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RESUMEN DEL CONTENIDO: (M&ximo 250 palabras)

La investigacion “Modelo conceptual y metodologico de participacion ciudadana en la
construccion de las politicas publicas del sector de hidrocarburos en Colombia®, se
presenta como trabajo de tesis en el programa de Doctorado en Educacién y Cultura
Ambiental de la Universidad Surcolombiana y surge, como respuesta a la necesidad de
repensar una nueva manera de abordar las politicas publicas en Colombia, en particular, la
del sector de hidrocarburos, donde se incluya a la ciudadania en su construccion y, asi
garantizar, que dicha politica emerja como un proceso social, integral, incluyente,
participativo y articulado entre los diversos actores estatales, politicos y de la sociedad civil
gue conforman el sector.

En razon de lo anterior, se considera importante realizar un aporte al sector, desde la concrecion
de un modelo conceptual y metodolégico que permita trazar las directrices y los lineamientos para
asegurar la participacion efectiva de la ciudadania en la construccion de las politicas publicas de
hidrocarburos y, de esta forma, lograr transformaciones culturales que contribuyan a legitimar las
decisiones de politica y, a su vez, hacia la revalorizacion de la democracia.

Por consiguiente, se planted la necesidad de investigar: ¢ Qué lineamientos debe integrar un
modelo conceptual y metodologico que incluya la participacién ciudadana, como proceso
educativo y de transformacion cultural en la construccién de las politicas publicas del
sector de hidrocarburos en Colombia?
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ABSTRACT: (Maximo 250 palabras)

The research "Conceptual and methodological model of citizen participation in the
construction of public policies of the hydrocarbon sector in Colombia”, is presented as a
thesis work in the Doctorate program in Environmental Education and Culture of the
Surcolombiana university and arises, as a response to the need to rethink a new way of
approaching public policies in Colombia, in particular, that of the hydrocarbon sector, where
citizens are included in its construction and, thus, guarantee that said policy emerges as a
social, comprehensive process, inclusive, participatory and articulated among the various
state, political and civil society actors that make up the sector.

Due to the foregoing, it is considered important to make a contribution to the sector, from the
concretion of a conceptual and methodological model that allows to draw up the guidelines
and guidelines to ensure the effective participation of citizens in the construction of public
policies on hydrocarbons and, in this way, achieve cultural transformations that contribute to
legitimizing policy decisions and, in turn, towards the revaluation of democracy.

Consequently, the need to investigate was raised: What guidelines should integrate a
conceptual and methodological model that includes citizen participation, as an educational
process and cultural transformation in the construction of public policies for the hydrocarbon
sector in Colombia?
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RESUMEN

La investigacion “Modelo conceptual y metodoldgico de participacion ciudadana en la
construccion de las politicas publicas del sector de hidrocarburos en Colombia”, se
presenta como trabajo de tesis en el programa de Doctorado en Educacién y Cultura
Ambiental de la Universidad Surcolombiana y surge, como respuesta a la necesidad
de repensar una nueva manera de abordar las politicas publicas en Colombia, en
particular, la del sector de hidrocarburos, donde se incluya a la ciudadania en su
construccion y, asi garantizar, que dicha politica emerja como un proceso social,
integral, incluyente, participativo y articulado entre los diversos actores estatales,
politicos y de la sociedad civil que conforman el sector.

En razon de lo anterior, se considera importante realizar un aporte al sector, desde la
concrecion de un modelo conceptual y metodoldgico que permita trazar las directrices
y los lineamientos para asegurar la participacion efectiva de la ciudadania en la
construccion de las politicas publicas de hidrocarburos y, de esta forma, lograr
transformaciones culturales que contribuyan a legitimar las decisiones de politica y, a
su vez, hacia la revalorizacion de la democracia.

Por consiguiente, se planteé la necesidad de investigar: ¢Qué lineamientos debe
integrar un modelo conceptual y metodolégico que incluya la participacién ciudadana,
como proceso educativo y de transformacion cultural en la construccion de las politicas
publicas del sector de hidrocarburos en Colombia?

Para responder este interrogante, se analizé la evolucion de la legislacion del sector
de hidrocarburos y los desarrollos normativos de la participacion ciudadana en
Colombia; las perspectivas tedricas y las categorias conceptuales y articuladoras de
las politicas publicas, como también, las percepciones que tienen los actores acerca
de los elementos participativos para la definicion y la armonizacién de las politicas del
sector.

Para ello, la investigacion adoptd el paradigma epistemoldgico constructivista y la
aplicacién de métodos cualitativos, integrando técnicas de analisis, de interpretacion
y de comprensidon de significados, para la reflexion y la construccion de acuerdos
colectivos. Se espera que el modelo propuesto sirva como sustento referencial para
orientar al gobierno y a la ciudadania en general, en la configuracién de una politica
publica construida desde escenarios de discusion y diadlogo, para generar visiones
conjuntas y articuladas entre actores estatales, politicos y de la sociedad civil, en
direccion a las transformaciones culturales que necesita el pais en materia de
legitimacion de la democracia participativa.

Palabras clave: Politica publica, hidrocarburos, participacion ciudadana, democracia,
gobernanza, educacion, sujeto politico.



ABSTRACT

The research "Conceptual and methodological model of citizen participation in the
construction of public policies of the hydrocarbon sector in Colombia”, is presented as a
thesis work in the Doctorate program in Environmental Education and Culture of the
Surcolombiana university and arises, as a response to the need to rethink a new way of
approaching public policies in Colombia, in particular, that of the hydrocarbon sector,
where citizens are included in its construction and, thus, guarantee that said policy
emerges as a social, comprehensive process, inclusive, participatory and articulated
among the various state, political and civil society actors that make up the sector.

Due to the foregoing, it is considered important to make a contribution to the sector, from
the concretion of a conceptual and methodological model that allows to draw up the
guidelines and guidelines to ensure the effective participation of citizens in the
construction of public policies on hydrocarbons and, in this way, achieve cultural
transformations that contribute to legitimizing policy decisions and, in turn, towards the
revaluation of democracy.

Consequently, the need to investigate was raised: What guidelines should integrate a
conceptual and methodological model that includes citizen participation, as an
educational process and cultural transformation in the construction of public policies for
the hydrocarbon sector in Colombia?

To answer this question, the evolution of the legislation of the hydrocarbons sector and
the regulatory developments of citizen participation in Colombia were analyzed; the
theoretical perspectives and the conceptual and articulating categories of public policies,
as well as the perceptions that the actors have about the participatory elements for the
definition and harmonization of sector policies.

For this, the research adopted the constructivist epistemological paradigm and the
application of qualitative methods, integrating techniques of analysis, interpretation and
understanding of meanings, for reflection and construction of collective agreements. It
is expected that the proposed model will serve as a referential support to guide the
government and citizens in general, in the configuration of a public policy built from
discussion and dialogue scenarios, to generate joint and articulated visions between
state, political and society actors civil, in the direction of the cultural transformations that
the country needs in terms of legitimizing participatory democracy.

Keywords: Public politics, hydrocarbons, citizen participation, democracy, governance,
education. political subject.



1. INTRODUCCION

Con la promulgacion de la Constitucion Politica de 1991, Colombia se consagra como
un Estado Social de Derecho y, reconoce un nuevo marco legal en materia de mayor
participacion ciudadana en la democracia. De esta manera, el pais avanzo
significativamente a posibilitar la participacion de todos los ciudadanos en las decisiones
que involucren intereses colectivos.

Sobre la base del marco juridico del Estado Social de Derecho, la Carta Politica del 91
dispuso en su articulo 2° los fines esenciales del Estado, en los que se encuentran, la
de garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la
Constitucion, como también, la de facilitar la participacion de todos en las decisiones
gue los afectan y en la vida econdmica, politica, administrativa y cultural de la Nacion
(Art. 2 C.P). Asi mismo, fij6 el sistema de derechos y deberes que goza todo ciudadano
colombiano, cuya garantia de efectividad se consagra en el articulo 95°, el cual reza:
“(...) El ejercicio de los derechos y libertades reconocidos en esta Constitucion implica
responsabilidades”. Esto significa que el amparo constitucional de la nacion se rige
sobre la ideologia plena que todo derecho en Colombia, implica también un deber, por
ende, se traduce de manera innegable al principio de reciprocidad. Frente a este
principio, la Corte Constitucional ratific6 su postura en la Sentencia C-657/97, al
referirse acerca del equilibrio entre derechos y deberes, estableciendo que “La
Constitucion no solo reconoce derechos en cabeza de las personas sino que
contempla obligaciones, deberes y cargas, correlativos a aquéllos, cuyo cumplimiento
se exige a los asociados como factor insustituible para la efectiva vigencia de los
postulados y mandatos constitucionales y para la realizacion de un orden juridico,
econdmico y social justo, como lo preconiza la Carta desde su mismo Preambulo”. En
suma, la Corte concluye tras la declaratoria de la resolucion, que el “El ejercicio de los
derechos vy libertades reconocidos en la Constitucion Politica implica
responsabilidades”. Pues bien, con este postulado se recalca que, tanto los derechos
como los deberes seran protegidos y reconocidos por el Estado colombiano, a fin de
garantizar su efectividad y realizacién (Corte Constitucional, 1997).

En relacién con lo anterior, se trae a colacién que la participacion ciudadana en
Colombia se reconoce como un derecho, pero también, un deber. En consecuencia,
la institucionalidad debe garantizar su concrecién, para asi dar cumplimiento al
ordenamiento legal y normativo, por la cual se ampara la participacion ciudadana en
el Estado Democratico y Social de Derecho. En efecto, la entrada en vigencia de la
Carta Politica del 91, le otorgé valor constitucional a la participacion ciudadana,
reconociéndola como un principio fundamental en el ejercicio democrético, siendo
indispensable no solo en el plano politico, sino publico, de alli que resulte imperioso
vincularla en las decisiones de la politica publica. En dicho sentido, asi lo contempla
la pretensién constitucional del articulo 95° y su numeral 5, al referirse: “La calidad de
colombiano enaltece a todos los miembros de la comunidad nacional. Todos estan en
el deber de engrandecerla y dignificarla. El ejercicio de los derechos vy libertades
reconocidos en esta Constitucion implica responsabilidades (...). Son deberes de la
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persona y del ciudadano: Participar en la vida politica, civica y comunitaria del pais”
(Constitucién Politica de Colombia, 1991).

Al respecto, este mandato se apoya en la interpretacion emanada por la Corte, a
través de la Sentencia C-1338/00 del 4 de octubre de 2000, donde sostuvo que “La
participacion ciudadana es un principio fundamental que ilumina todo el actuar social
y colectivo en el Estado social de derecho, y que, persigue un incremento histoérico
cuantitativo y cualitativo de las oportunidades de los ciudadanos de tomar parte en los
asuntos que comprometen los intereses generales. Por ello, la participacion
democrética es un derecho-deber, toda vez que le concede la facultad y a la vez la
responsabilidad de hacerse presente en la dinamica social que involucra intereses
colectivos” (Corte Constitucional, 2000).

Se considera, entonces, que la naturaleza participativa debe abarcar amplios espacios
de debate publico, y en gran medida, debe contribuir al progreso de una democracia
participativa. De alli que el papel de la participacion ciudadana en los procesos de
politica publica resulte crucial para materializar los ideales democréticos que busca el
pueblo, entre ellos, la asuncion del bien comun, sin embargo, su papel va mas alla, en
el sentido de valorar la participacion ciudadana como una condicion fundamental para
legitimar la toma de decisiones publicas. Al respecto, Torres & Santander (2013)
sefialan que “Las politicas publicas es un derecho y un deber de todos. La estabilidad
de la democracia participativa depende tanto de instituciones que garanticen su libre
cumplimiento y ejercicio como de la identidad, conducta y participacion de los
individuos” (p. 165).

