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Resumen

Este articulo presenta un breve estudio sobre la recepcién del concepto de
Gobernanza en Colombia, su uso en la politica ambiental y la investigacién
interna que existe en esta materia. En especial, el articulo llama la atencién
sobre la necesidad de estudiar la influencia del término en el &mbito del derecho
administrativo ambiental, a partir de la importancia que otros ordenamientos
juridicos le han otorgado. En el caso europeo, la gobernanza se entiende como
el modelo ideal de gobernacién para gestionar los asuntos ambientales.
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An Approach to the Governance Concept in Colombia
and Some Notes on the Importance of the Environmental Law

Abstract

This article shows a brief study on the acceptance of the Governance concept
in Colombia, as well as its use in the existing environmental policies and internal
research. This article is specifically focused on the need for studying the influence
of the term on the environmental administrative law from the importance other
legal systems have given to it. In Europe, governance is understood as the ideal
governing model for managing environmental issues.
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Introduccion

El estudio de la gobernanza y su influencia en
el derecho administrativo, en especial en el
derecho ambiental, se basa en un nuevo enfo-
que de la actividad de la administracién, esto
es, desde su eficacia, lo que implica un control
de los resultados de su actuacién en la conse-
cucién de los fines del Estado'. La orientacién
hacia la eficacia del derecho administrativo le
otorga su caracter de “ciencia de direccién y
vertebradora”, lo cual requiere una nueva vision
del sistema dogmatico y del método tradicional
para su construccion (Schmidt, 2003).

En este sentido, la idea de eficacia de la accién
administrativa, a través del anélisis de sus ac-
tuaciones en la préctica, hace indispensable el
analisis de los planteamientos de la llamada
Ciencia de la Direccién, entendiendo la admi-
nistracion como “sujeto” que cumple la funcién
de direccién de los diversos procesos sociales
dentro del marco de la legalidad. Esto es, en
palabras de Barnés “se trata de una aproxi-
macién cientifica dominada por la perspectiva
funcional o, lo que es lo mismo, orientada hacia
el cumplimiento y la satisfaccion de los objetivos
que el ordenamiento asigna en cada caso a la
Administracidon” (Barnés, 2006, p. 268).

La visién del Derecho administrativo como
Ciencia de Direccidn, siendo la administracién
su principal agente, plantea la necesidad de eva-
luar la eficacia de su accién en la realidad social,
con lo cual los presupuestos de la teorfa de la
direccién se constituyen en imprescindibles
para establecer las condiciones actuales de su
ejercicio y los retos que debe afrontar. Este es
el enfoque que debe predominar en el estudio y

' Laatencién de la administracién como sujeto de direccién, que
implica por tanto el juzgamiento de su eficacia, debe transfor-
mar la tradicional manera de atender el procedimiento desde
un enfoque negativo dirigido a la defensa de los derechos e
intereses de los ciudadanos frente a los posibles abusos del
Estado. Este enfoque no ha permitido la reflexién sobre la
eficacia de la actuacién administrativa en sf misma, antes de
dejar esta deliberacién a instancias judiciales.

reflexién sobre las funciones gubernamentales
en materia ambiental, dado que es esta manera
de ver la administracién la que proporciona una
mayor certeza sobre el cumplimiento de los
deberes constitucionales del Estado.

Uno de los conceptos relacionados con la teoria
de la direccién y que debe ser objeto de estu-
dio, en aras de establecer las actuales formas
de actuacién de la administracién como objeto
y sujeto de direccidn, es el de gobernanza, en-
tendida como “una nueva forma de gobernar
distinta del modelo de control jerarquico, un
modo mas cooperativo en el que los actores
publicos y privados participan en redes mixtas
publico-privadas, y toman sus decisiones en
consenso” (Cerrillo, 2005, p.12).

Esta reflexién sobre la necesidad de nuevas
formas de dirigir los asuntos por la Administra-
cién Pdblica, otorgando mayor importancia a
la participacion de los particulares, tanto en el
diseno, elaboracién y ejecucién de las politicas
asi como en la toma de decisiones administra-
tivas, no es novedosa en materia de politica
ambiental®. Estos temas han sido abordados
desde los afios 90 por los Programas Comunitarios
de Politica y Actuacion en materia de Medio Ambiente,
las Directivas europeas y las Recomendaciones de la
Comision.

El Quinto Programa comunitario de politica
y actuacién en materia de medio ambiente y

2 En este trabajo se toma el concepto de participacién como
se ha interpretado por la Corte Constitucional a partir de la
Constitucién de 1991, esto es como un principio, un debery un
mecanismo al servicio de los ciudadanos (Corte Constitucional,
2002). En tal sentido: “El principio de participacién democrética
expresa no solo un sistema de toma de decisiones, sino un
modelo de comportamiento social y politico, fundamentado
en los principios del pluralismo, la tolerancia. El concepto
de democracia participativa no comprende simplemente la
consagracién de mecanismos para que los ciudadanos tomen
decisiones en referendos, consultas populares, revocacién del
mandato de quienes han sido elegidos, sino que implica adicio-
nalmente que el ciudadano puede participar permanentemente
en los procesos decisorios que incidirédn significativamente
en el rumbo de su vida. Se busca asf fortalecer los canales de
representaciéon, democratizarlos y promover un pluralismo més
equilibrado y menos desigual” (Corte Constitucional, 1995). Ver
al respecto: Rodriguez, G. y Munoz, L. (2009).
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desarrollo sostenible (1992-2000)° es el primer
instrumento que destaca la importancia de los
procesos de concertacién con agentes eco-
ndmicos y ciudadanos, mediante una nueva
estrategia a favor del ambiente, cuyo centro
estarfa dado por la integracién de todos los
agentes, niveles de decisiéon y, en general, todos
los instrumentos normativos y de politica a fin
de prevenir la degradacion ambiental:

El presente Programa sigue ocupandose
de importantes problemas medioam-
bientales tales como el cambio climético,
la acidificacién, la contaminacién de
las aguas, la degradacién y erosién del
suelo, la gestién de residuos, etc. Sin
embargo, en vez de limitarse a tratar Gni-
camente estos problemas, la estrategia
del Programa va a consistir en crear una
relacién distinta entre los principales
grupos de agentes (gobiernos, empre-
sas, ciudadanos, etc.) y los principales
sectores econémicos (industria, energia,
transporte, agricultura y turismo) por
medio de una amplia e integrada gama
de instrumentos. (Subrayado fuera de
texto) (Consejo de las Comunidades
Europeas y los representantes de los
Gobiernos de los Estados miembros,
1993, 17 de mayo).

Esta tendencia es mantenida y fortalecida por
el Sexto Programa (2001-2012) y los demés ins-
trumentos en materia de prevencién y control
de la contaminacién®. Concomitantemente con

*  “Dado que los objetivos y metas presentados en el Programa,
asf como la finalidad dltima, el desarrollo sostenible, sélo
pueden alcanzarse mediante una accién concertada por parte
de todos los actores implicados, que deberdn cooperar entre
si, el Programa combina el principio de subsidiariedad con el
concepto, mas amplio, de responsabilidad compartida. Este
término implica no tanto la seleccién de un determinado nivel
en perjuicio de otro, sino, mas bien, una intervencién mixta de
actores e instrumentos en los niveles adecuados, sin poner en
cuestion la divisién de competencias entre la Comunidad, los
Estados miembros, las autoridades regionales y las locales. En
el caso de un objetivo o problema concreto, el énfasis (actores
e instrumentos) recaerfa sobre el nivel comunitario/nacional/
regional, y el caso de otro, sobre el nivel regional/local/sectorial
o el de empresas/ptblico en general/servicios”. (Subrayado fuera
de texto). (Consejo de las Comunidades Europeas y los representantes
de los Gobiernos de los estados miembros, 1993, 17 de mayo.)

4 Ver al respecto: la Comunicacién de la Comisidn al Parlamento
Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y Social y al Comité

los planteamientos de mayor participacion, in-
tegracién y concertaciéon de todos los actores
en las decisiones administrativas, en el contexto
europeo se inicia una importante discusién so-
bre la transformacién de la gobernacién europea
por un nuevo modelo, mucho més democratico.

La publicacién del Libro Blanco sobre la gober-
nanza europea, en julio de 2001, marcd un im-
portante hito en la reflexién sobre las transfor-
maciones que debian surtirse en el manejo del
poder otorgado por los ciudadanos a la Unién y
la apertura en el proceso de elaboracién de las
politicas publicas. Los cambios propuestos se
dirigfan a la inclusién de un mayor niimero de
personas y sus organizaciones con el objeto de
dar més transparencia a tales procesos y otor-
gar mayor responsabilidad a quienes participen
(Fundacién Galicia Europa, 2001)°. Este docu-
mento presenta un marco de actuacién para la
UE mediante la observancia de los principios y
los mecanismos de la gobernanza como guia
de su futura actuacioén.

Luego del Libro Blanco se han elaborado dos
comunicaciones de la Comisidén Europea: en
2003, Gobernanza y Desarrollo (Comisién Europea,

de las Regiones, de 17 de julio de 2002, sobre Acuerdos
Medioambientales a nivel comunitario en el marco del Plan
de accién “Simplificar y mejorar el marco regulador”(Comisién
Europea, 2002, 412 final); Comunicacién de la Comisién al
Consejo y al Parlamento, al Comité Econémico y Social y al
Comité de las Regiones. Sobre el Sexto Programa de Accién de
la Comunidad Europea en Materia de Medio Ambiente. “Medio
ambiente 2010: el futuro esta en nuestras manos” de 24 de Enero
de 2001 (Comisién Europea, 2002; Comisién Europea, 2001, 31
final)”.

