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RESUMEN

Existe para Colombia poco desarrollo de marcos analiticos dirigidos al entendimiento de
la relacion entre Estado, sociedad y entorno, y al desarrollo del andlisis de politicas
publicas como disciplina. Un analisis inicial de los textos sobre la politica ambiental
colombiana permiti6 evidenciar este problema. Por esta razon, el presente trabajo
aporta al desarrollo de las formas de analisis de politicas publicas, estudiando el cambio
de la politica ambiental colombiana después de la ley 99 de 1993*. Para tal fin se sigue
el enfoque de las “Tres I”, que reivindica la conveniencia de movilizar simultaneamente
tres dimensiones de analisis: ideas, intereses e instituciones; evitando asi considerar, a
priori, que alguna prima sobre las demas, como lo hacen las corrientes clasicas de
analisis de politicas publicas. (Heclo, 1993; Hall, 1997; Surel, 1998; Palier y Surel,
2005).

Se plantea la hipotesis de que la aplicacion de un marco analitico desde cada una de
las dimensiones es suficiente para explicar completamente el cambio de la politica. Los

resultados de los analisis desde cada dimensién son contrastados posteriormente para

' Ley 99 del 22 de diciembre de 1993. Por la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se reordena
el Sector Publico encargado de la gestion y conservacién del medio ambiente y los recursos naturales
renovables, se organiza el Sistema Nacional Ambiental, SINA y se dictan otras disposiciones. Segun

Rodriguez, 1994, esta ley “marca un paradigma en la gestion ambiental en Colombia”
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verificar la validez de la hipétesis; identificando el tipo de relacion sobreviviente entre las
dimensiones y el grado en que cada una explica el fendmeno observado. Finalmente,
se concluye sobre la conveniencia de desarrollar herramientas analiticas de la politica
ambiental desde el contexto nacional, usando enfoques que superen los limites de los
andlisis clasicos. Se propone para este fin el uso de la teoria de accion social de
Bourdieu (1976), indicando cruce tedrico inicial.

ABSTRACT

There is little development of analytical frameworks to understand the relationship
among State, society and environment in Colombia, as well as for the development of
public policy analyses as a discipline. An initial analysis of the texts on the Colombian
environmental policy allowed identifying this problem. This investigation contributes to
the development of public policy analyses, studying the change in the Colombian
environmental policy after law 99 of 1993. For this purpose the “Three I” approach is
followed, which mobilizes simultaneously three dimensions of analyses: ldeas, interests
and institutions; avoiding considering a priori, that any of them is more important than
the others, as classical public policy analyses do. (Heclo, 1993; Hall, 1997; Surel, 1998;
Palier and Surel, 2005).

The hypothesis is stated that the application of an analytical framework from any
dimension is enough to explain the policy change. The results of the analyses from each
dimension are contrasted later to test the validity of the hypothesis; identifying the
resulting relationship among the dimensions and the degree in which each one explains
the change. A conclusion is drawn on the convenience of developing analytical tools for
the environmental policy from the national context, using approaches that surpass the
limits of classical analyses. For this purpose, the use of Bourdieu’s social action theory

is proposed, indicating the theoretical cross.



INTRODUCCION

El presente trabajo tiene como objetivo analizar el cambio de la politica ambiental
colombiana con la promulgacion de la ley 99 de 1993 en relacion con los cambios en las
configuraciones de ideas, intereses e instituciones intervinientes al momento del
cambio. Estas dimensiones son frecuentemente abordadas en ciencias politicas por
separado y desde paradigmas investigativos diferentes, utilizando diversos marcos de
analisis. Sobre las tres dimensiones, Roth (2007b) plantea que es posible estudiar el
papel de las ideas desde los marcos de andlisis por el referencial, desde el marco
narrativo o desde aquel que aborda las politicas publicas como paradigmas; los
intereses de los actores desde las teorias de la eleccion racional; y el papel de las
instituciones por las teorias neo-institucionalistas. Se hace un abordaje simultaneo
desde las tres dimensiones para evitar considerar a priori que alguna prima sobre las

demas.

Palier y Surel, en su articulo de 2005 “Las “tres I” y el analisis del Estado en accion”,

agregan que:

La movilizacién de los datos empiricos pone de manifiesto, en efecto, que a un
momento t y/o en un espacio dado, la evolucién de las politicas publicas viene
determinada al mismo tiempo por conductas estratégicas, l6gicas institucionales y
dinamicas cognoscitivas y normativas, pero también, que en este mismo momento
t y/o en un espacio dado, una de las “tres I” tiende a impulsar el movimiento en
detrimento de las dos dimensiones restantes elegidas. (Palier y Surel, 2005, p.
31).

Para ello se desarrollan los elementos de analisis de las tres dimensiones —ideas,
intereses, e instituciones- sobre el proceso de cambio de la politica ambiental
colombiana, se muestra para cada dimension un referente tedrico y metodologico; para
finalmente proponer una metodologia de enfoque integrador de las tres dimensiones,
gue aplicada al andlisis de la politica, permita un acercamiento lo mas completo posible

al fenémeno observado.



Es asi como, en el primer capitulo se discute sobre los analisis de politicas publicas, su
importancia y herramientas. En el capitulo dos se indaga sobre el estado del arte de los
analisis de la politica ambiental colombiana. En los capitulos tres, cuatro y cinco, se
presenta un referente tedrico y metodologico para las tres dimensiones de analisis -
ideas, intereses e instituciones-, y se desarrolla la hipotesis de que el cambio en la
politica ambiental colombiana con la promulgacion de la ley 99 de 1993, es
completamente explicado desde cada dimensidn. En el capitulo seis se confrontan las
conclusiones de cada analisis y se abre la discusion sobre la necesidad de integrar las
tres dimensiones, recomendando para ello el uso de la teoria sociolégica de campo de
Pierre Bourdieu (1976).

La investigacion concluye sobre la necesidad de aprovechar la complementariedad de
los resultados de los andlisis desde las tres dimensiones, lo cual permite entender
factores claves en diferentes escalas del fendmeno estudiado, aportando al desarrollo

de marcos analiticos mas integradores.



PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

La problematica abordada en la investigacion es la de la consolidacién de la disciplina
de los analisis de politicas publicas. Esta disciplina que surgi6é en la década de 1950 en
Estados Unidos y que tuvo posteriores desarrollos también en Europa, es aun una
“nueva perspectiva de analisis”* en Colombia. Roth (2007) plantea la existencia de un
vacio argumentativo en el analisis de las politicas publicas, cuando afirma que en
Colombia, tanto la formulacion como la implementacién de las politicas publicas, son
percibidas como viciadas y dominadas por la incompetencia, la corrupcién® y la
improvisacion; al tiempo que se cuestiona sobre la sospechosa facilidad con que se
abordan los estudios de politica publica sin mayores analisis epistemoldgicos y tedricos.
Lo anterior hace referencia a la falta de desarrollo de marcos de analisis desde el
contexto latinoamericano, donde los marcos surgen como las herramientas
fundamentales desarrolladas por la disciplina andlisis de politicas, permitiendo agrupar
diversas teorias e incluso disciplinas cientificas para procurar una mejor aprehension de

la realidad estudiada.

La investigacion se concentra en la politica ambiental nacional, la cual busca su
consolidacion en un contexto de problematicas ambientales asociadas a la explotacion
de recursos naturales, construccion de grandes proyectos de infraestructura,
crecimiento urbano, expansion de monocultivos y fendbmenos naturales, entre otros; de
conflictos ambientales por la apropiacion del beneficio proveniente del uso de los
recursos naturales. Es asi como un sondeo a los analisis realizados sobre la politica
ambiental colombiana, permite evidenciar un predominio en la orientacion hacia analisis
de tipo evaluativo y con elementos de la teoria gerencial. Este tipo de abordajes

tedricos no permiten captar la dimensién politica de los asuntos ambientales, ni

! Carlos Salazar Vargas, en Roth (2007, p. 12)
% SegUin Transparencia Internacional (2008), Colombia ocupa el lugar 70 entre 180 paises del mundo en
el indice de Percepcion de Corrupcion (IPC), siendo la primera posicion la de menor indice y la posicion

180 la de mayor.



entender la formulacion y la implementacion de las politicas ambientales como
fendmenos altamente politicos, donde diferentes visiones del mundo son contrastadas y
donde diversos actores buscan la apropiacion de los recursos naturales para su propio

beneficio.

La cuestion inicial a ser abordada es el concepto de politica pubica. Una primera
revision permite evidenciar la gran variedad de definiciones posibles®, sin embargo, la
definicion de Roth (2007) constituye una buena aproximacioén, al incluir elementos como
la busqueda de solucién a problemas, la presencia estatal, la participacién de la
sociedad, los instrumentos, las instituciones y las visiones del mundo que tienen los
actores de lo que es o0 no problematico. Para efectos del presente trabajo, se entendera

por politica publica:

Un conjunto conformado por uno o varios objetivos colectivos considerados
necesarios o deseables y por medios y acciones que son tratados, por lo menos
parcialmente, por una institucion u organizacion gubernamental con la finalidad de
orientar el comportamiento de actores individuales o colectivos para modificar una
situacion percibida como insatisfactoria o problematica (Roth, 2007a, p. 27).

En la definicibn de Roth se pueden resaltar dos elementos claves. El primero es la
identificacion de necesidades u objetivos colectivos, para lo cual es necesario
considerar los conflictos emergentes y para lo cual deberian generarse espacios
democréticos. El segundo elemento es la participacion del Estado como orientador del
comportamiento de los actores. De estos elementos se desprende que el gobierno debe
estar en condicion de llevar a la agenda politica las necesidades identificadas como
prioritarias por la sociedad o proponer otras que él considere como tales; pero siempre
en el marco de la participacion y la igualdad, para que la politica publica resultante goce

® Gavilanes (2009) da cuenta de esta situacién al revisar veintinueve definiciones, y al plantear que sin
embargo, es necesario construir una nueva, pues las existentes presentan fallas por exceso de

generalidad, especificidad o por ser incompletas.



de legitimidad. Esta capacidad gubernamental apunta a conseguir lo que Lasswell*
identifica como el fin dltimo de las politicas publicas, cuando manifiesta que éstas deben
dirigirse a realizar la dignidad humana en la teoria y en la préactica, a través de la

democracia.

Estudiar las politicas publicas es estudiar la accion del Estado. Para autores como
Palier y Surel (2005), estudiar las politica publicas, es estudiar el qué y el como de la
accion del Estado en respuesta a los problemas de la sociedad. Esta concepcion es
apoyada por Roth, al afirmar que: “El “analisis de las politicas publicas” es una disciplina
gue permite adquirir conocimientos sobre el Estado mismo a partir del andlisis de sus
actuaciones concretas” (Roth, 2007, p. 167). Con la misma orientacién, Muller, en su
texto de 2006, se propone hacer: “... una reflexion sobre los aportes del analisis de las
politicas publicas para entender mejor las transformaciones de la accidn publica en

nuestras sociedades”. (Muller, 2006, p.16).

Pero fue tan solo hasta la década de 1950, que los tedricos de las ciencias politicas
comenzaron a considerar las politicas publicas como una disciplina cuyo objetivo seria
la racionalizacién de la accion estatal. Segun Parsons (2007), los primeros pasos hacia
el entendimiento méas racional de la accion estatal se dieron en Estados Unidos, en el
campo de la defensa nacional, en la Segunda Guerra Mundial, con el desarrollo de la
investigacion de operaciones y las técnicas de analisis econdémico; extendiéndose
rapidamente a otros sectores después de la década de 1960, como fue el caso de la
educacion, el transporte, la planeacion urbana y la salud. Al respecto, Muller ya habia
ubicado este origen de las politicas publicas, al argumentar que: “...se puede decir que
esta nocion es esencialmente de origen anglosajon, ya que es en Inglaterra y en
Estados Unidos en donde ha conocido un desarrollo fulgurante desde los afios 507
(Muller, 2006, p.32).

* Lasswell. La idea de la ciencia de las politicas publicas y el papel del analista de politicas publicas.
Véase Parsons 2007, p. 52.



En este contexto planteado anteriormente, surge el interrogante sobre la posibilidad y
utilidad de desarrollar un analisis de la politica ambiental colombiana que aborde, de
manera simultanea, las categorias de ideas, intereses e instituciones, buscando un

mejor entendimiento de la relacion entre Estado, sociedad y entorno.



OBJETIVOS

OBJETIVO GENERAL

Analizar el papel e importancia de las ideas, los intereses y las instituciones en el

cambio de la politica ambiental colombiana con la promulgacién de la ley 99 de 1993.

OBJETIVOS ESPECIFICOS

e Establecer la influencia de las ideas en el cambio de la politica ambiental colombiana
después de la ley 99 de 1993.

e Establecer la influencia de los intereses en el cambio de la politica ambiental
colombiana después de la ley 99 de 1993.

e Establecer la influencia de las instituciones en el cambio de la politica ambiental
colombiana después de la ley 99 de 1993.

e Proponer un marco de andlisis que integre ideas, intereses e instituciones para el

estudio de los cambios de la politica ambiental colombiana.



JUSTIFICACION

La cuestion ambiental es cada vez mas, un asunto importante para las sociedades de
paises desarrollados y en desarrollo, tanto por el valor de los recursos y servicios
ambientales, como por las implicaciones que sobre la sostenibilidad del desarrollo
humano tiene el tipo de relacion que se establezca entre estas sociedades y su entorno.
Si se reconoce que el tema ambiental es un tema sensible y problemético para las
crecientes sociedades modernas, cada vez mas necesitadas de recursos naturales y
energéticos, entonces se estard de acuerdo con que es importante estudiar la accion
del Estado frente al tema ambiental, o lo que seria lo mismo segun lo argumentado,
contribuir al desarrollo de los marcos de andlisis de las politicas ambientales. Debe
recordarse que para el Estado colombiano existe el mandato constitucional de
garantizar el desarrollo sostenible®; por lo cual debe reclamarse, cada vez mas, la
formulacion e implementacién de politicas publicas que contribuyan a este tipo de
desarrollo. Pero se considera que un primer paso hacia la busqueda de politicas
ambientales en consonancia con el desarrollo sostenible, es el desarrollo de mejores
formas de analisis de la propia actividad del Estado en el campo concernido, en otras
palabras, es necesario el desarrollo de herramientas de analisis de las politicas

ambientales, en tanto explicativas de la interaccion entre Estado, sociedad y entorno.

Con las anteriores reflexiones, mas que plantear una critica a la produccion tedrica
sobre la politica ambiental en Colombia, se pretende hacer un llamado de atencion y
una invitacion al trabajo en pro del desarrollo cientifico entorno a las herramientas de
analisis de las politicas publicas, y las ambientales en particular. Un llamado a
aprovechar los aportes de cada enfoque, a la elaboracion de andlisis mas integradores
y mas interdisciplinarios. Sobre todo después de evidenciar, en la mayoria de los
trabajos analizados, la necesidad de introducir reformas a la politica ambiental
colombiana (Vega, 2002), (Hernandez, 2004), (Ibafiez y Uribe (2005), (Tobasura, 2006), y
(Rodriguez, 2007).

® Constitucion Politica Colombiana, 1991, Art. 80



ALCANCE

La investigacion arroja resultados de los andlisis del cambio en la politica ambiental
colombiana con la ley 99 de 1993 desde cada una de las tres dimensiones: ideas,
intereses e instituciones. Se evalla el potencial explicativo de cada analisis y se
enuncian los posibles cruces tedricos entre las tres dimensiones de analisis y la teoria
de accién social de Bourdieu (1976), con el animo de indicar un camino hacia la

construccion de andlisis mas integrales.

Los componentes de la investigacion son presentados en un documento final en medio

digital.



1 LOS ANALISIS DE POLITICA PUBLICAS

Este capitulo inicia con la revision de la importancia de la disciplina de los anélisis de
politicas publicas para el entendimiento de la relacion entre Estado, sociedad y entorno.
Posteriormente se examinan los enfoques clasicos de analisis, asi como diversos
instrumentos tedrico-metodoldgicos conocidos como marcos de analisis, y desarrollados
para el estudio de la disciplina. Se examinan dos clasificaciones de marcos analiticos

representativas en la literatura especializada.

1.1 POR QUE SON IMPORTANTES LOS ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS

El tratamiento de los asuntos publicos implica una accién intencional, mediada por el
procesamiento de la informacion que sobre el asunto poseen los actores involucrados.
Tanto la informacién, como su procesamiento, las decisiones y los resultados hacen
parte de las politicas publicas como proceso de construccion social. Al entendimiento de
éste proceso se accede por medio de instrumentos tedrico-metodoldgicos, propios de la
disciplina de los andlisis de las politicas publicas.

El procesamiento de informacidén sobre problemas, actores, causas, efectos, recursos,
estrategias y evaluacion de resultados de una politica publica implica la racionalizacion
de cada una de esas variables. Segun Valenti®, en su prefacio a la edicién en castellano
del texto de Parsons (2007) sobre politicas publicas: “el significado moderno de policy
se vincula a la capacidad del gobierno para intervenir racionalmente en la solucién de
los problemas publicos”. (Valenti, en Parsons, 2007). Este argumento sobre las politicas
publicas como racionalizacion de la accion estatal se evidencia también en Parsons
(2007), cuando afirma que tener una politica es tener argumentos racionales para

entender el problema y proponer una solucion.

! Giovanna Valenti Nigrini. Directora General de la FLACSO-México.
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La intencion por el entendimiento de esa intervencion racional que menciona Valenti es
la que hace que muchos autores reclamen mayor rigor en el andlisis de las politicas
publicas. De esta forma, Roth (2007) advierte sobre la necesidad de trabajos de analisis
de politicas publicas con mayor profundidad epistemolégica, para que tanto las
politicas, como sus analisis, sean elaborados con piso teérico. En su trabajo, Roth
incluye una clasificacion de paradigmas investigativos y marcos de andlisis aplicables
en este campo. Paralelamente, Palier y Surel (2005) proponen utilizar diferentes
dimensiones de andlisis -ideas, intereses e instituciones- para estudiar el Estado en
accion desde una perspectiva mas integral. Mientras que Parsons (2007) expresa su
preocupacion por la existencia de pocos textos que planteen los problemas del analisis
de las politicas publicas para el mundo en desarrollo. Este autor también desarrolla el
concepto de “enfoque de politicas publicas” como una forma de estudio que permite
integrar politica, gobierno, teoria politica y administracién publica para entender la
accion estatal.

Sobre esta necesidad de desarrollo conceptual, teérico y metodoldgico en torno a las
politicas publicas -y por extension, a las politicas ambientales- Mackenzie, citado por
Parsons (2007), plantea que:

Toda actividad humana seria engendra meta-actividad, profundas reflexiones
personales o conversaciones dentro de un grupo. Lo anterior es tan cierto cuando
se trata de la caceria, el juego de azar o la construccién de casas como cuando se
trata de politica; a su vez, esas conversaciones siempre “retroalimentan” la
actividad original de una u otra forma (Mackenzie, en Parsons 2007, p. 35).

“®

Y adiciona Parsons que, “...el meta-andlisis implica la consideracién de métodos y
enfoques empleados en el estudio de las politicas publicas y su discurso y lenguaje”.
(Parsons, 2007, p. 35). El meta-analisis implicaria entonces el estudio de las formas de
analizar las politicas publicas: modelos, métodos, enfoques, marcos, teorias, etc.,
propiciando la conformacion de un espacio de control para el objeto de estudio. En la
medida en que estos desarrollos sean sometidos a debate, se avanzara en la
consolidacion de la disciplina de estudio de las politicas publicas. Parsons (2007)
dedica el primer capitulo de su texto sobre los analisis de politicas publicas al Meta-
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analisis, el cual tiene como centro la revisién que el autor hace de los que él considera,

los principales marcos empleados por los analistas de las politicas publicas.

Los anteriores argumentos en favor de perspectivas mas integrales y de mayor
profundidad epistemoldgica, llevan a concluir sobre la necesidad de un mayor desarrollo
cientifico de los analisis de politicas publicas, donde como para cualquier otra disciplina,
es tan importante el objeto de estudio como la forma de estudiarlo. En otras palabras,
debe existir siempre un método para acercarse al objeto estudiado. Sobre este aspecto,
Roth (2008) plantea que: “La construccion de herramientas conceptuales y
metodoldgicas para permitir una aprehension mejor de los hechos sociales es una tarea
esencial para el desarrollo de estudios sociales y politicos. En este sentido, debe ser
una preocupacion constante de los investigadores en ciencia politica en general, y para
los analistas de politicas publicas en particular, el desarrollo de nuevas herramientas”.
(Roth, 2008a, p. 1)

Con el animo de aportar mayor claridad, en el proximo apartado se profundiza en el

conocimiento de las herramientas usadas analizar las politicas publicas.

1.2 HERRAMIENTAS PARA EL ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS

Los tedricos de las politicas publicas coinciden en afirmar que para el estudio de esta
disciplina es necesario reconocer su caracter complejo, en funcién de la complejidad de
los problemas sociales que las politicas abordan. Parsons (2007) manifiesta que una de
las caracteristicas de las politicas publicas es su orientacibn a la resolucion de
problemas y estos problemas nunca se manifiestan como “cajas académicas pulcras”
(Parsons, 2007, p. 99). Es asi como el estudio de las politicas publicas aborda
simultdneamente aspectos econdmicos, politicos, sociales o culturales, especificos de
cada sector econémico, grupo social o bien publico. Por ejemplo, una politica ambiental
puede demandar del uso de conceptos y teorias de diversas disciplinas, como la
ecologia, la quimica, la fisica, la biologia, la economia, la sociologia, la geografia, la

sicologia, etc. Esta interdisciplinariedad aumenta la complejidad del enfoque. Al
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respecto, Muller (2006) plantea que como disciplina cientifica, el analisis de las politicas
publicas: “Necesariamente multidisciplinario, tropieza de forma inevitable con los
saberes académicos que pretenden ya haber formulado las preguntas que ella se
hace”. (Muller, 2006, p.31). Pero estos tropiezos deben llamar la atencion sobre la
necesidad de abordajes mas integrales, que recojan en la medida de lo posible las
aportaciones de las diferentes disciplinas. Por ello, el método para el andlisis de las
politicas publicas debe nutrirse de diversas herramientas para intentar abordar el objeto
estudiado y su complejidad. En respuesta a esta necesidad de integracion, desde
Europa por ejemplo, se viene hablando del “enfoque de politicas publicas”, el cual
pretende hacer converger saberes, fundamentalmente a traves del uso de unas

herramientas: los marcos analiticos.

Los marcos analiticos son considerados entonces como herramientas de analisis
multidimensional por cuanto permiten el abordaje del problema o fenédmeno desde
diferentes dimensiones como las ideas, los intereses y las instituciones, entendidas
éstas como caras de un mismo objeto. De otro lado son también considerados
multidisciplinarios, pues abordan problemas de interaccion entre el Estado, la sociedad
y el entorno, que como se vio antes, estan generalmente relacionados con diversas
disciplinas. Este punto es argumentado por (Parsons, 2007, p. 99) en los siguientes
términos: “el enfoque de las politicas publicas reconoce el caracter multidimensional y
multidisciplinario de los problemas y, en consecuencia, reconoce que tanto el estudio de
la formulacién de las politicas como el analisis de las politicas publicas pueden ser
esencialmente abordados desde una gran diversidad de marcos”.. Puede afirmarse

entonces que solo a través del uso de marcos es posible abordar las politicas publicas.