La evolucion de la participacion ciudadana ha sido sucedida por desarrollos
normativos, que se ilustran en disposiciones legislativas como la Ley 134 de 1994
donde se dictan normas sobre los mecanismos de participacion ciudadana en
Colombia, la Ley 152 de 1994 que reglamenta todo lo relativo a la participacion
ciudadana en la planificacién y gestion de los planes de desarrollo, la Ley 850 de 2003
gue define los lineamientos para las veedurias ciudadanas, Ley 1757 del 2015 por la
cual se define los parametros para la promocion y garantia del derecho a la
participacion democratica en las decisiones del interés colectivo y en el seguimiento
al poder politico.

En virtud de los anteriores preceptos, a continuacion, se plantea una propuesta de
modelo conceptual y metodoldgico para la construccion de las politicas publicas del
sector de hidrocarburos en Colombia, desde la perspectiva de la participacion
ciudadana, como una nueva manera de abordar las discusiones de las dinamicas
sociopoliticas de las actividades de exploracion y explotacion de hidrocarburos, que
permita una interaccion mas democrética y una apropiacién social en torno a las
decisiones que necesita el pais con relacion al sector.

El desarrollo de la propuesta contempla inicialmente los aspectos preliminares de la
investigacion, que integra el problema abordado, la necesidad y pertenencia del
proyecto, como también, los objetivos propuestos, de manera que se comprendan las



razones que motivaron al autor a plantear el tema de estudio, como aporte en el campo
del conocimiento de la educacién y la cultura ambiental.

Se contintia con la descripcion de los antecedentes legislativos y el marco institucional
del sector de hidrocarburos en América vy, particularmente, en Colombia, donde se
presenta un breve recuento del ordenamiento y las principales disposiciones
normativas que han marcado el devenir histérico del petrdleo, desde el periodo
precolombino, pasando por la época republicana y finalizando con los recientes
desarrollos juridicos establecidos en el pais. Este proceso histérico se aborda con el
propésito de indagar la manera en que ha evolucionado la legislacion del sector, al
tiempo que, pretender evidenciar como ha sido la participacién ciudadana en el
transcurso de la historia del pais, como también, poner en perspectiva la accién del
Estado frente a su funcién administrativa y reguladora del recurso en el territorio
colombiano.

Seguidamente, se introduce el marco legal de la participacion ciudadana, abordando
sus principales desarrollos juridicos, mecanismos e instancias de caracter nacional e
internacional, que faculta al pueblo colombiano para intervenir en las decisiones que
los afecta por las dinamicas del sistema politico y socioecondmico. Este recorrido
histérico de la participacion ciudadana aporta elementos de analisis para determinar
el avance o retroceso del pais, en materia de garantia de los derechos ciudadanos,
en especial, en las decisiones que se presentan en el sector de hidrocarburos, en sus
fases de exploracién y explotacion.

Posteriormente, se presentan los resultados obtenidos de la aplicacion de las técnicas
de recoleccion de informacion cualitativa, que refleja la percepcion que tienen los
actores participantes con respecto a la nocion de las politicas publicas y las
asociaciones a las categorias conceptuales: Democracia, participacion, gobernanza,
sujeto politico y educacién ciudadana.

Finalmente, se plantea la propuesta metodoldgica de la participacion ciudadana en la
construccion de las politicas publicas del sector de hidrocarburos que abarca
aproximaciones tedricas y conceptuales de la definicion de politica publica, sus
categorias conceptuales, actores y etapas que la componen, para asi profundizar en
las diversas perspectivas que giran alrededor del ejercicio de las politicas publicas y
gue influyen de manera significativa en la comprension del proceso de las politicas en
su integralidad. Asi mismo, la propuesta incluye los mecanismos participativos
propuestos para la configuracion de los ideales democréticos, que se espera se
produzcan en los distintos espacios y escenarios, para que se puedan lograr puntos
de encuentro colectivo y, de esta manera, sean las fuentes para la legitimacién de las
decisiones que hagan parte de la politica publica del sector hidrocarburifero.

Para la formulacion de la propuesta metodoldgica, se tomé como base la confluencia
de los diversos elementos sefialados por los actores que hicieron parte de los
instrumentos aplicados, y que posibilitaron la estructuracion del analisis en torno a la
manera en que sus distintas percepciones coinciden en la necesidad de construir una
politica publica en el sector de hidrocarburos, que incluya la participacion efectiva de
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la ciudadania y la concurrencia los actores que deben integrar el sector, con la cual
se pueda avanzar verdaderamente hacia la senda de una politica de hidrocarburos
asociada al interés publico, es decir, donde se refleje la participacion de la ciudadania
en la toma de decisiones del sector extractivo en Colombia.

1.1 PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA DE INVESTIGACION

Los hidrocarburos en Colombia se han posicionado como uno de los sectores de mayor
relevancia en la economia del pais. Se constituye como una fuente importante de
ingresos fiscales para la financiacion de proyectos de inversion, sin embargo, el
crecimiento de las actividades del sector ha generado una fuerte oposicién en las
regiones donde se explora y explota este recurso natural, por consiguiente, se han
presentado aumento de diversos conflictos entre las comunidades, las empresas
petroleras y los entes gubernamentales locales y nacionales.

A través del sistema de monitoreo de incidentes sociales, la Asociacion Colombiana de
Petréleo (ACP) advirti6 que desde el 2010 al 2015 se incrementd en un 519% la
conflictividad social en Colombia, principalmente, por causas relacionadas con temas
ambientales, laborales, contratacion de bienes y servicios, tierras, inversion social y
garantia de derechos, vias, regalias, consulta previa (PNUD, 2016).

El analisis de conflictividad social en el sector de hidrocarburos realizado por el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), en el marco del acuerdo de
cooperacion con la Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH), las variables mas
comunes que estan asociadas a esta problemaética, son las relacionados con protestas,
bloqueos y dafios a la infraestructura por parte de la ciudadania, que se muestra
inconforme con las decisiones tomadas por el gobierno nacional, y la forma como las
empresas del sector de hidrocarburos operan los proyectos otorgados en sus territorios.
Adicional a esto, la situacibn empeora para algunas regiones que padecen el conflicto
armado y para otras que vienen siendo afectadas por el nuevo marco legal de regalias,
gue les sustrajo recursos a las zonas mayores productoras de petréleo, lo que hace que
se presenten factores de inequidad en las inversiones, por ende, se incrementan las
disputas y se incentiva el desarrollo de vias de hecho por parte de las comunidades
afectadas (Nufiez, 2016).

Segun el Sistema de Informacién Geografico de la ANH (SIGETH), durante el periodo
2015 a marzo 2020 se registraron 626 vias de hecho en las zonas donde se adelantan
actividades de exploracion y produccién de hidrocarburos en Colombia, teniendo
como principales causalidades de la conflictividad de tipo laboral, ambiental, inversion
social, vias y otros (Ver figuras 1, 2 y 3).



Ambiental M Laboral M Vias M Inversion social Otros

Figura 1. Principales tipos de conflictividad en el sector de hidrocarburos, periodo 2015-2020.
(Fuente: Sistema de Informacion Geogréfico de la ANH (SIGETH), 2020. Disponible en
http://sigeth.anh.gov.co/por/convive-visor.html)
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Figura 2. Vias de hecho por departamento con actividad de hidrocarburos, periodo 2015-2020.
(Fuente: Sistema de Informacién Geografico de la ANH (SIGETH), 2020. Disponible en
http://sigeth.anh.gov.co/por/convive-visor.html)

De igual forma, los diez departamentos con mayor produccién de hidrocarburos en
Colombia son: Meta, Casanare, Santander, Arauca, Boyaca, Putumayo, Huila, Cesar,
Antioquia y Tolima (SIGETH-ANH,2020)
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Figura 3. Vias de hecho y su tipologia, periodo 2015-2020.
(Fuente: Sistema de Informacion Geografico de la ANH (SIGETH), 2020. Disponible en
http://sigeth.anh.gov.co/por/convive-visor.html)

Adicional a esto, la conflictividad también empeora, debido a que las comunidades
sienten temor frente a los impactos y consecuencias ambientales que generan las
practicas de exploracion y explotacion de hidrocarburos en los ecosistemas y
procesos sociales. Otros motivos que las comunidades perciben y que causan
aumento en la conflictividad social estan relacionadas con la falta de acompafiamiento
y seguimiento de las entidades de control y del gobierno nacional a los proyectos
donde se estan llevando a cabo la exploracion y explotacion del crudo (Fundacion
Picachos, 2015).

La ciudadania expresa que a pesar que Colombia cuenta con una amplia legislaciéon
ambiental para la proteccion y la conservacion de los ecosistemas y los bienes
sociales y culturales, es innegable que el abordaje legal estd muy generalizado para
todo el pais, no obstante, las comunidades estiman necesario generar puntos de
encuentro con el gobierno nacional, para trazar una metodologia que permita la
construccion de las politicas publicas de hidrocarburos con lineamientos
diferenciados, para las distintas regiones donde se llevan a cabo actividades de
exploracion y explotacion, y en donde se garantice la participacion ciudadana en dicha
construccion.

Asi mismo, las comunidades expresan que se sienten excluidas en la toma de
decisiones de los proyectos hidrocarburiferos que llegan a las regiones, y en
consecuencia, se generan tensiones ante las expectativas de nuevas operaciones de
la industria, que dejan de lado las necesidades y los intereses ciudadanos por la falta
de espacios de dialogos entre el gobierno, las empresas petroleras y las comunidades,
para la socializacion de los planes y las politicas publicas que apunten a la
construccion de un marco juridico acorde a los contextos y potencialidades de las
regiones (Fundacion Picachos, 2015).


http://sigeth.anh.gov.co/por/convive-visor.html

Por lo anterior, la percepcidon de los pobladores que habitan en zonas de actividad
petrolera es que a los territorios llegan politicas impuestas y contrarias a las que
necesitan las regiones, en contravia con los planes de desarrollo y ordenamiento que
buscan promover el desarrollo sostenible acorde a los intereses de todos (Fundacién
Picachos, 2015).

Aungue existen entidades gubernamentales y normatividad vigente para el
seguimiento de la operatividad de los proyectos hidrocarburiferos en Colombia, esto
no significa que la ciudadania tenga plena garantia de sus derechos para participar
en la formulacion de los planes, programas y politicas que le conciernen a este sector.

Aunado a lo anterior, la ciudadania expresa desinterés y apatia hacia la accion publica.
Esto significa que la ciudadania tiene poco interés por involucrarse en los procesos
de planeaciéon de las politicas publicas, lo que resta receptividad y legitimidad a las
mismas, en desmedro de la democracia.

Para Salazar et al. (2015) existen algunos problemas en el ejercicio participativo de
construccion de politica publica, en el sentido en que quien ejerce el poder politico es
renuente abrir el debate, la consulta y sobre todo la decision a la participacion
ciudadana; y gran parte la ciudadania tiene apatia y falta de motivacion para implicarse
en las decisiones publicas.

En consecuencia, la participacion ciudadana en los asuntos publicos es muy reducida,
limitandose en algunos casos a ejercer la clasica participacion ciudadana de tipo
electoral y dejando de lado otras formas de participacion que requieren una
ciudadania mas activa hacia la deliberacion, la interaccion, el dialogo constructivo y la
toma de decisiones con respecto a problemas de interés publico.

