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El Corredor de Conservación de Robles  
Guantiva-La Rusia-Iguaque, Boyacá-Santander 

 

Elsa Matilde Escobar Ángel  
Fundación Natura Colombia 

 

Los proyectos ejecutados por la Fundación 
Natura se han desarrollado en la zona central 
norte de la cordillera Oriental de la región an-
dina de Colombia, correspondiente a la ecorre-
gión Andes del Norte. Se han implementado 
en el marco regional de la figura del “Corredor 
de Conservación de robles Guantiva-La Rusia-
Iguaque”. A lo largo del corredor se encuen-
tran las jurisdicciones de las Corporaciones 
Autónomas Regionales, entes administrativos 
ambientales descentralizados que hacen parte 
del Ministerio de Ambiente Vivienda y Desa-
rrollo Territorial, y autoridades ambientales en 
los departamentos de Santander y Boyacá; tie-
nen a su cargo la implementación de las políti-
cas ambientales en la escala regional. La Fun-
dación Natura trabaja con dos de ellas: la Cor-
poración Autónoma Regional de Santander 
(CAS) y la de Boyacá (CORPOBOYACÁ). 
También se encuentra la Unidad de Parques 
Nacionales pues hay dos Áreas Protegidas ma-
nejadas por el estado central: el Santuario de 
Fauna y Flora de Guanentá Alto Río Fonce y 
el Santuario de Fauna y Flora Iguaque. 

Otra entidad territorial principal inscrita en el 
corredor es el municipio, el cual trabaja en te-
mas de política ambiental y acciones ambienta-
les en articulación con las CAR, pero tienen la 
posibilidad de desarrollar procesos de ordena-
miento territorial autónomos como la declara-
ción de áreas protegidas locales, hacer decretos 
relacionados con manejo y conservación de los 
recursos en su territorio y emprender acciones 
desde las instituciones locales como procesos 
educación ambiental en los centros educativos. 

Estas unidades de descentralización se encuen-
tran amparadas por la legislación colombiana a 

través de la ley 99 de 1993, la cual crea el Mi-
nisterio del Medio Ambiente y el Sistema Na-
cional Ambiental (SINA) el cual está integrado 
por cinco componentes, entre los cuales se 
articulan las entidades gubernamentales y no 
gubernamentales responsables y relacionadas 
con la problemática ambiental. En orden jerár-
quico, las entidades gubernamentales son: el 
Ministerio del Medio Ambiente, la Unidad de 
Parques Nacionales Naturales y las Corpora-
ciones Autónomas Regionales. 

La Fundación Natura se ha articulado a los 
procesos que se llevan a cabo para el manejo 
de los recursos naturales y del ambiente por 
parte de las Corporaciones Autónomas Regio-
nales y los municipios principalmente. Tam-
bién se han articulado procesos con las Go-
bernaciones de los departamentos y con orga-
nizaciones regionales. Este es el caso de la di-
rección y construcción de una estrategia de 
planificación para el Corredor de Conservación 
de Robles, el cual se llevó a cabo con cerca de 
30 entidades y organizaciones gubernamentales 
y no gubernamentales del ámbito local y regio-
nal. Actualmente se encuentra la articulación a 
procesos para la construcción de agendas am-
bientales para el manejo del agua y los bosques 
de roble con la organización “Red de Reservas 
Naturales de la Sociedad Civil”. Otros proce-
sos han estado relacionados con la recupera-
ción y restauración de paisajes y áreas estraté-
gicas por medio de la implementación de mo-
delos de silvopastoreo en zonas de actividad 
pecuaria tradicional; también en la articulación 
y apoyo a iniciativas de conservación de áreas 
protegidas municipales y acuerdos de conser-
vación de bosques en zonas de nacimientos de 
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fuentes hídricas, abastecedoras de acueductos 
municipales y a través de la investigación parti-
cipativa para la generación de criterios dirigi-
dos a la planificación, zonificación y manejo de 
los recursos naturales como el caso de recursos 
faunísticos y boscosos principalmente. 