Respecto al uso de los marcos, Parsons (2007) plantea:

La idea de organizar el pensamiento a partir de “marcos” que estructuran y
proporcionan un “discurso” de analisis empezé a usarse en las décadas de 1970 y
1980. Es posible pensar en los marcos como modos de organizacion de
problemas y que les dan forma y coherencia. Un marco implica la construccion de
un limite alrededor de la realidad que se comparte o se tiene en comun dentro de
un grupo o comunidad. Puede surgir el conflicto dentro del marco o entre marcos
diferentes. El estudio de las politicas publicas exige ser consciente de la
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manera en que los distintos marcos de andlisis definen los problemas, y
como éstos chocan, convergen y cambian... (Parsons 2007, p. 66. El resaltado
€s nuestro).

Estos marcos generalmente agrupan teorias diversas para tratar de construir
aproximaciones mas cercanas a la realidad. Para Balm y Brouard un marco
corresponde a la “asociacion y manera de considerar los problemas, un repertorio
metodoldgico y un vocabulario interpretativo”. Balm y Brouard, (2005), citados en Roth
(2008b, p. 70), en el cual se estructuran relaciones de variables y en donde se

desarrollan las teorias.

De esta manera, los marcos se constituyen en las herramientas fundamentales que
permiten la confluencia del acervo cientifico desarrollado sobre los analisis de politicas
publicas en forma de modelos, teorias, etc. Roth (2008b) plantea la existencia de la
siguiente relacion entre marcos o enfoques, teorias y modelos: el marco es un
repertorio conceptual y metodoldgico al interior del cual se desarrollan las teorias, estas
ultimas son proposiciones ligadas en forma Idgica para explicar el fendmeno estudiado;

en tanto que los modelos se desarrollan a partir - y algunas veces dentro- de las teorias.

En el presente trabajo se revisaron dos clasificaciones de marcos de analisis. La
primera es la desarrollada por Bobrow y Dryzek (1987), y citada en Parsons (2007). La
segunda es la desarrollada por Roth (2008b). A continuacién se presenta una breve

descripcion de los marcos analiticos.

Tabla 1 Marcos de analisis de politicas publicas de Bobrow y Dryzek (1987)

Nombre del Marco Descripcion

. . Aplica conceptos de la economia del bienestar para mejorar la racionalidad y eficacia de las
Economia del bienestar » -
politicas publicas.

Aplica conceptos de la economia al proceso de decisién politica y a la teoria del Estado
Eleccién publica (votaciones, burocracia, partidos politicos). Guarda relaciéon con las teorias del institucionalismo

econdémico.

) Analiza las politicas publicas a partir de las teorias socioldgicas sobre el poder, las organizaciones,
Estructura social o o . .
las instituciones y sobre el enfoque sistémico (funcionalistas).

) Analiza la forma en que las personas u organizaciones eligen, manejan la informacion, y forman
Procesamiento de la L . » . i i o
it B juicios hacia la resolucion de problemas. Usa conceptos de sicologia, teorias de las decisiones,
informacién

inteligencia artificial y comportamiento organizacional.
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Nombre del Marco

Descripcion

Marco Gerencial

Dio origen a la gestion publica. Se concentra en la aplicacion de las técnicas de gerencia privada

al mejoramiento de la eficiencia en el sector publico.

Marco del proceso de las
politicas publicas. Pretende
explicar el contexto politico de
las politicas publicas. Para
ello se basa en diferentes

enfoques:

Por etapas Concibe la formulacién de las politicas publicas como un proceso
compuesto por secuencias racionalmente conectadas.
Elitista Se concentra en el poder y su distribucion entre grupos y élites.

Neo marxista Analiza el proceso de formulacion de las politicas publicas dentro de la

sociedad capitalista.

Subsistémico También conocido como enfoque de redes, comunidades o

subsistemas. Estudia las interacciones de los individuos o grupos de

individuos dentro del sub sistema politico.

Del discurso Estudian el proceso de las politicas publicas en cuanto al uso del

lenguaje y la comunicacion.

Institucionalista Estudia el papel de las instituciones en la formulacién de las politicas

publicas. Con frecuencia recurre a los tres institucionalismos:

econdmico, histérico y econémico.

Marco de las politicas
publicas comparadas.
Compara el desarrollo de las
politicas publicas en
diferentes contextos

Enfoque Ve las reformas en las politicas publicas como el resultado de factores

Socioeconémico econdmicos y sociales.

Enfoque del partido en | Estudia el control de los miembros del partido en el gobierno sobre lo

el gobierno gue éste Ultimo considera importante en politicas publicas.

Enfoque de lucha de | Explica las reformas producidas por las luchas de clases en diferentes
clases paises capitalistas.

Enfoque neo- | Compara las influencias que tienen los intereses organizados en
corporativista diferentes paises.

Enfoque institucionalista | Se ocupa de la funcion del Estado y las instituciones sociales en la

definicién de las politicas publicas.

Fuente: Adaptado de Parsons (2007).

Tabla 2 Marcos de analisis de politicas publicas Roth (2008)

Nombre del Marco

Descripcion

Marco Secuencial

Considera a la politica publica como un objeto de estudio divisible en etapas (influencia del
positivismo). Es el mas aplicado y sobre el cual existe mayor desarrollo y bibliografia. Se han
desarrollado teorias parciales para las etapas del modelo. Se suele perder la visién de conjunto.
Es conocido como el enfoque de ciclo de la politica. Es el mismo marco “por etapas”, presentado

en la anterior clasificacion.

Public Choice

La mas difundida dentro de la perspectiva neopositivista. La politica publica es un problema de
accion colectiva, utiliza el individualismo metodoldgico y la modelizacién como medio de analisis y
para la interpretacion se apoya en nociones claves como bien colectivo, juego estratégico,
equilibrio, solucién y optimalidad. Es el mismo marco de la “eleccién publica” presentado en la

clasificacién anterior.

Marco Institutional analysis

and development

Es un marco cercano al neopositivismo. Logra integrar la dimensién cultural. Aunque se presenta
como marco general, su base principal se encuentra en la teoria de la eleccion racional. Propone
una arena de interaccion entre actores individuales y colectivos desde la perspectiva de la eleccion

racional.

Marco de andlisis Advocacy

Concibe un subsistema de politica donde diversas coaliciones promotoras de un sistema de
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Nombre del Marco Descripcion

Coalitions valores determinado interactian o “luchan” por imponer su visiéon del mundo. Es el mismo marco

“subsistémico” presentado en la clasificacion anterior.

Marco de analisis por el | Analiza cémo las visones del mundo construidas por los actores que influyen en la formulacién de

referencial las politicas publicas.

Marco de andlisis Narrativo Analiza la importancia de la retérica en el posicionamiento de las ideas e intereses en la

formulacién de las politicas publicas.

Fuente: Adaptado de Roth (2008b).

Si bien las anteriores no son las Unicas clasificaciones de marcos de analisis usados en
politicas publicas, su identificacidn esquematiza claramente la diversidad de enfoques
gue pueden seguirse para su estudio. Estas clasificaciones excluyen marcos analiticos
importantes como el desarrollado por Yves Surel en su articulo de 2008: Las politicas
publicas como paradigmas, que asemeja los cambios en una politica publica con los

que sufre un paradigma cientifico.

Ante esta variedad de marcos surgiria entonces la disyuntiva sobre cual o cuales usar al
momento de emprender el andlisis o formulacion de una politica. En este punto
conviene ser consciente de que cada analisis, su metodologia y herramientas
seleccionadas, respondera a la vision del mundo o a la posicion paradigmatica, al igual
qgue a los intereses del analista. Sautu (2005) ilustra esta relacidbn en el proceso
investigativo de la siguiente manera: “Al llevar implicitos los supuestos acerca del
caracter de la sociedad, la teoria social, al igual que el paradigma, también influye
acerca de lo que puede o no ser investigado, condiciona las preguntas que nos
hacemos y el modo en que intentamos responderlas.” (Sautu Et. al. 2005, p.14. El

resaltado es nuestro).

Asi pues, el analista de politicas publicas se vera necesariamente avocado al uso de
marcos, teorias y modelos. Al respecto, Parsons (2007) plantea: “La disyuntiva, como
sefala Landau, no radica en usar o no usar modelos, sino en hacer de ellos un uso
abierto e “higiénico” que fomente una conciencia critica en cuanto a sus supuestos,
origenes e importancia”. (Parsons, W. 2007, p. 35). La confrontacién de los resultados
de estos modelos sera la que enriquezca la discusion teérica respecto a los analisis de
politicas publicas.
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Se volvera sobre estos marcos de andalisis mas adelante cuando se esté identificando

su uso en los andlisis de la politica ambiental colombiana.
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2 LOS ANALISIS DE LA POLITICA AMBIENTAL COLOMBIANA

Este capitulo se concentra, en una primera parte, en la delimitacion del concepto de
politica ambiental nacional en el contexto actual, asi como en algunos antecedentes de
su surgimiento. En un segundo momento se presentan los resultados de la revision de
algunos textos escritos en la ultima década sobre la politica ambiental colombiana.
Estos textos son agrupados segun la clasificacion de marcos de analisis de Bobrow y
Dryzek (1987), presentada en el capitulo uno. Se termina con una bateria de reflexiones

sobre el estado del arte de los andlisis de la politica en cuestion.

2.1 SOBRE LA POLITICA AMBIENTAL

Para una aproximacion al concepto se analizan dos definiciones sobre politica
ambiental. La primera es la definicion de Roth (2007), segun la cual, se entiende la

|“

politica ambiental “...como el conjunto de las relaciones -y la evolucion de éstas en el
trascurso del tiempo- entre las instituciones estatales y los recursos y las condiciones
naturales”. (Roth, 2007, p. 174). En esta definicidon se identifica un vacio por cuanto se
olvida la importancia de incluir a la sociedad civil como factor determinante en la
definicion y evolucion del conjunto de relaciones mencionado. Una segunda definicion
cubre esta deficiencia. Se trata de la propuesta por Rodriguez (2002), citado por
Tobasura (2006), segun la cual: “La politica ambiental se entiende como el conjunto de
reglas establecidas para dirimir los conflictos y regular las interacciones entre la
sociedad civil, la empresa privada y el Estado, en relacion con el uso, conservacion y
restauracion del medio ambiente. En otras palabras, es el conjunto de obijetivos,
principios, criterios y orientaciones generales para la proteccion del medio ambiente de
una sociedad patrticular.” (Rodriguez, 2002; en Tobasura, 2006, p.8). Adicionalmente, la
ley 99 de 1993, articulo 4, incluye a las organizaciones comunitarias y no
gubernamentales en la definicion del Sistema Nacional Ambiental (SINA), como uno de

los componentes del sistema.
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Con un piso constitucional favorable, la ley 99 de 1993 instrumentaliz6 los principios de
la declaracion de Rio de 1992 con la creacion del Ministerio del Medio Ambiente, del
SINA y con la reorganizacion del sector publico encargado de la gestién y conservacion
de los recursos naturales renovables en Colombia. Aquellos principios se constituyeron
en un importante apoyo para el establecimiento de una politica ambiental que fuera
coherente y desarrollara el derecho a un ambiente sano (articulo 79) y permitiera incluir
el saneamiento ambiental entre los objetivos fundamentales del Estado para el
mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién (articulo 366 de la Constitucion

Politica de Colombia).

Asi pues, es necesario reconocer que el conjunto de relaciones mencionado por Roth
(2007) ha sido objeto de un importante desarrollo institucional, al punto de convertir a
Colombia en uno de los paises con la legislacion ambiental mas desarrollada. Sin
embargo, hace falta mucho esfuerzo para mejorar el funcionamiento institucional, si el
pais quiere iniciar la senda del desarrollo sostenible. A pesar de los avances, diecisiete
afios después de la reorganizacion de la administracion ambiental del pais en 1993, y
de la puesta en marcha de la politica ambiental, el informe sobre el estado de los
recursos naturales y el ambiente 2009-2010, de la Contraloria General de la Nacion
(2010, p. 72), hace la siguiente advertencia en sus conclusiones: “Lo revelado en el
presente informe es que a pesar de los modestos resultados, producto del fuerte trabajo
de una débil institucionalidad, se sigue manteniendo al pais en una senda de
insostenibilidad”. En el mismo informe, después de plantear que para el 2009, el
presupuesto asignado al SINA “...alcanzé apenas el 1,18% del presupuesto general de
la Nacion y el 0,3% del PIB.” (CGN, 2010, p. 72); la entidad plantea los siguientes
interrogantes: “;Pueden los indicadores ambientales basicos mejorarse con este
presupuesto? ¢ Qué nivel de eficiencia y eficacia tiene la institucionalidad ambiental en
el manejo de estos recursos? ¢ Es sostenible el crecimiento econdmico con este gasto
ambiental? ;Es sostenible el desarrollo del pais?” (CGN, 2010, p. 72). Esta situacion se

hace mas preocupante al corroborar que este porcentaje de asignacion presupuestal
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del 0,3% del PIB al Sistema Nacional Ambiental es igual al entregado al sector
ambiental en los afios anteriores a la ley 99 de 1993,

Considerando las anteriores reflexiones, y la evidente problematica y degradacion
ambiental causada, como se menciond antes, por la explotacion de recursos naturales,
la construccion de grandes proyectos de infraestructura, el crecimiento urbano, la
expansion de monocultivos y los fendmenos naturales, entre otros; es claro que persiste
como imperativa la preocupacion por entender los procesos de formulacion y andlisis de
la politica ambiental, que contribuyan a un mejor relacionamiento entre instituciones
estatales, sociedad civil y entorno fisico. En el préximo apartado se da una mirada a las

tendencias de andlisis de la politica ambiental colombiana.

2.2 ESTADO DEL ARTE DE LOS ANALISIS DE LA POLITICA AMBIENTAL
COLOMBIANA

A continuacién se relacionan en orden cronoldgico, algunos trabajos sobre la politica
ambiental colombiana. Se menciona la fuente, el tipo de texto y el titulo, los elementos
analizados, la conclusion del andlisis y el marco de andlisis usado por el autor, o al que

mas se aproxima, segun los marcos propuestos por Bobrow y Dryzek (1987).

Como se mencion6 antes, existen multiples clasificaciones de marcos de analisis. Sin
embargo, la clasificacion de Bobrow y Dryzek (1987) es mas completa e incluye las los
marcos propuestos en la clasificacion de Roth (2008).

! Manuel Rodriguez Becerra en entrevista concedida al diario El Tiempo, el 12 de agosto de 1991.
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Tabla 1 Textos revisados de analisis de la politica ambiental colombiana

Fuente

Tipo y titulo del texto

Elementos analizados

Conclusioén del anélisis

Marco de analisis al

gque se aproxima

Vega?® (2002)

Articulo: Politicas
publicas  hacia el
desarrollo sostenible y
politica ambiental
hacia la sostenibilidad
ambiental del

desarrollo

e  Objetivos de la
politica ambiental.

e Las politicas publicas
como vectores de
desarrollo sostenible.

e  Gesti6on ambiental.

Debe reformarse la
institucionalidad de la
politica ambiental para la
obtencién de unos nuevos
objetivos de politica
orientados  exclusivamente
hacia la sostenibilidad del
“capital natural” de Ila

nacion.

Marco gerencial: gestién
por objetivos de los

asuntos ambientales.

Hernandez®
(2004)

Articulo: No hay una
politica ambiental en

Colombia

e Institucionalidad

e Recursos asignados
a la politica

e Reformas
introducidas por el
gobierno de turno en
materia institucional y

de planeacion.

No existe una politica
ambiental que aglutine el

Sistema Nacional Ambiental

Marco gerencial: critica
a los criterios de
planeacion del gobierno

de turno.

Ibafiez* y Uribe
(2005)

Articulo: La politica
ambiental en
Colombia durante los

Ultimos 35 afios

e  Costo-Eficiencia
e Equidad

Existen costos no valorados
del deterioro ambiental que
deben ser tenidos en cuenta
por el regulador para
obtener una relacion
costo/calidad ambiental

socialmente deseable.

Economia del bienestar.

Tobasura®
(2006)

Articulo: La politica
ambiental en los
planes de desarrollo
en Colombia 1990-
2006. Una vision

critica

e Instrumentos de la
politica ambiental
identificados en los
planes de desarrollo
(1990-2006).

No deben primar los
instrumentos de caracter
econémico para la
implementacion de la
politica ambiental pues los
precios no reflejan el valor
de los bienes y servicios

ambientales.

Marco del proceso de
las politicas publicas,
con enfoque Neo
marxista. Critica a la
capacidad del mercado
para reflejar el valor de
los bienes y servicios

ambientales.

% Leonel Vega Mora. Subdirector de Estudios Ambientales del Departamento Nacional de Planeacion -
DNP. (1998-1999). Doctor en estudios ambientales.

® Antonio Hernandez Gamarra. Contralor General de la Republica periodo 2002-2006.

4 Ana Maria Ibafez L. Directora del Centro de Estudios sobre desarrollo Econémico de la Universidad de
los Andes. Doctora en economia agricola y recursos Naturales.

® |safas Tobasura Acufia: Profesor Titular Universidad de Caldas. Doctor en Sociologia del Medio

Ambiente.

24




Rodriguez®
(2007)

Capitulo de libro: Un
balance de la politica
ambiental 2002-2006

Critica a las reformas
introducidas por el
gobierno de turno,
con énfasis en los
cambios

institucionales y en
visiones sobre el

desarrollo.

El periodo
2002-2006

cambios institucionales que

de gobierno

introdujo

debilitaron la capacidad de
gestién ambiental del
ministerio hacia el desarrollo

sostenible.

Marco gerencial

Capitulo de libro:

Estado y cambio de

Valores o ideas en el

cambio de la politica

La formulacion y la

implementacion de las

Marco del proceso de

politicas publicas, con

politica publica: Una ambiental. politicas  publicas  estan | enfogue sub-sistémico o
aplicacion del modelo fuertemente orientadas por | de redes. Modelo
Roth’ (2007) Advocacy Coalitions las concepciones | Advocacy Coalitions.
dominantes  (paradigmas)
relativas al papel del Estado,
al género humano y a la
naturaleza.
Informe: El estado de Ingreso La politca tienen una | Marco del proceso de
los recursos naturales Gasto institucionalidad débil y el | politicas publicas, con
Contraloria . .
y el ambiente. 2009- Ejecucion pais se encuentra en una | enfoque por etapas y
General de la
2010 presupuestal senda de desarrollo | uso de elementos del
Nacion (2009- . . .
Planeacién insostenible. marco gerencial.

2010)

Gestién ambiental

Eficiencia.

Banco Mundial
(2008)

Informe: Andlisis
Ambiental de Pais
Prioridades
ambientales para la
reduccion de la
pobreza

en Colombia.

Costo-eficiencia

Medicion de
indicadores de
impacto.

Normatividad

Riesgo ambiental
Planeacién
Evaluacion y
seguimiento a las
corporaciones y sus
directores.
Participaciéon

ciudadana

El MAVDT es ineficiente en
SINA
debido a la descoordinaciéon

la coordinacion del

jurisdiccional.

El  pais tiene serios
problemas ambientales por
la contaminacion y la falta

de prevencion de desastres.

Marco gerencial: critica

a los vacios gerenciales

en la
eficiencia 'y
planeacion.

evaluativo.

mediciéon  de

en la

Andlisis

® Manuel Rodriguez Becerra: primer Ministro del Medio Ambiente de Colombia. Ex director de INDERENA
miembro del concejo nacional de planeacion, representante del sector ambiental. Profesor titular de la

Facultad de Administracion de la Universidad de los Andes.

" André Noel Roth D. Experto en politicas publicas. Doctor en ciencias econémicas y sociales. Director
del Grupo de Andlisis de Politicas Publicas y Gestion Publica de la Universidad Nacional de Colombia. El
capitulo analizado hace parte del libro de 2007: Politicas publicas. Formulacion, interpretacion y

evaluacion.
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Rudas (2008)°

Articulo:

Sostenibilidad
financiera de la
politica ambiental
regional en Colombia
(1995-2005)

Fuentes de
financiaciéon de las
Corporaciones.

Distribucién de los
recursos de
financiacién entre las
Corporaciones.

Cumplimiento de la

Existen disparidades

estructurales entre las
Corporaciones que
comprometen la
sostenibilidad financiera del

sistema.

Marco gerencial: evalia
los mecanismos de
financiamiento de las
Corporaciones, su
eficacia en el recaudo de
recursos de financiacion
y en el cumplimiento de

la legislacion ambiental.

normas con relacién
a la asignacion de

recursos.

Fuente: Elaboracion propia.

Dado que el objetivo fundamental del presente trabajo es la identificacion de los marcos
de analisis usados para el estudio de la politica ambiental colombiana, en lo que resta
de esta seccidn se hara énfasis en la determinacion de algunos elementos de contexto

que expliquen el uso o aproximacion a determinado marco analitico.

Una mirada a los autores permite identificar un poco del contexto del surgimiento de los
documentos analizados. De los nueve textos, cuatro fueron escritos por funcionarios y
ex funcionarios del gobierno de diferentes dependencias. Los otros cinco fueron escritos
por académicos, uno de éstos, para el Banco Mundial. Se observa que en tres de los
textos escritos por los funcionarios publicos predominan los analisis cercanos al marco
gerencial. El calificativo de “cercanos” se introduce por cuanto ninguno de éstos
especifica el marco de andlisis empleado. Se identifica en este tipo de andlisis la
preocupacion por la planeacion, las estructuras institucionales y los recursos asignados
a la politica. No obstante esta posible agrupacion de los textos escritos por funcionarios
y ex funcionarios publicos, cabe la siguiente diferenciacion: uno de los textos, escrito
por Vega (2002), tiene un enfoque mas académico y de teoria gerencial, con énfasis en

la reorientacion de los objetivos de la politica.

® Guillermo Rudas Lleras. Economista. Profesor universitario. Este articulo presenta resultados de una
investigacion patrocinada por el Foro Nacional Ambiental.
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De otro lado, los textos escritos Hernandez (2004) y Rodriguez (2007), dejan ver un
enfoque critico respecto a las reformas institucionales introducidas por el gobierno de
Alvaro Uribe Vélez, en su primer periodo (2002-2006). Estos dos Ultimos trabajos
critican fuertemente la reduccion de la capacidad institucional del Ministerio del Medio
Ambiente, la reduccion de su presupuesto y su pérdida de categoria al convertirlo en
vice ministerio, reformas introducidas en el primer periodo de gobierno de Uribe Vélez.

Un cuarto texto escrito por funcionarios estatales, el CGN (2010), si identifica el marco
de andlisis. Hace referencia al enfoque por etapas del marco del proceso de las
politicas publicas. Sin embargo, introduce también elementos de andlisis propios del
marco gerencial, tal como la eficiencia en el manejo de los recursos econémicos. Este
texto hace un énfasis especial en una de las etapas del ciclo de politicas publicas: la
evaluacion. Es bastante critico y se soporta bien en los datos de gestion ambiental y
manejo presupuestal del gobierno. Es en dultimas, un analisis tipico de un ente de
control, pero que ademas se apoya en el modelo por etapas o secuencial para evaluar

la politica.