La falta de interés de la ciudadania en la construccion de las politicas publicas esta
asociada a que la poblacion tiene la percepcion que las politicas es un tema que le
concierne solo al gobierno y a los expertos, lo que se deriva en el rechazo y la
indiferencia de la sociedad hacia la tematica. Algunos estudios concluyen que la
participacion ciudadana unicamente llega a los niveles tradiciones de tipo informativo
y consultivo, dejando de lado otros niveles importantes como el decisorio, el control
social y la ejecuciéon. En suma, lo anterior se refiere a que la participacion ciudadana
se restringe mas a un caracter simbalico o pseudo-participativo (Eguia & Ortale, 2007).

Este escenario refleja la existencia de una ciudadania pasiva, que ejerce poca
influencia sobre la politica y la gestion institucional, de manera que, no incide
integralmente en las decisiones de interés comuan, lo que representa no sélo un
problema educativo, sino también cultural.

Ante esta realidad, el sistema escolar no es ajeno a esta lectura, debido a que en los
contextos educativos no se esta abordando integral y responsablemente las practicas
democraticas, que le permitan a los estudiantes interpretar y comprender las
problematicas cotidianas. En consecuencia, siguen funcionando contenidos
tradicionales, que no reflejan la formacion de ciudadanos criticos y reflexivos y, donde
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el alumnado se acostumbra a resolver los problemas de forma mecanica, sin explicitar
ni movilizar sus propias ideas, ni cruzar e intercambiar argumentos y sin negociar los
significados (Garcia & Alba, 2008, p. 4). En este sentido, es probable que el entorno
escolar esta dejando de lado el papel social de la escuela en la formacion de una
ciudadania democrética, que poco se interesa por participar en las discusiones de las
problematicas que subyacen en los escenarios locales y globales. Ademas, existe una
idea generalizada en la sociedad como en el estudiantado acerca del concepto de
participacion ciudadana, que lo relaciona mas desde una perspectiva electoral y de
caracter partidista, donde el ciudadano es considerado como un elector que debe
asumir su compromiso a sufragar. En todo caso, en los procesos formales en la
escuela o informales en la vida cotidiana, cada dia se hace mas visible la falta de
interés de la ciudadania por participar en el ejercicio deliberativo y de concertacién
colectiva, como en efecto, las politicas publicas.

Por otro lado, esto permite evidenciar que en los contextos de educacion formal poca
atencion se da a los curriculos de ensefianza relacionados con la educacion ambiental
y los sectores productivos, en particular, con el energético y los hidrocarburos, el cual
no posibilitan escenarios de discusion y analisis, para que el estudiante pueda
establecer la influencia del petrdleo y sus derivados en la vida cotidiana y sus efectos
en los sistemas naturales y sociales. En los contextos educativos formales es comun
el estudio y el analisis de algunos recursos naturales, como por ejemplo, el agua, el
suelo, los bosques, sin embargo, poca importancia se da al conocimiento de otros
recursos, como los no renovables, entre ellos, el petrdleo y los minerales. Por
consiguiente, se forma a un estudiante que no se interesa por comprender su realidad,
ni por indagar en las probleméticas de los hidrocarburos (o recursos no renovables),
siendo necesario que se genere la reflexion acerca del papel que deben cumplir las
instituciones escolares en su compromiso por formar ciudadanos que se interesen por
los asuntos publicos y sean participes de practicas democraticas en procura de
orientar al estudiante para actie como un sujeto con sentido social, ético y
participativo, aportando en la construccion de politicas publicas y en los procesos de
veeduria ciudadana.

Aunque Colombia ha logrado avances importantes en la legislacion de los
hidrocarburos, todavia queda mucho por trabajar con respecto a la construccién de
politicas que apunten a generar un mayor interés de la ciudadania en la formulacion
de las mismas, desde la perspectiva incluyente, sostenible y diferenciada, si se tiene
en cuenta que en el pais no existen ejercicios, ni estudios disponibles que evidencien
la inclusion de la ciudadania en la formulacion de las politicas, y menos adn en las
relacionadas con el sector de hidrocarburos.

Al respecto, es necesario avanzar hacia el fortalecimiento de una politica publica del
sector de hidrocarburos, que esté integrada por escenarios de discusion y dialogo,
gue son determinantes en la eficiencia de su adopcién; y para ello se requiere que la
normatividad vigente que regula los hidrocarburos en Colombia, incluya una
metodologia que promueva la participacion ciudadana como eje central en la
construccion de las politicas publicas y que, ademas, contribuya hacia la
revalorizacion de la democracia.
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Frente a lo anterior, se considerd necesario realizar una investigacion que genere
respuestas satisfactorias a la siguiente pregunta de investigacion: ¢Qué lineamientos
debe integrar un modelo conceptual y metodolégico que incluya la participacion
ciudadana, como proceso educativo y de transformacion cultural en la construccion
de las politicas publicas del sector de hidrocarburos en Colombia?

1.2 OBJETIVOS DE LA INVESTIGACION

En concordancia con la pregunta anterior, se considerd pertinente plantear los
siguientes objetivos de investigacion:

1.2.1 Objetivo general

Proponer un modelo conceptual y metodoldgico de participacién ciudadana como
estrategia educativa y de transformacioén cultural en la construccion de las politicas
publicas del sector de hidrocarburos en Colombia.

1.2.2 Objetivos especificos

1) Describir el proceso historico y los desarrollos recientes de la legislacion del
sector de hidrocarburos en Colombia, en sus fases de exploracion y
explotacion.

2) ldentificar los antecedentes y desarrollos normativos de la participacion
ciudadana, asi como sus instancias y mecanismos empleados en la
construccion de las politicas publicas del sector de hidrocarburos en Colombia,
en sus fases de exploracion y explotacion.

3) Conceptualizar las diversas perspectivas teoricas para el analisis de las
politicas publicas y sus categorias.

4) Analizar las percepciones que subyacen en la discursividad de los distintos
actores, en referencia con la construccion de las politicas publicas del sector
de hidrocarburos, desde la perspectiva de la participacion ciudadana.

5) Proponer los componentes metodoldgicos que revalorizan la participacion

ciudadana en la construccion de las politicas publicas del sector de
hidrocarburos en Colombia.
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1.3 JUSTIFICACION

El sistema institucional de Colombia basado en la Constitucion Politica de 1991, en
sus Art. 1 y 2 establecié el modelo de Estado social de derecho, que integra como
principios fundamentales ser una Nacién democrética, participativa y pluralista. En
este sentido, el Estado colombiano por principio constitucional, garantizara la
participacién de todos en las decisiones que los afecten y en la vida econdmica,
politica, administrativa y cultural. Esto significa un avance importante para Colombia,
porque privilegia el ejercicio de la participacion ciudadana como una forma de construir
democracia. Asi mismo, la Carta Magna del 91 en sus articulos 40, 79, 90, 103, 152,
270, también reconoce que todos los colombianos, como poseedores de derechos y
deberes, pueden participar e intervenir en las decisiones de los asuntos publicos que
les afecta y que son de su interés. Estos preceptos fueron reglamentados inicialmente
por la Ley 134 de 1994 “por la cual se dictan normas sobre mecanismos de
participacion ciudadana” y, posteriormente, complementados y modificados a través
de la nueva Ley estatutaria de participacion ciudadana 1757 de 2015 “Por la cual se
dictan disposiciones en materia de promocion y protecciéon del derecho a la
participacidon democratica”. Igualmente, otro desarrollo normativo en materia de
participacioén ciudadana lo constituye la Ley 152 de 1994 "Por la cual se establece la
Ley Organica del Plan de Desarrollo”, en lo que respecta a las garantias que debe
promover el gobierno colombiano para facilitar la discusion nacional sobre el proyecto
del Plan Nacional de Desarrollo, con el fin de que la ciudadania pueda participar
eficazmente en este proceso. Ademas de los anteriores aspectos legales, se destaca
gue en el punto 2 “Participacion politica: apertura democratica para construir la paz”
del Acuerdo Final!, se establece como compromiso entre la Delegacion del Gobierno
de Colombia y la Delegacién de las FARC-EP “asegurar la participacion ciudadana en
la discusién de los planes de desarrollo, de las politicas publicas y, en general, de los
asuntos que atafien a la comunidad y que inciden efectivamente en las decisiones de
las autoridades y corporaciones publicas correspondientes” (Delegacion del Gobierno
Nacional y Delegacion de las FARC-EP, 2016).

Asi mismo, la participacion ciudadana en el contexto mundial ha sido reconocida a
través de la promulgacion de diversos instrumentos y tratatos internacionales suscritos
por Colombia, entre ellos, la Declaracién Universal de los Derechos Humanos, la
Agenda 21 de la ONU de 1992, la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y su
objetivo 16 “Garantizar la adopcion en todos los niveles de decisiones inclusivas,
participativas y representativas que respondan a las necesidades”, como también, la
Carta Iberoamericana de Participacion Ciudadana en la Gestién Publica y adoptada
por Colombia en el 2009 en el marco de la XIX Cumbre Iberoamericana de Jefes de
Estado y de Gobierno.

En linea con lo expuesto, es importante acotar que la presente investigacion se
enmarca en los anteriores lineamientos normativos, esperando entregarle al pais un
modelo conceptual y metodolégico que promueva la participacion ciudadana como

1 “Acuerdo Final para la terminacion del conflicto y la construccidn de una paz estable y duradera”, suscrito entre el Gobierno de
Colombia y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC- EP) el 24 de noviembre de 2016, y refrendado por el
Congreso de la Republica mediante Acto Legislativo 01 de 2016.
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estrategia educativa y de transformacion cultural que se necesita en Colombia, para
reorientar la construccion de las politicas publicas, en especial, la del sector de
hidrocarburos.

Para que lo anterior se cumpla, es importante que las instituciones educativas de
basica, media y superior establezcan contenidos que faciliten la formacion de
estudiantes como ciudadanos que se interesan por ser sujetos activos y participes de
los asuntos publicos que les afectan, y al tiempo, desarrollen practicas curriculares
para que los estudiantes adquieran competencias argumentativas y habilidades
criticas, que les permita participar en ejercicios democraticos como, por ejemplo, la
construccion de planes de gobierno, politicas publicas, y también, participen en las
discusiones de problematicas relacionadas con la educacién ambiental y la
explotacion de los recursos naturales no renovables, como el petréleo.

En este sentido, la educacion para la formacién de ciudadania en los ambitos
escolares debe convertirse en un escenario propicio para el analisis de las
problematicas socioambientales, de manera que los alumnos se aproximen a estas
realidades y construyan posiciones frente a las mismas. Asi, el papel de la escuela
como educadora para la ciudadania debe estar comprometida en la formacién de un
sujeto activo, pensante, critico y sensible por las realidades sociales, que lo llevan a
generar cambios culturales en su comportamento y, por ende, lo motive a intervenir
en el ejercicio publico, cuyo elemento integrador sea la practica participativa, con el
cual se podran lograr transformaciones culturales que contribuyan a legitimar la
democracia y a su vez, la construccion de las politicas publicas .

Aunque existen reglamentaciones que propician la participacion de la sociedad en los
asuntos publicos, se requiere proponer una metodologia que integre el conjunto de
principios y disposiciones establecidas en la legislacion colombiana y sus acuerdos
internacionales en materia de participacién ciudadana, de manera que, el modelo
propuesto se constituye en una apuesta integradora y transitable hacia escenarios
mas democraticos que fortalezcan la construccion de las politicas publicas, desde una
perspectiva incluyente, donde la ciudadania sea la protagonista del proceso. Del
mismo modo, se espera que, el modelo metodoldgico planteado, pueda contribuir a
regular la conflictividad que se presenta en el sector de hidrocarburos, debido a que
se plantea un enfoque donde la ciudadania interactie en su construccién y se sientan
parte fundamental del cambio transformador que deben tener las politicas publicas,
en especial, la del sector de hidrocarburos.