> La reforma de la gobernanza europea se plantea en el Libro
Blanco como una prioridad para enfrontar los problemas de falta
de participacién o de déficit democratico que vive la UE. Existe
una brecha que cada vez se ensancha mas entre las personas
y la UE, esta se manifiesta en la percepciéon de las personas de
que la Unidén no tiene la capacidad para actuar eficazmente en
problemas especificos como el desempleo, la inseguridad o los
conflictos que se presentan en sus fronteras. No se reconocen
tampoco los logros de la UE en la mejora de los derechos y
calidad de vida de los ciudadanos; no existe una comunicacién
acertada de los Estados miembros a sus ciudadanos de la labor
de la UE por sus derechos y no aceptan su propia responsabi-
lidad; y muchos de los ciudadanos no conocen las funciones y
las diferencias entre las instituciones europeas, por lo que no
perciben que tales instituciones puedan canalizar sus demandas
(Fundacién Galicia Europa, 2001).
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2003) y en 20006, La gobernanza en el consenso europeo
sobre la politica de desarrollo. Hacia un enfoque armonizado
en la Union Europea (Comisién Europea, 2003). Estas
comunicaciones se centran en temas fundamentales
que deben ser abordados por el enfoque de la buena
gobernanza: se trata de la lucha contra la pobreza, la
democratizacién y la seguridad mundial. Se mantiene
el énfasis en la participacién de todos los actores en
la formulacién y aplicacién de las politicas publicas
como condicién necesaria para el desarrollo.

En materia ambiental, la Comunicacién sobre
Gobernanza y Desarrollo de 2003 insiste en la im-
plementacién de formas de gobierno basadas en
el didlogo con los distintos sectores de interés:

A fin de promover un desarrollo soste-
nible, es importante que los sectores
publico y privado instauren un verdadero
didlogo y una colaboracion efectiva, que
abarquen igualmente cuestiones tales
como los derechos humanos y la respon-
sabilidad social de las empresas (RSE).
La RSE hace referencia a la integracién
voluntaria, por parte de las empresas, de
los intereses sociales y medioambienta-
les en sus actividades empresariales y en
su interaccién con otros agentes intere-
sados (Comisién Europea, 2003, p.15).

En sintesis, los paradigmas de la gobernanza
se han convertido en herramientas esenciales
para ejecutar las funciones publicas en materia
ambiental®. Los procedimientos administrativos
de toma de decisidon adoptan sus principios, y
ceden grandes espacios para la deliberacién
con una gran diversidad de actores interesados’.

° En este sentido Pierre Calame (2009) trata la gestién de los
recursos naturales como un tema central de la gobernanza,
desde la critica del enfoque tradicional de gestionar el tema
ambiental con base en la divisién de lo publico y lo privado.

7 Como ejemplos de la implementacién de los postulados de la
gobernanza en la politica ambiental colombiana, se pude citar la
Politica Nacional de Produccién més Limpia de 1997 (Ministerio
del Medio Ambiente, 1997), la “Politica de Participacién social en
la Conservacién” (Unidad Administrativa Especial del Sistema de
Parques Nacionales Naturales, 1999) y los "Lineamientos para
promover la participacién privada en la prestacion de servicios
eco turisticos en el sistema de parques nacionales naturales
—SPNN”" (Departamento Nacional de Planeacién de Colombia,
2004), sobre estas politicas se volverd més adelante.

La gobernanza ha influenciado profundamente
el derecho ambiental, y en especial, la operativi-
dad de las medidas sobre proteccién ambiental.
Esta transformacién, a su vez, viene a operar
en el derecho administrativo, pues como lo
exponen Laurence y O Toole, citando a Dwight
Waldo,

... los especialistas no pueden pretender
que las obligaciones de la gobernanza
democratica sean externas a la esfera
de la Administracién Pdblica. La funcién
de buscar una reconciliacién apropiada
de la Administracién con la democracia
requiere un anélisis de las instituciones
administrativas contemporaneas para
determinar en qué medida éstas, y los
administradores que las dirigen, pueden
contribuir a la consecucién de la gober-
nanza democrética (Laurence & O Toole,
2005, p. 259-260)

De acuerdo con la introduccién precedente y en
el marco de la importancia que la gobernanza
ha adquirido como forma de gobernacién de
los asuntos ambientales, este articulo tiene
por objeto presentar un breve estudio sobre
la recepcién del concepto de gobernanza en
Colombia, su uso en la politica ambiental y la
investigacién interna existente en esta materia
en aras de adelantar algunas conclusiones sobre
la relevancia de su reflexién desde el derecho
administrativo ambiental colombiano®.

1. Origen y uso del concepto
de gobernanza en Colombia

La escasa bibliograffa sobre gobernanza en
Colombia advierte que este concepto es poco
usado y que existe un uso mas frecuente del

8 Este articulo presenta resultados de la investigacién “Los pro-
cesos de concertacién en la legislaciéon de control integrado
de la contaminacién y sus aportes al Derecho administrativo”
como trabajo de investigacién para optar al Diplomado de Altos
Estudios en Medio Ambiente y Ordenacién del Territorio por la
Universidad Auténoma de Madrid (2009). Esta investigacién se
basé el método deductivo-inductivo, aplicando la técnica de
analisis documental.
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término de gobernabilidad, en el que segtn los
actores puede comprenderse el significado de
la gobernanza o estar desprovisto de esta. Para
la investigadora Claire Launay, en Colombia y en
América Latina se privilegia el uso del concepto
de gobernabilidad, y se destaca que frente a este
término tampoco existe un significado univoco;
en sus palabras: “en Colombia la gobernabilidad
constituirfa entonces una nocién evolutiva con
varias referencias tedricas y aplicaciones, pero
que se usa cada vez que se trata de analizar el
modo y la accién de gobernar” (Launay, s. ., A).

Segln esta tesis de Launay, el concepto de
gobernabilidad empleado en el medio politico
del pais no parece contener los elementos esen-
ciales de la gobernanza. En este sentido, como
ruta para establecer los usos y la recepcién del
término de gobernanza en Colombia es nece-
sario identificar sus relaciones con el concepto
de gobernabilidad, a efectos de comprender si
existe una simple confusién terminoldgica y en
el contexto interno se ha logrado una fusién de
los dos conceptos, o si se trata de un proble-
ma de confusién conceptual o que responde a
posiciones ideolbgicas.

Para efectos de este estudio, la reflexién plan-
teada es necesaria por dos razones: la primera,
referente a la determinacién de la forma de
recepcidn del término y su influencia en insti-
tuciones juridicas como la participacién en el
derecho ambiental colombiano; y la segunda,
dirigida a desvelar la aplicacién préctica del con-
cepto en la interaccién entre la administracién
y sus administrados, en relacién con el manejo
de los asuntos ambientales.

De acuerdo con la doctrina nacional, los tér-
minos gobernabilidad y gobernanza han sido
trasladados a los Estados latinoamericanos por
diversas instituciones y agencias de cooperacién
internacionales (Launay & Bolivar, 2010). Gracias
a la gran influencia en la regién de estas organi-
zaciones, en cuanto a la adopcién de medidas
estrictas por parte de los Estados para acceder

a créditos monetarios o a diferentes tipos de
ayudas de cooperacién, se ha asumido entre
muchas de sus recomendaciones, un lengua-
je nuevo que busca homologar los términos
usados por estas y los diferentes gobiernos
latinoamericanos.

Los conceptos de gobernabilidad y gobernanza
no han sido delimitados por los organismos
internacionales, y son empleados indistintamen-
te, a pesar de que en la doctrina de la ciencia
politica y de la administracién se encuentran
diferenciados’.

Segn Luis Aguilar (2006), el origen del uso de
estos conceptos en las instituciones interna-

°  Enlaliteratura es muy frecuente identificar varios términos para
referirse a la actividad que ejercen las autoridades publicas,
o en general, el Gobierno. Los autores usan indistintamente
estos términos, pero sus significados son distintos. En este
trabajo es preciso identificar el significado y alcance de estos
términos dado que son objeto de reflexién. Primero, segin el
Diccionario de la RAE se define la Gobernacién como "1. Accién
y efecto de gobernar o gobernarse.” || 2. Ejercicio del gobierno.”
Sobre esta definicién, Prats Catald expone que "El concepto de
gobernacién es bien clasico. Comprende tanto las instituciones
de gobierno como las acciones dirigidas a la definicién y reali-
zacién de los intereses generales (direccién politica, politicas
publicas, legislacién, administracién)” (Prats, 2005, p.162). Por
su parte, la Gobernabilidad es definida por el Diccionario de
la RAE como “Cualidad de gobernable”, concepto que a la vez
implica la facultad de alguien para gobernar, como lo apunta
més especificamente Vargas Hernandez: “Gobernabilidad es
la capacidad politica de gobierno para intermediar intereses,
garantizar la legitimidad y gobernar. La gobernabilidad se rela-
ciona con el ejercicio del poder del gobierno” (Vargas, 2005, p.
329). Por Gltimo, la Gobernanza se presenta de manera general
por la RAE como "Arte o manera de gobernar que se propone
como objetivo el logro de un desarrollo econémico, social e
institucional duradero, promoviendo un sano equilibrio entre
el Estado, la sociedad civil y el mercado de la economia”™ Asf las
cosas, la Gobernanza serfa un modo de gobernacién opuesto
a otros modelos como el de gobierno vertical.

Desde una perspectiva etimoldgica, el traductor Amadeu Soléa
(2000) expone el origen del término gobernanza y su inclusién
en el idioma espanol: asi el término gobernance procede del
francés antiguo gouvernance “una palabra francesa tan en
desuso como su equivalente «gobernanza» en castellano; unay
otra tenian el mismo significado (gobierno) cuando la primera se
introdujo en el inglés en el s. X1V (cf. espafiol: ]. Corominas; in-
glés: Oxford English Dictionary; francés: Dictionnaire historique
de la langue francaise, Parfs, 1993)". Al respecto ver también a
Pierre Calame (2009). Igualmente, la Gobernanza tiene miltiples
significados, que de acuerdo con Rhodes (2005) en el contexto
britdnico por lo menos se identifican 6 definiciones: “"estado
minimo; gobernanza corporativa; nueva gestién piblica; <buena
gobernanzay; sistema socio cibernético; y redes auto organiza-
das.
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cionales inicia en noviembre de 1989 con el
reporte del Banco Mundial sobre el gobierno y
desarrollo en Africa, titulado: El Africa subsaharia-
na: de la crisis al desarrollo sustentable Una perspectiva
a largo plazo'°. Méas tarde en 1992, el término es
usado por esta organizacién en el estudio de la
vinculacion de la gobernanza con el desarrollo
(Governance and development).

Para el Banco Mundial la “Good Governance”
defiende unos procedimientos para alcanzar
una buena gestién del Estado en sus relaciones
con el mercado y la sociedad, procedimientos
que presume validos y neutrales universalmen-
te (EASP). La definicién del Banco Mundial
identifica tres aspectos de este enfoque de
gobernanza:

... as the manner in which power is exer-
cised in the management of a country’s
economic and social resources for deve-
lopment. (World Bank -WB-, 1994, p. 7).

