisis en la movilizacidn, frustracion y una
sensacion de falta de oportunidades entre los
actores sociales, pues si tienden a desconfiar
de las autoridades publicas serd muy dificil
que decidan enfrentar sus problematicas en el
marco de la legalidad institucional y el didlogo
con ellas.

En el caso de Chingaza, sobresalen cinco tipos de
acciones (con una participacion relativa mayor
al 25 9% de los actores): primero, las acciones de
reforestacion vinculadas con la restauracion o
la conservacion (63 % del grupo); segundo, las
tareas de capacitacion, concientizacion y edu-
cacion ambiental (46 %); tercero, las acciones
para el cuidado y el control del agua (45 %);
y cuarto, la organizacidn o participacion en
escenarios de dialogo (25%) y el desarrollo
de proyectos de agricultura alternativa (25 %).

Con una menor participacion relativa, se en-
cuentran otras acciones complementarias: de-
nuncias, reclamos, convenios o acuerdos con las
autoridades (21 %), imposicion de controles y
sanciones frente al uso irracional del agua y la
deforestacion (18 %), larealizacion de estudios
(16%), las tareas de reciclaje, la descontami-
nacion y la limpieza (15 %), los proyectos de
turismo alternativo (13 %), la movilizacion,
la protesta o la controversia social (5%) y las
acciones juridicas (4 %).

Lo anterior indica que en Chingaza las acciones
para enfrentar las principales problematicas
del paramo se distribuyen en dos enfoques:
por una parte, uno mas ambiental o ecolodgico,
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ejemplificado por las acciones en contra de la
deforestacion y a favor del agua; y, por otra
parte, uno mas social y econdémico vinculado
con la educacion y la generacion de alternativas
productivas. Al comparar estas acciones con
sus principales problematicas, se observa un
mayor grado de coherencia que en el caso de
Sumapaz. En efecto, en Chingaza, entre las prin-
cipales problematicas percibidas, se encuentra
la deforestacion y la contaminacion de cuerpos
hidricos. Sin embargo, también hay un margen
ligero de discrepancia, ya que ciertas proble-
maticas como la expansion minera, agricola y
ganadera, ante las cuales una movilizacion mas
politica seria fundamental, no se corresponden
con la importancia mas o menos marginal que
reciben las acciones juridicas, la movilizacion
o la protesta, e incluso las denuncias y los re-
clamos ante las autoridades.

En balance, ambos complejos presentan un pano-
rama retador, con brechas significativas entre sus
marcos diagnosticos y motivacionales. Es decir
que, en gran medida, las principales acciones
realizadas tienden a enfrentar las problematicas
de una manera mas bien tangencial o indirecta.
Por ejemplo, por una parte, se enfocan mas en
generar conciencia y educacion ambiental, lo
cual, a futuro, puede fortalecer la movilizacion
social y las acciones a favor de la defensa de
los paramos, pero en el presente no se traduce
necesariamente en un logro frente a las ame-
nazas y los riesgos ecoldgicos inminentes. Por
otra parte, acciones como la reforestacion y el
cuidado de las fuentes de agua tienden a presen-
tar respuestas enfocadas en las consecuencias
negativas derivadas de la expansion minera,
agricola o ganadera, pero que, sin embargo,

no apuntan al origen mismo del problema: el
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control efectivo de estas actividades. En este
punto, cabe preguntarse por larelativa ausencia
y debilidad de las autoridades publicas que, por
una parte, no apoyan claramente (;0 incluso
entorpecen?) las iniciativas sociales de defensa
de estos territorios y, ademas, solo de manera
muy reciente, y mas bien timida, comienzan a
reconocer la necesidad de controlar y regular
la expansion de las actividades productivas que
amenazan estos ecosistemas estratégicos. Esta
situacion se complica ain mas en territorios
como el paramo de Sumapaz, donde la relacion
conflictiva entre las autoridades gubernamentales
y diversos actores sociales tiene raices historicas.