De igual forma, el modelo metodoldgico servira como fuente de consulta y a la vez,
aportara lineamientos para fortalecer programas e iniciativas gubernamentales, como
la Estrategia Territorial de Gestion Sostenible y Equitativa del Sector Hidrocarburos
(ETH), que busca generar espacios de dialogo entre los diferentes actores del sector,
como mecanismo de prevencion y transformacion de la conflictividad que se genera
en los territorios donde opera la industria petrolera en Colombia, para que a través de
escenarios participativos se construyan propuestas conjuntas y se busquen
soluciones a las problematicas que se generan en la actividad hidrocarburifera.
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Finalmente, se espera que los resultados del estudio se constituyan en un referente
para orientar la construccion de las politicas publicas, como una apuesta de
gobernanza inclusiva para fortalecer la participacion ciudadana y su incidencia en la
toma de decisiones de politica publica, en especial, para el sector de hidrocarburos.
Por ello se espera que el estudio de gran interés para los diferentes actores
gubernamentales, académicos y privados, entre ellos, corporaciones publicas como
el Congreso de la Republica, Asambleas Departamentales y Concejos Municipales; el
Gobierno Nacional y los Ministerios de Minas y Energia, Interior, Ambiente y Desarrollo
Sostenible; la Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH), las Corporaciones
Auténomas Regionales; Gobernaciones y Alcaldias de los municipios donde operan
proyectos de hidrocarburos. De igual forma para los entes de control como la
Contraloria General, Procuraduria General, Defensoria del Pueblo y Personerias
Municipales; las empresas mixtas y privadas que estan a cargo de la operacion de los
proyectos de exploracion y explotacion, como también, para las empresas contratistas
gue ofrecen servicios especializados y logisticos a los operadores. Asi mismo, para
las instituciones académicas y cientificas, organizaciones civiles, comunitarias,
sindicales, gremio periodistico y sociedad en general interesado en el sector.

1.4 REFERENTES DE INVESTIGACION

La informacién contenida en este apartado, establece algunas referencias
investigativas relacionadas con el tema abordado, para ello, se definieron categorias
de analisis que permitieron la indagacion de fuentes, a partir, de la consulta en las
bases de datos Redalyc, Scielo, Dialnet y Scopus. También se revisaron
investigaciones directas en bibliotecas, articulos cientificos, foros, ponencias, tesis de
grado doctoral y de maestria. De esta revision, se encontraron siete investigaciones
internacionales que se relacionan con el propoésito central de la presente investigacion
doctoral. La busqueda se realiz6 a partir de la relacidn entre las siguientes categorias
de analisis: Participacion ciudadana, politicas publicas, gobernanza, democracia y
sector de hidrocarburos. Recientemente, se abordaron dos investigaciones en
Colombia que estan asociadas a los mecanismos de participacion ciudadana en
relacibn con las actividades extractivas y otra vinculada a los conflictos socio-
ambientales en la exploracion petrolera y sus representaciones sociales.

Los referentes investigativos que se presentan a continuacion, representan avances
importantes relacionados con las categorias de andlisis planteadas, la cual aportaron
elementos para el analisis, la reflexion y el desarrollo de la investigacion:

De la Maza (2010), en su tesis doctoral “Construccién democratica, participacion
ciudadana y politicas publicas en Chile”, analizé los vinculos entre sociedad civil y el
Estado como factores de la construccién de la gobernabilidad democrética en Chile,
en los afios ochenta, a los desafios del escenario democrético latinoamericano del
siglo XXI. Se estudiaron tres factores que revelan los alcances y limites de las politicas
publicas desde el punto de vista de la democratizacion: la diversidad y grado de
articulacion de las agendas de la politica social; las redes de politicas publicas y la
incidencia de la sociedad civil a través de la participacion; y la constitucion de una
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nueva élite politica proveniente en gran medida de la sociedad civil, pero que se
transforma en su transito a la politica y a la administracién. Estos elementos
permitieron correlacionar los efectos de la democracia participativa, la participacion
ciudadana y las politicas publicas en el proceso politico nacional de los uGltimos 20
afos del siglo XX. El estudio concluye que la participacion ocupa un espacio
institucional reducido y con baja articulacion al ciclo de las politicas publicas. También
establecido que la participaciéon ciudadana es dependiente de factores politicos,
institucionales y de caracteristicas de los actores sociales implicados. Para el caso
chileno, permite establecer que a partir de su “modelo exitoso” de dictadura militar
hacia una institucionalidad democrética estable (considerado como modelo para otros
paises y como excepcion en relacion con el resto de la regién, aunque con un balance
contradictorio acerca de la calidad de su democracia), la sociedad civil no recuperé su
rol anterior al golpe militar, ni conquist6é un estatuto de autonomia y fortaleza para la
profundizaciéon democratica. EI nuevo cambio politico en la conduccion del poder
ejecutivo dio paso a la coalicion de derecha, para la cual los temas de participacion
en las politicas publicas siguen ocupando un lugar ain mucho mas restringido.

Otra investigacion realizada por Morales (2014) analizé el proceso de la participacion
ciudadana en la formulacién de las politicas publicas locales y las interrelaciones de la
ciudadania con el Distrito VI del municipio de Managua en Nicaragua, en el periodo
2007-2013, en el marco del nuevo modelo de participacion ciudadana (Gabinetes de la
familia, la comunidad y la vida) implementado por Decreto presidencial 112 de 2007,
abordando el tema desde dos ejes fundamentales: La participacion ciudadana en la
formulacion de las politicas publicas y el protagonismo e incidencia de la ciudadania en
el desarrollo de los programas y servicios estatales. Los resultados determinaron que
la participacion que se construye desde las bases territoriales con una organizacion
relativamente joven y en evolucion, funcionan mas como un mecanismos de articulacion
y gestion institucional para adecuar la oferta publica a las necesidades de las
comunidades, cuyos alcances estdn orientados a apoyar la autogestion de las
comunidades, en la busqueda de un ciudadano cada vez mas propositivo y no
demandante y de un gabinete que coordina y articule con la comuna los temas que
atribuyen al desarrollo de su comunidad. Se reconoce el aporte de la participacion
ciudadana y la idea de un gobierno relacional, que incluye a la ciudadania en las
decisiones y en la concertacion de propuestas de solucion a los problemas. Otro
elemento importante en el andlisis efectuado es que, aunque existe participacion
ciudadana en los temas sociales, ésta se reduce atender dos niveles de la participacion
gue son la informacién y la consultiva o el debate, dejando de lado otros niveles
importantes como la decision, el control y la gestion compartida. Se establecié que los
procesos participativos estan fuertemente concentrados en la fase de informacién de la
politica publica, donde la ciudadania es informada de los planes, programas y
proyectos, sin embargo, se reduce la posibilidad de objetar las propuestas o de
intervenir cuando el proceso esta muy avanzado. En el nivel consultivo, los ciudadanos
pueden entregar sus opiniones, sugerencias y perspectivas a las contrapartes, donde
se pretende legitimar la politica en este nivel. Se evidencid que la ciudadania no
participa en el nivel decisorio, segun el referente de la escalera de Arstein, porque los
gabinetes funcionan como facilitadores de informacion e insumos para que la alcaldia
tome su mejor decision. Las evidencias muestran que la participacion ciudadana en el
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distrito VI es de tipo instrumental, donde los habitantes contribuyen al disefio de la
politica publica desde los niveles informativo y consultivo, dejando por fuera el nivel
decisorio, por cuanto la ciudadania no hace efectivo los derechos que le otorga la
normatividad de seleccionar alternativas en funcion de sus propios intereses. Este nivel
gueda supeditado a la decision del gobierno local.

Bonilla (2015) analiz6 “La politica extraccionista de hidrocarburos en Colombia y
Ecuador: critica desde el analisis del posdesarrollo”. EI documento de caracter
comparativo, haciendo énfasis en las caracteristicas particulares que se presentan en
estos dos paises, bajo la necesidad de estimar la politica extractivista como la Unica
alternativa para el crecimiento y el desarrollo econémico; esto en contravia de los
marcos normativos y constitucional de los propios Estados, con referencia a factores de
proteccion ambiental o de respeto a las comunidades originarias de las regiones. El
autor concluye que, en ambos paises, la politica extractivista se antepone a los
principios establecidos en el ordenamiento constitucional y normativos, que garantiza
como fundamento esencial la proteccién del medio ambiente. Lo anterior se deriva por
las posturas de corte neoliberal adoptadas por ambos paises, y que les ha permitido
redefinir sus politicas hacia la busqueda del desarrollo econémico sostenible, sin tomar
en consideracion los grandes costos medioambientales y la agudizacion del conflicto
social que aumenta cada dia.

Salazar et al. (2015) realizaron el estudio “Participacion ciudadana en la construccion
de politicas publicas. Entre la realidad y la utopia”. La investigacion tuvo como proposito
analizar desde una perspectiva psicosocial el papel que ha jugado el marco institucional
ecuatoriano para limitar o impulsar la participacion ciudadana en las politicas publicas,
desentrafiando los vinculos entre actores sociales, sus motivaciones, prejuicios y
estereotipos, asi como la carga emocional, cultural y social que el ciudadano trae
consigo al involucrarse en el proceso participativo (p. 94). Los autores establecieron que
la motivacién es importante y esté vinculada a la carencia de alguna necesidad humana,
lo que hace que la poblacién confie en la posibilidad de enfrentar esa necesidad y
buscar soluciones, pero si la estrategia escogida para resolver el problema no funciona,
la motivacion desaparece y eso fue precisamente lo que se encontr0 en esta
investigacion. La gente asistié con mucho entusiasmo, pero al ver que sus propuestas
no fueron tenidas en cuenta, se desencantaron. Cuando la poblacion pierde interés en
los procesos de didlogo constructivo, se genera el escepticismo y la frustracién; lo cual
profundiza la apatia y la inanicidn social en la que muchos analistas consideran, se
encuentra la poblacién (Salazar et al., 2015, p. 106).

El trabajo de Ramirez (2015) titulada “Modelos de participacion ciudadana. Una
propuesta integradora” desarrollada en Madrid-Espafia, donde la investigacion
contribuye a entender los factores que inciden para que un ciudadano participe en el
guehacer del gobierno local, como también, estuvo dirigida a establecer las variables
gue influyen para que un ciudadano se involucre en politicas participativas. El objetivo
del estudio estuvo dirigido a proponer y evaluar un modelo explicativo de la participacion
ciudadana a partir de un conjunto de variables derivadas de las teorias de la eleccion y
de las teorias estructurales. El autor pone en consideracion el modelo como apoyo
tedrico a técnicos y politicos de gobiernos locales que decidan incorporar en sus
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agendas normativas, politicas publicas de tipo participativo, para involucrar mas al
ciudadano en la elaboraciéon de politicas, descartando aquellas variables que resulten
estadisticamente menos significativas y resaltando las variables que resulten de mayor
impacto. El enfoque de la investigacion fue de tipo empirico con método cuantitativo,
utilizando modelos de ecuaciones estructurales para encontrar variables explicativas de
la participacion ciudadana. La investigacion contrasto las teorias de la eleccion y las
teorias estructurales. Las primeras explican que la participacion de los individuos
depende de tres elementos: el costo de participacion, el beneficio que se pueda obtener
y la capacidad de influir en la consecucion de resultados a través de la propia
participacion (Anduiza y Bosch, 2004 citado en Ramirez 2015). En las teorias
estructurales, la participacion ciudadana es producto de fuerzas de macro nivel social y
no de eleccion individual, de acuerdo a estas teorias, las estructuras sociales y politicas
importan y juegan un papel trascendental para la participacion ciudadana (Ramirez, 2015,
p. 36). Se concluyd que un ciudadano se involucra en las politicas participativas cuando
existe una disposicion de recursos individuales para la educacién, un interés por la
politica, unos bajos niveles de desafeccion politica, mayor predisposicion a participar en
actividades politicas no electorales y normas sociales positivas que generan eficacia y
orgullo comunitario. Esto se debe a que las actividades politicas no electorales
requieren de mayor cantidad de recursos y esfuerzos personales, a diferencia de la
participacion convencional a través del voto, que no implica mayores costos para el
ciudadano. Con relacion a las teorias estructurales, se evidencié la relevancia para la
participacion ciudadana estuvo relacionada con variables como la eficacia, recursos,
movilizacion, pertenencia a grupos marginados, situacion economica, confianza
interpersonal, miembro de asociaciones, lazos comunitarios y miembro de redes
informales.