Por su parte, los textos escritos por Ibafez y Uribe (2006), Tobasura (2006), Roth
(2007), Rudas (2008) presentan una mayor variabilidad en los marcos usados. Dos de
ellos usan el marco del proceso de las politicas publicas, pero con enfoques diferentes:
el subsistémico y el neo marxista. Otros dos usan elementos del marco gerencial; en
tanto que otro desarrolla un andlisis cercano al marco de la economia del bienestar, con

enfasis en el concepto de costo-eficiencia.

El enfoque subsistémico (del marco del proceso de las politicas publicas), trabajado por
Roth (2007), aborda el estudio de la politica ambiental como fendmeno politico, con
referencia explicita al marco usado: aquel denominado Advocacy Coalitions. Este marco
de analisis permite al autor corroborar la relacion entre los cambios de la politica
ambiental y las formas dominantes de entender la relacion hombre-naturaleza, en otras
palabras, la influencia del sistema de valores fundamentales o de las ideas en el cambio

de la politica publica. Este autor hace una revision de los cambios fundamentales
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sufridos por el relacionamiento entre el Estado, la sociedad y el medio natural desde
principios del siglo XX. Es también un analisis de la politica, que diferencia tres grandes
periodos de cambio de paradigma en la politica ambiental durante el siglo XX: clasico
(S. XIX-1936), productivista (1936-1990) y del desarrollo sostenible (1991 en adelante).
(Roth, 2007, p. 174)

Una aproximacion a un enfoque mas critico, el Neo Marxista, también del marco del
proceso de las politicas publicas, es desarrollada por Tobasura (2006). La critica
fundamental del analisis se refiere a la imposibilidad que tendrian las relaciones del
capital y los instrumentos de politica derivados de la economia, para reflejar el valor real
de los bienes y servicios ambientales. El autor afirma: “En dltimas, en una sociedad
sustentable, los precios deben expresar la verdad ecoldgica, pero en la realidad no lo
hacen; subestiman la escasez de los activos y funciones ambientales e ignoran las

necesidades de las generaciones futuras.” (Tobasura, 2006, p. 18)

En contraposicion a este enfoque, lbafiez y Uribe (2006) desarrollan su analisis con
elementos del marco de la economia del bienestar e intentan reivindicar la necesidad de
disefiar las politicas con apego a los conceptos de evaluacién econdémica, costo-
eficiencia y equidad. Es importante resaltar que estos andlisis son realizados dentro de
la escuela ortodoxa de la economia, escuela que es dominante en la ensefianza de esta
ciencia en el ambito mundial (Etxezarreta, 2004). Esta escuela econdmica se
caracteriza por emplear andlisis con gran rigor matematico y por tener implicito el
supuesto de maximizacion de utilidad; que necesita de la conversidon de bienes y

servicios -ambientales en este caso-, a cantidades monetarias.

El texto de Rudas (2008) aborda el problema de la financiaciéon de las Corporaciones,
como esta financiacion es variable dependiendo de las potencialidades de los territorios
de su jurisdiccién. Por ejemplo en zonas de mineria 0 generacion hidroeléctrica, las
Corporaciones cuentan con presupuestos mayores, que segun el autor, en algunos
casos, son desproporcionados en comparacion con los de otras, que deben velar por la

proteccion de ecosistemas estratégicos. Denuncia este autor que las corporaciones
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tienen responsabilidades diferenciadas, en funcion de las cuales se debe hacer una
redistribucién del presupuesto desde el Fondo de Compensacion Ambiental.

Finalmente, el texto del Banco Mundial (2008), escrito por académicos al servicio de
ésta entidad, se concentran en el diagndstico ambiental del pais por componentes y
sectores en la evaluacion de la inversion versus la gestion, con enfoque también

gerencial.

Como observacion final, se pueden identificar dos tendencias: un débil desarrollo
conceptual de las metodologias de analisis empleadas y una tendencia mayoritaria
hacia los analisis evaluativos de corte gerencial. En relacién con lo primero, solo dos de
los textos analizan la politica publica como proceso, aunque uno de éstos hace también
énfasis en la evaluacion. Estos son: el analisis del cambio de politica de Roth (2007),
gue usa el marco Advocacy Coalitions; y la evaluacién de la politica ambiental realizada
por la Contraloria General de la Nacion en 2010, la cual usa el marco secuencial o por
etapas. El resto de los textos, aunque usan elementos de analisis de alguno de los
marcos presentados, no son rigurosos en la identificacion de su marco teorico de
referencia. Esta falta de desarrollo tedrico para el andlisis de las politica ambiental es
aun mas entendible, si se considera que el estudio de las politicas publicas comienza
en Estados Unidos, tan solo hasta finales de la década del 60 (Parsons, 2007, p. 62); y
gue segun Roth, incluso en 1992 autores colombianos como Carlos Salazar Vargas,
quien escribio sobre el tema, lo consideraba “una nueva perspectiva de analisis” (Roth,
2007, p. 12). Este resultado se explica también por el rezago en la consolidacion de la
democracia en los paises latinoamericanos, donde no han sido suficientes los actores
politicos con capacidad de critica y participacion en el ejercicio del gobierno. Contexto

completamente diferente al del surgimiento del estudio de las politicas publicas.

El segundo aspecto podria obedecer a que la politica ambiental colombiana es adn
joven, por lo menos desde su mayor cambio, en 1993; situacién que, sumada al poco
desarrollo de marcos de andlisis, hace que la tendencia sea a la evaluacion de los

resultados de la politica, sobre todo en la relacion gestion ambiental vs inversion. Estos
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criterios de evaluacion son fundamentalmente gerenciales y provienen del New Public
Management o hueva administracion publica, segun la cual, los criterios de gerencia del
ambito privado son aplicables a la esfera de lo publico. Y segun la cual, la “ineficiencia”
del Estado se debe a su falta de orientacion a las leyes del mercado. (Bresser, 1996, p.
284) ilustra este punto con claridad al afirmar que cuando el Estado asume la
administracion de bienes y servicios publicos como la educacion, la salud, la justicia,
etc., necesita una mayor capacidad de gestion y entonces “En lugar de la vieja
administracion publica burocrética, se requiere una nueva forma de administracion que
apliqgue los amplios avances en la administracion de empresas privadas, ocurridos
durante el siglo XX, sin perder sus caracteristicas especificas como administracion

publica: una administracion sin fines de lucro, orientada por el interés publico”.

Con las anteriores reflexiones, mas que plantear una critica a la produccion teorica
sobre la politica ambiental en Colombia, se hace un llamado de atencién y una
invitacion al trabajo en pro del desarrollo cientifico entorno a las herramientas de
analisis de las politicas publicas, y de las ambientales en particular. Un llamado a
aprovechar los aportes de cada enfoque, a la elaboracion de andlisis mas integradores
y mas interdisciplinarios. Sobre todo después de evidenciar en la mayoria de los
trabajos analizados, la necesidad de introducir reformas a la politica ambiental

colombiana.

2.3 REFLEXION SOBRE LOS ANALISIS DE LA POLITICA MABIENTAL
COLOMBIANA

Los andlisis de la politica ambiental colombiana son tan jévenes como ésta, y
fragmentados por abordajes desde disciplinas aisladas, siendo necesario desarrollar
marcos analiticos que aprovechen los aportes de cada disciplina empleada hasta el

momento.
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Es recurrente el uso de conceptos del paradigma gerencial para analizar la politica
ambiental conforme al paradigma de la nueva administracion publica, introducido en las

reformas de los estados latinoamericanos en las ultimas décadas.

Conviene que quienes se dedican a los andlisis de la politica ambiental y de las
politicas publicas en general, enriquezcan sus marcos analiticos para que la disciplina
obtenga mayores desarrollos en nuestro pais. Desarrollar analisis de la politica
ambiental mas alla de la evaluacion de la gestion del gobierno y entenderla como
fendbmeno politico, enfocandose en categorias de analisis como las ideas, los intereses
y las instituciones, categorias que recurrentemente se encuentran en los marcos
analiticos revisados, pero infortunadamente, abordados de forma independiente, lo cual
reduce la integralidad reclamada por multiples expertos en politicas publicas. El no
desarrollo de marcos analiticos propios de los contextos y regimenes politicos
latinoamericanos seguird produciendo resultados incompletos y alejados de la realidad

de la relacion entre Estado, sociedad y entorno para nuestros paises.

Con las anteriores reflexiones se justifica el proposito de contribuir al desarrollo de
marcos de andlisis de la politica ambiental colombiana, tarea que se desarrolla en los
capitulos siguientes, determinando la interaccién entre ideas, intereses e instituciones

en el cambio de la politica con la promulgacion de la ley 99 de 1993.
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3 EL CAMBIO DE IDEAS EN POLITICAS PUBLICAS

Este capitulo se concentra en el estudio de las ideas como dimension de analisis de las
politicas publicas y su incidencia en el cambio de la politica ambiental colombiana con
la promulgacion de la ley 99 de 1993. Luego de revisar el concepto de ideas aplicado a
la disciplina se presentan los principales marcos analiticos usados en esta dimension.
Posteriormente se selecciona el marco de analisis de politicas publicas como
paradigmas para su aplicacion al analisis del cambio de la politica ambiental
colombiana, teniendo como hipotesis que al analizar el cambio de paradigma entre el
antes y el después de dicha ley, queda suficientemente explicado el cambio. Finalmente

se presentan los resultados del andlisis.

3.1 SOBRE LAS IDEAS

Las ideas, asociadas también a los conceptos de valores y principios, constituyen lo que
podria denominarse en forma metaférica, el espiritu de una politica, es decir, su
fundamento. Palier y Surel se refieren a estos conceptos como: “la dimension intelectual
de la accion publica” (Palier y Surel, 2005, p. 16). Es comun encontrar que las politicas

de todo tipo, sean éstas publicas o privadas, se orientan por principios o valores.

Muchos autores reconocen la importancia de los valores y formas de ver el mundo en
politica: Edelman (1976), citado por Roth (2008), plantea que en toda relacién social y
politica existen apuestas simbdlicas y que no se trata solo de asignacién de recursos o
de imposicion de coerciones. Meny y Thoenig (1992) se refieren a la variable
“valores/cultura” como factor diferenciador en el desarrollo de los Estados de Bienestar
en Europa y Estados Unidos. Por su parte, Jiménez en su Diccionario de Ciencia
Politica de 1995, llama la atencion sobre la “posicion central de los valores en el
comportamiento y en el proceso politico” (Jiménez, 1995, p. 319). De igual forma, el
Diccionario de Politica de Bobbio y otros, pone en el mismo plano ideas y valores como
elementos que en el orden politico, “tienen la funcion de guiar los comportamientos

politicos colectivos” (Bobbio y otros, 2002, p. 755). Acselrad (2004), desde una postura
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mas critica, aborda los elementos cognitivos como “formas de apropiacion cultural del
mundo material” por parte de los agentes sociales. Finalmente, Surel (2000) expresa la
importancia de la dimension intelectual de las politicas publicas en tanto ésta se
relaciona con la capacidad de construccion social de la realidad, que legitima marcos y

practicas:

Los marcos normativos y cognitivos, que como expresién general, rednen
paradigmas (Hall), sistemas de creencias (Sabatier) y referenciales (Jobert y
Muller), se supone, deben referirse a sistemas normativos y cognitivos
coherentes, los cuales definen, en un campo especifico, “visiones del mundo”,
mecanismos de formacion de identidad, principios de accion, asi como
prescripciones metodolégicas para actores suscritos a un mismo marco. En
general, estos marcos constituyen instrumentos conceptuales, disponibles para el
analisis de cambios en politica publica y para la explicacién de desarrollos entre
actores publicos y privados que juegan en un campo dado. (Traducido de: Surel,
2000, p. 496).

De los enunciados anteriores puede evidenciarse la importancia de las ideas para el
analisis politico, hecho que soporta la conveniencia de considerar esta dimensién en el
andlisis del cambio de la politica ambiental colombiana; tarea que se emprende a
continuacién, no sin antes dar una mirada a los principales marcos generalmente

usados en éste campo.

3.2 MARCOS DE ANALISIS DE LAS IDEAS EN POLITICAS PUBLICAS

Antes de iniciar la aplicaciéon de un marco cognitivo de analisis de manera especifica a
la politica ambiental colombiana, se presenta un breve panorama de los tres marcos
mas resefiados (Muller, 2006; Roth, 2008a), como herramientas para el andlisis de las

ideas en politicas publicas.
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3.2.1 MARCO DE ANALISIS ADVOCACY COALITIONS

Fue desarrollado, segun Roth (2007), para el analisis de cambios de politica en el largo
plazo, por Sabatier (1988) y Jenkins-Smith (1993). El marco plantea que los actores se
organizan en Advocacy Coalitions, comunidades de politica, o coaliciones promotoras,
caracterizadas por tener un sistema similar de creencias, valores y percepciones de la

realidad, y que demuestran coordinacion para la accion.

Segun Sabatier, citado por Roth (2007), “... a partir del estudio de las coaliciones (AC),
verdadero cimiento de las politicas, se pueden entender los procesos de cambios (o de
continuidad) que operan en las politicas publicas”. (Roth, 2007, p. 172.). También
plantea Roth, que el modelo hace énfasis en la importancia de los sistemas de valores
de los actores, los cuales determinaran la percepcion de la problematica y la forma de

imaginar y construir las soluciones.

El trabajo mas completo, y tal vez el Unico, en analizar del papel de las ideas en el
cambio de la politica ambiental colombiana, es el realizado por Roth en su texto de
2007*. El autor hace una aplicacién del modelo Advocacy Coalitions al cambio de la
politica ambiental en Colombia, en tres periodos de la politica que él denomina: clasico,
productivista y del desarrollo sostenible. (Roth, 2007a, p. 167). Este trabajo muestra con
claridad los conjuntos de valores o principios fundamentales predominantes en cada
uno de los tres periodos analizados, y que produjo, segun las conclusiones de Roth,

tres politicas ambientales diferentes.

! Estado y cambio de politica publica: Una aplicacién del modelo Advocacy Coalitions. Capitulo del libro
de André Roth, de 2007: Politicas publicas. Formulacion, interpretacion y evaluacion. Editorial Aurora.
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3.2.2 MARCO DE ANALISIS BAJO LA NOCION DE PARADIGMA

Este marco, desarrollado por Yves Surel en su trabajo Public policies as paradigms
(2008)%, plantea que la naturaleza de las politicas publicas es tal, que puede
compararse a la nocion kuhniana de paradigma cientifico. Segun el autor, “Un
paradigma comprende cuatro elementos: principios metafisicos generales, hipotesis,
metodologias e instrumentos especificos”. (Surel, 2008, p. 45); y “En sentido restringido,
de la misma forma que para Kuhn sdélo hay una verdadera ciencia “normal” en presencia
de un paradigma, s6lo hay una politica publica “‘normal” cuando estos cuatro elementos
conforman un sistema.” (Surel, 2008, p. 51). Este marco presenta una caracteristica
especial y es su capacidad para analizar cambios pues entiende la politica como un

proceso dinamico.

El abordaje de la ideas y de su importancia en las politicas publicas se identifica en el
primer elemento de la nocion de paradigma: los principios metafisicos generales. Para
este autor, los principios metafisicos generales conforman el “sustrato cognitivo de toda
actividad cientifica”, (Surel, 2008, p. 45). Sustrato cognitivo del cual parte la
construccion social de la realidad, necesaria para la definicion de problemas y

soluciones en politicas publicas.

3.2.3 MARCO DE ANALISIS POR EL REFERENCIAL

Segun Muller (citado en Roth, 2008b, p.85), las politicas publicas no son solamente un
proceso de decision, sino el “lugar donde una sociedad dada construye su relacion al
mundo”. Esta relacion al mundo es lo que este marco denomina el referencial, la
imagen de la realidad sobre la cual se quiere intervenir. Un referencial articula cuatro
niveles de percepcion del mundo —valores, normas, algoritmos e imagenes— y se
descompone en tres elementos: el referencial global, el referencial sectorial y los

operadores de transaccion, llamados la relacion global-sectorial (RGS) (Muller, 2006, p.

% Surel, Y. (2008). Las politicas publicas como paradigmas, Estudios Politicos, 33, 41-65.
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100). Los referenciales son dinamicos y sus ajustes constituyen cambios en las politicas
publicas. (Roth, 2008, p 85).

3.3 EL CAMBIO DE IDEAS EN POLITICAS PUBLICAS SEGUN LA NOCION DE
PARADIGMA

Para analizar el papel de las ideas en el cambio de la politica ambiental colombiana
luego de la ley 99 de 1993, se usara el marco de analisis bajo la nocion de paradigma,
presentado en el aparte anterior. Se selecciona este marco porque éste atribuye a la
politica publica un caracter dinamico, muy conveniente dado el fenémeno analizado, en
tanto cambio en la politica. Posteriormente se analizan las fases del cambio. Para
utilizar este marco en el analisis, se precisa de la identificacién de los cuatro elementos
constitutivos de la politica publica como paradigma. El siguiente cuadro contiene una
breve descripcion.

Tabla 1 Elementos de una politica publica como paradigma

Categoria de elementos Descripcion

“Los principios generales integran, en efecto, algunas indicaciones abstractas relativamente
o . simples sobre los modos de funcionamiento de la sociedad y, mas especificamente, del
Principios metafisicos generales »
campo politico”. (Surel, 2008, p.45)

Son, en pocas palabras, las visiones del mundo que tienen los actores.

Son los razonamientos hipotético-deductivos por medio de los cuales se articulan las
Hipétesis y leyes visiones generales del mundo con la realidad. Son el primer paso para operativizar las ideas,
valores y principios. (Surel, 2008).

Se refiere a los tipos de relacion por medio de los cuales se operativizan las ideas, valores o
i principios.

Metodologias . . N L
Esta nocién parece abarcar entonces posturas tales como la coercién, la mediacién o la

concertacion.” (Surel, 2008, p.49)

Instrumentos especificos y Son los que facilitan la accion, la observacion o la explicacion. Para el caso de las politica

herramientas publicas, se refiere a leyes, instituciones especificas, etc.

Fuente: Adaptado de Surel (2008).

Para un mejor entendimiento del marco de andlisis de las politicas publicas como
paradigmas, conviene observar la siguiente relacion entre los componentes

constitutivos descritos anteriormente:
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llustracion 1 Las politicas publicas como paradigmas:

Principio
metafisico Hipotesis Metodologia Instrumentos
general

El anterior diagrama muestra la ruta que un elemento cognitivo (ldea), sigue para

Fuente: Elaboracion propia.

convertirse en uno o varios elementos operativos (instrumentos). Esta es una
interpretacion de la propuesta de Surel (2008), que se aplicaria tanto en el campo de la
investigacién cientifica, como en el de la formulacion e implementacion de las politicas

publicas.

3.3.1 NOCION DE CAMBIO DE PARADIGMA EN POLITICA PUBLICA

Segun esta teoria, para entender el cambio en la politica publica, se debe entender el
proceso como un cambio de paradigma. Lo que Surel, parafraseando a Khun, denomina
“politica normal”, analogamente al concepto de “ciencia normal” de Khun, se refiere a la
estabilidad que generan los cuatro elementos del paradigma -o de la politica publica- al

actuar como sistema y al ser aceptados por una comunidad cientifica, 0 un grupo social.

Surel (2008) propone continuar el paralelo entre paradigma cientifico y politica publica,
para analizar el cambio. Para ello identifica tres estadios: una etapa pre cientifica, una
periodo de ciencia o “politica publica” normal, y un periodo de crisis. Si bien Surel

(2008) propone considerar los anteriores tres escenarios, €l mismo plantea que la
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frontera entre la etapa pre-cientifica y la de crisis puede ser borrosa y que cominmente
pueden identificarse con mas claridad solo dos fases, que explican la dinamica de
permanente desequilibrio de los paradigmas o las politicas publicas: etapa normal y

etapa de crisis.

Para efectos de esta investigacion, se consideran solamente el periodo normal y de

crisis en las politicas publicas, los cuales se describen brevemente a continuacion.

3.3.2 LA CIENCIA O POLITICA PUBLICA NORMAL

Es la fase en la cual existe un paradigma dominante o una matriz disciplinaria que
estructura el campo de la investigacion cientifica. Cada avance se sustenta en trabajos
previos, que el grupo cientifico considera como fundamento legitimo y suficiente. Cada
nuevo avance cientifico va estabilizando el campo de estudio al resolver problemas
antes no resueltos. Este proceso es analogo al lo que Lindblom (1959 y 1968), citado
por Surel (2008), denomina incrementalismo, término que hace referencia a la suma de
aportes marginales menores que permiten una adecuaciéon gradual del paradigma para
el entendimiento de la realidad. Las teorias relativas a sistemas de actores hablan de
comunidades de politica, en las cuales pueden presentarse conflictos o acuerdos
temporales, pero siempre dentro del mismo marco de accién, lo cual caracteriza la
estabilidad del paradigma. Segun Surel, en esta fase son relativamente estables las
relaciones de poder, las representaciones y los instrumentos; se trata de un periodo de
estabilidad.

3.3.3 FASE DE CRISIS

Es conveniente aclarar que no necesariamente tiene que estar en funcionamiento un
paradigma o una politica publica especifica con anterioridad, por ejemplo en el caso de
problemas o necesidades nuevas, donde no habria en sentido estricto una crisis

paradigmatica. En este caso, se iniciaria con lo que Surel denomina etapa pre-cientifica.
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Sin embargo, para el caso de la presente investigacion, se parte, como se explicara
mas adelante, del entendido de que ya existia una politica publica, representada en las
normas e instituciones con que el Estado enfrentaba la tarea de la gestion ambiental
antes de la ley 99 de 1993.

El paradigma existente puede entrar en crisis por alteraciones en uno o varios de los
elementos constitutivos de la matriz disciplinaria, o puede quedarse corto ante los
cambios en la realidad. Surel (2008) plantea que las alteraciones o anomalias de Kuhn,
son analogas a la idea de problema en politicas publicas. Ambas se constituyen en
perturbaciones del sistema global imperante. Estas perturbaciones, van produciendo el
agotamiento del paradigma. Se produce una pérdida de referentes o instrumentos para
la solucién de problemas y aparecen nuevos paradigmas competidores. En palabras de

Surel, se presentaria una maduracién progresiva y conjunta de estructuras

cognitivas, del universo normativo, y del sistema de actores”. (Surel, 2008, p. 53)

Finalmente, Surel plantea que: “El conjunto de este periodo, hasta la estructuracién del
sector alrededor de un nuevo paradigma, corresponde precisamente a lo que Kuhn
denomina una revolucion cientifica”. (Surel, 2008, p. 57). Este concepto de revolucién
cientifica, es lo que Surel propone considerar como el cambio en la politica publica,
cambio que a su vez implica una estabilizacion progresiva en el marco institucional:

leyes, instrumentos, etc.