Al articular acciones con los diferentes actores 
locales y regionales, se buscan la armonización 
de esfuerzos y el enfoque de acciones para el 
logro de objetivos comunes en la región o a los 
sitios a los que se quiera impactar. Principal-
mente se convocan y se hacen participes de los 
proyectos a las Corporaciones Autónomas Re-
gionales, la Unidad de Parques a través de su 
oficina regional, los institutos de investigación, 
los municipios y las principales organizaciones 
locales y regionales que se encuentren relacio-
nadas con los objetivos de la iniciativa.  

A nivel de áreas protegidas, se encuentran ins-
critas en el corredor dos áreas bajo una de las 
categorías de manejo del sistema nacional de 
áreas protegidas que es la de santuario de fauna 
y santuario de flora, lo cual ha requerido de la 
permanente articulación de acciones e iniciati-
vas que contribuyan al logro de objetivos co-
munes. Estas acciones han estado relacionadas 
con la generación de información y acompa-
ñamiento a los procesos de declaratoria y ma-
nejo de dichas áreas, determinado áreas signifi-
cativas por sus valores conservación e identifi-
cando actores locales que se integran a los pro-
cesos. En el Corredor de Conservación se en-
cuentran otras áreas bajo la categoría regional 
denominada “reservas forestales protectoras”, 
las cuales presentan dinámicas igualmente im-
portantes pero a menor escala. También se 
encuentran iniciativas privadas de conserva-
ción previstas como una categoría de manejo 
denominada “reservas naturales de la sociedad 
civil”. 

Con la protección de áreas de bosque natural 
por medio de actores civiles con propiedad 
privada, se ha fortalecido la posibilidad de con-
tribuir a la descentralización de las competen-
cias ambientales en el Corredor de Conserva-
ción, principalmente al delegar funciones ex-
plicitas en actores que no son del estado. Tam-
bién por medio de las Corporaciones, que tie-
nen la autoridad de administrar y gestionar los 
recursos naturales y el medio ambiente en las 

áreas de su jurisdicción, las cuales se superpo-
nen con las áreas de acción del proyecto. 

El proceso de descentralización de competen-
cias ambientales para el gobierno local trajo 
consigo la necesidad de asumir responsabilida-
des como la planificación de procesos, el con-
trol de los recursos en su respectiva jurisdic-
ción, el conocimiento y manejo de nuevas 
normas ambientales, la necesidad de articularse 
con temas ambientales que no habían sido 
identificados, la participación en la formula-
ción de políticas y acciones ambientales locales 
dentro de un marco de política nacional. Otra 
consecuencia de la descentralización está rela-
cionada con la necesidad de generar recursos 
para hacer dicha gestión ambiental y mantener 
un ingreso constante para garantizar su auto-
nomía. Igualmente, permitió la integración y 
generación de espacios locales de intervención, 
los cuales se constituyen en un apoyo, ya que la 
capacidad operativa de las instituciones del 
gobierno para administrar las áreas de conser-
vación es inferior a la demandada por dichas 
áreas. Como resultado de esta participación de 
actores locales, se ha logrado involucrar a los 
mismos en la gestión ambiental y se han gene-
rado procesos que en el corto plazo pueden 
contribuir a la conservación de áreas significa-
tivas a nivel regional. 

La vinculación de los proyectos con la genera-
ción de política a favor de la conservación está 
directamente relacionada con su objeto, ya que 
se ha planteado como meta la validación a ni-
vel comunitario e institucional de criterios 
técnicos de manejo de los recursos naturales 
como los bosques y los bienes y servicios que 
provienen de ellos, los cuales deben generar en 
las instituciones ambientales modelos para la 
administración y gestión de los recursos natu-
rales y que aporten la formulación de dicha 
políticas. 