El foro de politicas publicas para el desarrollo sustentable: horizontes en el siglo XXI,
realizado en el 2017 y liderado por la Benemérita Universidad Autdbnoma de Puebla y el
Instituto de Ciencias de Gobierno y Desarrollo Estratégico de México, tuvo como
proposito la discusidn, el andlisis y la reflexion de las politicas publicas para el desarrollo
sustentable, examinando el papel del gobierno y de la sociedad civil en las
problematicas ambientales y la aplicacion de las politicas para el manejo adecuado de
los recursos naturales. A continuacion, se relacionan algunas ponencias de interés
enmarcadas en la participacion ciudadana en las politicas publicas:

La ponencia “Hacia un nuevo enfoque de politicas publicas para la sustentabilidad en
el desarrollo metropolitano, los retos de la educacion y la participacion ciudadana”
analizo el problema de la habitabilidad de las ciudades para tomar acciones que
permitan la construccién de politicas publicas que incidan en la sostenibilidad y
sustentabilidad urbana, dirigidas a la competitividad y la adecuada atencion a los
problemas sociales a partir del fortalecimiento de la participacion ciudadana, que logre
en si misma una mayor gobernanza y gobernabilidad de las grandes urbes (Vasquez &
Carrillo, 2017, p. 98). La ponencia concluye que los acuerdos entre sociedad y gobierno
representan los ejes para la construccion de politicas publicas, con vision metropolitana,
politicas que cuenten con un enfoque integral para lograr sustentabilidad. Asi mismo,
la educacion debe constituirse como el principal motor para la socializacién de los
grandes retos que enfrenta el planeta en materia de sustentabilidad, que permitan la
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construccion de politicas publicas enfocada hacia un mejor desarrollo metropolitano.
Por otra parte, la participacion ciudadana debe permitir la articulacion de los distintos
intereses para resolver los problemas metropolitanos, y aportar los elementos
necesarios para el desarrollo de las grandes ciudades, mejorando con ello la calidad de
vida de sus habitantes (Vasquez & Carrillo, 2017, p. 105).

La ponencia “Transversalidad de los problemas complejos y su impacto en la
formulacion de politicas publicas” se sustenta en la decisidbn comun que experimentan
los sistemas de gobierno en diversas partes del mundo, donde las posibilidades de
enfrentar eficazmente los grandes problemas que afectan el bienestar y prosperidad de
la sociedad, dependeran no solo de una mayor coordinacion, sino de un tipo de
coordinacion con una vision integral, donde todas las partes y las diferentes unidades
de gobierno convergen e intervienen para decidir en materias de interés comudn la
formulacion de politicas desde una vision de pais (Vasquez & Carrillo, 2017, p. 243-
251).

Asi mismo, el trabajo “Diagnéstico situacional de las politicas publicas en desarrollo
sustentable en la zona metropolitana Puebla-Tlaxcala y propuesta de modelo para su
implantacion” incluyo la generacion de un diagndstico de la percepcion social en la Zona
Metropolitana Puebla-Tlaxcala (ZMPT) en México, en relacion con las politicas publicas
en materia de sustentabilidad en los gobiernos municipal y estatal. Se disefiaron
estrategias para la elaboracion de un modelo de implementacién de politicas publicas
para el desarrollo sustentable. Los resultados concluyen que, a partir del diagnéstico
situacional de la percepcién de la politica publica en materia de desarrollo sustentable,
se percibe una separacién entre las expectativas de la sociedad con respecto al
cumplimiento de las funciones del sector gobierno, por lo tanto, la poblacion no identifica
un impacto significativo de las politicas publicas en materia de sustentabilidad y el
mejoramiento en su calidad de vida (Vasquez & Carrillo, 2017, p. 503-515).

La investigacion de Pinochet Cifuentes (2017) titulada “Participacion ciudadana en la
gestion publica local: El caso de la comuna de Pudahuel”. El estudio determiné que la
participacion ciudadana se fomenta mas en el contexto local, debido a que existe una
relacion mas directa entre la comunidad y el Estado, debido a que se ejerce mayor
control social y hay mayor evidencia de los impactos de la gestion publica. Para el caso
de la comuna de Pudahuel, se encontr6 una baja participacion comunitaria que esta
asociada a la desinformacion ciudadana, la toma de decisiones unilaterales por parte
del Municipio, la escasez de proyectos municipales y el desperdicio de recursos
publicos (administrados por la municipalidad). Para el autor, esta situacion genera
impactos negativos relacionados con una disminucion de la legitimidad, dado el alto
poder y discrecionalidad del municipio, que no cuenta con una contraparte ciudadana
gue sea vigilante, colaboradora y co-creadora; un estancamiento del desarrollo de la
comuna, generado por la escasez de propuestas ciudadanas y de iniciativas
municipales; y un deterioro de la calidad de la democracia comunal, como consecuencia
de la conduccién de los asuntos publicos llevada a cabo por una minoria local (p. 80).

Por su parte, Mejia & Ramirez (2017) presentan el articulo “El control social en las
politicas de hidrocarburos: Un analisis comparado de la participacion indigena en Peru

18



y Ecuador”. El trabajo se estructura sobre la base de un analisis de congruencia que se
realizd en torno a la consulta previa, para medir el estado actual del control social en
Ecuador y Pera, como casos de fortalecimiento o déficit y su incidencia en las politicas
publicas del sector extractivo. El andlisis concluye que en Ecuador y Peru existe una
fuerte relacion entre el régimen politico y el control social en el sector hidrocarburifero.
En Peru se evidencia el fortalecimiento de la consulta previa como mecanismo
participativo y de control social de la poblacién en defensa de sus territorios y de sus
derechos fundamentales, con la introduccién de reformas institucionales que han
evidenciado importantes avances sobre la participacion indigena y, con ello, la
obtencion del consentimiento para llevar a cabo proyectos extractivos. El control social
efectivo en Peru se materializé con la Ley de Consulta Previa y el Reglamento, cuyos
instrumentos fueron incorporados en la politica hidrocarburifera y que determinan el
incremento de los procesos de consulta previa y la participacion de las organizaciones
indigenas, bajo el liderazgo de PeruPetro S.A. y la asesoria técnica del Ministerio de
Cultura, a través de la Direccion de Consulta Previa. Por el contrario, en Ecuador, el
déficit de control social se debe a la manera en que esta disefiada la politica petrolera
y al excesivo de control politico que implementé el gobierno en el pais. En
consecuencia, la consulta previa no garantiza que los derechos de los pueblos
indigenas sean respetados, pues no acoge integralmente el consentimiento de las
comunidades sobre explotar o no los territorios; por el contrario, funciona como un
mecanismo informativo sobre el proyecto a ejecutarse. Por consiguiente, no es un
mecanismo inclusivo en ninguna de sus etapas, lo cual revela un verdadero vacio
normativo, pues actia mas como un requisito previo a la explotaciéon del recurso que
cComo un proceso participativo y efectivo para garantizar y precautelar derechos
fundamentales (Mejia & Ramirez, p. 108).

El estudio de Mojica (2019) “Mecanismos de participacion ciudadana en relacion con
las actividades extractivas. Caso extraccion de hidrocarburos en el municipio de San
Bernardo” se dirigio a la comprension y el analisis de los mecanismos y las instancias
de participacion que tienen los ciudadanos del municipio de San Bernardo,
Cundinamarca, Colombia, en el marco de las actividades para la exploracion y
explotacion de los recursos naturales no renovables. La metodologia utilizada fue de
cardcter cualitativa con enfoque hermenéutico, que se basé en la revision, el andlisis
documental y la aplicacion de entrevistas a actores claves del sector de hidrocarburos.
Tuvo como proposito caracterizar las instancias de participacion ciudadana que tienen
los habitantes de este municipio, con ocasion a lo dispuesto en la Constitucion de 1991
y las Leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015, para asi determinar la incidencia real de estos
mecanismos en la toma de decisiones de las actividades extractivas en el territorio de
San Bernardo, y la identificacion de estrategias para fortalecer dichos mecanismos. La
investigacion concluye que los mecanismos de participacion establecidos en el
ordenamiento legal colombiano tienen un alcance exclusivamente informativo vy
consultivo, por lo tanto, no existe una participacion incidente de las comunidades en los
procesos de toma de decisiones debido a que no son suficientes para garantizar el
derecho constitucionalmente amparado a la participacion. No obstante, los mecanismos
implementados en San Bernardo como la consulta popular y la movilizacioén social en
defensa al derecho a la participacién, les ha permitido a los habitantes generar un
aprendizaje social con respecto a la defensa de sus derechos politicos, lo que fortalece
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el proceso de democratizacion que surge de abajo hacia arriba, a través de la
movilizacion y la organizacién de la sociedad civil. La investigacion también determina
gue no hay claridad juridica sobre los alcances e implicaciones de los mecanismos de
participacion dispuestos en Colombia, debido a Interpretaciones ambiguas, el cual
limitan el derecho a la participacion politica y a la autonomia de los territorios, 1o que
agrava la situacion de incertidumbre, conflictividad social y el sentido de desproteccion
al derecho a participar. Finalmente, la investigacion recomienda al Congreso de la
Republica, elaborar un proyecto de Ley que acoja lo dispuesto en la Sentencia de
Unificacion SU-095/18 de la Corte Constitucional de Colombia, con referencia a que los
mecanismos de participacion ciudadana deben armonizar los principios de
descentralizacion y autonomia territorial con los de coordinacién y concurrencia.

La investigacion doctoral de Rojas (2019) gir6 en torno a la comprensién de las
representaciones sociales sobre el conflicto socio ambiental por exploracion petrolera
en el discurso de pobladores y campesinos, el Estado y otros actores sociales en el
municipio de Valparaiso, departamento del Caqueta. Para ello, se analizé la postura de
la politica colombiana de hidrocarburos, con especial referencia en la exploracion
petrolera, asi mismo, el estudio muestra la manera en que dialogan las
representaciones sociales de los diversos actores y cOmo se entrelazan en el conflicto
socio ambiental por la exploracion petrolera. Los resultados indican choques entre los
diversos tipos de discurso de los actores, con respecto a conceptos de desarrollo, las
relaciones entre el ser humano y la naturaleza, la confianza y el territorio. Asi mismo,
se establece que la politica publica relacionada con los procesos de exploracion
petrolera en Colombia responde directamente a los estimulos de la economia
internacional, cuyo balance se genera en términos de reservas y produccion. Asi mismo,
la investigacion concluyé que la normatividad colombiana referente al sector de
hidrocarburos, no considera la participacion social de las comunidades como parte del
sistema de decision politica. De igual forma, la investigacion sefiala que el conflicto
socio ambiental en el sector de hidrocarburos se produce por la divergencia de
conceptos, interpretaciones y tipos de discursos que tienen los diferentes actores que
integran el sector, en aspectos relacionados con la concepcion de desarrollo, las
relaciones entre el ser humano y la naturaleza, la confianza y el territorio. Todo lo
anterior contribuye a que se agudice el conflicto social entre las comunidades, el Estado
y la industria petrolera (p. 141-142).