The World Bank has identified three
distinct aspects of governance: (i) the
form political regime; (i) the process by
which authority is exercised in the ma-
nagement of a country’s economic and
social resources for development; and
(iii) the capacity of goverments to design,
formulate, and implement policies and
discharge functions (World Bank -WB-,
1994, p. 14).

Esta definicién es amplia, no ampara un tipo de
gobierno en especial, su énfasis esta puesto en
uno de los aspectos de la gobernanza, esto es la
capacidad para gobernar, y su principal preocu-
pacidn es la gestién de los recursos econémi-
cos y sociales como problemas que deben ser
resueltos (Jiménez, Ramirez & Roncancio, 2007).
La participacién o la interaccién del Estado con
los diferentes actores de la sociedad no es una

19 Eneste informe se destacaba que el problema del poco desarro-
llo africano se debia a la incapacidad de gobernary la necesidad
de “a better governance” por medio de una reforma politica
consistente en un mayor respeto de la ley, la transparencia, la
rendicién de cuentas, mejor diseno de las politicas econémicas
y sociales y la lucha contra la corrupcién.

parte fundamental de la definicién, segin Cam-
pbell, citado por Jiménez et al. (2007); la parti-
cipacién solo es un mecanismo para legitimar
reformas institucionales. Este mismo enfoque
perdura en el informe “el Estado en un mundo
en transformacion” del Banco Mundial (1997).

De igual manera, otros organismos retoman la
idea de "Buena gobernanza” sin que exista una
definicién uniforme. Para la Organizacién de
Estados Americanos —OEA—, la gobernabilidad
tiene un cardcter pluridimensional en el que se
identifican tres niveles de accién: los politico-
institucionales, los econémico-sociales y los de
seguridad. En el nivel politico-institucional se
traza como proposito consolidar la democracia
representativa, el manejo democrético de los
conflictos, fortalecer la capacidad de los actores
democraticos especialmente partidos politicos
y sociedad civil para tramitar las demandas y
construir acuerdos, fortalecer el Estado de de-
recho y la proteccién de los derechos humanos
(OEA, 2003).

Por su parte, el Programa de las Naciones Uni-
das para el Desarrollo -PNUD-, usa indistinta-
mente en sus programas de accién, el término
gobernabilidad y el de gobernanza democratica.
Segln este organismo, estos términos se re-
lacionan con la participacién de las personas
en la toma de decisiones politicas, la respon-
sabilidad de las instituciones democraticas en
la atencién de las demandas de la ciudadania,
la lucha contra la corrupcién, la proteccién de
los derechos humanos, el fortalecimiento de la
mujer y la rendicién de cuentas'.

Debe también resaltarse que el PNUD ha hecho
precisiéon sobre el concepto de Gobernanza,
para senalar su diferencia con la forma en que la
administracion ejercia el manejo de los asuntos
publicos o aquellos asuntos relacionados con
el desarrollo. Seglin cita Joan Prats, la nueva
definicién del PNUD consiste en “el marco de

' Al respecto ver el portal web: http:/www.undp.org/spanish/
temas/gobernabilidad.shtml
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reglas, instituciones y practicas establecidas
que sientan los limites y los incentivos para el
comportamiento de los individuos, las organi-
zaciones y las empresas” (Prats, 2001, p.114).

En resumen, los organismos se refieren al for-
talecimiento de la gobernabilidad/gobernanza
tanto como requisito para la consolidacion de
la democracia, como por planteamientos de
orden de eficiencia econémica, ligados a los
compromisos impuestos y/o adquiridos por los
Estados, gracias a su dependencia crediticia, y
la participacién es un elemento instrumental
para estas organizaciones'?.

La vinculacién de la gobernanza con el enfoque
de desarrollo posibilitd que estas organizacio-
nes internacionales trasladaran el término a los
gobiernos de los Estados latinoamericanos en
via desarrollo”. De esta manera, los Estados
asumieron el concepto de gobernanza segn el
enfoque de estas organizaciones, lo que podria
ser unas de las explicaciones de la falta de una
definicién uniforme acogida por los gobiernos,
y la falta de una reflexién situada sobre las im-
plicaciones politicas y juridicas de la adopcién
de este concepto en Colombia.

No obstante, es importante citar que el Estado
colombiano a través de entidades como el De-
partamento Nacional de Planeacién, el DANE,
la Contraloria General, y organizaciones como el
Pacto por la Transparencia y Laboratorio de De-
sarrollo Institucional, y Gobernabilidad Publica

12 Al respecto Joan Prats (2001) en el texto Gobernabilidad
democrética para el desarrollo humano..

3 A lo largo de los 90 va diluyéndose el dogma anterior de la
neutralidad politica de la cooperacién al desarrollo. Creciente-~
mente se acepta la democratizacién como un objetivo legitimo
de desarrollo. Las agencias multilaterales y bilaterales van
estableciendo programas de ayuda o cooperacién a la demo-
cratizacién3. América Latina es un continente privilegiado en
este sentido. Especialmente el PNUD América Latina impulsa
proyectos de fortalecimiento de la gobernabilidad democra-
tica. Otras Agencias preferirdn adoptar como objetivo de su
cooperacion el concepto més neutral de governance, aunque
abriéndose progresivamente a los contenidos democraticos”
(Prats, 2001, p.107-108).

Territorial han implementado metodologias de
evaluacién, entre otros factores, de la eficacia,
eficiencia, gestion, participacién de la sociedad
civil en la actividad publica y cumplimiento legal
en el desempenfio institucional (Aristizébal, s.
f). Esta actividad demuestra que en el pais se
inicia un proceso de evaluacién propio que, si
bien no manifiesta una definicién auténoma de
gobernanza, permite identificar los elementos
de ésta en las actividades que se espera des-
empene la administracion.

En este orden de ideas, en Colombia tal y como
sucedid en los demés paises latinoamericanos,
el uso de los términos gobernabilidad/gober-
nanza tiene su origen en la adopcién del lengua-
je que el Estado asumié de las organizaciones
internacionales con las que ha mantenido una
constante relacién'. De esta manera es posible
identificar por lo menos dos formas del uso de
estos términos en el pafs muy relacionadas con
los actores involucrados:

Una primera, se identifica con el uso que el
Gobierno y sus asesores hacen del concepto de
gobernabilidad/gobernanza en los documentos
de politicas publicas y las estrategias derivadas
de estos; y una segunda, que coincide con el
uso de los conceptos por la academia, en la
que puede identificarse a aquellos doctrinantes
que usan indistintamente los términos en sus
trabajos sin una reflexién especial, y los inves-
tigadores que se han dedicado al estudio de
estos con el propdsito de establecer sus notas
distintivas y la intencién de su uso en el medio
politico.

4" De acuerdo con Launay “para disponer de créditos interna-
cionales, el gobierno colombiano debe responder a algunos
requisitos de ‘buena gobernabilidad’ impuestos en particular
por el Banco Mundial o otras instituciones internacionales
como la Unién Europea. Hay que notar en este sentido que el
gobierno aplicaria entonces la definicién internacional de la
gobernabilidad tratando de proponer algunas reformas: lograr
mas transparencia en los asuntos publicos, luchar contra la co-
rrupcion, fortalecer la organizacién administrativa del Estado”
(Launay, s.f., A).
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2. Huso oficial del concepto de
gobernabilidad/gobernanza en ln
politica ambiental colombiana

Como se expuso en el acépite anterior, el
Gobierno ha acogido el término gobernanza/
gobernabilidad a partir de la influencia de las
organizaciones internacionales en los asuntos
del Estado. De esta manera no se encuentran
referencias como tal al concepto de gobernanza,
y se prefiere el de gobernabilidad, el cual englo-
ba aspectos centrales de la gobernanza como
la participacién ciudadana y la concertacién,
gracias a la confusion del uso de estos términos
por las organizaciones internacionales.

Un breve recorrido por los cuatro Gltimos Planes
Nacionales de Desarrollo (PND) luego de la ex-
pedicién de la Constitucidén Politica de Colombia
de 1991 otorga ideas del uso del concepto de
gobernabilidad, y algunos atributos de la go-
bernanza segtin el Gobierno colombiano. Para
efectos de este trabajo, se analizan los PND por
cuanto constituyen la bitdcora de las politicas
ambientales de cada periodo presidencial.

Plan Nacional de Desarrollo -PND- 1994-1998 “El Salto
Social”

El Plan Nacional de Desarrollo de Colombia
1994-1998 “El Salto Social” trazé como uno
de sus objetivos alcanzar un "Buen Gobierno”,
meta que amerité la construccién de un capitulo
dedicado al diseno de los objetivos especificos
y las estrategias necesarias para su logro. De
acuerdo con el Plan, la Constitucién de 1991
sentd las bases de una nueva forma de gobernar
en las que la descentralizacién administrativa, la
participacién ciudadana y el mejoramiento de la
gestidn publica son sus elementos principales.
Segln el Plan, la implementacién en la realidad
de estos tres elementos contribuirfa a lograr una
mayor eficiencia y eficacia de la accién estatal
(Departamento Nacional de Planeacién de Co-
lombia -DNP-, 1993).

El Gobierno del "Salto Social” reconocié la
importancia de fortalecer institucionalmente y
normativamente los principios de la democra-
cia participativa de la Constitucién, gracias a la
reciente expedicién de la carta:

... El corto horizonte temporal con
el cual la sociedad civil ha asumido
estas nuevas responsabilidades hace
necesario el desarrollo de las politicas
y acciones publicas que contribuyan a
hacer efectiva la participacién y apoyar
el desarrollo de organizaciones y capa-
cidades de articulacién de intereses que,
por su legitimidad, racionalidad y go-
bernabilidad, contribuyan a aumentar la
efectividad de ellas mismas y del Estado.

El compromiso con la participacién ciu-
dadana es definitivo como complemento
de un buen gobierno. Por ello la trans-
parencia en la informacién, la consulta
de las decisiones publicas, la rendicién
de cuentasy la inclusién de la audiencia
de los ciudadanos en los procesos de
formulacién y evaluacién de la gestién
publica son una voluntad que el gobierno
nacional reitera a cada una de las esferas
del Estado” (DNP, 1993, p. 9).