El impacto concreto de los proyectos ha sido 
la generación de información que sirve como 
soporte técnico y científico de decisiones 
públicas en el manejo de los recursos. Un 
ejemplo de estas acciones, son las propuestas 
de zonificación a partir de la determinación de 
valores de conservación como especies de fau-
na y/o flora que se encuentran en condiciones 
especiales por su distribución restringida, difícil 
propagación, amenazada por sobreexplotación 
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o por la afectación de su hábitat. Igualmente, 
se ha apoyado en la formulación de líneas de 
investigación para la generación de informa-
ción que se deba incluir en el análisis de deci-
siones relacionadas con el manejo de ecosiste-
mas regionales. 

Desde las experiencias analizadas se ha podido 
observar que una de las limitantes para las or-
ganizaciones no gubernamentales en el apoyo a 
procesos de esta índole ha sido la capacidad de 
encaminarlos para que sean sostenibles en el 
largo plazo. La adaptabilidad de los espacios de 
discusión, de sus fuentes de financiamiento, de 
su legitimidad política es crucial para que las 
iniciativas generen no solamente los resultados 
esperados sino también la suficiente apropia-
ción de los actores locales. Una apropiación en 
la cual se reconozcan los papeles y se respeten 
las estrategias de los actores sin cuestionar legi-
timidades de los participantes como único ca-
mino de acción y bloqueo cuando los intereses 
propios no son satisfechos. 

En cuanto al aporte en la construcción de ciu-
dadanía, se puede concluir que la eficiencia 
referente a la capacidad de incidir en la toma 
de decisiones vinculantes entre los sectores 
interesados o involucrados depende de la defi-
nición clara y discutida de derechos, obligacio-
nes e incentivos. Los dos últimos elementos 
parecen haber sido descuidados en varios ex-
perimentos de manejo participativo de conflic-
tos el momento de brindar opciones de largo 
plazo para los actores involucrados. 

El involucramiento de actores de la sociedad 
civil en la toma de decisiones muestra que no 
es suficiente con exigir un respeto de los dere-
chos por parte del Estado o de los intereses 
privados corporativizados, sino que además 
exige creatividad en el planteamiento de de-
mandas, asumir obligaciones que permitan evi-
tar la generación de discursos y propuestas 
extremistas y totalizantes. Por último, es nece-
sario reconocer que existen actores cuyo apoyo 
a los procesos de toma de decisiones es fun-
damental a manera de catalizadores y que a 
pesar de la existencia de agendas propias, es 
posible la colaboración cuando existe transpa-
rencia en la relación con cada uno de los acto-
res intervinientes.  

Más allá de centrar el papel de las organizacio-
nes no gubernamentales en la construcción de 
ciudadanía a nivel de individuos que conozcan 
sus deberes y responsabilidades, es necesario 
que dichos sector permita e incentive procesos 
de reflexión sobre la participación de todos los 
actores. Al ser el ejercicio de los derechos un 
proceso de aprendizaje continuo, el papel de 
evidenciar o visualizar los problemas, limitan-
tes u oportunidades en los procesos es una 
tarea que parece escapar actualmente a la res-
ponsabilidad de otros los sectores. El Estado, 
las empresas y actores organizados muchas 
veces no cuentan con los medios adecuados, ni 
técnicos, ni financieros ni de voluntad política, 
para reflexionar constantemente sobre las con-
secuencias que los proyectos o iniciativas que 
impulsan tienen tanto sobre la gente cuanto 
sobre la biodiversidad. Las organizaciones no 
gubernamentales reclaman una posición que 
les permita ser parte de esta tarea, lo cual facili-
taría una participación de los actores locales 
que sea a la vez, sistemática, posible en diferen-
tes niveles de gobierno o espacios de diálogo, 
representativa, legítima y efectiva. 