De esta manera, el ejercicio de la indagacion acerca de los referentes de investigacion
relacionados con las categorias de analisis “participacion ciudadana, politicas publicas,
gobernanza y democracia participativa” comprende una amplia literatura en el mundo
académico, siendo bastante compleja y multidisciplinaria, debido a que ha sido discutida
desde distintas visiones ideoldgicas, de ahi la importancia de establecer un punto de
referencia mas concreto que permita analizarla desde un sector mas especifico. De
modo se pudo determinar que, desde la perspectiva particular de la participacion
ciudadana en las politicas publicas del sector de hidrocarburos, la busqueda de
informacion fue muy reducida y, mas aun, en Colombia es mucho mas incipiente, por lo
tanto, se espera que los estudios planteados anteriormente sirvan de sustento para la
discusion de los resultados que se generen en el marco de la presente investigacion.
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1.5 METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION

1.5.1 Linea de investigacion

La linea investigativa enfoques educativos para la construccién de una cultura
ambiental, cuenta con los diferentes grupos de investigacion que en el campo de la
educacion participan en el proyecto doctoral, los cuales tienen desarrollos
investigativos inherentes a la problemética relacionada con los enfoques educativos y
su aporte e impacto en la consolidacion de la cultura ambiental. En esta linea se
concentrardn como insumo determinante investigaciones relacionadas con las
problematicas que subyacen en contextos escolares y no escolares en relacion con
los modelos, enfoques, practicas y acciones formativas muy en consonancia con la
problemética ambiental expresada en sus diferentes manifestaciones (Lépez et al.
2012).

La relacion de la presente tesis doctoral con la linea de investigacion, se sustenta en
los procesos educativos y de trasformacion cultural ciudadana y ambiental que
propiciara el desarrollo de un modelo conceptual y metodoldgico para la participacion
ciudadana en la construccion de las politicas publicas en el sector de hidrocarburos.
La formacién democratica tiene como base la consolidacién del sujeto politico, lo que
significa que los ciudadanos tomen consciencia de lo publico como asunto de todos,
de manera que, la participacion se convierta en el mecanismo de realizacién de la
democracia. La industria de los hidrocarburos representa un sector econémico
importante en la produccion nacional, que la convierten en una actividad estratégica
para el desarrollo del pais, por lo tanto, se constituye en un asunto de interés general
la participacion ciudadana en la toma de decisiones que permitan organizar y
reglamentar este sector en Colombia.

1.5.2 Perspectiva epistemoldgica

El enfoque propuesto en la investigacidn corresponde a un paradigma investigativo de
tipo constructivista.

En el paradigma constructivista segun Roth (2008), la realidad es una construccion
social y, por lo tanto, la realidad objetiva no es asequible a los investigadores, incluso
no existe, porque cada individuo puede ver la realidad de forma diferente, es decir, la
realidad es relativa.

Para Hernandez Sampieri et al. (2010), el constructivismo es interactivo, producto del
vinculo entre el investigador y los participantes o fendmenos indagados.

Para estos autores, el constructivismo es el paradigma que mas influencia ha tenido
en la investigacion cualitativa y se caracteriza por:

e La realidad no es objetiva, es edificada socialmente y se comprende desde
diversas maneras.
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e EIl conocimiento es construido socialmente por las personas que participan en
la investigacion.

e Lainvestigacion es en parte producto de los valores del investigador y no puede
ser independiente de ellos.

e Elinvestigador y los individuos estudiados se involucran en un proceso interac
tivo, por lo tanto, el conocimiento resulta de tal interaccion social y de la
influencia de la cultura.

e Lainvestigacion debe ser util para mejorar la forma en que viven los individuos.

Por su parte, Ramos (2015) afirma que, en el constructivismo la realidad se construye
interactuando con los sujetos que conforman el grupo social de estudio y que permite
construir la teoria sustantiva resultante en la investigacion.

De acuerdo con Vives (2011), en la epistemologia constructivista es imposible separar
al “conocedor” (sujeto de conocimiento) de lo conocido (objeto de conocimiento). Para
Pérez (2005) la observacion del investigador no es una actividad pasiva, en donde las
acciones del investigador no se limitan a mirar el objeto de estudio, sino que entra en
interaccion con él, observando las préacticas, las conductas, las conversaciones, las
narrativas de dichos observadores y los contextos en los que ellas se producen; en
otras palabras, observar la interaccion de los individuos y los ambientes en que ocurre,
con el fin de recrear comprensivamente los significados y sentidos que el mundo vivido
tiene para los actores indagados.

En suma, el razonamiento constructivista es pertinente para la tesis doctoral, porque
implica un proceso creativo en el desarrollo de un modelo conceptual y metodologico
gue garantiza la participacion de la comunidad en la construccién de las politicas
publicas del sector de hidrocarburos.

1.5.3 Enfoque metodoldgico

La presente investigacion se sustenta en el método cualitativo y el razonamiento
abductivo, donde la perspectiva constructivista adopta, principalmente, el uso de
técnicas de analisis, interpretacion y comprension del objeto estudiado.

El estudio cualitativo es definido por Hernandez Sampieri et al. (2006) como:

Un método de recolecciéon de datos sin medicion numérica, que se utiliza para
descubrir o afinar preguntas de investigacion en el proceso de interpretacion. Se
desarrollan preguntas e hipétesis antes, durante o después de la recoleccion y
el analisis de los datos, por ende, sirven para descubrir cuales son las preguntas
de investigacion mas importantes, y después, para refinarlas y responderlas. Asi,
la accion indagatoria se mueve de manera dinamica en ambos sentidos: entre
los hechos y su interpretacion, y resulta un proceso mas bien “circular” y no
siempre la secuencia es la misma, varia de acuerdo con cada estudio en
particular (p. 8)
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Asi mismo, la légica abductiva cuestiona las teorias existentes y las experiencias
cotidianas, y realiza inferencias, capaz de generar nuevas hipétesis (Vives, 2011).

Para Aliseda (1998), el razonamiento abductivo es una forma de cambio epistémico
por medio del cual puede modelarse la incorporacion de nuevas creencias, con la cual
se busca una explicacién a la teoria.

De acuerdo con Pia (2015), la I6gica abductiva como forma de inferencia, va hacia la
busqueda explicativa y ampliativa, capaz de gestar nuevas ideas y teorias, a tal punto
gue constituye el modo de razonamiento creativo por excelencia. Vives (2011) sefiala
gue este método tiene en cuenta la experiencia y la teoria, las cuestiona y realiza
nuevas inferencias sobre el fendmeno.

Pérez (2005) explica la logica del método cualitativo en la investigacion constructiva
de la siguiente manera:

El investigador se asume como un observador que observa observadores. Lo
que observa son las practicas, las conductas, las conversaciones, las narrativas
de los actores estudiados y los contextos en los que ellas se producen; en otras
palabras, observar la interaccion de los individuos y los ambientes en que ocurre,
con el fin de recrear comprensivamente los significados y sentidos que el mundo
vivido tiene para los actores indagados (p. 44).

De esta manera, la investigacion incluyo el desarrollo de técnicas cualitativas para la
obtencién de una vision analitica acerca de los elementos conceptuales y
metodoldgicos que integran la formulacion y el desarrollo de politicas publicas desde
la perspectiva de la participacion ciudadana.

1.5.4 Unidad de analisis

La seleccidn representativa de la unidad de analisis se realiz6 a través de muestreo
de juicio, también conocido como selectivo o intencional (L6pez, 2015; Scharager &
Reyes, 2001). Los informantes fueron escogidos a partir del conocimiento y juicio del
investigador, con la intencion de seleccionar participantes consultados dentro del
universo de actores relevantes que inciden en la formulacion de las politicas publicas
del sector de hidrocarburos, entre ellos, funcionarios de gobierno nacional,
departamental y municipal; representantes politicos del Congreso de la Republica, de
la Asamblea Departamental y los Concejos Municipales, delegados de corporaciones
publicas de control politico; representantes de la academia, de organizaciones no
gubernamentales y comunidad rural y urbana asentada en los territorios donde opera
el sector. En la tabla 1 se realiza la descripcién de las unidades que integraron la
muestra. Cabe resaltar que las unidades de andlisis fueron clasificadas a criterio del
investigador de la tesis, a partir de la integracién y el analisis de propuestas tedricas
gue plantean diversos autores destacados en la materia.
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Tabla 1. Unidad de andlisis priorizados en la investigacion
No. Unidad de analisis Descripcién
Por mandato constitucional tiene la facultad de aprobar o
derogar leyes, dirigir y planificar la politica publica del pais.
Esta integrado por actores que lideran partidos politicos y
representantes electos por voto popular.
Actores privados que integran el poder empresarial y
productivo, representantes de organizaciones sin animo de
lucro, medios de comunicacion, lideres de asociaciones
comunitarias y movimientos sociales, expertos y académicos
gue inciden de manera directa o indirecta en la toma de
decisiones de los asuntos publicos.

1. Actores estatales

2.  Actores politicos

Actores de la
sociedad civil

1.5.5 Procedimiento metodoldgico de la investigacion
Este procedimiento incluy6 el desarrollo de cinco fases, asi:

Fase elaboracién del anteproyecto

Fase de campo

Fase de analisis

Fase de validacion del modelo

Fase de elaboracion, estructura y presentacion del documento final.

1.5.5.1 Fase de elaboracion del anteproyecto. Incluyo reuniones y asesorias entre
el Investigador y la Directora de Tesis para la planificacion del anteproyecto y el
desarrollo de la investigacion doctoral. También contempld la definicion de categorias
de analisis para la clasificacién y el procesamiento de informacion, busqueda y
revision de informacion bibliografica en documentos fisicos y electrénicos, disefio de
instrumentos para la recoleccion de informacion, analisis y procesamiento documental
y el disefio del anteproyecto.

1.5.5.2 Fase de campo. Correspondio a la aplicacion de las técnicas de recoleccion
de informacién, teniendo en cuenta las unidades de andlisis definidas. También se
abordo la revision y el andlisis documental. Las técnicas utilizadas en la investigacion,
se describen a continuacion:

Anélisis documental

Se efectud la revisiéon y el analisis de estudios disponibles y publicaciones académicas
relacionados con las categorias politicas publicas, participacion ciudadana,
gobernanza, sujeto politico y educacién ciudadana. Dicho proceso se realizé mediante
la consulta de fuentes bibliograficas y electronicas en las bases de datos
especializadas y centros de documentacion.

También se reviso informacion referente al marco normativo nacional e internacional
del sector de hidrocarburos, como también, la legislacion de la participacion ciudadana
en Colombia.
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Entrevista en profundidad

A través de esta técnica se obtuvo informacién de primera mano en el proceso
investigativo; es decir, de manera directa con los actores que influyen en las politicas
publicas, en especial, en el sector de hidrocarburos. La presente investigacién abordo
la entrevista en profundidad individual, siendo definida por Canales (2006) como una
técnica social que posibilita una interaccién de auténtica comunicacién interpersonal,
“cara a cara”, entre entrevistador y entrevistado, con el cual se establece una relacién
peculiar de conocimiento que es dialégica, espontanea, concentrada y de intensidad
variable (p. 220).

Para la captura de la informacion cualitativa se disefid previamente diferentes tipos
de guias de entrevistas en profundidad, agrupadas en cinco areas (Politica,
econdémica, social, ambiental y educativo), que caracteriza los roles en que se
desempefan los participantes de las técnicas cualitativas aplicadas. En total, se
aplicaron 38 entrevistas (Ver tabla 2) a servidores publicos, funcionarios de entidades
gubernamentales, estudiantes, investigadores y académicos, representantes del
sector privado (empresas y gremios petroleros, organizaciones civicas, periodistas).
Otras fueron dirigidas a lideres de movimientos y asociaciones comunitarias del
ambito rural y urbano en el departamento de Caqueta. Los entrevistados tienen
edades entre los 25 y 60 afios. En cuanto al nivel educativo de estas personas, dos
de ellos tienen estudios técnicos y catorce son profesionales con estudios de
posgrados.