3.4. Los escenarios de didlogo

De manera similar a lo anotado en el punto an-
terior, la dindmica de los escenarios de dialogo
analizados en los complejos de paramo SCVyCH
(ver Tablas 2y 3) se basa en la interaccion entre
diferentes instituciones gubernamentales, que
propenden por acciones enfocadas principalmen-
te hacia la conservacion de los recursos naturales,
los ecosistemas y la biodiversidad. En lo local,
estos escenarios dan cuenta de una relacion
entre ciertas instituciones gubernamentales,
algunas organizaciones no gubernamentales
y las comunidades organizadas, a través de
procesos de concertacion y de las instancias de
participacion publica, liderada por las institu-
ciones gubernamentales. La existencia de estos
espacios es una consecuencia del cumplimiento
de las exigencias legales vinculadas con los
procesos participativos.

Por una parte, los escenarios de didlogo mas
sobresalientes que se encontraron para el com-
plejo de Chingaza son los interinstitucionales,
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en el contexto del ordenamiento y la planea-
cion territorial y ambiental, como los casos
de la construccion de Plan de Ordenamiento y
Manejo Ambiental de la Cuenca Hidrografica
(POMCA) y la construccion participativa de
un diagndstico para el Plan de Manejo del PNN
Chingaza. La Comision Conjunta del Corredor
de Ecosistemas Estratégicos de la Region Central
de la Cordillera Oriental (CEERCCO) también

conforma un espacio de conexion y didlogo entre
los principales actores de la conservacion: las
corporaciones regionales y el PNN. En cuanto a
la gestion ambiental, no se encontraron espacios
o vinculos que permitan recoger las voces que se
resisten abiertamente en este territorio. Por esto
son necesarios los escenarios muy locales, asi
como aquellos en los que confluyen actores de
distintos niveles regionales y nacionales.

TABLA 2. ESCENARIOS DE DIALOGO Y PARTICIPACION EN EL COMPLEJO DEL PARAMO DE CHINGAZA

ESCENARIO

VALORACION

Instancias de participacion puablica

Mesas tematicas

Concertaciones comunitarias
Veeduria ciudadana

Proyecto Corredor de Paramos

Convenio cooperacién PNN Chingaza-Empresa
de Acueducto y Alcantarillado de Bogota (EAAB)

Consejos locales

Cumplimiento de ley

Mesas de trabajo interinstitucionales y con comunidades,
enfocadas en educacién ambiental, sensibilizacién y con-
cientizacion

Forma de fortalecer los procesos autoorganizativos

Control de acciones institucionales

Trabajo interinstitucional con participacion comunitaria
Trabajo interinstitucional

Didlogo comunitario a nivel local, sin presencia institu-
cional

Fuente: elaboracion propia a partir de las entrevistas (2017).

Por otra parte, en el complejo del paramo de
Sumapaz-Cruz Verde se identificaron algunos
espacios de didlogo que articulan institucio-
nes gubernamentales y actores sociales con
un interés comun en la conservacion, lo cual,
desde el punto de vista de la gobernanza, puede
constituir un espacio importante para debatir
nuevas formas de ordenamiento y gestion am-
biental. Estos espacios cuentan con algunos

actores sociales activos y propositivos, por lo

cual la construccion de escenarios de partici-
pacion que incluyan a las comunidades y sus
organizaciones locales y regionales es central
para solucionar las problematicas y proponer
acciones conjuntas y coordinadas. Por otra
parte, la heterogeneidad de situaciones en este
complejo requiere de soluciones diversas y, por
ende, de escenarios que integren a los actores
locales con otros actores de incidencia regional

y nacional e incluso internacional.
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TABLA 3. ESCENARIOS DE DIALOGO Y PARTICIPACION EN EL COMPLEJO DEL PARAMO SUMAPAZ-CRUZ VERDE

ESCENARIO

VALORACION

Mesas tematicas

Mesas de trabajo interinstitucionales y con comunidades, enfocadas en educacion am-

biental, sensibilizacién y concientizacién

Instancias de participacion puablica
Concertaciones comunitarias
Consejos locales

Gestion de politicas publicas piblicas
CIDEA

Veeduria ciudadana

Movilizacién comunitaria

Proyecto Corredor de Paramos
CEERCCO

PROCEDA

Mesa distrital, Decreto 552 de 2011

Cumplimiento de ley

Forma de fortalecer los procesos autoorganizativos
Dialogo comunitario a nivel local, sin presencia institucional