De esta forma se llega a una conclusión provi-
sional: el análisis de la influencia de los actores 
locales en la generación de política pública 
puede ser aproximado desde la visión de las 
organizaciones no gubernamentales, pero la 
heterogeneidad de los procesos analizados por 
las características sociales y políticas específicas 
no permite discutir en profundidad la causali-
dad desde el marco de la descentralización. No 
obstante, está claro que el papel de las organi-
zaciones no gubernamentales que queda por 
construir puede aprovechar las oportunidades 
que abren los procesos de descentralización 
para asegurar que se cumplan ciertas condicio-
nes de participación y que este papel será dife-
rente si existe una descentralización efectiva, es 
decir, que las decisiones se puedan tomar lo-
calmente para que éstas no sean contraprodu-
centes con lo local o bien en un ámbito de no 
descentralización, pero con reglas de participa-
ción que sean claras y en procesos en los que 
se busque su adecuada institucionalización. 
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2.2 Sobre los Niveles de Gobierno  

y sus Interacciones 
 
 
Al igual que para la hipótesis anterior, un gru-
po evaluó los temas que se presentan a conti-
nuación, a partir de las problemáticas señaladas 
en la sección primera de este documento: 

• El manejo de sectores estratégicos en es-
quemas descentralizados.  

• La construcción de la decisión política de 
asumir la descentralización para la conser-
vación.  

• Aseguramiento de la continuidad de pro-
cesos de descentralización. 

• Políticas públicas que generen relaciones 
interinstitucionales sinérgicas y agregación 
de niveles de gobierno. 

• La capacidad de influencia de las autorida-
des locales respecto a decisiones naciona-
les.  

• Ventajas de la descentralización de áreas 
protegidas para la conservación.  

Se puede visualizar claramente que la tendencia 
en la región es hacia la centralización del mane-
jo y la toma de decisiones en los sectores es-
tratégicos9, generándose constantes tensiones 
entre el gobierno nacional y el local el momen-
to en el cual se exige descentralizar estos secto-
res por diferentes motivos. Las tensiones se 
dan sobre todo por la existencia de límites re-
ales a las competencias que pueden afectar el 
funcionamiento de estos sectores que sostie-
nen el modelo de desarrollo generando renta 
para el Estado central. Los límites están im-
puestos por una dinámica explícita de reserva 
de las facultades de control para el Estado cen-
tral, pero que no está de igual manera explícita 

                                                      
9 Con “sectores estratégicos” nos referimos a los re-
cursos no renovables. 

en la legislación o, al menos, está sujeta a gra-
ves contradicciones legales. 

El modelo predominante en los países de re-
gión privilegia la centralización de los sectores 
estratégicos, entre los que no se encuentra de 
hecho la biodiversidad. Los planes de desarro-
llo nacionales están dirigidos por los sectores 
extractivos, como la minería o los hidrocarbu-
ros, en el entendido de que éstos favorecen el 
bien común al generar renta para el Estado. A 
pesar de que en tratados internacionales y en 
las mismas constituciones se reconoce el papel 
estratégico que puede jugar la biodiversidad, 
ésta está considerada un sector susceptible de 
descentralización. Si bien este reconocimiento 
puede en la actualidad aportar al desarrollo de 
planes regionales y locales técnicamente ade-
cuados, la capacidad política de competencia 
con otras estrategias de alcance nacional se 
vuelve bastante limitada. Por tanto, la inclusión 
en los planes de desarrollo del aprovechamien-
to sustentable de la biodiversidad en esquemas 
descentralizados exigiría una modificación de 
los mismos que permita que los beneficios de 
la conservación o el manejo sustentable se per-
ciban como una fuente de riqueza y, por tanto, 
como sustitutos de los beneficios de la extrac-
ción. 