Las entrevistas fueron realizadas por el autor de la tesis, entre los meses de julio de
2019 y febrero de 2020, efectuandose de dos maneras: 1) presencial, que incluyé la
aplicacion de entrevistas a los actores seleccionados 2) virtual, a través de video
entrevista via skype y en el aplicativo google forms. Todas las entrevistas fueron
grabadas en formato digital con el consentimiento de los entrevistados para el uso de
la informacién en el proceso de analisis. El formato de preguntas abiertas permitio
conocer los diversos discursos en torno a la participacion ciudadana en las politicas
publicas del sector de hidrocarburos.

Luego de la aplicacion de las entrevistas, se realizo la transcripcion de los audios y la
organizacion de la informacion, a través del andlisis de contenidos por categorias y
relacionandola entre si, el cual facilitd la recoleccién de los datos y la clasificacién de
contenido. Las categorias escogidas para el ordenamiento de la informacion
correspondieron a participacion ciudadana, politica publica, democracia, gobernanza,
sujeto politico y educaciéon ciudadana. El ordenamiento de los datos a través de las
categorias permitio la identificacion de informacion relevante para la construccion del
modelo conceptual y metodoldgico abordado en el ambito de la investigacion.
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Tabla 2. Participantes de las entrevistas en profundidad

" L Tipo de No. o
No. Area Cargo y/o Institucién aFc):tor Entrevistas Caddigo
Conceje_ll Munlc!plo de Politico 1 E1
Florencia, Caqueta.
Alcaldesa de Milan,
Caqueta del periodo 2014- Politico 1 E2
2018.
Presidente Federacmr_l de Estatal 1 E3
Personeros de Colombia.
Administrativo Corporacion
- Autbnoma Regional de Estatal 1 E4
1. Politica
Santander.
Delegada de la Ministra de
Mina% y Energia. Estatal L ES
Atencion al ciudadano del
Ministerio de Minas vy Estatal 1 E6
Energia.
Agencia Nacional de
H?drocarburos. Estatal 1 E7
Coordinadora Social Sociedad
Caquetd Empresa Frontera civil 1 E8
Energy.
Coordinadora Social Junior Sociedad 1 E9
Empresa Emerald Energy. civil
Directivo Asociacion de Sociedad
Trabajadores del Sector civil 1 E10
Petrolero de Caqueta.
Coordinadora en Gestion Sociedad
. .. 1 E1ll
social Hocol. civil
Profesional Universitario. Soc!e_dad 6 E12, E15, E17,
civil E18, E20, E21
2. Econémica Directora Proyectos. Sog:sﬁad 1 E13
Enlace Territorial de Estatal 1 E14
Hidrocarburos.
Obrero lider de planta y Soc!eQad 1 E16
campo. civil
Profesional Health, Safety &  Sociedad 1 E19
Environment (HSW). civil
Lider administrativa, Sociedad 1 E22
AMTOS Engineering Group. civil
Coordinadora Salud, Sociedad
Seguridad, Medio Ambiente civil 1 E23
y Calidad (HSEQ).
Directivo Unién Sindical Sociedad
Obrera de Puerto Gaitan . 1 E24
civil
Meta.
3 Social D_irectivo ON_G Colombia Soci_e_dad 1 E25
Libre de Fracking. civil
Lider Comunitario. Soz:sﬁad 1 E26
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Presidente ASOJUNTAS Sociedad

) . 1 E27
Acacias. civil
Periodista. Soc!eQad 1 E28
civil
Profesional Universitario. Sog:sﬁlad 1 E29
Directivo ONG Fundacion Sociedad
, . 1 E30
Picachos. civil
4, Ambiental Coordinador Ambiental Sociedad
Nacional Empresa Emerald civil 1 E31
Energy.
Director Institucién
Educativa Rural Puerto Sociedad
i . 1 E32
Arango, Municipio  de civil
Florencia, Caqueta.
Instructor SENA. Sog:si(liad 1 E33
Docente Universidad Sociedad
) L 1 E34
5 Educativo Surcolombllana}. _ civil
’ Rector Institucion Educativa
Rural Los Pozos, San Sociedad
) , . 1 E35
Vicente del Caguan, civil
Caqueta.
Estudiante Soc!e_dad 1 E36
civil
Profesional Universitario. Sog:s:ljad 2 E37, E38
Total entrevistas 38

Grupos de discusion

Para Porto & Ruiz (2014), los grupos de discusion son reuniones programadas que
se producen en torno a una cantidad estipulada de personas entre cuatro y doce
participantes, en las que se conversa sobre determinados temas que son objetos ele
una investigacion, mientras ese discurso libre y abierto es guiado por un moderador
experto (p. 256).

Para Canales & Penados (2007), el grupo de discusion opera en el terreno del
consenso, por cuanto el sentido es el lugar mismo de la convergencia de los individuos
particulares en una topologia imaginaria de caracter colectivo (Canales y Peinados,
2007, p. 291). De esta manera, lo que el investigador recupera mediante la técnica,
no es un simple dato, sino un proceso de comprension e interpretacion (p. 291).

El ndmero minimo de participantes en un grupo de discusion sera siempre de dos y
el tamafio se sitla entre los cinco y los diez actuantes, siendo éstos los limites minimo
y maximo para que un grupo de discusion funcione correctamente. Se trata de una
caracteristica espacial que afecta a la dinamica del grupo (Canales y Peinados, 2007,
p. 300). La duracion normal de un grupo de discusion oscilard entre los sesenta
minutos y las dos horas, sin embargo, si se justificara, podria llegar a durar cuatro
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horas. El encuentro termina cuando el prescriptor decide que han sido
suficientemente cubiertos los temas para cuya discusion habia sido constituida
(Canales y Peinados, 2007, p. 305-306).

Para la presente tesis doctoral se realizaron diez grupos de discusion, donde los
participantes fueron convocados a través de una comunicacion escrita enviada a los
correos y otros entregados de manera personal. La heterogeneidad de los grupos
estuvo conformada atendiendo las unidades de andlisis establecidas en la tabla 1. Se
realizaron 10 grupos mixtos conformados por hombres y mujeres, con edades entre
los 20 y 40 afios.

El moderador de los grupos fue el investigador de la presente tesis, actuando también
como observador del proceso. A los grupos se les pidié que expusieran sus puntos
de vista acerca de los lineamientos que debe integrar un modelo conceptual y
metodoldgico para la participacion ciudadana en la construccion de las politicas publicas
del sector de hidrocarburos en Colombia. Para ello, se establecio previamente un guion
con preguntas abiertas, permitiendo al moderador orientar el proceso de forma
secuencial y dirigida, iniciando con preguntas generales y pasando a lo mas especifico,
dejando la opcién de surgir preguntas imprevistas relacionadas con el tema de interés.

Los discursos de los grupos fueron grabados y la transcripcion se realizd en el
programa Adobe Premier Pro CS6 de libre acceso en la red.

1.5.5.3 Fase de analisis. Se realizo el analisis de la informacion recolectada en la
fase de campo y el procesamiento de los instrumentos normativos indagados, como
también, la articulacion con otros instrumentos de planificacion para la concrecion del
modelo conceptual y metodoldgico propuesto.

Para el andlisis de la informacién cualitativa recolectada en la fase de campo se
empleod el programa NVivo version 12, como también, se acudi6 a la revision de los
aspectos relevantes extraidos de las opiniones y las recomendaciones planteadas por
los actores en las técnicas aplicadas. Asi mismo, se efectu6 el procesamiento de los
aspectos normativos relacionados con la investigacion y la revision de los contenidos
de los principales instrumentos de planificacion participativa que se ejerce en el pais.

El procesamiento de la informaciéon a través del programa Nvivo generd la
categorizacion del contenido de los instrumentos aplicados, produciendo graficos que
reflejaron el analisis de frecuencia de palabras y la sistematizacion de los datos
relacionando su contenido. Posteriormente, se reunieron las percepciones de los
actores en referencia con las politicas publicas del sector de hidrocarburos y su
relacion con las categorias definidas.

La segunda parte de esta fase se orientd a debatir y generar puntos de encuentro y
acuerdos colectivos en la definicibn del modelo conceptual y metodolégico de
participacion ciudadana en las politicas publicas de hidrocarburos en Colombia, a
partir de la informacién procesada en el software Nvivo.
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Lo anterior, en conjunto, permitié plantear un modelo, desde una connotacién abierta
y deliberativa, donde multiples actores interactuaron en el planteamiento de
lineamientos conceptuales y metodoldgicos para el modelo planteado.

1.5.5.4 Fase validacién del modelo. Se realizé por expertos investigadores, que se
encargaron de emitir un juicio del modelo propuesto y su respectiva validacion (Ver
Anexos 1, 2, 3,4 y5).

La validacion estuvo a cargo de los investigadores:

Juan José Burgos Acosta (Posdoctor en Educacién, Ciencias Sociales e
Interculturalidad. Doctor en Educacion).

Lucelly Correa Cruz (Doctora en Educacion y Cultura Ambiental).
Alexander Molina Cabrera (Doctor Ingenieria).

Vicente Hormizda Mosquera (Ingeniero de Petrdleos con Maestria en Ingenieria de
Petréleos y Gas, con Especializacién en Gerencia de Hidrocarburos).

Los criterios que se tuvieron en cuenta para la seleccién de expertos fueron:

e Conocimiento del tema investigativo, alta capacidad argumentativa y deliberativa.

e Experiencia comprobada en el campo de conocimiento evaluado y su practica en
el tema es calificada.

¢ Reconocimiento publico por su contribucién cientifica e investigativa en el tema.

e No tener conflicto de intereses en el tema de conocimiento o area de interés.

1.5.5.5 Fase de elaboracion, estructura y presentacion del documento final.
Correspondié a la redacciéon del manuscrito final de la tesis para la entrega de
resultados, ademas de la estructuracion de las normas de presentacion del documento
y la consolidacion de las conclusiones.

El siguiente cuadro se presenta de manera resumida, las etapas que hacen parte de
cada fase, con sus respectivas técnicas y métodos.

Tabla 3. Fases, etapas y técnicas de la investigacion

FASES ETAPAS METODO
Planificacion y  Reunion de trabajo entre el Investigador, Director de
asesoria para el | tesisy especialistas en el area de trabajo.
Fase 1. trabajo
Elaboracion = Seleccion de @ Andlisis documental: Busqueda de articulos y otras
del referencias publicaciones académicas en bases de datos
Anteproyecto @ bibliograficas especializadas y centros de documentacion.
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Fase 2.
Trabajo de
campo

Fase 3.
Analitica

Fase 4.
Validacion
del modelo

Fase 5.
Elaboracion,
estructuray
presentacion

del
documento
final.

Seleccién de

técnicas de
recoleccién de
informacion.
Disefio del
anteproyecto

Preparacion de
instrumentos para
el trabajo de campo

Aplicacion de las
técnicas de
recoleccion de

informacioén

Procesamiento de

los instrumentos
aplicados.
Definicién del

modelo conceptual
y metodoldgico

Validacion del
modelo por juicio
de expertos.

Redaccién y
organizacion  del
documento final.

Defensa de la Tesis
Doctoral

Entrega de la Tesis
Doctoral

Disefio de instrumentos de investigacién social
(guias de entrevistas y grupos de discusion).

Formulacién del problema, objetivos, justificacion,
marco referencial, metodologia y resultados
esperados.
e Contacto con actores, entrega de formatos de
consentimiento y guias de entrevistas
y grupos de discusion.