3.4 EL CAMBIO DE PARADIGMA EN LA POLITICA AMBIENTAL COLOMBIANA

Una vez estudiada la forma como funciona el cambio de paradigma en politicas
publicas, se procedera a analizar el cambio en la politica ambiental colombiana como
paradigma. En primera instancia se sistematiza la evidencia documental sobre los
elementos de la politica como paradigma antes y después de la entrada en vigencia de
la ley 99 de 1993. Seguidamente se analiza como se da la configuracion de la politica
publica antes y después de la ley 99. Se concluye con algunas anotaciones sobre la

forma en que se produjo el cambio.
39



3.4.1 ELEMENTOS DE LA POLITICA AMBIENTAL COLOMBIANA COMO
PARADIGMA

Dado que el interés de la investigacion se centra en evaluar el cambio de la politica
ambiental colombiana con motivo de la promulgacion de la ley 99 de 1993, se
identifican los elementos fundamentales de la politica ambiental antes y después de
dicha ley, tratando de evidenciar como una idea genera diferentes metodologias e
instrumentos, y por tanto, diferentes politicas, segun lo propuesto en el marco analitico
usado. Seguidamente, se establecen, conforme a la teoria del marco, los mecanismos

de cambio en la politica.

La siguiente tabla contiene la sistematizacion de la evidencia documental sobre la

existencia de cada elemento.

Tabla 2 Evidencia documental sobre los elementos de la politica ambiental colombiana como paradigma

Categoria de Elementos fundamentales identificados
elementos Antes de la ley 99 de 1993 Después de laley 99 de 1993
e Social-liberalismo. (Roth, 2007) e Democracia neoliberal. (Roth, 2007)
Principios e  Estado motor de desarrollo. (Roth, 2007) e  Estado orientador. (Roth, 2007)
metafisicos e Hombre domina la naturaleza. (Roth, 2007) e Hombre parte de la naturaleza. (Roth, 2007)
generales e La explotacién prima sobre la conservacién®. | ¢  Sostenibilidad. (Roth, 2007)

(Rodriguez, 1998)

e  Conservacionismo utilitario (Rodriguez, 2004)

e Enfoque en recursos naturales renovables. | ¢ El manejo ambiental del pais, conforme a la
L (Rodriguez, 1998). Constitucion Nacional, serd descentralizado,
Hipotesis y leyes » L
democrético y participativo. (Ley 99/1993. Art.

1)

® Sobre la Divisién de Recursos Naturales del Ministerio de Agricultura en los afios 50’s: “A pesar de la
mayor prioridad que esta cartera dio siempre a los objetivos de explotacion sobre los de conservacion, se
adelantaron programas, y se desarrollaron nuevas normas que contribuyeron a fomentar el uso racional
del entorno”. (Rodriguez, 1998, p. 36). En principio se crearon leyes y decretos para la proteccion de
areas especiales, pero por estar adscrito al ministerio de Agricultura hasta la creacion del ministerio de
ambiente en 1993, se presento la dualidad explotacion-conservacion, imponiéndose la primera.
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Categoria de

elementos

Elementos fundamentales identificados

Antes de laley 99 de 1993

Después de laley 99 de 1993

Solo un articulo sobre los recursos no
renovables en el 2811. (Decreto 2811, art. 39)

Precaucion ante ausencia de certeza cientifica
de efectos nocivos de la actividad humana
sobre el ambiente. (PNUMA, 1992)

El uso de los recursos naturales debe ser
eficiente (Decreto 2811, art.9)

Debe existir responsabilidad ante dafios
ambientales. (PNUMA, 1992)

El ambiente es un sistema. (Decreto 2811,
art.9)

La paz, el desarrollo y la proteccién del medio
ambiente son interdependientes e inseparables.
(PNUMA, 1992)

Los paises pobres son los mas vulnerables
desde el punto de vista ambiental y deben tener
prioridad. (PNUMA, 1992)

Ambiente como sistema. (PNUMA, 1992)

El hombre como centro de las preocupaciones
del desarrollo sostenible, en armonia con la
naturaleza. (PNUMA, 1992)

La tecnologia y su difusibn como elemento de
desarrollo sostenible. (PNUMA, 1992)

La proteccion ambiental como parte del
desarrollo. (PNUMA, 1992)

Erradicacion de la pobreza como elemento del
desarrollo sostenible.

Lucha contra la produccién y el consumo
insostenibles. (PNUMA, 1992)

Importancia del control demogréafico. (PNUMA,
1992)

Responsabilidad intergeneracional. (PNUMA,
1992)

Metodologias

Las autoridades ambientales operaban dentro
de un régimen que permitia s6lo de manera
muy marginal la participacion de los alcaldes
municipales y de las comunidades en el disefio,
seguimiento y evaluacion de las regulaciones,
politicas e inversiones ambientales. (Meléndez,
M. y Uribe, E. 2003, p. 29)

La accion para la proteccion y recuperacién
ambientales del pais es una tarea conjunta y
coordinada entre el Estado, la comunidad, las
organizaciones no gubernamentales y el sector
privado. (Ley 99/1993. Art. 1)

El cédigo de recursos naturales no tiene
consideraciones sobre participacion de la
sociedad en la politica, mas alla de mencionarla

Ccomo necesaria.

Cooperacion (PNUMA, 1992)

Participacion ciudadana (PNUMA, 1992)

Equilibrio de género (PNUMA, 1992)

Participacion de los jovenes (PNUMA, 1992)

Participacion de los indigenas (PNUMA, 1992)

41




Categoria de

elementos

Elementos fundamentales identificados

Antes de laley 99 de 1993

Después de laley 99 de 1993

Equidad. (PNUMA, 1992)

Instrumentos y

herramientas

La ausencia, insuficiencia o falta de aplicacién
de mecanismos especiales, impide exigir
compensaciones por el deterioro ambiental
generado por muchas actividades productivas.
(Rodriguez, 1998, p. 82)

Las instituciones ambientales del Estado se
estructuraran teniendo como base criterios de
manejo integral del medio ambiente y su
interrelacion con los procesos de planificacion

econdmica, social y fisica. (Ley 99/1993. Art. 1)

Medidas agrarias que propiciaron la destruccion
del bosque: “Predio bien explotado”, consignado
en la ley de reforma agraria, que establecia
como prerrequisito la inexistencia del bosque.
(Rodriguez, 1998, p. 82)

El Estado fomentara la incorporacion de los
costos ambientales y el uso de instrumentos
econdmicos para la prevencion, correccion y
restauracion del deterioro ambiental y para la
conservacion de los recursos naturales
renovables. (PNUMA, 1992)

Prioridad a la agenda verde en detrimento de la
calidad ambiental de las ciudades. (Rodriguez,
1998, p. 82)

Quien contamina paga. (Roth, 2007)

Caracter meramente policivo. (Rodriguez, 1998,
p. 96)

La evaluacion de impacto ambiental como
instrumento nacional de decisiéon ante posible
dafio ambiental de una actividad. (PNUMA,
1992)

El programa de control y vigilancia es nulo
(Archivo El Tiempo 12 de agosto de 1991)

Participacion del sector ambiental en la
discusion y aprobacion de documentos de
politica econémica y social. (Rodriguez, 1998,
p. 96)

Falta de claridad en la definicién de funciones y
desarrollo de funciones por fuera del tema

ambiental.

Caréacter preventivo y policivo. (Rodriguez,
1998, p. 96)

Tasas retributivas (decreto 2811 de 1974,
art.18)

Tasas por aprovechamiento de los recursos

naturales renovables

Permisos y concesiones de uso de los recursos
renovables de uso publico. (decreto 2811 de
1974, art. 54, 59)

Tasas retributivas por vertimientos y emisiones

Sobretasa ambiental al impuesto predial (Ley 99
de 1993, Art. 44)

Transferencias del sector eléctrico

Regalias del sector minero

Porcentaje del impuesto de timbre a los

vehiculos automotores

Licencias ambientales

Plan de manejo ambiental

Acciones populares

Multas

Fuente: Elaboracion propia.
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3.5 ANALISIS DEL CAMBIO DE PARADIGMA EN LA POLITICA AMBIENTAL
COLOMBIANA

El primer paso para el analisis de la evidencia documental es la identificacion de la
relacion casual que Surel (2008) propone entre los principios fundamentales de una
politica publica, es decir, las visiones del mundo sobre las cuales se fundamenta, y los
resultados de la politica; pasando por la definicion de unas hipotesis sobre lo que debe
hacerse, la metodologia para hacerlo y los instrumentos adoptados para tal fin. A
continuacion se resumen los rasgos caracteristicos de cada elemento paradigmatico
para ambas configuraciones de politica ambiental: antes y después de la ley 99 de
1993.

Tabla 3 Elementos de la politica ambiental colombiana como paradigma

Categoria de Elementos fundamentales identificados
elementos Antes de la ley 99 de 1993 Después de laley 99 de 1993
Principios Explotacion de los recursos naturales

Desarrollo sostenible
generales renovables como motor de desarrollo

L El Estado debe impulsar la expansion de la .
Hipotesis . El Estado debe promover el desarrollo sostenible
frontera agricola

Metodologia Estado-dirigida Democrética

Comando y control, mas econémicos y de planeacién-
Instrumentos Comando y control »
prevencion.

Fuente: Elaboracion propia.

La evidencia documental muestra como antes de la ley 99 de 1993 predominaba en la
practica, como paradigma de la relacibn hombre naturaleza, la explotaciéon de los
recursos naturales. Esta explotacion consistia en la expansion e intensificacion de la
capacidad agricola impulsada desde el gobierno con medidas proteccionistas entre
1950 y 1975, que hicieron crecer la produccion y aumentar la superficie cultivada
(Kalmanovitz y Lopez, 2005). No en vano, el INDERENA estaba adscrito al Ministerio de
Agricultura, cuyo objetivo era logicamente, incrementar la productividad agricola y su
contribucion al PIB. Adicionalmente este paradigma expansionista en términos agricolas
consideraba que la fertilidad del suelo podia mantenerse y mejorarse a través del uso

sostenido de fertilizantes, lo que se conocié como la Revolucién Verde, que ademas de
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impulsar el crecimiento agricola, aumenté su impacto ambiental debido al uso
indiscriminado de agroquimicos. Esta tendencia se mantuvo hasta la década del 70,
cuando la oposicion académica colombiana fue escuchada gracias a los movimientos
internacionales, que desembocaron en la Conferencia de la Naciones Unidas de
Estocolmo en 1972, donde se comenzd a hablar de los limites de ese crecimiento
desmedido a nivel mundial (Roth, 2007). Hasta aqui, puede evidenciarse entonces una
relacion de causalidad entre la concepcion de la relacién Estado-sociedad-naturaleza y
las hipotesis sobre cuél debe ser el papel de Estado en la materializaciéon de esa
concepcion. El Estado impulsoé asi, la expansion agricola mediante incentivos y medidas
econdmicas, con politicas claramente intervencionistas (Roth, 2007).

Segun la evidencia documental, la metodologia para la aplicacion de la normatividad
ambiental, no tenia en cuenta la participacién. Este hecho es I6gico como resultado de
una concepcion del desarrollo sin consideraciones ambientales o del impacto social-
ambiental negativo de las politicas expansivas. Tenia el gobierno en ese entonces la
necesidad de crecimiento econémico en los sectores agricola e industrial, para lo cual
se fortalecié la planeacion con la creacién del Departamento Nacional de Planeacion
(DNP) en 1968, pero de espaldas a la sociedad. Paradéjicamente, en el mismo afio se
cred el Instituto Nacional de Desarrollo de los Recursos naturales (INDERENA), el cual
surgiria para velar por el “desarrollo” de los recursos, pero que tendria que enfrentar
problemas de definicion de competencias con el primero en la definicibn de futuro
ambiental del pais (Gonzélez, 2006, p. 370). La diferencia en la concepcion de
desarrollo entre las corporaciones, que dominaban la esfera de la planeacion del
desarrollo y el INDERENA, que se concentraba en el otorgamiento de licencias y la
investigacién (Rodriguez, 1998, p. 56); se evidencia en la siguiente cita de Rodriguez
(1998): “Y casi todas las corporaciones tuvieron competencias en la planeacion regional
y en la promocion del desarrollo. En éste dltimo, algunas llegaron a concentrar su
actividad, muchas veces en perjuicio del cumplimiento de sus funciones ambientales”
(Rodriguez, 1998, p. 60).
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Los instrumentos claves como los estudios, las evaluaciones de impacto, los
procedimiento de sancion, los mecanismos de financiacion, etc., son apenas
timidamente mencionados en el decreto 2811 de 1974. Esto es explicable por cuanto el
decreto era la primera aproximacion con vision integral para la gestion ambiental en el
territorio nacional. Este cédigo intentdé abarcar elementos o temas como las reservas
naturales, las aguas, los suelos, el aire, los residuos solidos, la fauna y la flora, el ruido;
vision integral que le rest6 aplicabilidad y fuerza para el cumplimiento de la norma. De
ahi que se hable del codigo de los recursos naturales como un “tigre sin dientes”
(Gonzélez, 2006); y con una gestion ambiental poco efectiva en la década de 1980,
dispersa en varias instituciones (Acuia, 1999). Concuerda pues la debilidad
instrumental de la politica ambiental antes de la ley 99 de 1993, con los principios y la

metodologia definida.

Para el caso del paradigma establecido con la ley 99 de 1993, la evidencia documental
permite las siguientes consideraciones. En primera instancia, la nocion de
sostenibilidad, que aunque venia calando con antelacion desde el Informe Brundtland
de 1987, solo fue formalizada hasta 1992, como uno de los principios de la declaracion
de Rio; y este principio es el primero en la lista de principios de la ley 99 de 1993.
Confirmando nuevamente la gran influencia que han tenido las conferencias de
Naciones Unidas en la determinacion de la politica ambiental colombiana. Con la
promulgacion de la ley 99, el Estado asume 45 funciones en cabeza del Ministerio del
Medio Ambiente, entre las cuales se encuentran: coordinacién del Sistema Nacional
Ambiental, coordinacién interministerial de politicas, preparacion la planeacion
ambiental, proteccién de ecosistemas, cuidado del medio ambiente, etc. Este conjunto
de funciones se orienta a alcanzar el desarrollo sostenible, término con mas de 60
referencias en dicha ley. Se preocupa entonces el Estado por la materializacion del
desarrollo sostenible a través de esta norma, que es adicionalmente, nutrida por una
reforma constitucional de 1991 con mas de 40 disposiciones ambientales (Acufia,
1999), entre las cuales se encuentran: funcion social de la propiedad, derecho a un
medio ambiente sano y a la participacion ciudadana en las decisiones que puedan

afectarlo, la obligacion de proteger las riquezas culturales y naturales de la nacion, la
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atencion de la salud y el saneamiento ambiental como servicios publicos al cargo del
Estado, el derecho al acceso al conocimiento, a la ciencia a la técnica y a los demas
bienes y valores -culturales, entre otros. Para hacer cumplir los derechos
constitucionales de participacion, la ley 99 de 1993 incluye la figura de consulta previa
para comunidades negras e indigenas en el articulo 76. En el mismo sentido, el articulo
69 de la ley establece la posibilidad de que cualquier persona pueda intervenir “en las
actuaciones administrativas iniciadas para la expedicion, modificacion o cancelacién de
permisos o licencias de actividades que afecten o puedan afectar el medio ambiente o
para la imposicién o revocatoria de sanciones por el incumplimiento de las normas y
regulaciones ambientales”; el articulo 74 incluye el derecho de peticion como
herramienta de informacién sobre la proteccion del medio ambiente; acciones populares
en el articulo 75; las audiencias publicas en el articulo 72; y la publicidad de la
actuaciones ambientales en el articulo 71. Este enfoque participativo permite que, al
menos desde el papel, pueda considerarse que la aplicacion de la politica ambiental

colombiana tiene una orientacion democratica.

Finalmente, sobre los instrumentos se evidencié entonces un fuerte componente de
participacion, al cual se sumaron otros instrumentos de planeacién y control como los
Estudios de Impacto Ambiental, las Licencias Ambientales y los Planes de Manejo
Ambiental, como instrumentos técnicos por excelencia para la gestion ambiental y el
control estatal. Se sumaron también instrumentos de caracter economico mediante la
reglamentacion de las tasas retributivas, que ya habian sido mencionadas desde el
decreto 2811 de 1974; asi como las sobretasas ambientales al impuesto predial para
programas ambientales; las transferencias del sector eléctrico para los municipios de
areas afectadas por proyectos del sector, en el articulo 45. Otros incentivos fueron
desarrollados posteriormente en respuesta a lo establecido en el articulo 116 de la ley
99.

Con lo anterior se evidencia entonces que una concepcion de desarrollo sostenible,
mas incluyente de la sociedad en el manejo de los asuntos ambientales devino en el

entendimiento del Estado como un articulador y controlador de los sectores implicados
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en el desarrollo, en la aplicacion de metodologias mas participativas, respetuosas de los
derechos culturales; y con criterios mas técnicos para incentivar a los actores al uso

sostenible de los recursos.

Se pudo establecer entonces que en el caso estudiado, un determinado paradigma o
concepcion de la relacion entre el hombre y su entorno, genera un tipo de politica
ambiental especifico, con razonamientos normativos o hipotesis sobre el papel del
Estado, con metodologias acordes a esa vision del mundo y a los objetivos a alcanzar,
lo que a su vez determina el tipo de instrumentos a usar. Sin embargo, es necesario
aclarar que aunque se plantee un cambio de paradigma con la promulgacion de la ley
99 de 1993, este cambio no es en absoluto un cambio instantdneo. Se trata de lo que
Surel (2008) llama el agotamiento del paradigma en solucionar la realidad, significando
asi una crisis paradigmatica o de la politica publica por perturbaciones internas o
externas. Como se vio en el andlisis realizado, hubo problemas del funcionamiento de la
politica publica como su debilidad en la aplicacion de las normas, la imposibilidad de
cubrir todos los sectores de la economia y el territorio en general. Igualmente hubo
factores externos como la movilizacion de intereses internacionales por una mayor
preocupacion por el medio ambiente, intereses a los cuales las naciones sin poder de
influencia del contexto internacional, terminan adhiriéndose, como es el caso de
Colombia. Fueron también factores externos la emergencia de movimientos sociales en
pro de causas en algun grado diferentes a las de la politica dominante, como era una
mayor preocupacion por la conservacion y por el des-aceleramiento del crecimiento
econdémico con consecuencias ambientales negativas; y la carga ambiental de la
reforma constitucional de 1991, que no podia ser dejada de lado en ningun arreglo

normativo posterior.

A nivel de politica macro se puede evidenciar un cambio de paradigma antes y despueés
de la ley 99 de 1993. Sin embargo, el INDEREDA ya venia impulsando ideas mas
ambientalistas con criterios de participacién ciudadana, y con un interés politico por

acercar a la sociedad a la toma de decisiones sobre su destino ambiental. (Rodriguez,
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1998, p. 66), lo que refuerza el caracter de gradualidad en el cambio de politica

analizado.
Una vez analizado el papel de las ideas en las politicas publicas, se procede a

considerar los intereses de los actores como el segundo elemento o dimension a

analisis en el modelo de las tres | de Palier y Surel (2008).
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4 EL JUEGO DE INTERESES EN LOS CAMBIOS DE POLITICAS PUBLICAS

En este capitulo se abordan los intereses como segunda dimension de analisis de
politicas publicas del enfoque de las “Tres I”, de Palier y Surel (2005). Se explica como
los actores o grupos de actores, sus recursos y sus estrategias influyen en la estabilidad
o cambio de las politicas publicas. Se presenta un panorama de los marcos de analisis
mas usados en esta dimension y se desarrolla la aplicacion de uno de los marcos al
analisis del cambio de la politica ambiental colombiana con motivo de la promulgacion
de la ley 99 de 1993.

4.1 SOBRE LOS INTERESES EN EL ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS

Nuevamente se hace referencia a Palier y Surel (2005), como los inspiradores de la
presente investigacion con su enfoque de las “Tres I”, quienes plantean el significado de

los intereses en los analisis de politicas publicas, en los siguientes términos:

Plantear el problema de investigacion en términos de interés consiste en definir
cuales son los protagonistas pertinentes en el ambito observado y en hacer
hincapié en algunas dinamicas fundamentales, como las légicas de la acciéon
colectiva, los célculos y las estrategias desplegadas por los protagonistas en
funcién de los costes y beneficios esperados de los posibles conflictos o posibles
cooperaciones, y las consecuencias de las anticipaciones hechas por los
individuos o por las organizaciones implicadas en la accién publica. (Palier y
Surel, 2005, p. 11. Traduccion propia)

De manera general, las teorias que desarrollan esta dimension de analisis se
concentran en el papel de los actores y de sus formas de accion en la definicion e
implementacion de las politicas publicas. Sobre los actores y sus estrategias en

politicas publicas, Oszlak y O’Donnell (1981) manifiestan:

...otros actores -ademas del estado- también toman posicion frente a cuestiones
gue los afectan, adoptando politicas cuyas consecuencias pueden incluir
considerablemente -incluso mas que las propias politicas estatales- el proceso de
resolucion de las cuestiones y las futuras tomas de posicion sobre las mismas.
Esto sugiere la posibilidad de estudiar procesos sociales analizando las practicas
de diferentes actores aglutinadas en torno a cuestiones que definen la naturaleza,
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intensidad y limites de un area de accién (y, habitualmente, de conflicto) social.
Cada préctica, cada toma de posicion, refleja una determinada estrategia de
accion cuyas premisas dependen, por lo general, del volumen de recursos y
apoyos que el actor pueda movilizar y de sus expectativas acerca del
comportamiento de los otros actores afectados por la cuestion (Oszlak y
O’Donnell, 1981 p. 115).

En la cita de Oszlak y O’Donnell se resalta ademas el caracter estratégico de las
acciones en tanto formas informadas y organizadas de proceder para aumentar su
capacidad de influir en los resultados. Segun Walter Korpi, en Palier y Surel (2005), la
diferencia entre los estados benefactores sueco, francés, y americano, se debe a las
diferencias en la capacidad de movilizacion de sus clases obreras, movilizaciones que
influyeron en la obtencion de beneficios sociales a pesar de las reticencias de los
patronos (Palier y Surel, 2005, p. 11); sugiriendo entonces la necesidad de estudiar las

estrategias y formas de movilizacion de los actores en este tipo de enfoques.

4.2 MARCOS DE ANALISIS DE INTERESES EN POLITICAS PUBLICAS

Al igual que para el estudio de las ideas en politicas publicas, para los intereses se
utilizan marcos analiticos que consideran grupos de actores, distribucién de poder,
estrategias de accion, formas de movilizacion, etc. A continuacion se relacionan algunos

de los marcos usados para el andlisis de los intereses en politicas publicas.

4.2.1 REDES DE POLITICA

Segun Jordana (1995), las redes de politica o policy networks, en inglés, recogen las
diversas interpretaciones que desde la década del 80 se desarrollaron sobre la relacion
entre los gobiernos y los grupos de intereses organizados. Segun el mismo autor, esta
relacion se presenta de diversas maneras, para cuya interpretacion empirica, propone

analizar las siguientes dimensiones y variables en la red:

e Numero de actores
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e Ambito de actuacion

e Funciones basicas

e Estabilidad de las relaciones entre actores
e Grado de institucionalizacion de la red

e Reglas de conducta

e Distribucién del poder

e Estrategias de los actores

Howlett (2002) argumenta a favor de las redes al manifestar que estas agrupan los
actores e instituciones en arreglos identificables de interacciones relevantes en politicas
publicas, facilitando los analisis de éstas y ayudando a trascender las teorias o
enfoques comportamentales o institucionales, que se concentran, de manera exclusiva,

en el agente o en la estructura, respectivamente.