Espacios de discusion para la creacion e implementacion de estrategias de politicas

Estrategia de descentralizacion de la educacion ambiental a nivel departamental
Control de acciones institucionales

Movilizacion social, unién social

Trabajo interinstitucional con participaciéon comunitaria

Manejo armoénico interinstitucional de los recursos naturales

Proyectos Ciudadanos de Educacion Ambiental

Trabajo interinstitucional para la gestién conjunta de acueductos veredales

Fuente: Elaboracion propia a partir de las entrevistas (2017)

Los escenarios de dialogo existentes pueden
favorecer el desarrollo de nuevas iniciativas;
sin embargo, es necesario fomentar que las
organizaciones sociales amplien su nivel de
participacion y hagan parte de espacios a ni-
vel regional y nacional, asi como también que
deliberen con diversos actores, puesto que las
problematicas reconocidas requieren de espacios
de interaccion de este tipo.

4. Reflexiones finales y conclusiones

Los analisis presentados abordan los diversos
actores relacionados con la defensa de los
paramos de SCVyCH a partir de cuatro ejes:
los actores, sus formas de problematizar estos
territorios, los tipos de acciones que realizan
para enfrentar dichas problematicas y los es-
cenarios de didlogo en los que participan. A su
vez, se reflexiona acerca de los resultados de
estos analisis a la luz del concepto de gober-

nanza territorial. En este sentido, se presenta
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una breve sintesis de estos analisis y algunas
conclusiones generales de cierre.

En clave de gobernanza territorial, se identifica
un reto mayor en relacion con el desinterés
casi total de los actores privados vinculados
con el sector productivo en ambos complejos,
en relacion con los procesos participativos y
los escenarios de didlogo. Esto les permite
desvincularse de los debates y las acciones
que pretenden un manejo mas democratico y
ecoldgico de los complejos.

Hasta este punto, el panorama de la gobernanza
territorial de los complejos analizados es des-
alentador en el mejor de los casos. Uno de los
elementos fundamentales, segun Farin6s (2008),
es que dichos procesos sean respaldados por
multiples tipos de actores. Tal multiplicidad
es claramente débil en los grupos observados,
mas en Chingaza que en Sumapaz-Cruz Verde,
lo cual seguramente conlleva un gran desco-
nocimiento mutuo entre los distintos actores
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interesados por el presente y el futuro de estos
complejos. Por el contrario, el predominio
de actores publicos y gubernamentales en las
dinamicas de la accion seiala una tendencia a
que un estilo de gobierno jerarquico y de con-
trol es predominante sobre las iniciativas mas
cooperativas y participativas. Incluso, no hay
evidencias claras que senalen el desarrollo de
redes mixtas e interacciones entre los sectores
publico y privado.

No obstante, los andlisis de los marcos diag-
nosticos en cada complejo sefialan algunas
coincidencias clave que, a su vez, pueden
ofrecer oportunidades para la construccion de
acuerdos y la armonizacion de intereses y ob-
jetivos a futuro entre diversos tipos de actores.
En efecto, en Chingaza se identifican cuatro
problematicas fundamentales (la deforestacion,
la ganaderia, la expansion agricola y la mineria)
y tres en Sumapaz-Cruz Verde (la mineria, la
ineficiencia de las autoridades y la expansion
agricola), compartidas en gran medida por los
actores sociales, privados y gubernamentales. En
particular, en el caso de Chingaza se agregan la
deforestacion y la contaminacion de cuerpos de
agua, mientras que la ausencia y la ineficiencia
de las autoridades destacan como la peculiaridad
propia de Sumapaz-Cruz Verde.

Los resultados indican que los actores anali-
zados envian un mensaje a la sociedad, donde
destacan que las problematicas ambientales y
ecoldgicas que amenazan estos territorios se vin-
culan directamente con varios factores sociales,
econdmicos y politicos. Sin duda, se atribuye
una gran responsabilidad por esta situacion a
los actores del sector productivo, relacionados
con la explotacion minera, ganadera y agricola,

pero también se responsabiliza a las autoridades
publicas gubernamentales y su incapacidad
para hacer una presencia territorial y un control
efectivo en relacion con los efectos directos y
colaterales de las actividades productivas (es-
pecialmente en Sumpaz-Cruz Verde).