Debido a esta situación de subvaloración de la 
biodiversidad y de su aporte a la economía, se 
ha desarrollado una limitada capacidad para 
obtener rédito político a través de una falta de 
posicionamiento de la conservación en algunos 
niveles de gobierno y por tanto, la definición 
de políticas públicas coherentes a nivel nacio-
nal y local para asumir la conservación como 
una herramienta del desarrollo. Constatamos 
que un limitado interés de respaldar la decisión 
de asumir la descentralización con fines de 
conservación, sobre todo en aquellas zonas 
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donde la degradación ambiental no limita la 
provisión de algunos servicios ambientales 
como la generación de agua. Sin embargo, el 
nivel de impacto de las actividades extractivas 
o productivas, e inclusive el mal manejo, no 
parecen ser necesariamente factores que hagan 
que la participación de los niveles de gobierno 
para resolver los problemas incluya una rela-
ción más directa con la gente. Es más, a pesar 
de los efectos locales de ciertas actividades, no 
se han podido crear vínculos o compromisos 
entre los elegibles y los electores para solucio-
nar problemas de manera conjunta y, sobre 
todo, con soluciones duraderas que en el largo 
plazo mejoren la gobernabilidad. 

Si bien existe evidencia de que la centralización 
ha afectado en ciertas circunstancias la provi-
sión de servicios, el ejercicio de derechos y 
limitado la satisfacción de necesidades básicas, 
no está claro qué ha pasado con la gestión am-
biental sin descentralización desde una pers-
pectiva comparada. A pesar de que en ciertos 
contextos de crisis política nacional la descen-
tralización ha sido una forma de fortalecer la 
democracia, las relaciones entre los niveles na-
cional y subnacionales no presentan una esta-
ble continuidad, por lo cual su impacto como 
modelo de ordenamiento político podría con-
siderarse un ciclo dependiente más de factores 
externos como la inversión o el cambio en los 
precios de los bienes en los mercados interna-
cionales. Una interrogante que surge teniendo 
en cuenta los ciclos al parecer naturales de las 
reformas políticas y de la acción ciudadana, es 
si los procesos de descentralización relaciona-
dos con el manejo de recursos naturales, tendr-
ían o no un retorno a la centralización. Esto se 
plantea considerando las situaciones extremas 
que puede ocasionar el cambio climático y el 
interés que en ellas puede tener el Estado en 
mantener el control directo de aquellos recur-
sos que permitan trabajar en revertir los efec-
tos globales del mismo y por ende generar ren-
ta. 

Específicamente en cuanto a la inversión, la 
descentralización aporta a facilitar la desregula-
ción al llevar a los intereses de desarrollo de 
proyectos con altas inversiones de capital a 
relacionarse con niveles de gobierno que no 
cuentan con los recursos materiales, tecnológi-
cos y humanos para establecer una relación 
con igualdad de oportunidades de posicionar 

intereses. Pero más allá de considerarse que la 
descentralización tenga este único cometido 
liberalizador, por el lado de las demandas de la 
sociedad que requiere participar de la toma de 
decisiones, se deben considerar ciertos elemen-
tos que puedan facilitar que la descentraliza-
ción cumpla con un objetivo social y no de 
subsidio del capital como ha probado ser la 
interacción del Estado con los intereses priva-
dos.  

Esto nos lleva a reflexionar sobre un elemento 
crítico en los procesos políticos latinoamerica-
nos: su falta de continuidad, sus continuas re-
formas y reformulaciones. Así, el tema de con-
tinuidad y gradualidad en los procesos de des-
centralización se vuelve importante para la eva-
luación de su efectividad en el largo plazo y su 
aporte a la gobernabilidad de las regiones y de 
los recursos naturales. Algunos de los requeri-
mientos que plantea el proceso son: el que los 
niveles de gobierno cuenten con el personal 
técnico adecuado que se desempeñe en condi-
ciones de estabilidad laboral; la necesidad de 
contar con políticas y procedimientos institu-
cionalizados, con funciones y objetivos que 
sean ampliamente conocidos por los actores de 
la sociedad que tienen tradicionalmente menos 
acceso a la información; un financiamiento 
adecuado de las metas que se definen en las 
políticas, y mecanismos y procedimientos de 
rendición de cuentas que sean claros y consis-
tentes con la visión de acercar el control de la 
toma de decisiones a las poblaciones locales 
que dependen directamente de los recursos 
naturales. 