4.2.2 TEORIA DE JUEGOS

La teoria de juegos se constituye en la rama de la Teoria de la Eleccion Racional que
estudia las decisiones interdependientes con una metodologia formalizada (Munck,
2001), es decir, con rigor matematico. Segun el mismo autor, la teoria de juegos
propone una explicacion de la accidén social con tres caracteristicas basicas: en esta
teoria los agentes persiguen una maximizacion de utilidad en sus decisiones; las
decisiones llevan a un equilibrio; y finalmente, existen reglas de juego exdgenas a los
actores, que son constantes. Estas caracteristicas le darian a la teoria de juegos mucha
fuerza tedrica pues la ubican como mas exacta y fundada sobre bases universales. Sin
embargo, esta universalizacion de los principios se constituye a su vez en la mayor
debilidad de ésta teoria pues deja pasar aspectos que son abordados por los analisis
tradicionales, tales como las relaciones de poder, las variables culturales, las
ideologias, etc. Los adeptos de la teoria de juegos ignoran estas limitaciones apoyados
en la idea de que es mas importante la solidez y universalidad de los principios, que la

capacidad de los resultados de explicar situaciones de la vida real (Munck, 2001).
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En lo metodolégico, como se menciond antes, la teoria de juegos recurre a los modelos
formales y funciona segun la siguiente secuencia: construccion, resolucion y prueba
empirica de los modelos. La construccion se refiere a la especificacion de los actores, la
informacion, las decisiones, los resultados y los pagos de las decisiones. La resolucion
se refiere a la determinacion de las estrategias de los actores con los elementos de la
construccion, estrategias que son guiadas por la basqueda de la maximizacion de la
utilidad esperada. La comprobacion se realiza con una prueba empirica de los

equilibrios resultantes.

4.2.3 NEO INSTITUCIONALISMO DE ELECCION RACIONAL

Segun Hall y Taylor (1996), este enfoque es “calculador” para explicar la influencia de
las instituciones sobre la accion individual. Se centra pues en explicar las decisiones de
los individuos desde una perspectiva de racionalidad econdmica, de maximizacién de
beneficio. Plantean los autores que las decisiones de los agentes son determinadas no
por fuerzas histéricas impersonales, sino por calculos estratégicos de acuerdo a los
intereses de cada actor y las limitaciones de las reglas del juego, reglas que son, en
gran medida, determinadas por las instituciones. La estrategia se refiere a la actuacion
de los agentes teniendo en cuenta las actuaciones probables de los demas agentes en
el juego. Estas estrategias sugieren nuevamente, segun las teorias de la racionalidad,

que los actores cuentan con perfecta informacion para tomar sus decisiones.

Otro aspecto fundamental del enfoque neo institucionalista de la eleccion racional es
considerar que las instituciones son creadas por acuerdos de cooperacion entre los
agentes para generar el beneficio, que es al mismo tiempo el valor y el objetivo de la
institucion. Esta concepcién se materializa en lo que este neo institucionalismo
denomina la reduccién de los costos de transaccién. En general, los costos de
transaccion se refieren a los costos en que incurren los agentes al interactuar y al
materializar las transacciones en el mercado; como los costos de los contratos y de

hacer efectivo su cumplimiento, los costos de comunicacion con los proveedores, los
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costos de busqueda de los productos, etc. Los agentes crean entonces instituciones en
las cuales estos costos sean lo menores posible, lo anterior también bajo un principio de

racionalidad y maximizacion de utilidad.

4.2.4 ANALISIS DE INVOLUCRADOS

El andlisis de involucrados es una técnica para la evaluacion de proyectos que busca
identificar con cierto grado de claridad los actores involucrados en la ejecucion de un
proyecto y anticipar sus estrategias con el fin de darle viabilidad. Aunque no se
constituye en un marco de analisis de intereses en politicas publicas propiamente dicho,
a continuacion de expone la argumentacion teorica y metodoldgica que permitiria usar

esta técnica para tal fin.

Desde la perspectiva de De Sebastian (1999), los intereses estarian relacionados con la
division del trabajo que implica la especializacion de la labor de los individuos y su
agrupacion para defender los intereses del grupo. Este mismo autor considera que para
la formulacion de las politicas publicas, es necesario considerar el conjunto de
involucrados y sus intereses en juego, para identificar si éstos apoyaran o se opondran

a la reforma a ser introducida. Este autor plantea:

La sociedad es como un campo de fuerzas donde miles de vectores se cruzan en
todas las direcciones, indicando acciones y reacciones, estimulos positivos y
negativos, ofertas y demandas de los agentes sociales, individuales o agrupados
por tareas, funciones, intereses materiales e intereses culturales. En los
andalisis sociales o socioldgicos previos al disefio y formacién de politicas publicas,
y con mas razén de politicas sociales que contienen, por su naturaleza, fuertes
elementos de redistribucion, se debe partir del convencimiento de que nuestras
sociedades, nacionales, regionales o urbanas son asi. (De Sebastian, 1999, p. 6,
el resaltado es nuestro)

Esta metodologia permite considerar la racionalidad de los actores al analizar la
relacion entre sus intereses y las estrategias que adoptan para conseguirlos. El
instrumento de analisis de este enfoque es la matriz de involucrados, la cual pone en

consideracion las siguientes variables:
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e |dentificacion

e Razones de los involucrados

¢ Magnitud e importancia de los intereses
e Compromiso

e Poder

e Modo de operar

e Alianzas

¢ Objetivos y resultados de la movilizaciéon

e Respuestas

Este enfoque permite también identificar como las estrategias estan limitadas por las
estrategias de los demas actores y por otras variables, respondiendo al reclamo de
Ostrom (1991), quien manifiesta que el comportamiento humano es racional pero al
tiempo esta gobernado por reglas. Una importante consideracién de este enfoque es
gue tiene en cuenta tanto intereses materiales, como intereses culturales, lo cual lo
hace mas cercano a los fenédmenos de la realidad, donde no solamente lo racional es
de tipo econdmico. Por ejemplo, Acselrad (2006) sugiere usar el modelo realista para el
analisis de las politicas ambientales, el cual debe tener en cuenta las motivaciones de
los actores, la cultura, los tipos de conocimientos y las racionalidades que se
encuentran en juego. Es importante también resaltar que las dimensiones de analisis de
este enfoque recogen las propiedades de las redes de politica, antes presentadas. Por
esta razon, a continuacion se desarrolla una adaptacion de este enfoque a la evaluacion

del papel de los intereses en el cambio de la politica ambiental colombiana.

4.3 ANALISIS DE INVOLUCRADOS EN EL CAMBIO DE LA POLITICA AMBIENTAL
COLOMBIANA CON LA LEY 99 DE 1993

La teoria y metodologia de los analisis de involucrados se aplican en principio al
“disefio, la implementacion y el seguimiento de politicas, programas y proyectos
sociales” (De Sebastian, 1999, p. 3). Esta es una orientacion basicamente proyectiva,
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con el fin de entender los contextos sobre los cuales se desarrollaria una politica o
proyecto. Sin embargo se propone a continuacion su uso como instrumento analitico
para explicar condiciones pasadas de cambio de politicas. Este ejercicio necesitara de
una evaluacion de la evidencia documental sobre la interaccion de los actores en la
definicion del cambio de la politica ambiental colombiana con motivo de la promulgacién
de la ley 99 de 1993. En primera instancia se definen las categorias de analisis de los
involucrados, que corresponden a las columnas de la matriz, para luego construir la

matriz de involucrados propiamente dicha, que permita especificar las interacciones.

4.3.1 CATEGORIAS DE ANALISIS DE INVOLUCRADOS

e |dentificacion

Este es el punto donde se listan los actores involucrados en la politica o cambio de la
politica. De Sebastian (1999) propone ser especificos en la identificacion de éstos para
no generalizar posiciones de actores dentro de un mismo grupo o institucién, pero sin
excederse de tal forma que no sea posible completar la informacién sobre las
caracteristicas de éstos. Sobre los actores, Gudynas (2001) propone usar el término
“actores destacados” en lugar de actores claves, por cuanto esta Ultima clasificacion
puede dar lugar a que se entiendan como claves, solo los actores con posiciones
privilegiadas de poder. La lista de involucrados se ubica en la primera columna de la

matriz de involucrados.

e Razones de los involucrados

Las razones de los involucrados son propiamente sus intereses. La interpretacion de los
interese de los actores supone conocimiento de determinantes socio econdémicos,
culturales y politicos del contexto de politica. Esta identificacion de los intereses en
retrospectiva implica una detenida y cuidadosa interpretacion de sus declaraciones,
escritos, estrategias, acciones, etc. Es importante hacer énfasis en la objetividad de los
intereses, pues no siempre las declaraciones de los actores se corresponden con sus

intereses reales. Conviene también identificar todo tipo de interés que genere la
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movilizacion o participacion de los actores y no solo los intereses meramente

econdmicos.

e Magnitud e importancia de los intereses

En la siguiente columna de la matriz se debe calificar la magnitud real del interés y su
importancia relativa para el actor. Esta es una definicion en sumo subijetiva, que no es
facil de determinar sin correr el riesgo de obtener resultados sesgados. Si bien esta
metodologia ha sido definida en principio para proyeccion, se considera posible evaluar
la magnitud de los intereses de los actores con base en la vehemencia de sus

argumentaciones o formas de manifestacion.

e El compromiso

El compromiso es una variable que se relaciona con la magnitud de los intereses y que
en el analisis de involucrados pretende dar informacion sobre el grado de certeza con
que se contara con la oposicién o el apoyo de un actor en la ejecucion de la politica.
Nuevamente, como la aplicacibn se hard en retrospectiva, el compromiso se
evidenciard en la constancia de la participacion del actor en la definicién de la politica o
el cambio de politica. Una forma para identificar el grado de compromiso es clasificar
los actores en: lideres, seguidores, entusiastas, seguidores tibios y espectadores
interesados De Sebastian (1999).

e El poder

El poder de los involucrados se puede manifestar de diversas maneras, por lo cual se
hace necesario evaluarlo por lo menos en los siguientes aspectos: recursos materiales
y no materiales, como capacidad de movilizacion; las conexiones politicas, que
representan la capacidad de acceder a los centros de toma de decisiones publicas;
organizacién, como la manifestacién de la unién de los actores; acceso a los medios
como posibilidad de difundir sus posturas y legitimarlas ante la opinién publica; las
relaciones publicas como las formas de usar los recursos y el acceso a los medios para

posicionar sus intereses; y finalmente, la capacidad de movilizacion y seguimiento,
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como la capacidad de hacer que incluso personas que no se benefician directamente

con los intereses de los involucrados, apoyen sus causas.

e Modo de operar

De Sebastian (1999) distingue dos modos de operar: accion directa y accion indirecta.
La primera se concentra en llegar con el mensaje sobre los intereses en juego a los que
son responsables por la influencia en la opinion publica: periodistas, intelectuales,
maestros, predicadores; es ejercida generalmente por los lideres. La segunda es la

ejercida por los menos interesados, que generalmente son influenciados por los lideres.

e Alianzas

Las alianzas son acuerdos entre actores para “maximizar la influencia sobre la sociedad
y fortalecer su capacidad negociadora” (De Sebastian, 1999; p. 59). Se pueden
establecer alianzas con involucrados o no involucrados, aunque generalmente se
presentan con los primeros, para generar impacto directo sobre la decisién. Las
alianzas pueden requerir acuerdos econdmicos o de otro tipo para mantener su
estabilidad, donde la estabilidad y la fuerza de las alianzas aumentan la probabilidad de

conseguir los intereses.

e Objetivos y resultados de la movilizacién

El analisis de involucrados tiene en cuenta esta variable para anticipar los resultados de
las estrategias de los actores en términos de probabilidad de éxito. Para el presente
analisis es suficiente la evaluacion de los resultados de la politica o del cambio en la

politica para especificar esta variable para cada involucrado.

e Las respuestas

Las respuestas serian las acciones o estrategias que el duefio del proyecto debe seguir
con cada involucrado para llevar a cabo su proyecto. Para el analisis que se propone en
la investigacion, no sera necesario considerar esta casilla por cuanto se pretende

verificar las consecuencias finales de una politica o0 cambio ya implementado.
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4.3.2 MATRIZ DE INVOLUCRADOS

A continuacion se construye la matriz de involucrados, partiendo de la clasificacion de
actores destacados en politicas ambientales, propuesta por Gudynas (2001) y
adicionando algunos no tenidos en cuenta por éste autor, que son especificos al caso
estudiado. Se eliminan los partidos verdes como actores, por cuanto en el pais no han
existido hasta la fecha partidos cuya bandera sea la cuestion ambiental. Se incluye el
gobierno nacional y los gobiernos regionales. Se adiciona una categoria de andlisis que
permita identificar los conflictos que surgen entre los actores. Las caracteristicas de los
actores, es decir, las categorias de analisis, son analizadas principalmente, a partir de

las siguientes fuentes bibliograficas:

e La reforma ambiental colombiana (1998): texto compilatorio de la historia de la
gestion ambiental en Colombia, de Manuel Rodriguez Becerra. Ex director del
INDERENA y primer ministro de ambiente del pais.

e Las politicas publicas (2007): texto sobre formulacién, implementacion y evaluacion
de politicas publicas que contiene un capitulo dedicado al andlisis de los cambios en
la politica ambiental colombiana. Texto de André-Noél Roth Deubel, autoridad
académica en materia de politicas publicas en Colombia.

e Ley 99 del 22 de diciembre de 1993. Por la cual se crea el Ministerio del Medio
Ambiente, se reordena el Sector Publico encargado de la gestidon y conservacion del
medio ambiente y los recursos naturales renovables, se organiza el Sistema

Nacional Ambiental, SINA y se dictan otras disposiciones.
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Tabla 1 Matriz de involucrados en el cambio de la politica ambiental colombiana con la ley 99 de 1993

RESULTADOS
MAGNITUD DE
MODO DE DE LAS
ACTORES INTERESES LOS COMPROMISO PODER ALIANZAS CONFLICTOS
OPERAR MOVILIZACION
INTERESES
ES
Conservacion de | El INDERENA | Lider en el | Mayor Jugd un papel | Alianza con el | Relaciones La nueva ley
las areas rurales. | era la primera | cambio de | experiencia en | activo en las | Ministerio de | complicadas con | introdujo
(Plan  Nacional | autoridad politica. licenciamiento relaciones Agricultura para | el DNP por tener | importantes
de Desarrollo | ambiental del ambiental, internacionales. definir la reforma | funciones de | titulos como:
1991-1994) pais por mas de | Responsabilidad | conocimiento del | (Rodriguez, del sector | ejecucion sobre | participacion
dos décadas. | frente a la | pais e | 1998, p. 147) ambiental, por | la misma éarea. | ciudadana y
Ser protagonista | (Rodriguez, creacion del | investigacion. mandato del | (Rodriguez, reforma a las
en la reforma del | 1998, p. 146) ministerio, (Rodriguez, Liderazgo en la | presidente. 1998, p. 145) licencias
sector ambiental debido al | 1998, p. 146) aplicacion del | (Rodriguez, ambientales.
(Rodriguez, paulatino cadigo de | 1998, p. 152) Fuertes (Ley 99 de 1993)
1998, p. 146) debilitamiento de recursos controversias en
del instituto como naturales. El entonces | la redaccion del | EI director del
Centralizacién de autoridad (Rodriguez, director del | documento INDERENA fue
funciones, como ambiental 1998, p. 147) INDERENA Conpes para la | nombrado
la administracion durante més de decidi6 mantener | reforma del | ministro de
de parques dos décadas. Posicionamiento | buenas sector, entre el | medio ambiente
naturales, para (Rodriguez, en debates de la | relaciones con el | INDERENA y el | después de la
librarlos de las 1998, p. 170) importancia de la | DNP para | DNP. reforma.
presiones experiencia del | adelantar e | (Rodriguez,
regionales instituto en | forma adecuada | 1998, p. 156) Transferencia
INDERENA (Rodriguez, conservacion, lo | el proyecto de selectiva de
1998, p. 180) que termin6 en la | ley de creacion | Descalificacién funcionarios  del
transferencia del ministerio. | de la experiencia | INDERENA a la
Mantener el selectiva de los | (Rodriguez, y  competencia | Unidad de
empleo de sus funcionarios del | 1998, p. 152) técnica de los | Parques.
funcionarios. INDERENA a la jovenes técnicos | (Rodriguez,
Interés Unidad de | Funcionarios del | del DNP. | 1998, p. 181)
principalmente Parques. DNP fueron | (Rodriguez,
del sindicato de (Rodriguez, nombrados en | 1998, p. 152) Traslado,
la entidad. 1998, p. 181) cargos del reubicacion y
(Rodriguez, ministerio. compensacion
1998, p. 180) Se convirti6 en | (Rodriguez, de los
un  lugar de | 1998, p. 152) empleados  del

militancia de los
ambientalistas

como forma de
posicionar la
importancia de la
proteccion y la
conservacion

ambiental, en
esta medida,

Defensa conjunta
del proyecto con
el DNP, ante el
Congreso.

INDERENA. (Ley
99 de 1993, art.
99)
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RESULTADOS

MAGNITUD DE
MODO DE DE LAS
ACTORES INTERESES LOS COMPROMISO PODER ALIANZAS CONFLICTOS
OPERAR MOVILIZACION
INTERESES
ES
apoyaron
también la
creacion de
ONG's
ambientalistas.
(Roth, 1997a, p.
193)
Accion directa.
Temor de que el | Se liquidara el | Lider en el | Mayor asignacién | El INDERENA se | EI DNP y el | Relaciones Si bien el
INDERENA se | INDERENA Yy sus | cambio de | presupuestal que | resinti6 por la | INDERENA complicadas con | INDERENA
convirtiera en la | funciones seran | politica. el INDERENA. forma en que se | trabajaron el INDERENA | particip6
solucion al | asumidas por el iban creando | conjuntamente por tener | activamente en
transformarse Ministerio y sus | Coordinar la | Mayor capacidad | Corporaciones en la elaboracién | funciones de | la reforma
automaticamente | entidades formulacion del | de gestion que el | adscritas al DNP | del primer | ejecucion sobre | ambiental, no se
en la institucién | ejecutoras. (Plan | Plan Nacional de | INDERENA, para  sustituirlo. | Conpes de | la misma éarea. | convirtio
que lo | Nacional de | Desarrollo para | basada en su | EIl DNP siempre | politica ambiental | (Rodriguez, automaticamente
reemplazara. Desarrollo 1991- | su evaluacion | conocimiento destaco las | en Colombia, en | 1998, p. 145) en la estructura
(Rodriguez, 1994) por parte del | técnico gerencial. | ventajas de éstas | el plan de principal del
1998, p. 146) Consejo frente a aquel. | desarrollo: la | Desconocimiento | ministerio.
Nacional de (Rodriguez, revolucién de la experiencia
DEPARTAMENT Crear una Planeacién, el 1998, p. 145) pacifica  1990- | y sabiduria del | Se logré6 la
O NACIONAL Comision Consejo 1994. INDERENA. liquidacion  del
DE Nacional Nacional de Asfixiar al | (Rodriguez, (Rodriguez, INDERENA, la
Ambiental para Politica IINDERENA 1998, p. 156) 1998, p. 152) cual se incluy6
PLANEACION sustituir el Econdémica y recortadndole  su como un titulo en
(CORPORACIO proye_c,to de Social, Conpes_ y émb_ito _ de Igu_almente la nueva ley.
creacion del para su posterior funcionamiento y | hicieron una (Rodriguez,
NES Departamento presentacion  al evaluando mal | defensa conjunta 1998, p. 172)
AUTONOMAS Administrativo de Congreso de la su desempefio. | del proyecto en (Ley 99 de 1993,
Recursos Republica, (Roth, 1997a, p. | el Congreso. Titulo VX)
REGIONALES) | Naturales coordinar su 194)
Renovables y del ejecucion, El director de la
Medio Ambiente realizar el El DNP no invit6 division de

DARNAR,
proyecto del
gobierno anterior
(Rodriguez,
1998, p. 139)

Liquidacion  de
INDERENA (Plan
Nacional de
Desarrollo 1991-

seguimiento y la
evaluacion de
gestion y
resultados del
mismo.
(Funciones  del
DNP, Pagina del
DNP)

Ente planificador
(Rodriguez,

al INDERENA a
participar en los
procesos de
formulacion de la
Comision

ambiental, ni del
DARNAR.

Arrogancia
técnica.

corporaciones
del DNP fue
nombrado
viceministro  de
ambiente
después de la
reforma.
(Rodriguez,
1998, p. 152)
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RESULTADOS

MAGNITUD DE
MODO DE DE LAS
ACTORES INTERESES LOS COMPROMISO PODER ALIANZAS CONFLICTOS
OPERAR MOVILIZACION
INTERESES
ES

1994) 1998, p. 146) (Rodriguez, El DNP continGia
1998, p. 152) como asesor del

Posicioné en la
constitucion  de
1991 la inclusion
del articulo sobre
contribucién  del
impuesto predial
al medio
ambiente,
administrado por
las
corporaciones.
(Rodriguez,
1998, p. 155)

Ignoré varias
observaciones

hechas por el
INDERENA al
proyecto de ley
para la reforma

del sector.
(Rodriguez,
1998, p. 158)

No intervino en
los foros
publicos.
(Rodriguez,
1998, p. 163)
Intervino a favor
de las
corporaciones
cuando
estuvieron a

punto de ser
eliminadas  del
marco
institucional en la
constituyente de
1991.

Ministerio en la
elaboracion  de
planes,
programas y
proyectos. (Ley
99 de 1993,
art.5)
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RESULTADOS

MAGNITUD DE
MODO DE DE LAS
ACTORES INTERESES LOS COMPROMISO PODER ALIANZAS CONFLICTOS
OPERAR MOVILIZACION
INTERESES
ES
(Rodriguez,
1998, p. 155)
Accion directa
Calidad Sus intereses | Este actor se | El reconocido en | Las Ninguna Conflictos con | Se  logr6 la
ambiental. fueron de gran | caracteriz6 por | la reforma | organizaciones identificada los industriales | inclusién de un
(Rodriguez, magnitud, por | alta composicién | constitucional de | ambientales no por la definicién | capitulo sobre
1998, p. 184) cuanto estaba en | de seguidores y | 1991. gubernamentales de facultades de | participacion
juego el | entusiastas, mas participaron  en intervencion ciudadana.
Posicionar la | bienestar de toda | que por lideres. un foro para ciudadana en
participacion la ciudadania | Adicionalmente, discutir el procesos de | La ley 99 quedod
ciudadana en la | frente a las | el proceso de proyecto de ley. licenciamiento redactada  con
reforma decisiones en | trdmite del (Rodriguez, ambiental. gran nimero de
MOVIMIENTOS ambiental. mate_fia de proyecto no les 1998, p. 163) refe_re_nciQSE a la
gestion permitié un papel participacion de
AMBIENTALES ambiental. de liderazgo, por Manifestaron en la sociedad civil.
cuanto la politica los foros publicos
fue concebida la necesidad de
desde el incluir un capitulo
gobierno. sobre
participacion
ciudadana.
(Rodriguez,
1998, p. 164)
Accion directa
Calidad Sus intereses | Este actor se | El reconocido en | Afortunadamente | Ninguna Conflictos  con | Inclusién del
ambiental. fueron de gran | caracteriz6 por | la reforma | en Colombia, las | identificada los industriales | articulo 61 que
(Rodriguez, magnitud, por | alta composicién | constitucional de | ONG’s han por la definiciéon | restringe la
1998, p. 184) cuanto estaba en | de seguidores y | 1991. complementado de facultades de | explotacién
juego el | entusiastas, mas la gestion intervencion minera en la
Posicionar la | bienestar de toda | que por lideres. ambiental del ciudadana en | sabana de
participacion la ciudadania | Adicionalmente, Estado y han procesos de | Bogotda a la
OTROS ciudadana en la | frente a las | el proceso de creado  canales licenciamiento aprobacion  del
MOVIMIENTOS | reforma decisiones en | tramite del para la mayor ambiental. ministerio,  por
ambiental. materia de | proyecto no les participacion  de ser un area de
SOCIALES gestion permitié un papel la  comunidad. interés ecoldgico.
ambiental. de liderazgo, por (Plan  Nacional (Rodriguez,
cuanto la politica de Desarrollo 1998, p. 184)
fue concebida 1991-1994)

desde el
gobierno.