Para contribuir con el desarrollo de la sociedad
civil y el “éxito de la concertacién”, este pro-
grama de gobierno se propuso trabajar en tres
elementos: el conocimiento de los &mbitos de
la participacién, la difusién de la informacién y
el desarrollo de las capacidades para la parti-
cipacion. El principal instrumento de accién de
la politica se centrd en la regulacién juridica de
los mecanismos de participacidn, y la financia-
cién de programas y de espacios locales para
la participacion'.

La politica ambiental del "Salto Social” se
consigné en el Documento CONPES 2750 de
1994 (Departamento Nacional de Planeacion
de Colombia, 1994). Esta politica reafirma la

1> Para llevar a cabo estas acciones el Gobierno se comprometié
a crear el Fondo para la Participacién Ciudadana dependiente
del antiguo Ministerio de Gobierno.
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prioridad que el Gobierno le otorgd al tema de
participacién ciudadana y concertacién para el
logro del "Buen Gobierno”¢. En este sentido la
politica pretendia:

. incorporar, mediante la concerta-
cidn, la variable ambiental en las poli-
ticas, programas y proyectos de todos
los sectores del Estado y la sociedad,
y crear y fortalecer los espacios de dia-
logo y anélisis con la sociedad civil, las
organizaciones no gubernamentales, las
asociaciones de consumidores, el sector
productivo, y las diversas instancias e
instituciones publicas, creados por la ley
99 y en particular el Consejo Nacional
Ambiental.

...La participacion permitira la adop-
cién de las responsabilidades y valores
ambientales, la cogestién y el control
social en la evaluacién de la gestién por
parte de los diversos estamentos de la
sociedad civil, particularmente de las
organizaciones no gubernamentales y
comunitarias. El Gobierno fortalecera
mecanismos como las audiencias pi-
blicas, la intervencién en los procesos
administrativos en tramite, el derecho
de peticién de informacién, las accio-
nes populares y de cumplimiento y la
consulta previa con la sociedad civil, las
organizaciones no gubernamentales v,
de conformidad con la ley, las comuni-
dades indigenas y negras para adoptar
decisiones ambientales que incidan en
sus territorios” (DNP, 1994, p. 9-10).

Como ejemplo de la implementacién de los
postulados de la gobernanza en la politica am-
biental colombiana de este periodo, se puede
citar la Politica Nacional de Produccién més Lim-
pia de 1997, cuya estrategia de Promocion de las

1 Los cinco objetivos bésicos de esta politica fueron: (1) promo-
ver una nueva cultura del desarrollo, (2) mejorar la calidad de
vida, (3) promover una produccién limpia, (4) desarrollar una
gestién ambiental sostenible y (5) orientar comportamiento
poblacionales. Las estrategias de para alcanzar tales objetivos
fueron: la educacién, la concertacién, gradualidad, politicas
nacionales y gestién descentralizada, participacion ciudadana
y apoyo cientifico y tecnolégico.

prdcticas empresariales de autogestion y autorregulacion
ejecutd como principal herramienta de trabajo el
mecanismo de los Convenios de Concertacién
mas Limpia con los sectores productivos, y el
apoyo del sector de la ciencia y la tecnologia.
Desde antes de su implementacidn, la politica
fue concertada con el sector privado a través
de la firma de un Convenio Marco de Produc-
cién Limpia en julio de 1995. Los principales
logros de estos convenios fueron: alcanzar por
primera vez en la politica ambiental, el didlogo
y la concertacién del gobierno con el sector
productivo, acercar a las universidades y centros
de investigaciéon a la discusion sobre la mejor
manera de implementar las estrategias de la
politica, y construir férmulas de acuerdo para
el cumplimiento de sus obijetivos (Instituto de
Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambien-
tales de Colombia [IDEAM], 2005; Van Hoof &
Herrera, 2007; Guhl, 1997)".

Claramente, el PND 1994-998 hizo un gran apor-
te en la incorporacién en la agenda publica de
aspectos clave de la gobernanza como la parti-
cipaciéon y la concertacion'®. Pese a lo anterior,
en el periodo citado no se dan cambios en el
ejercicio vertical del poder por las autoridades
ambientales como lo demuestran los pocos
acuerdos conseguidos mediante mecanismos
de participacién en grandes proyectos objeto
de licencia ambiental y la convocatoria de la

' Dentro del balance final del gobierno del Salto Social en agosto

de 1998, se destacd la firma de cincuenta convenios marco de
concertacion con el sector productivo como uno de los cien
logros del periodo presidencial (Herrera, 9 de junio de 2011). Por
su parte, en el informe de evaluacién del IDEAM, para el afio de
2005, se encontraban vigentes 49 convenios que incluian mas
de 200 empresas. Uno de los inconvenientes de esta politica
fue la poca vinculacién de la sociedad civil en los procesos de
concertacion con los sectores productivos. La nueva politica
de Produccién y Consumo Sostenible de 2010, trata de mejorar
este aspecto mediante la concertacién de agendas ambientales
que amplia su participacién a las organizaciones de la sociedad
civil.

En el periodo fue su gestién se expidieron algunas normas
sobre mecanismos de participacion en materia ambiental como
la regulacion de las acciones populares mediante la Ley 472 de
1998 (Reptblica de Colombia, 1998A), la regulacién de las au-
diencias publicas por medio del Decreto 330 de 1997 (Republica
de Colombia, 1997) y de la Consulta Previa mediante el Decreto
1320 de 1998 (Republica de Colombia, 1998B).
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ciudadania en la formulacidn de las politicas
ambientales'’.

Plan Nacional de Desarrollo 1998-2002 “Cambio para construir
la paz”

El principal objetivo del PND “Cambio para cons-
truir la paz” fue el: “disefio de una accién inme-
diata y ambiciosa que ubique de nuevo al pais
sobre una senda de crecimiento sostenible con
cohesién social” (DNP, 1998, p.3). Para el logro
de este objetivo el Plan denomind su primera
estrategia: "Hacia un Estado participativo”. Esta
estrategia tuvo como centro el fortalecimiento
de la democracia participativa, segin la cual
debia hacerse una gran reforma politica que
asegurara el retorno de la gobernabilidad. Por tal
reforma se entendié no solo la modificacién de
ciertas instituciones, sino también la ampliacién
de espacios participativos para las comunidades
minoritarias.

La reforma politica tendrfa como objetivo fun-
damental la "gobernabilidad para el desarrollo”.
En este orden de ideas, el Plan definié gober-
nabilidad como: “capacidad de articular las

1 En la investigacién sobre mecanismos de participacién am-
biental dirigida por la profesora Gloria Amparo Rodriguez de
la Linea de Investigacién en Derecho Ambiental se presenta
el fracaso de las Consultas previas a comunidades étnicas y
audiencias publicas en procesos de licenciamiento ambiental
en al consecucién de acuerdos y la inclusién de la ciudadania
en procesos de decisién publica. Al respecto ver articulo re-
sultado de investigacién publicado por la Profesora Rodriguez
sobre Consulta Previa y Comunidades étnicas en esta edicién
especial de la Revista Opinién Juridica. Ver también Rodriguez
y Mufioz, La participacién en la gestion ambiental, un reto para
el nuevo milenio (Rodriguez & Mufioz, 2009) y a ILSA (2009). Por
su parte, el Documento CONPES 2910 de 1997, sobre evaluacion
de la Politica Nacional Ambiental “Hacia el Desarrollo Humano
Sostenible”, se advirtié el espacio marginal que ocupaba la
participacion en la politica: "Los instrumentos de participacién
ciudadana se vienen aplicando a través del Consejo Nacional
Ambiental, el Consejo Técnico Asesor, la participacién en los
Consejos Directivos de las Corporaciones, las audiencias publi-
cas y las consultas previas, aunque no se han desarrollado de
manera suficiente. En la evaluacién de la gestién ambiental se
ha avanzado poco en definir y aplicar, de manera sistemética,
los mecanismos, procedimientos e indicadores adecuados para
estos fines. En este sentido, la columna vertebral debe ser la
puesta en marcha de planes indicativos y de accién. Un vacio
fundamental para poder avanzar, es la falta de capacitacién e
informacién adecuadas y oportunas” (DNP, 1997, p.15).

diversas instancias que en nuestra democracia
ostentan poder de caracter politico con el pro-
posito de generar politicas armonizadas de largo
plazo en todos los frentes” (DNP, 1998, p.38). El
fortalecimiento de la gobernabilidad serfa “una
condicién fundamental para que el pais pueda
encauzarse hacia el desarrollo econémico” y con
ello consolidar la democracia (DNP, 1998, p.38).
La estrategia "Hacia un Estado participativo”
resaltd la relacién entre democracia y desarrollo
econémico:

La buena calidad de la democracia per-
mea la actividad de un Estado eficiente
en la promocién del desarrollo econémi-
co. De un lado quienes tienen las riendas
para tomar las decisiones més caras al
proceso de desarrollo econémico se es-
cogen directa o indirectamente a través
de los instrumentos democréaticos que
brindan los partidos y el sistema electo-
ral. De otro, el efectivo control de lo que
ellos hagan con esas funciones depende
en grado sumo de un funcionamiento co-
rrecto de la democracia. Por intermedio
de los controles politicos debe hacerse
imposible para cualquier funcionario
o grupo politico ocultar informacién,
alterar las reglas del juego o incurrir
en conductas que den rendimientos
electorales de corto plazo a costa de
comprometer el logro de los objetivos
de desarrollo econémico deseados por
la mayorfa (DNP, 1998, p.151).

Es evidente que para el PND de 1998-2002, la
gobernabilidad democratica se definié como
gestion eficiente del gobierno en los asuntos
econdmicos, en clara sintonia con las defi-
niciones de "Buena Gobernanza” del Banco
Mundial, en la cual, como se desprende del
mismo Plan, la participacién es meramente de
carécter representativo y su principal funcién
es el control politico de las decisiones de tipo
econémico (DNP, 1998). La participacién ciu-
dadana se asumié como ejercicio de la accién
electoral mediante el cual ejerce control de la
actividad publica, incluso mediante la reforma
de los partidos politicos.
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De esta manera la participacién directa en las
decisiones publicas no hace parte del con-
cepto de gobernabilidad democrética, ni de
la gran reforma que el Gobierno de la época
perseguia alcanzar. En materia ambiental, la
politica no presenté grandes cambios con el
enfoque propuesto de participacién, prioriza
la promocién de la sostenibilidad ambiental,
mediante el equilibrio del modelo de desarrollo
que buscaba el equilibrio entre el crecimiento
econdmico, la calidad de vida de las personas
y la conservacién de los recursos naturales,
enfoque en el cual la participacién se presen-
tarfa a través de acuerdos y responsabilidades
compartidas®. Este enfoque de participacién
hace mayor énfasis en la relacién institucional
con los sectores econémicos, que en el acceso
a la toma de decisiones con injerencia de la
ciudadania (DNP, 1998)%'.

Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006 “Hacia un Estado
comunitario” y 2006-2010 “Estado comunitario: desarrollo
para todos”

Los dos ultimos periodos presidenciales del
expresidente Alvaro Uribe Vélez se sustentan

2 Durante este Gobierno se implementaron politicas para la
promocién de la participacién de la sociedad civil en asuntos
administrativos relacionados con la conservacién de la biodi-
versidad. Asf en 1998, se presenté al CNA (Consejo Nacional
Ambiental) el documento “Lineamientos de politica para la
Participacién Ciudadana en la gestién ambiental”. En 2001
se expidié la “Politica de Participacién social en la Conser-
vacién”. En estas politicas se incentiva la participacién de las
comunidades indigenas, afrodescendientes y campesinas en la
conservacion de éreas protegidas. Estas politicas han tenido
serios inconvenientes desde su formulacién hasta la actualidad
como lo denuncian los estudios de casos Durdn (2009) e Iriarte
(2002), que se comentan mas adelante.

2l No obstante, Tobasaura afirma que durante este periodo existid
un fortalecimiento de las instancias de concertacién, aunque
no es claro si ese fortalecimiento también se presenté en la
participacién efectiva de la ciudadania: “Uno de los avances més
importantes de la politica en este cuatrienio fue la definicién
de ecoregiones estratégicas y los avances en los planes de
ordenamiento territorial (POT). Se fortalecen las instancias na-
cionales de concertacién como el CONPES, el Consejo Nacional
Ambiental y el Consejo Técnico Asesor; y en el &mbito regional
se consolidan los Consejos de las CAR, el Consejo Consultivo
de Ordenamiento, los CORPES y los Consejos Territoriales de
Planeacién” (Tobasaura, 2006, p.10).

en la construccion del Estado comunitario. Este
fue definido como:

... Un Estado participativo que involucre
a la ciudadanfa en la consecucién de
los fines sociales. Un Estado gerencial
que invierta con eficiencia y austeridad
los recursos publicos. Y un Estado des-
centralizado que privilegie la autonomia
regional con transparencia, responsabili-
dad politica y participacién comunitaria
(DNP, 2003, p. 19).

La definicién de Estado comunitario privilegio la
participacién ciudadana en la accion puablicay el
enfoque gerencial de la actividad administrativa.
La construccion de este Estado comunitario
serfa alcanzada a través de cuatro objetivos: i.
Brindar seguridad democratica. ii. Impulsar el
crecimiento econémico sostenible y la gene-
racién de empleo, iii. Construir equidad social;
iv. Incrementar la transparencia y eficiencia del
Estado (DNP, 2003).

... El Estado Comunitario es participa-
cién ciudadana en la toma de decisiones
publicas, en su ejecucidén y supervision.
La participacién ciudadana es, a su vez,
connatural al Estado Comunitario: es
garantia de transparencia, eficiencia y
equidad en el resultado de la accién ofi-
cial. La exigencia ciudadana permanente
impone un sincero afan de los funciona-
rios, prudencia en el compromiso, dili-
gencia en la accién e imaginacién para
explorar opciones y superar obstaculos.
La presencia continua del funcionario de
cara a la comunidad facilita el acceso a
la informacién, el conocimiento de las
cifras, la conciencia sobre las posibilida-
desy las limitaciones, la reflexién sobre
las obligaciones y la confianza en las
instituciones (DNP, 2007, p.18).

El objetivo cuarto del Plan, Incrementar la transpa-
rencia y eficiencia del Estado, tendria como propdsi-
to principal, la renovacién de la Administracién
Plblica, con los objetivos fundamentales: la
participacién ciudadana, Estado gerencial y
transparencia y lucha contra la corrupcién.
Mediante la participacién ciudadana se buscé el
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impulso de la formacién de las veedurias ciuda-
danas garantes de la transparencia de la gestién
publica, en los niveles nacionales, regionales y
locales, y los consejos comunales de gobierno
como mecanismos principales de participacién
y el suministro de informacidén publica.

En materia ambiental, se ha sostenido por la
doctrina, que el PND 2002-2006 es el que menos
importancia le ha otorgado al tema ambiental
(Tobasaura, 2006; Rodriguez, 2007). EI primer
Plan incluyd la politica ambiental en la “Estra-
tegia de Sostenibilidad Ambiental” en la cual
la participacion de los sectores econdémicos
es vital para impulsar los programas, conjunta-
mente con la participacidon de todos los demas
actores?.

A pesar de lo consignado en el primer Plan, la
critica sehala dos hechos contundentes que
marcaron este periodo de gobierno: el debili-
tamiento de la institucionalidad ambiental y la
preeminencia de las politicas sobre desarrollo
por encima de los fines de proteccién ambiental.
Igualmente, se denuncia la poca importancia
que el Gobierno otorgd a los espacios de par-
ticipacién politica de la ciudadania, al obviar
las recomendaciones del Consejo Nacional
de Planeacién [CNP] sobre la formulacién del
componente ambiental en el PND (Rodriguez,
2007; 2008; 2009).

Por su parte, el segundo PND 2006-2010 supuso
un cambio en materia ambiental frente al perio-
do anterior, por lo menos en lo que se refiere
a la redaccién del Plan. Se incluyé un capitulo
dedicado al tema: "Una gestién ambiental y del
riesgo que promueva el desarrollo sostenible”
a diferencia del plan anterior, donde ocupaba
un sitio marginal. Se aceptaron varias de las
recomendaciones del CNP.

2 Esta Estrategia la conformaron cinco programas: La conser-
vacién y uso sostenible de bienes y servicios ambientales;
Manejo integral del agua; Generacién de ingresos y empleo
verde; Sostenibilidad ambiental de la produccién nacional; y
Planificacién y administracién eficiente del medio ambiente
(DNP, 2003).

No obstante lo anterior, el tltimo perfodo pre-
sidencial deja un balance negativo en materia
de inclusion de la participacién y concertacion
de la ciudadania en las politicas y expedicién de
licencias, permisos y otros actos administrativos
relacionados con los asuntos ambientales?, con
lo cual, la definicién del Estado Comunitario
como participacién ciudadana en los asuntos
publicos solo sirvié como un eslogan, que ayu-
dé a la invisibilidad de la actuacién autoritaria
e ineficaz del Gobierno en la consecucién de
los fines constitucionales de conservacién y
proteccién ambiental.

A manera de sintesis, los Gltimos cuatro planes
de desarrollo otorgaron un papel central al for-
talecimiento de la gobernabilidad, término que
segln el periodo de Gobierno, se identifica con
el "buen gobierno”, la “gobernabilidad democra-
tica” o la "gobernabilidad para el desarrollo”. En
todos los casos, la participacién y la concer-
tacién con todos los actores interesados son
fundamentales para la consecucién de los fines
gubernamentales. En tal sentido, a pesar de no
usarse el término Gobernanza, se identifica que
el sector publico es consciente de la necesidad
de fortalecer los atributos principales de esta,
como modelo de gobernacién imprescindible
para alcanzar los fines constitucionales de la
funcién publica, asf la practica no haya demos-
trado avances significativos por lo menos en
materia ambiental, parte interesante en cuanto
a la evolucién del lenguaje del gobierno pero
hacen falta unos estudios de los resultados con-
cretos de esos planes asi como unos ejemplos
de politicas ambientales.

3. La investigacion sobre gobernanza
en Colombia
La investigacion desde el derecho piblico

En el pais, la investigacién sobre gobernabili-
dad y gobernanza desde el derecho publico es

» Tal como lo demuestran los diferentes estudios que se publican
en esta edicién especial de la Revista Opinién Juridica.

Opinién Juridica, edicion especial, pp. 33-56 - ISSN 1692-2530  Julio-Diciembre de 2011 / 166 p. Medellin, Colombia 45



Erika CASTRO-BUITRAGO

minima. De los 226 Grupos de investigacién en
Derecho con escalafén en COLCIENCIAS*, tan
solo 7 grupos han registrado proyectos en esta
materia, esto es tan solo el 3% de los grupos de
investigaciéon en derecho inscritos.

Los proyectos se dirigen a diagnosticar los
problemas de la gobernabilidad democratica
en Colombia y proponer férmulas para su
mejoramiento®. Igualmente, la investigacion
sobre la gobernabilidad se ha enfocado en el
analisis de politicas publicas especificas como
la dirigida a la indemnizacién de las victimas
del desplazamiento forzado?, el anélisis de la
cooperacién internacional?” y de la goberna-
bilidad de los organismos financieros multi-
nacionales?.

En materia de gobernanza, solamente se re-
portan dos proyectos de investigacién por dos
grupos de investigacién en derecho. Uno de
ellos dirigido a identificar las tendencias de la
gobernanza global®, y el segundo sobre gober-
nanza y gobernabilidad ambiental en materia de
alimentos transgénicos.

2 Colciencias es el Departamento Administrativo de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién. Promueve las politicas publicas para
fomentar la Ciencia, Tecnologia e Innovacién y funciona como
ente certificador de la investigacién en Colombia. Al respecto:
www.colciencias.gov.co

»  En este sentido, el Grupo de Gestién Publica de la Universidad
de los Andes, reporté dos proyectos de investigacion titulados:
Gobernabilidad y reforma del Estado (2001) y Gobernabilidad
Democratica (2001). El Grupo Democracia y Modernizacion del
Estado de la Universidad Simén Bolivar, presenta el proyecto:
“Diagnostico sobre gobernabilidad en la regién Caribe colom-
biana (2006 -2010; 2009 — 2010)"

% Proyecto “Las politicas publicas en materia de indemnizacién
publica de las victimas del desplazamiento forzado en Colombia
(2006)" del Grupo de Investigacién en Derecho Administrativo
de la Universidad Externado de Colombia.

27 Proyecto: "Procesos de cooperacion internacional y reforza-
miento institucional (2007)" perteneciente al Grupo de Inves-
tigaciones Juridicas y Socio Juridicas de la Universidad Santo
Tomés de Tunja.