Otra característica del proceso de descentrali-
zación que causa dificultades, sobre todo para 
los gobiernos nacionales, es que se vuelve ne-
cesario determinar en qué contextos la descen-
tralización debe ser voluntaria u obligatoria. 
Algunos niveles de gobierno intermedios com-
prometen a los niveles de gobierno subordina-
dos a una descentralización para la cual no 
están preparados, ocasionando un caos de con-
trol al gobierno central. Así, el que la descen-
tralización sea voluntaria parece generar un 
desbalance entre los distintos niveles de go-
biernos y, por ende, también en el estado de 
los recursos naturales de aquellos gobiernos 
que decidan dejar las acciones en manos del 
Estado central, sin incrementar el control o la 
planificación territorial. El esquema obligato-
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rio, por su parte, se enfrenta a las limitantes 
que imponen las situaciones de partida en 
cuanto a las capacidades técnicas de control, 
planificación y gestión de recursos de los go-
biernos. Lo que sí está claro es que en ambos 
esquemas debe volverse imperativa la transfe-
rencia de recursos para facilitar el correcto des-
empeño del nivel de gobierno o, al menos, que 
exista la posibilidad de que este nivel genere 
nuevos recursos para complementar la históri-
camente limitada inversión que han realizado 
los gobiernos centrales en la conservación y 
otras formas de gestión ambiental. 

Una necesidad básica que está relacionada di-
rectamente con la continuidad de los procesos 
de descentralización es que se debe elegir el 
privilegiar el fortalecimiento de las unidades 
responsables de la gestión ambiental de los 
gobiernos regionales o subnacionales antes que 
priorizar la especialización de personas en es-
tos campos. La experiencia en los países anali-
zados muestra que la construcción de una ins-
titucionalidad fuerte pasa por una visión de 
institución con funciones específicas que de-
ben ser demandadas y apoyadas por el resto de 
la sociedad, pero que, sobre todo, deben estar 
consistentemente desarrolladas para apoyar los 
objetivos de gestión y no solamente el creci-
miento profesional individual. 

Parece que uno de los mayores retos para to-
dos los niveles de gobierno es la creación de 
políticas públicas que generen relaciones inter-
institucionales sinérgicas y no bloqueos ni va-
cíos legales que puedan ser aprovechados para 
llevar a cabo actividades que no permitan un 
mínimo de recursos que aseguren la viabilidad 

de los ecosistemas y el desarrollo sustentable. 
Las relaciones sinérgicas entre niveles de go-
bierno constituyen una excepción que se veri-
fica sobre todo entre niveles pares, aún cuando 
se reconozca que la planificación conjunta abre 
oportunidades para operacionalizar una visión 
integral del desarrollo. Una forma de mejorar 
las relaciones es a través de un trabajo político-
conceptual mediante el cual se definan estric-
tamente los objetivos que se quieren satisfacer 
con la descentralización, lo cual provocaría una 
definición, una jerarquización y una articula-
ción precisa de las competencias a ser descen-
tralizadas hacia los niveles de gobierno subna-
cionales y de ahí definir las acciones concretas 
de cada uno de los actores involucrados. 

Las áreas protegidas representan un reto espe-
cial para la relación entre diferentes niveles de 
gobierno pues tanto las fronteras entre ecosis-
temas como las externalidades de las activida-
des productivas y extractivas rebasan los actua-
les límites político-administrativos. Existen di-
versas experiencias sobre la transferencia de 
competencias sobre áreas protegidas, desde la 
negación total de perder el control directo por 
parte del Estado central hasta la promoción de 
creación de nuevas áreas para cada nivel de 
gobierno. Sin embargo, se puede constatar que 
estas experiencias poco toman en cuenta o 
apenas forman parte de planes de largo plazo 
para incentivar o asegurar la conservación y el 
manejo sustentable, y que, más bien, eviden-
cian una lucha política por el control de ciertos 
recursos para la satisfacción de necesidades 
inmediatas, como la generación de agua. 
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