Manifestaron en
los foros publicos
la necesidad de

Se incluyé la
participacion de
25 miembros de
diferente
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RESULTADOS

MAGNITUD DE
MODO DE DE LAS
ACTORES INTERESES LOS COMPROMISO PODER ALIANZAS CONFLICTOS
OPERAR MOVILIZACION
INTERESES
ES
incluir un capitulo sectores sociales
sobre en el Consejo
participacion Nacional del
ciudadana. Ambiente.
(Rodriguez, (Rodriguez,
1998, p. 164) 1998, p. 225)
Movilizacion y Por
cabildeo para recomendacion
que se de diversos
incluyeran grupos de la
articulos de sociedad civil, se
prohibiciéon  de abrié la
actividad minera participacion  a
en la Sabana de los
Bogota. representantes
(Rodriguez, de diferentes
1998, p. 184) sectores en el
Consejo
Les hizo falta Nacional del
cabildeo en el Ambiente, no
Congreso prevista en el
perdiendo grados proyecto del
de efectividad. gobierno.
(Rodriguez, (Rodriguez,
1998, p. 194) 1998, p. 225)
Accién directa
Obtener Esta  magnitud | Lideres en el | El que les | Los senadores | Ninguna Conflicto entre el | El largo periplo
reconocimiento fue definida por | proceso de | confiere su | ponentes identificada partido Liberal y | de foros,
como defensores | el grado de | aprobacion de la | posicion en el | realizaron foros y el partido Nueva | conferencias vy
e impulsores de | compromiso de | reformad e laley. | Congreso. conferencias, Fuerza consultas fue
la reforma | cada comunicados y Democratica de | crucial para crear
PARTIDOS ambiental. En | congresista, hasta libros, para Andrés Pastrana | una opinion
POLITICOS general, sobretodo de los la difusion del por ser los | publica favorable
reconocimiento ponentes del proyecto en todo ponentes del | a la iniciativa.
TRADICIONALE | politico y votos | proyecto. el pais. proyecto de | (Rodriguez,
s en las regiones. (Rodriguez, reforma ante el | 1998, p. 170)
1998, p. 166) congreso.
(Rodriguez,
1998, p. 162)
El conflicto se
dirimi6  con el
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RESULTADOS

MAGNITUD DE
MODO DE DE LAS
ACTORES INTERESES LOS COMPROMISO PODER ALIANZAS CONFLICTOS
OPERAR MOVILIZACION
INTERESES
ES
nombramiento de
cuatro senadores
ponentes y las
relaciones fueron
tensas, pero
constructivas.

Sin informacién Sin informacién Sin informacioén Sin informacioén Las Sin informacién Sin informacién Las
universidades Universidades
participaron  en quedaron
un foro para representadas en
discutir el el Consejo
proyecto de ley. Asesor de
(Rodriguez, Politica
1998, p. 163) Ambiental. (Ley

99 de 1993, art.
La universidad 11)
Javeriana
CIENTIFICOS- impuis6 un- Foro
Nacional
ACADEMICOS Ambiental  para
discutir el
proyecto. El foro
tuvo
convocatoria
directa y a través
de los medios de
comunicacion.
(Rodriguez,
1998, p. 193)
Participacion
directa.

Eliminacion de | Se trataba de | La ANDI estaba | De manera | La ANDI y la | Agremiacion en | Su conflicto de | Se introdujeron

las tasas | muchos comprometida general, el poder | Camara de | la ANDI. intereses se | reformas

retributivas. intereses de | con la | proviene de la | Comercio del presenté con los | (numeral 32, art

(Rodriguez, diferente origen | representacion capacidad de | Magdalena proponentes del | 5) que trat6 de

ELITES Y 1998, p. 189) segun el sector, | de sus | compra de las | participaron en proyecto de | conciliar las

pero de poca | asociados, lo que | decisiones un foro para reforma y con los | posiciones  del

EMPRESARIOS | De los mineros: | magnitud en el | la llevo a | politicas que | discutir el congresistas gobierno  y la
impedir que las | marco general de | intervenir tiene el sector | proyecto de ley. defensores de la | ANDI.

licencias la reforma. publicamente. privado  (Rufin, | La ANDI fue misma. (Rodriguez,

ambientales para 2008), sin | activa en 1998, p. 184)

la explotacion embargo la | defender sus

minera pasara la verificacion  de | puntos de vista Los articulos
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RESULTADOS

MAGNITUD DE
MODO DE DE LAS
ACTORES INTERESES LOS COMPROMISO PODER ALIANZAS CONFLICTOS
OPERAR MOVILIZACION
INTERESES
ES
minambiente. esta situacion | en los foros. sobre reparaciéon
(Rodriguez, estd fuera del | (Rodriguez, de zonas
1998, p. 187) alcance de esta | 1998, p. 163) afectadas por la

De los mineros:
Establecimiento
del silencio
administrativo
positivo para el
otorgamiento de
licencias
ambientales.
(Rodriguez,
1998, p. 189)

De los mineros:
Oposicién al
principio de
subsidiaridad.
(Rodriguez,
1998, p. 189)
Temor a que el
ministerio se
convirtiera en un
obstaculo para la
actividad minera
en el pais.
(Rodriguez,
1998, p. 187)

Oposicién a las
audiencias
publicas por
temor a abusos
por parte de la
ciudadania.
(Rodriguez,
1998, p. 224)

El sector
eléctrico: que un
porcentaje
significativo  de
las

investigacion.

Cabildeo ante la
comisién V del
Senado.
(Rodriguez,
1998, p. 175)

Envio de criticas
con
comunicaciones
negativas al
gobierno  y al
Congreso, asi
como reuniones
con los
congresistas.
(Rodriguez,
1998, p. 186)

Los mineros
propusieron a la
ANDI

mecanismos
para hundir el
proyecto,
propuesta que la
asociacién
rechazo. Los

abogados de los
mineros
asistieron
permanentement
e a las
deliberaciones
del congreso
(Rodriguez,
1998, p. 187)

Defensa de sus
puntos de vista
en los foros

mineria y otras
disposiciones
pasaron
incélumes ante la
arremetida
minera.
(Rodriguez,
1998, p. 187)

Se establecié
que las
transferencias
del sector
eléctrico entraran
directamente a
los  municipios.
(Rodriguez,
1998, p. 179)

Se crea la
licencia
ambiental Unica.
(Ley 99 de 1993,
art. 59)
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RESULTADOS

MAGNITUD DE
MODO DE DE LAS
ACTORES INTERESES LOS COMPROMISO PODER ALIANZAS CONFLICTOS
OPERAR MOVILIZACION
INTERESES
ES
transferencias convocados por
ingresara la comisién V del
directamente a senado.
los  municipios. (Rodriguez,
(Rodriguez, 1998, p. 164)
1998, p. 179)
Participacion
Creacion de la directa.
licencia
ambiental Unica
para evitar
tramites y
papeleo.
(Rodriguez,
1998, p. 222)
Reorganizar el | Presentarse a la | Lider en el | Respaldo en la | Participacion Ninguna Oposicién de los | EI ministerio de
sector ambiental, | cumbre de Rio | cambio de | bancada liberal | directa. identificada demaés actores a | ambiente no
participar en la | con un sector | politica. de camara vy algunas de las | estuvo listo para
conferencia de | ambiental senado. Comunicacion reformas la reunion de
Rio, incorporar | reorganizado le | Plan de directa con los incluidas. Rio, pero avanz6
en la constitucién | permitiria al | desarrollo y presidentes  de bastante  como
el componente | presidente programa de las camaras y de para que el pais
ambiental, Gaviria  solicitar | gobierno con un las  comisiones mostrara su
adelantar financiacién para | compromiso para insistir en la compromiso
proyectos programas ambiental urgencia del internacional con
prioritarios. prioritarios en | importante. tramite del el cuidado
(Rodriguez, materia proyecto de ambiental. Se
GOBIERNO 1998, p. 137- | ambiental. Bajo reforma. aprobo6 una
138) su concepcion de (Rodriguez, reforma
NACIONAL deuda ecolégica 1998, p. 194) institucional  de
Aprobar proyecto | de los paises magnitud
de creacion de | desarrollados Intervencién para superior a la que
un ministerio de | para con los acelerar tramites el gobierno de
ambiente en vez | subdesarrollados en el senado, turno pretendia.
de una comisién | . (Rodriguez, camara, (Rodriguez,
o] un | 1998, p. 138) comisiones 1998, p. 228)
departamento quintas y
administrativo, ponentes.
antes de la (Rodriguez,
conferencia de 1998, p. 176)
Rio. (Rodriguez,
1998, p. 143)
GOBERNADOR | Descentralizacio | Altamente Los Su poder se | Manifestaron sus | Se aliaron con | Conflicto con el | Participacion en
n. Ser la primera | interesados en | gobernadores se | derivaba de su | interese en las | otros gobierno la direccién y
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MAGNITUD DE

RESULTADOS

MODO DE DE LAS
ACTORES INTERESES LOS COMPROMISO PODER ALIANZAS CONFLICTOS
OPERAR MOVILIZACION
INTERESES
ES
ES autoridad obtener recursos | comprometieron agrupamiento en | cumbres de | gobernadores nacional por la | administracion de
ambiental. de la nueva | en la discusiéon | las cumbre de | gobernadores para defender | definicion de | las
(Rodriguez, reforma. del proyecto para | gobernadores. (Rodriguez, sus intereses en | grado de | corporaciones.
1998, p. 165) intentar 1998, p. 164 los debates. descentralizacién | (Rodriguez,
aumentar su introducido en la | 1994b)
Conservar la poder econémico En la cumbre de reforma.
totalidad del y politico. gobernadores de La peticién
impuesto de Santa Marta, respecto al
timbre. Eliminar celebrada en el impuesto de
el articulo que primer semestre timbre se
establecia la de 1992, el ex concretd al
transferencia del gobernador quedar como
10% de este Carlos discrecional la
impuesto a las Holguin  califico transferencia de
corporaciones. el proyecto del hasta 10% de
(Rodriguez, gobierno  como éste a las
1998, p. 183) "horrendamente corporaciones.
centralista”. (Rodriguez,
(Rodriguez, 1998, p. 183)
1994b)

Participacion
directa.

Fuente: Elaboracion propia.
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4.3.3 ANALISIS DE INTERESES EN EL CAMBIO DE LA POLITICA AMBIENTAL
COLOMBIANA

A continuacion se presenta, en orden de importancia segun las interacciones y
referencias encontradas en la evidencia documental, un andlisis de los intereses de
cada actor relevante identificado en el cambio de la politica ambiental introducido con la
ley 99 de 1993.

e Gobierno Nacional

El gobierno de César Gaviria retomoé el proyecto de reforma del gobierno anterior y le
pidié al INDERENA y al DNP hacer los ajustes necesarios. Su papel fue preponderante
al aportar la voluntad politica y al propiciar la cooperacion de las dos instituciones en
disputa por la autoria de la reforma. Su interés por la reforma se derivo de la necesidad
de llegar a la cumbre de Rio de 1992 con un ministerio de ambiente creado con el fin de
canalizar a través de éste, la financiacion internacional de proyectos prioritarios de
desarrollo y conservacién. Este gobierno formul6 por primera vez un plan de desarrollo
con un capitulo ambiental, en cuyos objetivos se encontraba la reforma del sector. Esta
se convirtié en su responsabilidad y fuente de compromiso. El Presidente, en un diadlogo
directo con los presidentes de las camaras y las comisiones logré una mayor celeridad
en la aprobacion del proyecto de ley. En general, la intencién de reformar el sector
ambiental no encontré grandes resistencias, mas alla del lobby hecho por algunos
actores para introducir modificaciones en temas especificos, como la mineria, la
centralizacién de algunas funciones, y la participacion ciudadana. Si bien el presidente
no consiguid llegar a la cumbre de Rio con el proyecto aprobado, si logré avanzar y
tener el proyecto aprobado a finales de 1993.

e INDERENA

El Instituto de los Recursos Naturales Renovables y del Medio Ambiente se constituye
en uno de los principales actores del cambio de politica ambiental. Su principal interés
era aportar a la reforma todo el capital institucional acumulado durante mas de dos

décadas a la gestion ambiental del pais, como primera autoridad ambiental, después de
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su creacion en 1968. Al interior de la institucion se identificaron otros intereses como el
de conservar el empleo de los funcionarios, este interés fue posicionado sobre todo por
el sindicato de la entidad. El compromiso de su participacion en el cambio de la politica
se evidencio en su liderazgo en la elaboracion del proyecto de reforma y en los valiosos
aportes desde la experiencia. Este liderazgo fue ejercido también a nivel internacional
con la participacion en las reuniones preparatorias de la cumbre de Rio. El poder del
instituto emanaba de su conocimiento sobre el territorio, la biodiversidad, y la poblacion
nacional, ganados por la gestion en mas del 70% del territorio del pais, asi como el
conocimiento y aplicacion del cddigo de los recursos naturales y el otorgamiento de
licencias ambientales. Su principal conflicto de intereses se generé con el
Departamento Nacional de Planeacion (DNP) por la definicién de la reforma ambiental,
conflicto que fue manejado por los oficios del gerente del INDERENA, que aunque en

medio de intensos debates logré la cooperacion de los funcionarios del DNP.

Los resultados para el INDERENA fueron el reconocimiento de su papel en la reforma
ambiental en Colombia. Los aportes del INDERENA tanto desde su gestion institucional,
como desde la elaboracion y defensa del proyecto de reforma, permitieron el desarrollo
de los siguientes temas en la ley 99: la participacion ciudadana y sus herramientas, el
titulo sobre licencias ambientales; por las anteriores contribuciones, Rodriguez, (1994)
considera al IDERENA como ‘“la Institucion gubernamental que mas contribuyo
arquitectura juridica de esta nueva ley” (Rodriguez, 1994c, p. 2). De otro lado, el
gerente general del instituto, Manuel Rodriguez Becerra, quien fue el coordinador del
proyecto de reforma, posteriormente pasd a ser el primer ministro de ambiente.
Igualmente, muchos de sus funcionarios pasaron a ser parte del Sistema Nacional

Ambiental (SINA), creado con la reforma.

e Departamento Nacional de Planeacion (DNP)

El DNP se considera como el segundo actor relevante en la reforma ambiental de 1993
por cuanto fue el rival directo, aunque posterior cooperante del INDERENA en la
reforma ambiental. El principal intereses del DNP, al igual que el del instituto era

direccionar la reforma para no perder terreno en el tema de gestion ambiental del pais.
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En sus intereses se encontraba también la liquidacién del INDERENA, institucién con
competencias en temas comunes sobre la gestion ambiental y de la cual el DNP tenia
un pobre concepto en cuanto a eficiencia y desempefo. El departamento propuso un
proyecto de reforma sin la participacion del INDERENA, consistente en la eliminacion
de éste y la creacion de una Comision Nacional Ambiental, proyecto que fue
cuestionado por el INDERENA a peticion del Presidente César Gaviria. Finalmente,
termind siendo lider conjuntamente con el INDERENA en la elaboracion del proyecto de
reforma presentado al Senado. Su poder provenia de su mayor capacidad presupuestal
y por ende mayor gestion en los territorios donde hacia presencia a través de sus
Corporaciones Regionales adscritas. Segun Rodriguez (1998), el DNP vy las
Corporaciones se caracterizaron por su “arrogancia” en el conocimiento técnico
gerencial y el desconocimiento de la experiencia del INDERENA, actitud que alimento el
conflicto entre las dos instituciones. Finalmente el DNP consiguid la liquidacion del
INDERENA y también consiguid mantener y aumentar el numero de Corporaciones,
aungue ahora estas pasarian a ser entidades autobnomas. La direccion de la Division de

Corporaciones consiguio el vice ministerio de ambiente luego de la reforma.

e Movimientos sociales

Los movimientos sociales, incluidos los movimientos ambientales, buscaron
basicamente calidad ambiental y participacion en las decisiones que afectan el medio
ambiente. Tuvieron una accion directa participando en los foros de socializacién del
proyecto de reforma, aunque no lo suficientemente fuerte debido a la falta de lobby ante
el Congreso. Los movimientos ambientales habian sido ya impulsados desde la gestion
del INDERANA con la conformacion de numerosos cabildos verdes. La movilizacion y
participacion social logré la inclusién de un titulo sobre las formas de participacion
ciudadana y otro sobre las acciones de cumplimiento, que no estaban incluidas en el
proyecto original presentado por el gobierno. También fue un logro de los actores
sociales en la capital, la restriccion a la actividad minera en la Sabana de Bogota.

e Partidos politicos tradicionales
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Los principales partidos involucrados en la reforma fueron el partido Liberal y el partido
Nueva Fuerza Democratica, de origen conservador. Estos dos partidos se disputaron el
protagonismo en la ponencia del proyecto en el Congreso y la socializaciéon del mismo
ante la opinién publica. El conflicto por el liderazgo de la ponencia del proyecto en el
Congreso se resolvié con el nombramiento de cuatro senadores ponentes: uno liberal,
uno conservador, uno del partido indigena y otro de la Nueva Fuerza Democrética. Sin
embargo, en cuanto al a socializacion y difusion del proyecto, cada senador realizé de
manera independiente giras, conferencias y ponencias en sus regiones. Como resultado
de esta estrategia, el proyecto consiguié una opinion publica favorable en todo el pais, y
fue aprobado.

e Elites y empresarios

Los empresarios se encontraban representados por la Asociacion Nacional de
Industriales (ANDI), que represento a diversos sectores de la economia. En general, la
ANDI se opuso a las tasas retributivas como instrumento de politica ambiental y a la
libertad en la instauracion de las audiencias publicas, pues la consideraban una posible
fuente de abusos por parte de la ciudadania. En lo particular, confluyeron los siguientes
intereses: los mineros temian que cambaran las reglas de juego al pasar la expedicion
de las licencias ambientales del Ministerio de Minas al Ministerio de Ambiente;
pretendian que funcionara el silencio administrativo positivo en el caso de aprobacion
de las licencias ambientales, para no verse perjudicados por las demoras de la nueva
autoridad; se oponian a que la legislacidon posterior a la ley pudiera hacerse mas rigida
en su reglamentacion (principio de rigor subsidiario). El sector eléctrico por su parte
pedia que una buena parte de las transferencias fuera transferida directamente a los
municipios, con el animo de que éstos fueran efectivamente invertidos en los territorios
impactados por los proyectos y evitar fugas burocréaticas. Los empresarios participaron
directamente en foros exponiendo sus inconformidades con el proyecto de ley y
enviando comunicaciones negativas sobre el proyecto al Congreso. En general, los
intereses de los actores no fueron materializados con la reforma, por cuanto, el
otorgamiento de licencias ambientales en mineria se mantuvo como competencia del

Ministerio de Ambiente, las audiencias publicas continuaron como estaban planteadas y
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se mantuvo el derecho de intervencién ciudadana en las decisiones administrativas
ambientales para cualquier persona sin que mediara interés juridico alguno (Ley 99/93,
art. 69). Se logro, sin embargo, que las transferencias del sector eléctrico fueran
entregadas directamente a los municipios. Los empresarios ganaron, sin embargo, con

la inclusion de la licencia ambiental Unica, que les redujo los tramites de licenciamiento.

e Gobernadores

Los gobernadores aparecen como actores relevantes, en tanto presentaron oposicion al
proyecto. Su principal interés era promover una reforma no centralista y ser
protagonistas en el ejercicio de la autoridad ambiental. Estos intereses poseen un
componente econémico y politico pues el ejercicio de la autoridad ambiental en el
territorio tiene de un lado la asignacién de recursos presupuestales y de otro, el poder
de intercambiar licencias y permisos por votos. Como interés econémico se presento
también la oposicidn a la transferencia del 10% del recaudo del impuesto predial a las
Corporaciones. Los gobernadores tuvieron una participacion directa en las cumbres de
gobernadores en todo el pais, atacando el proyecto por ser centralista en varias de sus
reglamentaciones. Los gobernadores ganaron en el proceso de reforma por cuanto
consiguieron influir en la gestibn ambiental a través de su participacion en el Consejo
Nacional Ambiental y en el consejo directivo de las Corporaciones en su jurisdiccion,
ademas de un conjunto de funciones en materia de ejecucién de la politica ambiental
nacional y la definicion de politicas sectoriales y regionales. Los gobernadores ganaron
adicionalmente derecho de voto en las Asambleas Corporativas de las Corporaciones
Auténomas Regionales en proporcion a sus aportes anuales de rentas (Ley 99/93, art.
25). Asi, el aporte del impuesto predial que en principio criticaron, se convirti6 en su

principal fuente de poder al interior de las Corporaciones.

e Los cientificos y académicos

Las Universidades, como representantes de este grupo de actores, participaron en la
convocatoria y con ponencias en foros ambientales para la discusién del proyecto. No
se tiene mayor referencia a procesos de lobby politico ni a otro tipo de movilizacién

diferente a la de intervenciones publicas. No obstante esta poca referencia a su papel
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en la literatura revisada, se debe anotar que los institutos de investigacion pasaron de O
a 5 antes y después de la reforma ambiental, pero més por efecto de los aportes del
INDERENA y el DNP, asi como de los debates en la comisidon V del Senado
(Rodriguez, 1998, p. 217).

e Medios de comunicacion

Se observa como los medios de comunicacion tuvieron poco interés, razén por la cual
no se incluyeron como actores en la matriz de involucrados. Rodriguez (1998) denuncia
la actitud de este actor, que en general suele ser de gran importancia en la difusion y
posicionamiento de las politicas publicas, en la siguiente afirmacién: “Su cubrimiento se
limité a unas pocas noticias con informacion incompleta y en espacio relegado, a pesar
de ser el segundo ministerio que se creaba en el transcurso de 40 afos. Los medios no
dijeron nada ni para bien ni para mal, lo que explica, en parte, el desconocimiento aun
imperante sobre la estructura y el alcance de las nuevas instituciones, asi como las

nuevas herramientas para la participacion ciudadana” (Rodriguez, 1998, p. 230).