8 Proyecto: "La gobernabilidad de los organismos financieros
multilaterales sobre los estados contemporaneos (2009)” del
Grupo Derecho y Economia de la Universidad Santo Tomés.

? Proyecto: “Nuevas tendencias de los mecanismos de gobernan-
za global (2010)”, Grupo de Investigacién en Ciencia Politica,
Derechoy Relaciones Internacionales — GICPODERI. Universidad
Santiago de Cali.

De acuerdo con la base de datos de proyectos
de COLCIENCIAS, no existe produccién inves-
tigativa sobre la influencia y manifestaciéon de
la gobernanza en el derecho administrativo
y mas propiamente, en el derecho ambiental
colombiano.

La afirmacién anterior coincide con la falta de
publicaciones juridicas que presenten anélisis
del concepto de la gobernanza y sus impli-
caciones en el derecho publico interno. Igual
sucede en materia ambiental: la bibliografia
existente se ocupa del anélisis de mecanismos
de gobernanza en la gestidn de reas protegidas
con énfasis en instrumentos participativos, el
estudio de casos que involucran comunidades
étnicas en ecosistemas estratégicos; la evalua-
cién de las politicas publicas y la comercializa-
cién de alimentos transgénicos, y el modelo de
gobernanza y las politicas publicas dirigidas a
la Amazonia.

Algunas de estas publicaciones hacen breves
reflexiones sobre el contenido y uso del con-
cepto de Gobernanza en sus investigaciones,
tomando partido por un concepto especifico,
sin profundizar mucho en la relacién de éste y
las instituciones juridicas del Derecho adminis-
trativo y ambiental.

En los resultados del proyecto “Gobernanza y
Gobernabilidad Ambiental estudio comparado
2002-2008", el profesor Juan Pablo Galeano®
afirma que la gobernanza es un nuevo concepto
cuyo uso varia segln la apropiacién que hagan
de este los distintos actores. En lo relacionado
con el estudio de la participacién ciudadana
o la reforma del Estado, el autor afirma que la

%0 Los resultados del proyecto se publicaron en el articulo: “La
gobernanza y la gobernabilidad ambiental un estudio desde
el modelo de geografia y desarrollo. El caso de los alimentos
transgénicos” (Galeano, 2009). El proyecto de investigacion
Gobernanza y Gobernabilidad Ambiental estudio comparado
2002-2008 corresponde al Sub-proyecto Gobernanza ambiental
colombiana, de la linea de investigacién Derecho Publico Eco-
némico y Globalizacién del Grupo Hombre, Sociedad y Estado
del Centro de Investigaciones Socio-juridicas de la Facultad de
Derecho de la Universidad Libre. Este proyecto no se encuentra
registrado en la base de datos de Colciencias.
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doctrina interna hace referencia exclusiva al con-
cepto de gobernabilidad, por lo que no reconoce
que exista un concepto o uso de gobernanza
aceptado por la academia y el sector publico.

Para Galeano, la gobernanza en el caso co-
lombiano debe ser entendida como “un nuevo
concepto que en su definicién general analiza
el funcionamiento del Estado pero también su
interaccién y relacién con otros actores publicos
y privados” (Galeano, 2009, p.76). Sin embargo,
una de sus principales conclusiones consiste en
afirmar que en el periodo gubernamental 2002-
2008, se ha presentado “un ejercicio de vieja
gobernanza centralista, estado-céntrica y en
donde la sociedad civil no cabe” (Galeano, p. 76).

Por su parte, el investigador German Palacio en
la introduccién al libro Ecologia politica en la Ama-
zonia. Las profusas y difusas redes de la gobernanza
(2010), se refiere a los andlisis sobre gobernabi-
lidad ambiental precedentes en la materia como
insuficientes, teniendo en cuenta que este tér-
mino asume al Estado en su forma tradicional,
como “entidad autocontenida y autoexplicativa
en su relaciéon con la sociedad civil”. Segtn el
autor, esta nociodn es insuficiente porque no tie-
ne en cuenta el contexto global contemporaneo,
en que las instituciones gubernamentales no se
perciben como definitivas; de esta manera, la
gobernanza explica mejor la tendencia global:

... Piensa el gobierno actual no solo es-
tatal, sino una combinacién o entramado
de instituciones publicas y privadas, y
que esté inyectado de recursos propios
y provenientes de la cooperacion inter-
nacional. Al tener una mirada suprana-
cional, observa que la actividad estatal,
aunque tenga un matiz o sello nacional,
es parte y agente de procesos de carac-
ter transnacional que se arraigan a nivel
nacional o local (Palacio, 2010, p.34).

El estudio de la institucionalidad ambiental des-
de la categoria de la gobernabilidad se queda
corto, al asumir exclusivamente las estructuras
formales sin analizar las reglas informales que

en la cotidianeidad de su actuacién hacen ma-
yor presencia. Estas reglas informales desde la
mirada de la gobernanza, en opinién de Palacio:

. considera las formas de gobierno
existentes —las cuales tienden a ser
descentralizadas y engloban actores no
estatales, incluidas las organizaciones
corporativas, organizaciones no guber-
namentales y organizaciones sociales—
de modo menos jerdrquico que como
son imaginadas desde la légica de un
Estado piramidal. Incluye también me-
dios de comunicacién, organismos inter-
nacionales y organizaciones cientificas
y educacionales (...) la gobernabilidad
todavia es piramidal y juridicamente
formal. Sigue apegada a la imagen de
jerarquia de la Constitucién y a las nor-
mas juridicas que conducen hacia abajo,
hacia las reglas locales. La gobernanza
tal como aqui se entiende, es reticular,
inestable y compleja (Palacio, 2010, p.34).

De otra parte, las publicaciones de investiga-
dores nacionales que tratan sobre estudios
de caso en areas protegidas y mecanismos de
gobernabilidad y/o gobernanza describen el
contexto actual de las politicas gubernamenta-
les de conservacidn, evidenciando que, a pesar
de estar formuladas con base en la garantia de
la participacion, se ejercen de manera vertical
y con exclusién de las comunidades. Estas in-
vestigaciones asumen conceptos de gobernanza
como la toma de decisiones conjuntas entre la
administracion y todos los actores intervinientes
en los procesos de conservacion®'.

*' Enelarticulo "Gobernanza en los Parques Nacionales Naturales
colombianos: reflexiones a partir del caso de la comunidad
Orika y su participacién en la conservacién del Parque Na-
cional Natural Corales del Rosario y San Bernardo” producto
de la investigacion de maestria del autor, éste afirma adoptar
el concepto de gobernanza de la siguiente manera: “Utilizo
el concepto de gobernanza (governance) para dar cuenta de
procesos democraticos de participacién politica en la toma
de decisiones de gobierno de manera legitima, en los que
se involucra a la totalidad de actores sociales, econémicos y
politicos, estatales y de la sociedad civil. Muy distinto serfa
hablar de gobernabilidad (governability) en un Parque Nacional,
la cual entiendo como la capacidad que tienen las autoridades
ambientales para gobernar (ejercer el poder y definir el rumbo)
en las areas protegidas” (Duran, 2009, p.61).
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En estas investigaciones, no se presenta un
analisis a fondo del uso del concepto de go-
bernanza, su percepcién por los actores o su
vinculacién con las reglas formales o informales
impuestas por la administracién®. Lo que si evi-
dencian las investigaciones de campo es la fra-
gilidad de la participacién de las comunidades,
el desconocimiento de los mecanismos legales
y el ejercicio autoritario (vertical) del gobierno
en la imposicién de las politicas®®.

Los estudios de casos coinciden con que los
principales problemas de la gobernanza en
las areas protegidas es la presencia de grupos
ilegales que presionan a los funcionarios gu-
bernamentales y desplazan a las comunidades
y el predominio de los intereses econémicos
empresariales sobre el de las comunidades que
habitan los espacios protegidos. (Duréan, 2009;
[riarte, 2002).

La investigacion desde las ciencias sociales y politicas

La publicacién de resultados de investigacién
dirigida a la reflexién del contenido, atributos y
uso del concepto de gobernanza en Colombia
es escasa. La base de datos de COLCIENCIAS
que registra los proyectos de investigacién en
ciencias sociales y politicas contiene un bajo na-
mero proyectos que referencian expresamente el
concepto de gobernanza, y se destaca un mayor

32 Se deben destacar los estudios que la Unién Mundial para la
Naturaleza (UICN) ha hecho sobre la percepcion del concep-
to de gobernanza ambiental en la Regién, incluyendo en su
observacién a Colombia. En el diagndstico regional, titulado
"Los Sistemas Nacionales de Areas Protegidas en los Andes
Tropicales” se define la Gobernanza Ambiental como: “las
decisiones (participativas) entre gobierno y sociedad civil que
se toman en torno al uso, acceso, normatividad y beneficios
generados por los recursos naturales y la biodiversidad”. De
este concepto se deriva el de Gobernanza de las Areas pro-
tegidas: "La gobernanza en éreas protegidas se define como
los marcos juridico-institucionales, estructuras, sistemas de
conocimiento, valores culturales que determinan la manera en
que las decisiones son tomadas, los mecanismos de participa-
cién de los diferentes actores y las formas en que se ejerce la
responsabilidad y el poder” (UICN, 2006 p.9). Ver al respecto:
www.iucn.org/es/sobre/union/secretaria/oficinas/sudamerica/
sur _trabajo/sur _pgam.cfm

* Ver al respecto: Durén (2007), Iriarte (2002), Ramirez (2006).

ndmero de estudios sobre gobernabilidad®*. La
afirmacién anterior también se sustenta en las
pocas publicaciones hechas por los grupos de
investigacidn en ciencias sociales y politicas
dirigidas al anélisis conceptual de la gobernanza
en Colombia®.

En la materia, se destaca la labor de investiga-
cién que ha venido desarrollando el Observatorio
colombiano para el desarrollo integral, la convivencia
ciudadana y el fortalecimiento institucional en re-
giones fuertemente afectadas por el conflicto armado
(ODECOFI)*¢ conjuntamente con el Instituto de
Investigacion y Debate sobre la Gobernanza, conocido
como IRG por sus siglas en francés*’; y el Grupo
de Investigacién Politicas Publicas y Gobernabi-
lidad. Transformacién de la Accién Pablica, de
la Escuela de Administracién Pablica®®.