Asi las cosas, no resulta sorpresivo que los
marcos motivacionales no se caractericen por
su fortaleza y claridad. Por el contrario, la ma-
yor parte de sus acciones tienden a encarar de
manera indirecta o tangencial las principales
problematicas percibidas: bien sea enfoca-
das hacia el futuro, a través del impulso a la
educacion y la conciencia ambiental, bien sea
como paliativo frente a los efectos negativos
derivados de las actividades productivas que
amenazan estos territorios, como la refores-
tacion y el cuidado de los cuerpos de agua.
En este sentido, los actores demuestran cierta
incapacidad, impotencia o falta de organizacion
para conseguir un respaldo politico y social
para la movilizacion de acciones individuales
y colectivas mas contundentes.

Parafraseando la idea de interdependencia entre
los actores que plantea Kooiman (2004) para el
desarrollo de la gobernanza, es obvio que los
actores sociales, por si solos, carecen del poder,
la informacién y el conocimiento necesarios para
enfrentar las problematicas centrales de estos
territorios. En este mismo sentido, los actores
gubernamentales, por si solos, seguramente
carecen de la perspectiva suficiente para utilizar
los instrumentos de control y planificacion a su
disposicion, a menos que desarrollen una mejor
articulacion con el sector social. Tristemente,
el panorama de desintegracion genera una serie
de oportunidades (legales, ilegales y al margen
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de la legalidad) para los actores con menor
grado de responsabilidad y compromiso social
y ecoldgico para explotar estos territorios de
forma inescrupulosa. Sin duda, es fundamental
estimular las alianzas entre los actores sociales y
las autoridades con la finalidad de potencializar
el control social y gubernamental del territorio.

En este sentido, retomando la tipologia para
caracterizar la gobernanza territorial (ver la sec-
cion sobre los aspectos conceptuales y teoricos),
segun su nivel de profundizacion (Fernandez et
al., 2014), los analisis sugieren que la situacion
reciente en los complejos de SCVyCH oscila
entre los tres primeros estadios, a saber: sin go-
bernanza, gobernanza desvirtuada y gobernanza
superficial. Sibien un andlisis méas detallado sobre
este punto podria incluir un estudio minucioso de
los procesos de planificacion territorial recientes,
lo cual escapa a los objetivos de este trabajo, a
través de la interacciones, interpretaciones y
acciones declaradas por los actores entrevistados
es posible observar que, en los mejores casos,
los procesos participativos llegan solo hasta un
nivel consultivo y, en el mejor de los casos, a
una participacion funcional que involucra a las
comunidades en acciones concretas, pero que
mantiene a los actores sociales y comunitarios
lejos de la toma de decisiones. En efecto, de
acuerdo con los espacios de dialogo analizados,
los actores sociales y comunitarios demuestran
un mayor nivel de participacion en los escenarios
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mas locales de movilizacidén social, como los
consejos locales, las veedurias ciudadanas, la
movilizacion comunitaria y los encuentros de or-
ganizaciones y sectores sociales, en comparacion
con los espacios generados por las instituciones
gubernamentales. Sin embargo, esto configura
un reto debido a que varias de las problematicas
identificadas requieren de espacios de dialogo
donde coincidan actores de los niveles locales,
regionales y nacionales.

En efecto, la toma de decisiones continuia cen-
tralizada por las autoridades publicas, y, al
respecto, habria que plantear una pregunta a
futuro: ;en qué medida los actores ajenos al
territorio, puntualmente aquellos con intereses
econdmicos sobre la explotacion de sus recursos,
estan influenciando y transformando los pro-
cesos participativos y de toma de decisiones?
Asi las cosas, el camino hacia la busqueda de
una gobernanza territorial plena en los paramos
de SCVyCH propone desafios para la partici-
pacion cabal de los actores involucrados, y su
logro no se visualiza en un futuro cercano ni de
manera sencilla. No obstante, que el tema de
la delimitacion y la defensa de los paramos en
el pais esté logrando un reconocimiento social
y politico creciente es un paso valioso en esta
ruta, que requiere de una continua reflexion
que permita ir mas alla de la definicién de una
frontera y siente las bases para avanzar en mo-
delos de gobernanza mas completos.
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