Retomando las citas de Palier y Surel (2005) y Oszlak y O’'Donnell (1981), puede
concluirse que el analisis de los intereses en los cambios de politicas publicas es
determinar la manera en que los modos calculados de accién llevan a un actor a hacer
efectivos sus objetivos, éxito que es verificable en las resultados de la reforma o cambio
de politica. Segun lo anterior, y con la informacién sistematizada y analizada, se
presentan las siguientes conclusiones sobre el juego de intereses en el cambio de la

politica ambiental colombiana con motivo de la promulgacion de la ley 99 de 1993:

e EXxistié una fuerte voluntad o interés del gobierno de César Gaviria por impulsar la
reforma del sector ambiental antes de la cumbre de Rio de 1992. Este interés,
plasmado en su plan de desarrollo 1990-1994, fue el motor que impulsoé la reforma
ambiental. Los resultados muestran que el gobierno central consiguié su objetivo al
aprobarse una reforma complementada por los demas actores.

e Si bien el impulso del gobierno fue suficiente para producir la reforma ambiental, el

caracter de ésta estaba por ser definido. En este punto, fueron protagonistas el
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INDERENA y DNP, cada uno con sus fortalezas y debilidades. Aunque el
INDERENA tenia claro que debia dar paso a otra estructura de gestion, tenia el
interés de ser protagonista en la reforma, objetivo cumplido, que aliment6 la ley 99
de 1993. Por su parte el DNP cumplié su objetivo de impulsar la liquidacion del
INDERENA y continuar con funciones de asesoria la interior de nuevo ministerio,
pero perdiendo su papel de direccion de las Corporaciones, que ahora pasaban a
ser autbnomas. Ambas instituciones terminaron cooperando en la elaboracién y
defensa de la reforma en el congreso y demas espacios publicos.

Los movimientos sociales y ambientales fueron relevantes por la legitimidad de sus
intereses, mas no por su participacion en la reforma. Esta falta de “protagonismo” en
la reforma se debi6 a la concepcion centrada en el Estado (Roth, 2007a, p. 30), de la
politica ambiental, donde la sociedad civil tuvo participacion en foros solo para
opinar sobre una politica ya delineada en el proyecto de ley del gobierno y luego
modificado en el Congreso.

Los partidos politicos tradicionales no tuvieron controversias importantes en la
definicion del tipo de reforma. Su conflicto inicial fue por el protagonismo en la
ponencia del proyecto, situacion resuelta a favor de todos los partidos, resultando en
una divulgacién conjunta del proyecto en diferentes espacios en todo el pais.

Los empresarios, que estuvieron interesados en preservar las reglas de juego para
su beneficio no consiguieron el objetivo, siendo “derrotados” en casi todas sus
pretensiones.

Con los analisis realizados, puede identificarse como en general, la reforma
ambiental introducida con la promulgacion de la ley 99 de 1993, se dio sin mayores
conflictos de intereses, que derivo en la aprobacion del proyecto de ley, incluso de
forma simultanea con otros proyectos de reforma que para la época revestian gran
importancia, como el agrario, el de seguridad social y el de regalias. Rodriguez
(1998) lo plantea en los siguientes términos: “Al dar una mirada retrospectiva al
tramite del proyecto al interior del Congreso, resalta el permanente consenso que
reind sobre la necesidad de crear el ministerio y que se impuso sobre diferencias

puntuales de conceptos” (Rodriguez, 1998, p. 230).
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Finalmente se concluye que los intereses mas fuertes fueron los del gobierno y que
éstos concordaban con una realidad ambiental nacional e internacional que requeria
con urgencia la modificacion de la capacidad de los Estados para gestionar los

recursos y problemas ambientales, sin mayores oposiciones al interior del pais.
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5 LOS CAMBIOS INSTITUCIONALES EN POLITICAS PUBLICAS

Este capitulo se concentra en el estudio de las instituciones como dimension de analisis
de las politicas publicas. Inicialmente se presenta una breve revision de los
institucionalismos identificados en ciencias politicas. Se presenta la tipologia de cambio
institucional de Streeck y Thelen (2005), que permite concentrarse en el proceso de
cambio y en su mecanismo de accidon. Seguidamente se aplica una versiéon modificada
de esta tipologia para identificar, adicionalmente, el origen de los factores de cambio en
la politica ambiental colombiana con la ley 99 de 1993. Finalmente se presentan los
resultados de este analisis.

5.1 SOBRE LAS INSTITUCIONES

Las instituciones son la tercera dimension de analisis considerada en el modelo de las
“Tres I”, que se desarrolla en esta investigacion. De manera general, March y Olsen
afirman que: “La mayoria de los actores en los sistemas econdmicos y politicos
modernos son organizaciones formales, y las instituciones legales y la burocracia
ocupan un rol dominante en la vida contemporanea” (March y Olsen, 1984, p. 734.
Traduccion propia). Y de manera especifica, Parsons (2007) soporta la pertinencia del
analisis institucional en politicas publicas asi: “... es improcedente hacer caso omiso del
impacto de las disposiciones institucionales cuando se quiere entender el “proceso” del
disefio de las politicas o la definicion de los problemas” (Parsons, 2007, p. 252). Asi
pues se procede al analisis de este factor determinante para el estudio de las politicas

publicas.

Es comun encontrar que las corrientes institucionalistas consideren las instituciones
como reguladoras, guias o constructoras del comportamiento de las personas. Se ha
abordado esta relacion desde los ambitos econdémico, sociolégico e historico; originando
un tipo de institucionalismo por cada uno de los tres ambitos. (Hall y Taylor, 1997; Hall y
Taylor, 1997 en Palier y Surel, 2005; Thelen, 1999; Parsons, 2007; Roth, 2007; Pierson

y Skocpol, 2008). A continuacién se describen brevemente las tres vertientes.
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En primera instancia se encuentra el institucionalismo econémico, que se discuti6 en el
capitulo cuatro, bajo la denominacion de neo institucionalismo de la eleccion racional.
Efectivamente, este enfoque tiene tras de si la vision paradigmatica de la racionalidad
econOmica. Esta visibn hace que se estudien las instituciones en tanto espacios de
relacionamiento donde las partes deben tomar decisiones racionales con el fin de
maximizar su beneficio. Parsons (2007) muestra como dos teorias son fundamentales
para esta vertiente del institucionalismo: la economia de los costos de transaccion
(ECT) y la relacién principal-agente. En la primera lo fundamental es la reduccion de los
costos inherentes a la celebracion de contratos entre las partes. La segunda estudia las
variables que las partes deben controlar para tratar de disminuir la incertidumbre en el
cumplimiento de lo contratado. La principal critica a esta vertiente al ser aplicada a la
politica es que se presenta el problema doble principal-agente. Este problema se
presenta por una doble institucionalidad: la de la politica (que decide el programa) y la

de la administracion (que lo implementa).

El institucionalismo sociolégico considera las acciones de los individuos, sus problemas
y propdésitos, dentro de las instituciones y como influencian la evolucién de la institucion
que conforman; asi como su influencia en el cambio de las condiciones extra-
institucionales. Hace énfasis en el papel orientador de la sociedad que tendrian las
instituciones al contener “sabiduria y ética colectivas” (Olsen, 1988, p.35, en Lane,
1993, p. 171, en Parsons, 2007, p. 253) para definir el comportamiento humano. Se
trataria, segun Parsons, de un nivel de analisis micro, que se concentra basicamente en

las relaciones sociales intra-institucionales.

Finalmente, Pierson y Skocpol (2008) presentan el institucionalismo histérico como
“como uno de los tres pilares de la investigacion en ciencia politica” (Pierson y Skocpol,
2008, p. 30). Segun estos autores, el foco del institucionalismo histérico esta en la
explicacion de fendmenos contextualizados en espacio y tiempo y generalmente se
trata de fendmenos como: “los movimientos sociales, el desarrollo del estado moderno,

el crecimiento y caida del involucramiento ciudadano en las democracias, los origenes y
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dindmicas de las economias politicas, las transformaciones de los regimenes, y los
patrones de las politicas publicas” (Pierson y Skocpol, 2008, p. 11). El institucionalismo
historico surgié en reaccion al estructural-funcionalismo predominante en la vertiente de
la econdmica y a la vision de grupos del institucionalismo sociologico. Segun Hall y
Taylor (1996), esta vertiente hace consideraciones mas generales sobre relaciones
entre los individuos y las instituciones y tienen en cuenta tanto las dinamicas de poder

de estas relaciones, como las condiciones exdgenas del desarrollo institucional.

5.2 CAMBIO INSTITUCIONAL

De manera general, se considera que los factores de cambio institucional pueden ser
internos o externos (Hall y Thelen, 2009; Streeck y Thelen, 2005). Los cambios internos,
también denominados enddgenos, se relacionan con lo que la literatura ha denominado
dependencia de senda o Path dependency en inglés. Este concepto hace referencia a
la influencia de instituciones pasadas, con su normas Yy practicas, sobre las
configuraciones institucionales sobrevinientes (Palier y Surel, 2005; Thelen, 2005;
Pierson, 2008). Es una vision incrementalista de la evolucion y cambio de las
instituciones y se relaciona con el concepto de rendimientos crecientes de la economia,
que refuerza la idea de que la historia cuenta en la determinacion de las
configuraciones institucionales. Entre tanto, los cambios externos pueden deberse a la
interaccion de la institucion que se analiza, con otras instituciones, por ejemplo
internacionales. Otro factor externo son los cambios econémicos importantes a la
manera de crisis, como las petrolera en los 70’s o la financiera en la primera década del
siglo XXI, que influenciaron las caracteristicas institucionales de las politicas petrolera y
econdmica, respectivamente; o en general otro cambio importante en el exterior, como

catastrofes ambientales, etc.

Respecto al cambio institucional, Streeck y Thelen (2005) establecen una tipologia de
cambios que se configura como resultado de dos tipos de procesos y de dos tipos de
resultados de cambio. En la siguiente tabla se ilustra dicha tipologia:
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Tabla 1 Tipos de cambio institucional segun procesos y resultados

Resultado del cambio

Continuidad Discontinuidad
Incremental Reproduccién por adaptacion Transformacion gradual
Proceso de cambio
Abrupto Sobrevivencia y retorno Rompimiento y reemplazo

Fuente: Traducido de Streeck y Thelen (2005)

En su trabajo sobre cambio institucional, Streeck y Thelen (2005) se concentran en la
tipologia de cambio que identifican como transformacion gradual endogena. En este
enfoque las instituciones son dinamicas y estan expuestas a conflictos cuando los
actores interpretan, burlan o violan las normas que chocan contra sus intereses. A
continuacion se presenta el resumen de los cinco tipos de cambio institucional
propuestos por Streeck y Thelen, que pueden a su vez, entenderse como mecanismos

de cambio: desplazamiento, adicién, deslizamiento, conversion y agotamiento; se

presenta también su definicibn y mecanismo.

Tabla 2 Cambio institucional: cinco tipos de transformacion gradual

Desplazamiento

Adicion

Deslizamiento

Conversién

Agotamiento

Aumento gradual
de instituciones

subordinadas en

Nuevos elementos
adheridos a

instituciones

Negligencia para el
mantenimiento
institucional a pesar

del cambio exterior,

Reestructuracion
de las antiguas
instituciones a los

Ruptura gradual

(marchitamiento)

Definicion y existentes cambian ) nuevos propositos, o
relacion a las ocasionando un . de las instituciones
o gradualmente su nuevos propdsitos .
instituciones desplome en la ) o en el tiempo.
. estatus y o unidos a viejas
dominantes préctica institucional
estructura estructuras.
en las bases
. » o . Negligencia Redireccion, o
Mecanismo Desercion Cambio diferencial ] . B Debilitamiento
deliberada reinterpretacion
Incoherencia Crecimiento mas Cambio en los Brecha entre las Auto-agotamiento:
institucional que rapido de las resultados reglas y la el trabajo normal
abre espacio al nuevas institucionales implementacion de una institucion
Elaboracion comportamiento instituciones afectados por una debida a: socava sus

desviado.

Fomento activo de

creadas en los
bordes de las

antiguas.

adaptacion
(estratégicamente)

negligente a las

Falta de prevision:

limites a

precondiciones

externas.
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Desplazamiento Adicion Deslizamiento Conversion Agotamiento
una nueva logica circunstancias (consecuencias no Rendimientos
de accién dentro Los bordes cambiantes. deseadas de) decrecientes:
de arreglo carcomen el disefio La generalizacion
institucional centro. Promulgacion de institucional. cambia las
existente. una institucion relaciones costo-
La nueva capa cambiada, no por Ambigliedad beneficio.

Redescubrimiento
y activacién de
recursos
institucionales
latentes o

adormecidos.

“Invasion” y
asimilacion de

practicas externas.

institucional

succiona apoyo a

las capas antiguas.

Supuesto “arreglo”

que desestabiliza
las antiguas

instituciones.

Negociacion entre
lo viejo y lo nuevo
lentamente
llevando a la
derrota de lo viejo.

reformas o reglas,
sino por reglas que
siguen sin cambiar
ante condiciones
externas en

evolucion.

intencional en las
reglas

institucionales: las

instituciones son

COmpromisos.

Subversion: reglas
reinterpretadas

desde abajo.

Tiempo: las
condiciones de
contexto
cambiantes y las
coaliciones abren
espacio a la

reorganizacion

Sobre extension:
limites al

crecimiento.

Fuente: Traducido y adaptado de Streeck y Thelen (2005)

Aungue esta tipologia de cambio institucional endégeno ofrece un interesante marco de
andlisis para determinar las formas que predominaron en el cambio de la politica
ambiental colombiana, es necesario considerar igualmente los cambios debidos a
factores externos. Para incorporar los factores externos se propone complementar la

tipologia de Streeck y Thelen para tal fin. En la siguiente seccion se desarrollara la
propuesta.

5.3 LOS CAMBIOS INSTITUCIONALES DE LA POLITICA AMBIENTAL
COLOMBIANA

De acuerdo con la metodologia definida en la investigacion -propuesta por Palier y Surel
(2005), sobre las tres I- se parte de considerar que el cambio en la politica ambiental

con la ley 99 de 1993 puede ser completamente explicado desde cada una de las tres
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dimensiones: ideas, intereses e instituciones. Esta hipétesis equivale a decir que el
entendimiento de los cambios institucionales de la politica ambiental es suficiente para
entender el cambio de la politica ambiental. Partiendo de esta hipdtesis se inicia el

analisis de los factores y tipos de cambio de la mencionada politica.

Dado que el fenbmeno a analizar se sitia en un punto en el pasado y que éste puede a
su vez estar influenciado por configuraciones institucionales pasadas —de acuerdo con
el concepto de dependencia de senda-, la investigacion cobra profundidad historica, por
lo cual se excluyen del andlisis las perspectivas del institucionalismo econémico y
social, a favor del institucionalismo historico. Adicionalmente, es preciso conocer cuales
de los factores de cambio institucional fueron endégenos o exdgenos. Para abordar
estas dos cuestiones, se adaptara el marco analitico de Streeck y Thelen presentado en
el apartado anterior para identificar si ademas de factores de cambio gradual, se pudo
haber presentado alguno de los otros tipos de cambio, a saber: reproduccion por
adaptacion; sobrevivencia y retorno; o rompimiento y reemplazo. Y clasificando cada

factor segun sea endégeno o exdgeno.

Puede afirmarse que el conjunto de relaciones entre Estado, sociedad y medio natural
conocio su cambio mas significativo con la promulgacion de la ley 99 de 1993. Con esta
ley se establecieron los principios que orientarian el manejo de los asuntos ambientales
del pais y se redefinid la estructura institucional para el logro de los objetivos de la
politica. Estos objetivos estuvieron orientados, segun el paradigma dominante, hacia el
desarrollo sostenible, fuertemente impulsado en la cumbre de Rio de 1992. No obstante
este importante desarrollo institucional introducido por la ley 99 con la creacién del
Sistema Nacional Ambiental (SINA) y de la definicion de los mecanismos de actuacion
entre el Estado y la sociedad civil (Tobasura, 2006, p. 11), ya desde 1968 se habia
creado el Instituto Nacional de los Recursos Naturales INDERENA, instituto que soporto
la responsabilidad de la gestion ambiental hasta la entrada en vigencia de la ley 99.
Aungue habia para entonces otras instituciones que ejercian funciones ambientales, se
considera que la institucionalidad de la politica ambiental colombiana, hasta antes de

1993, descansaba sobre el INDERENA. Por lo anterior se hara referencia en adelante al
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INDERENA vy al marco legal que éste aplicaba para la gestion ambiental, como la

“‘institucionalidad de la politica ambiental” antes de la ley 99 de 1993.

Asumiendo la ley 99 de 1993 como un importante hito en la politica ambiental
colombiana, a continuacion se hace una sistematizacion de los cambios en la
institucionalidad de la politica, a la luz de la tipologia de cambio institucional propuesta
por Streeck y Thelen (2005). Para identificar estos cambios se recurre a textos con
profundidad histérica, que relatan la forma en que surgié la politica ambiental
colombiana. Tal es el caso del texto sobre Derecho Ambiental de Gonzalez (2006); el
Estudio sobre la insercion de la gestibon ambiental en las politicas sectoriales para
Colombia de Meléndez y Uribe (2003); y el texto de Rodriguez (1994a) que relata la
agenda de politica ambiental de fin de siglo para Colombia. Se usan también otras
fuentes como portales de internet especializados. Las evidencias documentales se
clasifican segun aporten indicios de: tipo de factor, origen del factor y tipo 0 mecanismo

de cambio. En la siguiente tabla sistematiza las evidencias documentales.
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Tabla 3 Factores y tipo de cambio institucional en la politica ambiental colombiana

Origen del
: T ; Factor de factor Mecanismo de
Evidencia o indicio del cambio . . . h
cambio (end6geno o cambio producido
exdgeno)
El énfasis del INDERENA en la preservacion y protecciéon de algunas areas de importancia ecolégica y su desvinculacion
de los temas sociales y del desarrollo, hicieron que la gestion del instituto resultara cada vez mas lejana de las realidades | Definicién de Endd Transformacion
ndégeno
nacionales y de las expectativas de desarrollo que el pais y los sectores productivos fueron generando sobre la oferta objetivos 9 gradual/deslizamiento
ambiental nacional. (UNALMED, Red de conservacion de suelos y aguas, 2010)
Adicionalmente, por la adscripcion del INDERENA al Ministerio de Agricultura (usuario de los recursos naturales) este
instituto no conté con la autonomia, jerarquia e independencia institucional requerida para aplicar normas y adelantar . i Transformacion
. B » » Autonomia Endégeno .
acciones para la conservacion y proteccion de los recursos naturales. (UNALMED, Red de conservacion de suelos y gradual/agotamiento
aguas, 2010)
Ademas, las autoridades ambientales operaban dentro de un régimen que permitia sélo de manera muy marginal la T ‘ y
ransformacion
participacion de los alcaldes municipales y de las comunidades en el disefio, seguimiento y evaluacién de las | Participacion Endégeno )
) » ) . ) | ) gradual/agotamiento
regulaciones, politicas e inversiones ambientales. (Meléndez, M. y Uribe, E. 2003, p. 29)
Los espacios de participacion social eran igualmente limitados. Todo lo anterior restaba legitimidad y viabilidad social de L i Transformacion
o 3 . Participacion Endégeno .
sus posturas y decisiones. (Meléndez, M. y Uribe, E. 2003, p. 28) gradual/agotamiento
La gestién ambiental del Gobierno en las areas urbanas era practicamente inexistente. lgualmente escasa era su gestion | Definicion de Ends Transformacion
. . . - naogeno .
frente a los sectores productivos. (Meléndez, M. y Uribe, E. 2003, p. 29) objetivos gradual/agotamiento
No existian antes de 1993 arreglos institucionales y juridicos para enfrentar las realidades y retos ambientales de las
varias ciudades del pais y de sus sectores productivos. La gestion ambiental del gobierno frente a la gran industria era e y
. o . . . . i Definicion de i Transformacion
muy limitada; frente al caso de las PYMES era inexistente. Solo ocasionalmente las autoridades ambientales intervenian o Endogeno ) )
. i . » objetivos gradual/deslizamiento
frente a algunos de los proyectos mas visibles de los sectores méas grandes de la economia: los sectores energético y de
hidrocarburos. (Meléndez, M. y Uribe, E. 2003, p. 29)
“...inclusién por primera vez en la historia de Colombia, de una Politica Ambiental como parte integral del Plan Nacional de i Transformacion
B Instrumentos Endégeno .
Desarrollo”. (UNALMED, Red de conservacion de suelos y aguas, 2010) gradual/agotamiento
Las deficiencias y los vacios de la regulacion ambiental creaban espacios para que las entidades ambientales y sus
funcionarios pudiesen intervenir con gran discrecionalidad. Con frecuencia, la intensidad del control que se ejercia sobre - ; »
ransformacion
un proyecto dependia de conveniencias o intereses transitorios de los funcionarios, y no necesariamente de la dimensién » i )
Corrupcion Endogeno gradual/desplazamien

de sus potenciales efectos ambientales. Esto dio paso a que intereses no-legitimos y argumentos distintos a los juridicos
primaran a la hora de decidir si un proyecto o actividad causaba “impactos ambientales significativos”, o no. Naturalmente,

esto creaba condiciones indeseables para la inversién privada. (Meléndez, M. y Uribe, E. 2003, p. 29)

to
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Origen del

. . S . Factor de factor Mecanismo de
Evidencia o indicio del cambio . . . .
cambio (enddgeno o cambio producido
exégeno)
En el desarrollo de las regulaciones ambientales proferidas antes de 1993, algunas de las cuales se encuentran auln
vigentes, no se consideraron las realidades tecnoldgicas, sociales y econdmicas de los distintos sectores productivos de la i Transformacion
i o . . i Instrumentos Endégeno . .
economia. Tampoco se evaluaron sus costos de cumplimiento ni los beneficios que de ellas se esperaban. (Meléndez, M. gradual/deslizamiento
y Uribe, E. 2003, p. 29)
Existia ademas un marcado sesgo hacia la aplicacion de instrumentos policivos de “comando y control”. Los instrumentos - ‘ y
ransformacion
e incentivos econémicos previstos en la legislacién eran escasos y su aplicacién muy restringida. Eran ademas de poca | Instrumentos Endégeno )
o ) o ) 3 ) gradual/agotamiento
aceptacion, inclusive al interior del Gobierno. (Meléndez, M. y Uribe, E. 2003, p. 29)
Las opiniones de los varios grupos de interés relacionados con esas regulaciones no fueron tenidas en cuenta. (Meléndez, L i Transformacion
) Participacion Endégeno )
M. y Uribe, E. 2003, p. 29) gradual/agotamiento
Finalmente, en cuanto a los presupuestos de inversién ambiental por parte de las entidades ambientales del Gobierno
existia una gran inequidad. Algunas de las Corporaciones Regionales contaban con recursos adecuados, cuyo origen era
los impuestos municipales, para acometer sus actividades. Otras no. EI INDERENA tenia a su cargo el ejercicio de las Deficiencia Ends Transformacion
. . . . . . . . naogeno .
funciones de autoridad ambiental en un extenso territorio y en todas las areas del Sistema de Parques Nacionales. Sin | presupuestal gradual/agotamiento
embargo, esta entidad vio gradualmente deteriorar durante la década de los afios 80 su situacion presupuestal hasta
llegar a niveles lamentables. (Meléndez, M. y Uribe, E. 2003, p. 29)
“Curiosamente el Cddigo de Recursos Naturales Renovables fue expedido sin un titulo dedicado al procedimiento - ; »
ransformacion
sancionatorio para darle cumplimiento a cabalidad” A pesar de ser un cédigo muy completo, no poseia herramientas para | Instrumentos Endégeno ) )
e . ) . . - . gradual/deslizamiento
su materializacion. Platean Enrique y Villa, que, literalmente: “sacaron un tigre, pero sin dientes” (Gonzalez, 2006. p. 68)
La Ley 99 de 1993, cre6 Corporaciones Autdbnomas Regionales en los sitios del pais donde no existian y reestructur6 las L .
Definicion de i Transformacion
entonces existentes. - Endogeno ) .
objetivos gradual/deslizamiento
A través de estas profundas reformas, el Congreso de la Republica busco, con la Ley 99 de 1993, instaurar desde el
Gobierno, un sistema de gestién ambiental racionalmente fuerte y coherente, e internacionalmente visible, pero al mismo | Concepcién Endo Transformacion
. . - S - ) . - . S ndaogeno . .
tiempo descentralizado, democratico, participativo, técnicamente solvente, financieramente suficiente, y socialmente institucional gradual/deslizamiento
legitimo.
La Ley 99 de 1993 hizo de las Corporaciones Autbnomas Regionales entidades descentralizadas cuyas orientaciones son
definidas por los alcaldes municipales, los representantes de los sectores de la produccion, las ONGs y las comunidades - ‘ »
ransformacion
del area de su jurisdiccion. Cada corporacion define su orientacion a la luz de las particulares realidades ambientales, | Participacion Endogeno

sociales y econémicas de cada region; pero siempre siguiendo los lineamientos de politica y exigiendo el cumplimiento de

las regulaciones generales expedidas por el Ministerio del Medio Ambiente”. ( Meléndez, M. y Uribe, E., 2003)

gradual/deslizamiento
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Origen del