* Delos 61 Grupos escalafonados en COLCIENCIAS en el érea de
Ciencia Politica, tan solo 10 grupos reportan un solo proyecto en
materia de Gobernabilidad, de esta misma base de datos, solo
4 grupos reportan proyectos sobre gobernanza. Estos dltimos
proyectos se dirigen criterios de viabilidad de gobernabilidad
local, las estructuras de gobernanza locales, los procesos de
descentralizacién y gobernabilidad local y la participacién de
ciertos sectores de la juventud en las politicas publicas locales.

*  La investigacién en materia de Gobernanza es llevada a cabo
més por organizaciones no gubernamentales con apoyo de
entidades de cooperacién internacional, que por el sector aca-
démicoy formalmente inscrito en los indices de COLCIENCIAS.
Infortunadamente sobre estas investigaciones no se tiene un
banco de datos que pueda detallar su nimero, ejecutores,
problemas de investigacién y sus resultados.

% Se trata de un Centro de Investigaciones de Excelencia en el
area de las ciencias sociales creado en el afio 2007 con el apoyo
financiero de Colciencias. Al respecto: www.odecofi.org.co

7 El Instituto fue creado por iniciativa de la Fundacién Charles
Léopold Mayer y se presenta como “una red de reflexién
(think tank) con sede en Paris (Francia) y una oficina en Bogoté
(Colombia). Su vocacién es la de animar y alimentar el debate
sobre la gobernanza mediante la consultorfa y produccién de
conocimiento, la implementacién de de médulos de formacién
académica y capacitacién, la organizacién de seminarios y la
acumulacién y la difusién de documentos (sitio web y publi-
caciones) para ayudar a la elaboracién de politicas publicas y
de programas de desarrollo, pero también identificar nuevos
campos de estudio”. Al respecto: www.institut-gouvernance.org.

% Este Grupo de investigacién se ha interesado por el estudio
del origen de los conceptos de gobernanza y gobernabilidad,
las diferentes acepciones de la doctrina extranjera, con el fin
de establecer la correspondencia de sus caracteristicas con las
politicas publicas. En el libro "Gobernabilidad y gobernanza
en la transformacién de la accién publica. Propuesta tedrica y
estudio de caso” se tuvo como objetivo establecer la relacién
entre una especifica forma de gobernanza y el mayor o menor
nivel de gobernabilidad en la politica distrital de empleo durante
el 2001-1005 (Jiménez et al., 2007).

48 Opinién Juridica



APROXIMACION AL CONCEPTO DE GOBERNANZA EN COLOMBIA Y ALGUNOS APUNTES SOBRE SU IMPORTANCIA EN EL DERECHO AMBIENTAL

El IRG y el ODECOFI han venido publicando en
la pagina web del Instituto, y recientemente en
el libro titulado "Gobernanza y conflicto en Co-
lombia”, los resultados de estudios especificos
sobre conceptualizacién y practica de la gober-
nanza en el pais. El enfoque critico de estos
centros de reflexidn otorga un valioso contexto,
en el que se identifican las especiales caracte-
risticas de todos los actores involucrados en el
ejercicio de la gobernanza, su legitimidad y las
condiciones geogréficas en que se desenvuelve
su interaccién, con referencia a la Constitucién
politica de 1991 como marco juridico.

Claire Launay (s. f., A) del IRG, al investigar el
uso del concepto de gobernanza en Colombia,
precisa que el Estado, las organizaciones y la
academia han usado el término de gobernabili-
dad con diferentes connotaciones y acepciones,
razén por la cual prefiere este término para
estudiar el modo y la accién de gobernar. La
investigadora identifica tres etapas de evolucién
en la percepcién y uso del concepto de gober-
nabilidad: los afios 80 para referirse de manera
negativa a la falta de gobernabilidad en el pais
y la regidn; principios de los afios 90, en donde
se supera el aspecto negativo del concepto
y se destaca la reflexion sobre la relacién del
concepto con la capacidad del gobierno para
manejarse conforme a los principios demo-
craticos, la transparencia, eficacia y eficiencia;
y por ultimo, la expedicién y desarrollo de la
Constitucién de 1991 que otorgaria una nueva
visién del concepto, con la “redefinicién de
las relaciones entre los ciudadanos y el Esta-
do y, por consiguiente, con un cierto mejo-
ramiento de la gobernabilidad en Colombia”
(Launay, s.f., A).

Con respecto a esta ultima etapa, Tedfilo Vas-
quez subraya que si bien la Constitucién de
1991 redefinié las relaciones entre Estado y
sociedad, mediante la proclamacién de un Es-
tado social de derecho con un reconocimiento
expreso de una amplia carta de derechos, el
modelo econdmico implementado contradice

los fines y principios de esta forma de Estado,
tal y como se ha comprobado en la actuacién
gubernamental hasta la actualidad. Citando a
Vasquez:

... Las esperanzas generadas por los
avances en materia de derechos y
garantias encontraron un formidable
obstéculo para su realizacion plena en
las medidas y la reorientacién del mo-
delo econémico de corte “neoliberal”
aplicado con mayor o menor énfasis
por los sucesivos gobiernos de turno
en estos 15 afos (...) La contradiccién
en la que hemos insistido culmina por
hacer mas grande la distancia ente ciu-
dadania formal y ciudadania sustantiva
[Marshall, T. H. Tom Bottomore, 1998].
Lo primero entendido como “la perte-
nencia a un estado- nacién [Brubaker,
1989]. La segunda entendida como "...
un conjunto derechos, civiles, politicos
y especialmente sociales que implican
alguna forma de participacién en los
asuntos del gobierno” [Marshall, T. H.
Tom Bottomore, 1998] (Vasquez, s. f.).

Conjuntamente con la contradiccién que expone
Vasquez, los investigadores del IRG y ODECOF],
destacan a imposibilidad de investigar los usos
o aplicacién de la gobernabilidad/gobernanza
de manera uniforme en el pais. La propuesta se
centra en el estudio de estos conceptos desde
la perspectiva de un “"Estado inacabado” en
medio del conflicto. Para Fernan Gonzalez y
Silvia Otero, la gobernabilidad es una condicién
indispensable para considerar formas de inte-
racciéon entre el Estado y la sociedad:

... El supuesto basico del concepto de
la gobernabilidad es la idea de que unas
instituciones estatales bastante fuertes
conducen a la canalizacién de las de-
mandas de la sociedad civil. Acufiado
hace un par de décadas, el concepto
indica que una buena gobernabilidad se
da cuando existe una respuesta guber-
namental eficiente.

Esta mirada supone que el Estado es el
destinatario principal de las peticiones
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de la sociedad civil, ademés de detentar
la exclusividad del ambito de lo politico
y regular exclusivamente el orden social
en la totalidad del territorio. Esto se tra-
duce en la posesién del monopolio de la
violencia legitima y el control territorial.
De ese enfoque se desprende que el
estado colombiano adolece de un déficit
de gobernabilidad, que lo pone al borde
del colapso, total parcial (Gonzélez &
Otero, 2010, p. 30.).

Un recuento de la formacién del Estado colom-
biano y su desarrollo politico en un contexto
de conflicto permite a los investigadores hacer
depender el grado de aplicacién de los concep-
tos de gobernabilidad y gobernanza segin la
“presencia diferenciada del Estado”:

... Este desarrollo politico dio por resul-
tado la coexistencia de diferentes légicas
de accidn politica, a los que correspon-
den diferentes estilos de relacién entre
la ciudadaniay las instituciones estatales
y diversas modalidades de violencia:
esto es resultado de la modernizacién
selectiva de las instituciones del Estado,
la semiautonomia de poderes locales y
regionales frente a ellas, la presencia
de actores armados ilegales en vastas
partes del territorio, la penetracién del
narcotréafico en la sociedad colombiana,
la crisis de representacién politica y los
intentos de reformas. (Gonzélez & Otero,
2010, p.35.).

...Asf la paradoja queda resuelta: orden
institucionalizado en las regiones cen-
tralmente integradas, orden negociado
con los poderes locales y regionales en
regiones integradas a medias y violencia
en las que estan en proceso de integra-
cién. Buen gobierno en las primeras,
negociacién entre funcionarios estatales
y poderes regionales en las segundas y
lucha violenta por el control territorial en
las terceras: esta diferenciacién obligarfa
a pensar diferenciadamente los criterios
de gobernabilidad o gobernanza en el
caso colombiano (Gonzélez & Otero,
2010, p.36.).

En este mismo sentido, Fernan Gonzélez e
Ingrid Bolivar cuestionan el uso del término de
gobernanza en Colombia. Destacan que en la
situacion de conflicto interno en el pais, donde
el Estado colombiano no tiene el control total
del territorio, y en el cual desde una perspec-
tiva normativa y desde la visién impuesta por
ciertas organizaciones internacionales se per-
cibe como Unico actor capaz de garantizar los
derechos y como el Ginico regulador social, es
dificil alcanzar una nocién de gobernanza des-
provista de su identificacién total con la accién
estatal y ain més en un “Estado inacabado”
(Launay, s. f., B)*’.

En una sintesis general de la investigacién sobre:

... Gobernanzay conflicto en Colombia,
interaccién entre gobernantes y gober-
nados en un contexto violento” los inves-
tigadores destacan los grandes desafios
y tensiones que enfrenta la recepcién
y aplicacién de un concepto de gober-
nanza en el pafs a partir de definiciones
impulsadas por organismos internacio-
nales o por la doctrina extranjera. Las
condiciones geogréficas, la presencia de
distintos actores que disputan el poder
en las regiones, los distintos grados de
legitimidad que gozan los gobernantes
y las contradicciones del modelo eco-
némico neoliberal de la Constitucién
Politica y el Estado Social de Derecho
proclamado, no permiten establecer
una nocién univoca de gobernanza con
base en la cual evaluar el modelo de
gobernacién colombiano, entendiendo
por tal “el enfoque con que un gobierno
asume y ejercita su papel en relacién con
la sociedad civil (Pascual, 2010, p. 41).

% Estas ideas fueron expuestas por los investigadores al autor
Pierre Calame en su visita al pais entre el 20 y 28 de abril de
2009. Al respecto puede consultarse la resena de Claire Lau-
nay (s.f., B) "Gobernanza en un estado inacabado y en guerra”
disponible en: http:/www.institut-gouvernance.org/es/analyse,
fiche-analyse-410.html (consultado el 15 de noviembre de 2010).
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4. La importancia del estudio de
la gobernanza desde el derecho
administrativo ambiental colombiano.
Algunas conclusiones

Tal como se expuso en los acépites precedentes,
en Colombia no existe una reflexién profunda
sobre las implicaciones de la recepcién de la
figura de la gobernanza por las instancias gu-
bernamentales. Ello se pudo comprobar en la
inexistencia de un concepto claro de la misma,
de sus principales atributos y de su manifesta-
cién préctica en la vida politica del pais, tanto
desde los actores oficiales como desde la co-
munidad académica y la ciudadania.

La afirmacién anterior repercute indiscutible-
mente en la falta de estudios sobre el tema
desde el derecho administrativo colombiano,
acentuado por el carécter cerrado y todavia
inflexible de este frente a la recepcién de insti-
tuciones distintas al derecho, y que le imponen
su necesaria transformacién®°.

En la actualidad no se puede negar la influencia
del modelo de la gobernanza en los paises en

0 Los estudios de Derecho ptblico se han fundamentado en una
visién meramente normativista, esto es, desde la descripcién y
explicacién exclusiva de las normas juridicas, por lo que no se
consideran las condiciones reales sociales (culturales, politicas
y econdmicas) que influenciaron la creacién de tales normas
(Lépez, 2007, p.5; Pena, 2007, p.3; Alviar, 2007). En consecuen-
cia, la doctrina administrativa nacional se caracteriza por basar
sus estudios juridicos esencialmente en el formalismo juridico,
desde las ideas de neutralidad y coherencia del Derecho. Segiin
el profesor Cesar Rodriguez pueden resumirse en cuatro las
razones de la pervivencia del formalismo juridico en Latino-~
américa y en especial en Colombia, lo que no ha permitido
un desarrollo de estudios criticos al interior del Derecho: "En
primer lugar, la adopcién en el siglo XIX del sistema juridico
francés (...) este hecho dio lugar a una tradicién formalista
aun prevalente, centrada en la exégesis de los textos legales y
en la insistencia en el caracter apolitico de la adjudicacién. En
segundo lugar, la educacién juridica ha tendido a reproducir
la concepciéon formalista del Derecho, al concentrarse casi de
manera exclusiva en el estudio de las normas positivas, lo que
ha generado al mismo tiempo una atencién solo marginal a la
jurisprudencia y un escaso andlisis de las relaciones entre el
derechoy la vida social. En tercer lugar, el desconocimiento del
realismo juridico ha impedido que se articule en nuestro medio
una critica radical al derecho y a la adjudicacién” (Rodriguez,
1999, p.33).

via de desarrollo como Colombia, cuya politica
social y econémica depende de los dictados de
ciertas organizaciones internacionales. En con-
secuencia, aunque desde la doctrina se advierta
una confusién de los contenidos y significados
de los términos, en el pais las politicas han
asumido términos como el “buen gobierno”,
“gobernabilidad democratica”, “gobernabilidad
para el desarrollo” entre otros, para establecer
objetivos, estrategias y acciones concretas en
lo concerniente a la relacién gubernamental con
los ciudadanos.

En la gran mayoria de los instrumentos de
politica, se trate de los planes nacionales de
desarrollo o de politicas sectoriales como las
relacionadas con el medioambiente, se identi-
fican presupuestos bésicos que implican la im-~
plementacién de modelos de gobernacién como
la gobernanza. Se trata del reconocimiento de la
participacién y de la concertacién, como etapa
més avanzada, en los asuntos puablicos, que en
las versiones de modelos de gobernacién ver-
ticalistas estaban reservados exclusivamente a
la Administracién.

Desde hace unos afios, la participacién se ha
convertido en el centro de la atencién de las po-
liticas publicas colombianas. Como se identifica
en este trabajo se ha entronizado la participa-
cién en los asuntos publicos como clave para
alcanzar figuras como el "Estado comunitario”,
el "Buen gobierno”, la "gobernabilidad demo-
crética o para el desarrollo”, en ultimas, para
lograr los fines del Estado social y democratico
de derecho.

No obstante las buenas intenciones de la poli-
tica e incluso de la Carta Constitucional como
gran directriz de esta, los servidores publicos
permanecen anclados en las tradicionales for-
mas inflexibles e impositivas de administrar los
asuntos publicos.

Aunado a lo anterior, la ESAP en sus investiga-
ciones afirma que:
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... En Colombia no parece existir aun
una sociedad civil fuerte, diferenciada
e independiente de la esfera estatal
que permita la emergencia de una
"gobernanza moderna” sin temor de
enmascarar relaciones corporatistas. Por
otra parte, la precariedad del sistema
de partidos —en recomposicién—, y las
limitaciones del proceso de descentra-
lizacién y de los mecanismos de demo-
cracia participativa, contribuyen a que
el gobierno sea un actor determinante
en la construccién de politicas publicas.
De otro lado, el sistema presidencialista
colombiano le confiere aun mas poder
al Ejecutivo y el gobierno frente a los
demés poderes publicos y la sociedad
civil (Jiménez et al., 2007, p. 122).

De acuerdo con Luis Aguilar al referirse a la
realizacién en la practica de la gobernanza
como una “gobernacién por redes” en sentido
estricto:

... puede ser algo tedricamente ilustrati-
VO pero no es en este momento la repre-
sentacién de una realidad gubernativa o
administrativa institucionalizada, debido
entre otras cosas a la indisposicién del
derecho administrativo publico a res-
tringir la superioridad y responsabilidad
del gobierno en el ambito pdblico o a
reconocer a los actores civiles como
agentes titulares y responsables de la
funcién pablica (Aguilar, 2006, p.133).

Esta apreciacidn del profesor mexicano se ajusta
al actual enfoque que el eerecho administrativo
colombiano otorga a las relaciones del Estado
con los particulares. Este enfoque, todavia con
graves vicios de un modelo de gobernacién
basado en la verticalidad, contrasta con los
objetivos de las politicas publicas de alcanzar
relaciones horizontales con la ciudadania, con
base en el derecho a la igualdad y a los pre-
supuestos del Estado social de derecho cuya
conceptualizacién reafirma la obligacién de
crear espacios participacién que sean efectivos
para incluir en todos el proceso de la decisién
publica a los ciudadanos.

Aunque tradicionalmente en Colombia el princi-
pal instrumento de operatividad y ejecucién de
las politicas publicas ha sido la expedicién de
regulacién juridica, en esta no se ha asumido
integralmente el mandato de hacer eficiente y
efectiva la relacion bidireccional entre el Go-
bierno y los particulares, tal como lo implica
el modelo de gobernanza. En efecto, luego de
la proclamacién de la democracia participativa
por la Constitucién de 1991, se constata la re-
gulacién de un buen niimero de mecanismos de
participacién que en sus fines son compatibles
como fundamento y vias juridicas de verdaderas
estructuras de gobernanza*, pero que en la
regulacién procedimental y en la practica per-
petdan la posicidén predominante de la adminis-
tracién y la poca eficacia de estos mecanismos
para incidir en la toma de decisiones publicas.

De otra parte, la obligatoria asuncién de respon-
sabilidades por el Estado, como la proteccién
del derecho a un ambiente sano y la gestién
publica ambiental, ha tenido como consecuen-
cia la intensificacién en la practica de la relacién
de la Administracién Publica y ciertos actores
clave en la realizacién de los fines de la funcién
publica, como el sector productivo y el sector
de la ciencia y la tecnologifa. Esta relacién se
manifiesta en la practica en la suscripcién de
acuerdos de concertacidén como en el caso de
la politica de produccién més limpia, arriba
comentada.

Las relaciones consensuales entre la administra-
ciény los grupos econdmicos se han convertido
en un imperativo de las politicas publicas am-
bientales en el pafs, con una menor promocién y

4 De acuerdo con ESAP (Jiménez et al., 2007, p.111-116), las
estructuras de gobernanza se definen como estructuras insti-
tucionales (en las que se incluirfan los procedimientos de los
mecanismos de participacién) que permiten analizar, caracte-
rizar los diversos arreglos institucionales en la relacién actores
privados y publicos en torno a una politica o subsistema de
politicas. Para efectos de este estudio, en el caso del Derecho,
estas estructuras de gobernanza permiten el anélisis del logro
de los fines constitucionales de la participacién, su tutela
juridica y la eficacia de la actuacién de la administracién.
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convocatoria del Gobierno de las organizaciones
ambientales y la sociedad civil en general.

De esta manera, podria adelantarse como
conclusién, que la recepcién de la gobernanza
en Colombia mediante la inclusién de sus prin-
cipales atributos por las politicas publicas, ha
tenido, como su mayor expresién en el derecho,
la regulacién de la participaciéon en todos los
niveles de la decisién publica, pero en la practica
se privilegia el sector productivo, por ejemplo,
en la firma de grandes convenios.

A pesar de las escasas publicaciones e investi-
gaciones sobre el concepto y uso de gobernanza
en el pais, los trabajos analizados presentan im-
portantes aportes para adoptar aspectos clave
para una nocién de gobernanza, que posibilite
su analisis desde el derecho administrativo.
En este orden de ideas, algunos elementos
segln los resultados de la presente investi-
gacion serian: la interaccién entre el Estado y
los ciudadanos como centro del concepto; la
implementacién de procedimientos regulados
o informales que garanticen tal interaccién,
siempre que se respete en todo su alcance la
participacion (como principio, derecho y deber);
no pueden existir asuntos publicos excluidos
de la promocién de la participacion o dirigidos
a la intervencién de ciertos sectores; y por
Gltimo, el Estado tiene el deber constitucional
de garantizar los factores anteriores en todo el
territorio nacional.

Es, por tanto, indiscutible que el derecho ad-
ministrativo debe ser permeado no solo por
nuevos enfoques de gobernacién publica, sino
por las normas de jerarquia constitucional que
asumen esos enfoques. En consecuencia, el
derecho administrativo colombiano debe ser
estudiado a partir de los cambios constitu-
cionales que lo identifican con la ciencia de
la direccién, esto es, orientado a la eficacia
y eficiencia de sus efectos en las relaciones
sociales, reconduciendo su anélisis a través de
enfoques y teorias més flexibles que permitan

explicar las relaciones formales e informales que
la administracién sostiene con los particulares,
a fin de garantizar el cumplimiento de los fines
de la funcién publica, los principios juridicos
y los derechos humanos reconocidos por la
Constitucién politica.
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