. o . Factor de factor Mecanismo de
Evidencia o indicio del cambio . . . .
cambio (enddgeno o cambio producido
exégeno)
“La ley 99 de 1993 traté de solucionar un problema, creado por la cantidad de entidades que concurrieron a ejercer
competencias ambientales: entidades del sector salud, Inderena, entidades municipales, etc., y para ejercer y justificar sus - ‘ y
ransformacion
competencias, cada una de esas entidades, amparada en infinidad de normas, exigi6 permisos y autorizaciones a los | Problema de 3 )
) ) L o . o ) ) ) Exd6geno gradual/desplazamien
usuarios del ambiente, convirtiéndose cada trdmite en un expediente, lleno de historias, desatinos, y versiones | Competencia
to
parcializadas, considerando que cada trdmite analizaba en forma independiente el uso de un recurso natural.”(Gonzalez,
2006, p. 370)
La desordenada gestion ambiental del Estado permiti6 que numerosas entidades publicas adscritas a varios ministerios - ‘ y
ransformacion
hayan asumido competencias y responsabilidades en la aplicacién de cdédigos, acuerdos y decretos para el manejo | Problema de 3 .
) o o . o o ) Exbégeno gradual/desplazamien
ambiental, elaborados con distintos objetivos sin seguir lineamentos ni criterios comunes[1]. (UNALMED, Red de | Competencia )
(o}
conservacion de suelos y aguas, 2010)
“El Minambiente fue en buena parte concebido por el Inderena al considerar que el Instituto habia sido desbordado por Pérdida de
los problemas ambientales del pais” (Rodriguez, 1994a) efectividad por xS Transformacion
. x6geno . .
cambios en la gradual/deslizamiento
realidad
La Constitucion de 1991 que a través de cerca de 40 articulos eleva el nivel juridico de las responsabilidades del Estado Cambi Transformacion
ambio
en materia ambiental y amplia los derechos ambientales de los ciudadanos. o Ex6geno gradual/desplazamien
constitucional
to
La activa participacion de Colombia en las negociaciones sobre Medio Ambiente y Desarrollo que culminaron con la Li et Transformacién
ineamiento
Cumbre de la Tierra en Rio de Janeiro. ) ) Exégeno gradual/desplazamien
internacional
to
El creciente interés de parte de la sociedad sobre asuntos relacionados con el cuidado del ambiente y los recursos Movilizacis Transformacion
ovilizacion
Naturales. ) Exdgeno gradual/desplazamien
social
to
En el nivel nacional, las responsabilidades relativas a la politica ambiental estaban parceladas entre el Ministerio de
Agricultura, a través del INDERENA, y el Departamento Nacional de Planeacion. A este Ultimo estaban adscritas dieciocho - ‘ y
ransformacion
Corporaciones Auténomas que eran autoridades ambientales que actuaban regionalmente. El Ministerio de Agriculturay el | Problema de ) )
Exo6geno gradual/desplazamien

Departamento Nacional de Planeacion no compartian siempre la misma visién sobre la orientaciéon que el Gobierno debia
dar a su politica ambiental. En consecuencia, desde la Nacion se emitian sefiales contradictorias a las regiones.
(Gonzalez, 2006, p. 370).

Competencia

to
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Origen del

. L . Factor de factor Mecanismo de
Evidencia o indicio del cambio . . . .
cambio (enddgeno o cambio producido
exégeno)
“El Inderena fracas6 a pesar de su buen comienzo, pues se dejé quitar el protagonismo de las Corporaciones Autdbnomas Brobl q Transformacion
roblema de
Regionales. Existia la conviccion absoluta de la necesidad de liquidar el Inderena y... reemplazarlo por un érgano de alto c renci Exbgeno gradual/desplazamien
ompetencia
nivel. Esta decision se concretd en la creacion del Ministerio del Medio Ambiente.” (Gonzalez, 2006, p. 370). P to
Las CAR estaban adscritas al Departamento Nacional de Planeacion, lo cual les dio un mayor estatus por la capacidad | Problema de Transformacion
técnica de esta dependencia. “Subsistieron porque funcionaban.” (Gonzalez, 2006, p. 370). Competencia/le Exbgeno gradual/desplazamien
gitimidad to
1980’s: Gestion ambiental dispersa en varias instituciones, baja efectividad (Acufia, 1999) Problema de Transformacion
Competencia/le Exdgeno gradual/desplazamien
gitimidad to
“La nueva Ley ordend la liquidacion del INDERENA. Ordend igualmente la creacién del Ministerio del Medio Ambiente y
del Sistema Nacional Ambiental, SINA. Este Sistema esta integrado por el conjunto de principios, orientaciones generales, ) o
. . . . . o Cambio ) Rompimiento y
actividades, programas, normas, recursos, entidades publicas, privadas o mixtas, y organizaciones del estado y o Ex6geno
o o y ) ) o ) ] 3 legislativo reemplazo
comunitarias al servicio de la gestion ambiental en Colombia. El Ministerio del Medio Ambiente esta a la cabeza del
Sistema.
“Segun el diccionario de la Lengua Espafiola, sistema es un “conjunto de cosas que ordenadamente relacionadas entre si
contribuyen a determinado objetivo”. Reconocié el legislador que existian “cosas” que propendian por la proteccion
ambiental pero que les faltaba cuerpo, dinamismo, que estaban pasmadas, razén por la cual decidi6 darles caracter
sistémico, conservando lo que creia habia funcionado bien, acabando lo que en su criterio ya habia perdido dinamismo, Cambio xS Rompimiento y
) . o ) . - X0geno
renovando otras figuras que necesitaban modernizacién, innovando a partir de nociones que nunca fueron desarrolladas. legislativo reemplazo

Todo ello, y siempre reconociendo que lo existente era los suficientemente bueno, pero no estaba funcionando
adecuadamente, aunado a lo expresado en la nueva Constitucién Politica de afio de 1991, obligé al establecimiento del

sistema Nacional Ambiental en Colombia, a través de la expedicién de la Ley 99 de 1993”. (Gonzalez, 2006, p. 171)

Fuente: Elaboracion propia.
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5.4 ANALISIS DEL CAMBIO INSTITUCIONAL EN LA POLITICA AMBIENTAL
COLOMBIANA

Analizar la evidencia documental a través de la tipologia de Streeck y Thelen (2005) ha
permitido descomponer el cambio institucional en la politica ambiental colombiana en
multiples factores, identificar su origen por dentro o fuera de la institucionalidad, el tipo
de cambio en términos de la “velocidad” con que acontece, y finalmente, el mecanismo

mediante el cual éste se produjo.

En primer lugar, es claro que los factores de cambio mencionados por los autores
consultados provienen tanto de la dindmica interna como externa de la institucionalidad
previa a la creacion del Ministerio del Medio Ambiente, con la ley 99 de 1993. Sin
embargo, se observan mas indicios de que los factores enddgenos jugaron un papel
preponderante. Entre estos factores se encuentran: definicion de objetivos sin cobertura
suficiente en todos los sectores de la economia y del territorio nacional; baja asignacion
presupuestal para la gestion; ausencia de espacios para la participacion de los sectores
afectados por los problemas ambientales; problema en el disefio de los instrumentos de
la politica: por ejemplo en los inexistentes instrumentos de planeacién y de incentivo
para evitar la contaminacion; y finalmente, problemas de corrupcion al interior de la
institucionalidad al momento de aplicar el control u otorgar permisos. Por su parte, los
factores exdgenos, no menos importantes, se manifestaron como: una creciente
realidad de los problemas ambientales que desbordaba la capacidad de la institucién;
problemas de definicibn de competencias para la aplicacion de la politica ambiental, al
estar atomizada en ministerios, municipios, y Corporaciones; lineamientos
internacionales desde la cumbre de la tierra que establecian retos de gestion superiores
a la capacidad de la institucionalidad; y una creciente movilizacion social protestando
por las condiciones ambientales y posicionando la idea de la necesidad de una reforma

institucional.

Respecto a los mecanismos de cambio, se observa la predominancia de la

transformacién gradual, por encima del rompimiento y reemplazo. Solo se identificaron
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dos factores que operaron por rompimiento y reemplazo. Estos factores corresponden
al cambio legislativo propiamente dicho, es decir, en el momento en que se decreta la
nueva ley y se reforma completamente la institucionalidad. Los demas factores
anteceden a estos dos y se constituyen en la acumulacion historica de motivos para que
la institucionalidad existente fuera reemplazada. Estos factores previos al cambio en la
ley se dieron en forma de transicion gradual, como “sedimentacion de normas y
practicas” (Palier y Surel, 2005, p. 10.Traduccién propia). Esta transformacion gradual
se dio a su vez, en tres tipos identificables de especificacion del mecanismo, igualmente
recurrentes: desplazamiento, deslizamiento y agotamiento. Los problemas de
desplazamiento provinieron del exterior de la institucionalidad, basicamente por
deficiencias en la definicion de competencias, por cambios constitucionales en 1991,
por lineamientos internacionales en la cimbre de Rio de 1992 y por corrupcion interna
en la institucionalidad. Entre tanto, el mecanismo de deslizamiento se presentd por
deficiencias rastreables en la propia configuracion, disefio o concepcion de la
institucionalidad, por ejemplo en la definicion de objetivos y de los instrumentos de
aplicacion de la politica. Y finalmente, el mecanismo de agotamiento se debi6 también a
problemas de instrumentos y procedimientos, que dieron lugar a propuesta social por la
falta de participacion, la falta de presupuesto y la falta de autonomia, que debilitaron la
institucionalidad del la politica ambiental.

Resumiendo los resultados, y a la luz de la hipétesis inicial de que los cambios en la
politica pueden ser explicados por los cambios en su institucionalidad, se puede afirmar
que la politica ambiental antes de la ley 99 de 1993, fue reformada debido a sus
problemas internos de definiciobn de objetivos, disefio de instrumentos, participacion
efectiva de la sociedad y a las practicas de corrupcion de algunos funcionarios; asi
como a factores externos como la competencia con otras instituciones para el
cumplimiento de los objetivos, nuevas exigencias de gestion desde pactos
internacionales y cambios constitucionales, y una presion social creciente. Estos
cambios ocurrieron de forma fundamentalmente gradual, haciendo cada vez mas

necesaria la reforma hasta el momento en que se promulgo la ley 99 de 1993.
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6 UNA PROPUESTA DE ANALISIS INTEGRADOR

Este capitulo recoge y sistematiza los resultados de los capitulos tres, cuatro y cinco.
Se identifica hasta qué punto cada enfoque por su propia cuanta es capaz de dar una
explicacion del cambio de en la politica ambiental colombiana después de la ley 99
del1993. Se establece si para el cambio analizado priman los factores cognitivos o de

las ideas, estratégicos o de los intereses, o institucionales.

6.1 SINTESIS DEL ENFOQUE DE LAS TRES |

La investigacion partio de la hipétesis de que al analizar ideas, intereses e instituciones
por separado, se podria, desde cada una, obtener una explicacién completa del cambio
de la politica ambiental colombiana con la ley 99 de 1993. A continuacion se sintetizan

los hallazgos de cada analisis para verificar la validez de la hipétesis.

Tabla 1 Resultados del analisis de la “Tres I” en la politica ambiental colombiana

Dimension Resultado general Grado de explicacion del cambio de la politica
Se evidenci6 la relacién causal entre las visiones de la | El marco de andlisis de las ideas permitié apreciar el
relacion hombre-naturaleza antes y después de laley 99y | cambio en la politica a una escala mayor. En

Ideas el tipo de politica implementada. De una visibn de | general sensible solamente a los grandes intereses
expansion agricola, hacia una vision de desarrollo | (nacionales, internacionales), con poco detalle sobre
sostenible como paradigma de desarrollo. los demas actores de la politica.

El poder més influyente en el cambio de la politica fue la | EI andlisis permiti6 una fotografia de todos los
intencion del Gobierno de César Gaviria de reformar el | actores, sus intereses, poder, formas de accion, y
Intereses sector. Los actores mas relevantes fueron dos | resultados de la movilizacién. Permiti6 un andlisis

instituciones: INDERENA y DNP. En general se mostro
una reforma poco controvertida, con acuerdos y aportes

desde diversos sectores de la sociedad.

mas desde la base, desde la sociedad.

Instituciones

El cambio en la institucionalidad de la politica ambiental se
debi6 a diversos factores, tanto enddégenos como
exogenos, de forma gradual por el agotamiento del
INDERENA ante la realidad ambiental del pais, por
problemas presupuestales, de disefo institucional y de

definicién de competencias.

Permiti6 conocer muy bien las caracteristicas de la
institucién encargada de la gestion ambiental, pero
al tener como unidad de andlisis la institucion, los
demas actores son abordados como secundarios,

como demandantes externos.

Fuente: Elaboracion propia.
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Los resultados muestran que el uso de marcos analiticos desde cualquiera de las tres
dimensiones es util para explicar ciertos aspectos de las politicas publicas, pero que el
analisis desde cada dimension presenta debilidades por su escala de analisis, en el
caso de las ideas y los intereses; y de unidad de analisis en el caso de las instituciones.
Este resultado supone el falseamiento de la hipo6tesis de trabajo, segun la cual, el
cambio en la politica ambiental quedaria completamente explicado por el andlisis desde
cada dimension. Esta conclusion sugiere la necesidad de una propuesta de integracion
de los andlisis o el empleo de otra teoria que articule las tres dimensiones. En el

siguiente apartado se propone una solucién a este vacio tedrico.

6.2 UNA TEORIA DE INTEGRACION

Una vez propuesta la opcion de Palier y Surel (2005) para analizar las politicas publicas
como una interaccion de ideas, intereses e instituciones, y de identificar la necesidad de
analisis mas integrales, se propone también usar la teoria de campos de Pierre
Bourdieu (1976), como teoria de articulacion de esas tres categorias. Bourdieu (1994, p.
9) propone el entendimiento de las sociedades a través de las relaciones, mas alla de
las puras manifestaciones fenomenoldgicas, con el fin de “aprehender estructuras y
mecanismos como principios de construccion y reproduccion del espacio”. Este autor
entiende un conjunto de agentes situados en un espacio social. En este espacio, los
agentes subsisten por la via de la diferenciacion, lo cual les lleva a ocupar posiciones
relativas en el espacio. La ubicacién en el espacio social depende de las distribuciones
de capital, el cual puede ser econdémico, cultural, politico o simbdlico, y es el que
confiere a los agentes el poder para mantener o mejorar su posiciéon, dentro de lo que la
teoria de Bourdieu (1976) denomina campo, entendido como un campo de fuerzas que
afectan a los agentes y cuyas tensiones generan luchas para conservar o transformar la
estructura del campo. Las luchas se establecen tanto por la distribucion de los capitales,
como por la asignacion de valor a los diferentes tipos de capital. Bourdieu entiende la
dinamica social basicamente como una reproduccion de las condiciones que favorecen
a los poseedores del tipo de capital mas eficiente en la estructuracion del campo, asi el

espacio social se reproduce mediante la creacion de practicas cuya implementacion es
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responsabilidad tanto de los dominantes como de los dominados, por la via de las
disposiciones o habitus. Bourdieu (1994, p. 16) entiende el habitus como el sentido
practico de lo que hay que hacer en determinada situacion, siendo al mismo tiempo los
“principios generadores de practicas distintas y distintivas” (Bourdieu, 1994, p. 16); es
decir, sus preferencias en términos de practicas, bienes y servicios y la forma de

usarlos, a manera de un “estilo” diferenciador.

Resumiendo, las diferentes formas de capital otorgan poder a los actores, los cuales
asumen y tratan de mantener una posicion en un campo social en el cual estan
sometidos a fuerzas provenientes de otros actores que intentan modificar a su favor la
estructura del campo. Para modificar o mantener su posicion en el campo, los actores
desarrollan habitus o estilos de accion que son al mismo tiempo causa y efecto de su

posicion en el campo.

De manera general, Bourdieu (1976) identifica unas propiedades de los campos, las
cuales es necesario definir con el objetivo de entender el campo y su estructura. Estas
propiedades son: los actores de campo, los objetos en juego en el campo, las leyes, los
principios de funcionamiento del juego, los intereses especificos, las formas especificas
de lucha, los intereses que no pertenecen al campo, las propiedades de los habitus de
los agentes, el capital especifico (0 de mayor valor, que estructura el campo), y
finalmente la estructura del campo, como estado de relacién de fuerzas entre los
agentes. Estas propiedades de los campos pueden relacionarse de forma preliminar

con las categorias de ideas, intereses e instituciones de la siguiente manera:

Tabla 2 Las propiedades de los campos como ideas, intereses o instituciones

Dimensiones de andlisis de politicas publicas de Palier y Surel (2005)
Ideas Intereses Instituciones
e  Objetos en juego en el e |dentificacion de los e Leyes del campo
campo como producto agentes
Propiedades de los d.e Ia'c_onstrucmon
] simbodlica
campos en lateoriadela [ ¢«  Reconocimiento del valor | e  Objetos en juego en el e  Principios de funcionamiento
accién social de de Iqs objetos en juego campo como fin _ del juego
Bourdi 1976 e Habitus de los agentes e Intereses especificos e  Estructura del campo
ourdieu ( ) e Capital especifico e Intereses comunes para la
preservacion del juego
e  Capital simbdlico e Estrategias y posiciones
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Dimensiones de analisis de politicas publicas de Palier y Surel (2005)

Ideas Intereses Instituciones

de los agentes

e Formas especificas de
lucha

Fuente: elaboracion propia

Podria plantearse entonces que los actores relevantes, ya identificados en el marco de
andlisis de los intereses, poseen asignaciones diferenciadas de capital econémico,
cultural, simbdlico y politico, los cual les confieren una posicion en lo que podria
llamarse el campo de la gestidn o politica ambiental. Las luchas entre los actores a
través de practicas, medios y fines diferenciados, contribuyen a conservar o a
transformar la estructura del campo, buscando aumentar su poder en forma de
acumulacion de los diferentes tipos de capital. Asi, el abordaje de las politicas publicas
desde ideas, intereses e instituciones como dimensiones constitutivas, integradas bajo
la nocién de campo, permitiria avanzar en la consolidacion de los andlisis de politicas
publicas enriquecidos desde perspectivas sociolégicas. Obviamente este desarrollo
tedrico requiere de mayor trabajo de sistematizacion de evidencia empirica y

documental, que supera los alcances de la presente investigacion.
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7 CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

e La presente investigacion permitio evidenciar la importancia del uso de marcos de
andlisis para abordar la complejidad de las politicas publicas en tanto manifestacion
de la interaccion entre Estado, sociedad y entorno.

e Se evidencié que al igual que en la generalidad de los estudios sobre politicas
publicas en Colombia, los andlisis de la politica ambiental no son desarrollados bajo
marcos analiticos definidos. Los andlisis identificados se han desarrollado desde
disciplinas independientes y no han considerado la politica ambiental como un
fenomeno politico. Esta situacion se evidencia en el constante uso del concepto de
“gestion ambiental’, que genera una despolitizacion de medio ambiente y sus
problemas y conflictos.

e El estudio de caso permite concluir que la reforma en la politica ambiental
introducida con la ley 99 de 1993 fue impulsada por la voluntad politica del gobierno
de turno en un contexto de agotamiento de la concepcion productivista evidenciada
en el deterioro ambiental y la protesta social, de deficiencia en la capacidad
institucional para enfrentar la expansion agricola y urbana, de lineamientos
internacionales favorables al cambio hacia el desarrollo sostenible, y de una nueva
Constitucion Nacional con mayores garantias para la participacion ciudadana y la
proteccion ambiental.

e Se concluye que las politicas publicas contemplan factores cognitivos, estratégicos e
institucionales que deben ser abordados para entender la interaccién entre Estado,
sociedad y entorno. Sin embargo, se considera conveniente la movilizacion de las
tres dimensiones de analisis de manera simultanea pues los abordajes parciales
llevan a conclusiones también parciales. Los marcos de analisis de la ideas son
buenos para analizar fenbmenos de mayor escala, cambios profundos en las
politicas, no tanto para politicas sectoriales o locales. Los marcos de analisis de los
intereses, por el contrario, permiten analisis de menor escala, pues facilitan la
identificacion de actores, estrategias y del efecto sobre los resultados de las
politicas. Finalmente, los marcos de analisis de las instituciones permiten el

entendimiento de las estructuras y dinamicas institucionales, pero no consideran los
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actores no institucionalizados. Esta conclusion sugiere la necesidad de una
propuesta de integracion de los analisis o el empleo de otra teoria que articule las
tres dimensiones y aproveche mejor la complementariedad observada.

Por dltimo, se recomienda continuar en la consolidacion de marcos analiticos de
politicas publicas desde el contexto colombiano y latinoamericano. En este orden de
ideas, la investigacion ha sugerido unas lineas de cruce tedrico entre la teoria
sociologica de campo de Bourdieu (1976) y las dimensiones de analisis de ideas,
intereses e instituciones, para articular estas dimensiones, con el &nimo de abordar

las politicas publicas con mayor integralidad.
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