¢ Revision y andlisis documental
¢ Aplicacion de entrevistas
¢ Desarrollo de grupos de discusién

Transcripcion de los audios de las entrevistas y de
los discursos de los grupos de discusion,
posteriormente, se organiz6 la informacion
cualitativa para el andlisis y discusion a través de
software Nvivo.

Estructuracion del modelo conceptual vy
metodolégico a partir del analisis de los
instrumentos aplicados y la revision de marcos
normativos.

Revision por pares expertos.

Consolidacibn de resultados, organizacion y
estructuracion de documento, segun normas de
presentacion.

Presentacion de resultados ante los jurados.

Entrega del documento final en medio fisico y digital.
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2. ANTECEDENTES LEGISLATIVOS Y MARCO INSTITUCIONAL DEL SECTOR
DE HIDROCARBUROS EN COLOMBIA

En este capitulo se establece el proceso evolutivo del petr6leo en el mundo y en
América, con especial énfasis en Colombia, el cual detalla los sucesos mas
importantes de la historia del petréleo, desde la antigliedad hasta el siglo XXI. Asi
mismo, se describe los principales desarrollos legislativos y el marco institucional del
sector de hidrocarburos en Colombia.

2.1 LA HISTORIA DEL PETROLERO EN EL MUNDO

El petroleo en la humanidad ha estado presente hace miles de afos. Los textos de
historia mencionan su uso desde la antigliedad, donde cazadores del paleolitico
utilizaban una sustancia conocida como betulina o brea para fijar las puntas de silex
a las flechas (Dorling Kindersley, 2013). En la Edad Antigua, las primeras civilizaciones
empleaban la brea para conservaban a sus muertos en la momificacion. En la Edad
Media, los pescadores griegos aplican esta mezcla a los tablones para calafatear sus
embarcaciones. En otros lugares del Oriente Medio lo emplearon para impermeabilizar
los ladrillos de las casas y asi protegerlas de las crecidas de los rios (Jaimes, 2012).
La Biblia también ha reconocido su uso, encontrandose el concepto de betun o asfalto
en algunos de sus libros. En la historia de Noé, por ejemplo, la Sagrada Escritura narra
gue el arca de madera fue recubierta con betan por dentro y por fuera para crear una
capa impermeable y asi protegerla del agua (Gn. 9:14). Otros pasajes de Génesis
también mencionan que los Reyes de Sodoma y Gomorra cayeron en un pozo de
asfalto, mientras huian (Gn. 14:10). De igual forma, el texto biblico describe que
Moisés fue puesto en una canasta embadurnada con asfalto y brea para que flotara
sobre el rio (Ex. 2:3).

Asi se inicia el recorrido histérico del petréleo, que data desde la edad de piedra, y
luego, se encuentra presente en diferentes épocas de la humanidad. La dependencia
de este elemento en las actividades de supervivencia de muchas culturas se refleja a
lo largo de la historia del petroleo. Las civilizaciones mas antiguas exploraron sus
primeros usos, debido a que dependian en gran medida de este compuesto organico.
Asi mismo, durante la Edad Antigua, en el Medio Oriente, los babilonios desarrollaron
un importante sistema de intercambio comercial, conocido como trueque. Esta
practica les permitié canjear bienes por oro negro, como se conocia el petréleo en la
antigiiedad, el cual requerian para las construcciones de la época y la
impermeabilizacion de canteras y embarcaciones. También lo aprovecharon para
embrear antorchas y flechas incendiarias que mantenian encendidas como fuentes
luminicas y para la guerra. Mas tarde seria usado como combustible con fines bélicos.
Para esa época, el material provenia naturalmente de rocas, lagos y rios de la region,
gue luego era utilizado en oficios y actividades de albafileria, carpinteria, metalurgia,
medicina y elaboracion de armas para la caceria y la guerra. Mas adelante, se
construyeron templos y carreteras con materiales asfalticos, el cual ayud6 al desarrollo
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de grandes centros urbanisticos en ciudades ubicadas en Mesopotamia, Egipto, India
y China.

De igual forma, en la Edad Antigua, en el suroriente de China se iniciaron las primeras
perforaciones del suelo en la busqueda del petréleo, que seria utilizado para la coccion
de alimentos y la produccion de sal (Dorling Kindersley, 2013).

En la época de la América precolombina también fue empleado por los indigenas para
embrear botes, la caceria, la elaboracion de artesanias y de esculturas (Badii et al.,
2016).

Después se extendid su uso como combustible en la Edad Media para la calefaccion
y la iluminacion de pueblos de Asia y Europa. Jaimes (2012) menciona que la primera
destilacion del petrdleo se dio en el siglo 1X, con la produccién del querosén y otros
destilados para usos médicos y militares. En los siguientes siglos, se continué su
aprovechamiento durante la Edad Media, empleandose unicamente con fines
curativos (Jaimes, 2012).

Posteriormente, en la Edad Moderna, a mediados del siglo XIX nacio la industria del
petréleo con la perforacion de pozos en Estados Unidos (EEUU). Se iniciaron las
primeras investigaciones del crudo, el cual permitié la obtencién de derivados que
dieron origen a las lamparas de queroseno o lamparas de petrdleo, generando asi una
alta demanda del producto para la lluminacion de pueblos de EEUU, Reino Unido y
Europa (Gonzélez, 2015).

Gonzalez (2015) menciona que en 1870 se comenz6 a utilizar los residuos de la
refinacion del kerosene para mover barcos en el Mar Caspio (p. 2). Sin embargo, la
produccion del queroseno fue reemplazado mas adelante por otro producto derivado
del petroleo: La gasolina. Ademas, la invencién del primer automovil fue desarrollado
para funcionar con un motor a gasolina, el cual permitié abrir nuevas perspectivas en
la utilizacion del petréleo en el mundo, con la llegada de la industria automotriz que,
desde entonces, ha sido la principal fuente de energia en la masificacion de los medios
de transporte. Fitzsimons (2017) explica que el petrdleo comenzo a ser usado también
como combustible naval e industrial, como lubricante y como materia prima de otras
industrias.

Michael Klare, en su libro “Guerra por los recursos”, sefiala que a finales del siglo XIX
el descubrimiento del petréleo desaté un panorama de violencia, debido a que las
grandes potencias extranjeras establecieron sus intereses en regiones promisorias y
productoras del crudo, recurriendo a la fuerza militar para proteger esos nuevos
capitales (2003, p. 12).

Con los afios se siguid ampliando su uso para la industria automotriz que requeria
mayor consumo de este combustible fosil, y asi mantener la demanda de los motores
de combustion interna. El espeso y negro liquido tuvo su auge en los inicios del siglo
XX con el incremento de la explotacién petrolifera, principalmente, en Asia y Oriente
Medio. Con la primera guerra mundial generada durante los primeros afios del siglo

32



XX, se aument6 la demanda de gasolina para abastecer tanques, camiones y barcos
de guerra. El petréleo se torné en una prioridad estratégica para el control politico y
econdémico de los paises productores y consumidores. Esto generé que se crearan
importantes y solidas empresas de capitales individuales, que tendrian la tarea de
explorar yacimientos y producir el hidrocarburo (Jaimes, 2012).

De esta forma, a mediados del siglo XX, el preciado liquido fue acaparado por manos
de compafiias petroleras pertenecientes a paises con poderio mundial, que se
aduefaron del recurso para masificarlo (Orellana, 2016). La produccion del petroleo
crecié para época con el inicio de la segunda guerra mundial, que requirié una alta
demanda de gasolina para los aviones de combate que dirigian las operaciones de
militares.

De acuerdo con Klare (2003), a finales del siglo XX, la salvaguardia del flujo de crudo
desde el golfo Pérsico era una de las funciones mas importantes de la maquinaria
militar de Estados Unidos (p. 12). Lo anterior se debe a que el golfo Pérsico representa
un nucleo estratégico de alta produccién de petréleo, el cual constituye un centro de
disputa de intereses geopoliticos entre las naciones que lo conforman y los otros
paises que lo consumen. La historia evidencia que, en otras partes del mundo,
también se han generado conflictos y enfrentamientos por este recurso, sobro todo,
en regiones donde se han identificado las principales reservas mundiales.

En las siguientes décadas, este recurso fue ampliamente investigado. Su valor de uso
se ha multiplicado en sectores productivos como la agricultura, la quimica
farmacéutica; la industria cosmética, manufacturera, metal mecénico y de aseo; la
construccion; calefaccion e iluminacioén; la ingenieria; entre otros.

De esta manera, en el proceso de la historia evolutiva, el petroleo y la humanidad han
estado unidos desde la antigiiedad, el cual domina en numerosos aspectos de la vida
del ser humano, constituyéndose hasta ahora en la principal fuente de energia que
mueve la economia mundial y genera el bienestar de muchas sociedades. El petréleo
y sus derivados se han convertido en un recurso esencial en el modelo de produccién
capitalista que impera desde el siglo XX hasta el presente.

2.2 EL PETROLEO EN LA AMERICA DESCUBIERTA

Desde la época de la América precolombina, los indigenas ya conocian el petréleo y lo
empleaban con fines medicinales y para embrear sus botes. Los nativos utilizaban el
bitumen de manera muy similar como lo hacian las antiguas civilizaciones en el Medio
Oriente. Asi lo relata Agustin de Zarate en su obra "Historia del descubrimiento y
conquista del Per(" escrita en 1555, al referirse que en el Cabo de Santa Elena? existian
veneros que emanaban una mezcla de color negro “betun que parece pez o alquitran”,
gue les servia a los espafoles para arreglar sus barcos. De igual forma, las obras
“Historia medicinal de las cosas que se traen de nuestras Indias Occidentales" y “La
Historia verdadera de la conquista de la Nueva Espafa”, escritas por Nicolas Monardes

2 Provincia que conforma la Republica del Ecuador, localizada en la region litoral o costa.

33



en 1565 y Bernal Diaz del Castillo en 1568, narran la manera en que el bitumen era
usado por los indigenas en la medicina y por los espafioles en tareas de calafateado de
las embarcaciones, en las islas de Cuba, peninsula de Yucatan y ciudad de Veracruz.
Por su parte, José de Acosta, en su libro “Historia natural y moral de las indias” escrito
en 1586, indica que en Cabo de Santa Elena se encontr6 un manantial o fuente de
betln, al que le llaman “Copey” en el Peru que, por sus virtudes, servia para brear las
jarcias y aparejos de los veleros. Mas adelante, en el siglo XVIII, se divulgan otras obras
que referencian la manera en que las distintas culturas del “Nuevo Mundo”® cavaban
pozos para buscar la brea, que luego seria utilizada en la elaboracién de emplastos y
en el cubrimiento de ollas y otros objetos para hacerlos mas impermeables. Estas obras
corresponden a “La Historia del Reino de Quito” escrita en 1767 por el Padre Juan de
Velasco y “Natural history of the island of Barbados” escrita por Griffith Hughes en 1748.
En un capitulo de su libro, Hughes comenta que en la Isla Barbados se presenta una
“Exudacion bituminosa y aceitosa que emana de algunas Colinas en las parroquias de
San Andrés y San José, de color negro sucio tendente hacia un verde. El método para
conseguirlo es cavar un hoyo o una trinchera en un lugar muy cerca donde sale. Este
liguido betln que nada sobre la superficie se conserva en recipientes de barro u otros
recipientes. La temporada mas conveniente para recolectarla es en los meses de
febrero y marzo. Es de una naturaleza tan inflamable que sirve para arder en lamparas
(...). Esta sustancia bituminosa, por sus cualidades medicinales, la empleaban en
trastornos paraliticos y nerviosos, asi como en la curacién de erupciones cutaneas”.

Otros historiadores del siglo XIX también relatan el uso del bitumen en las culturas de
la América precolombina, entre ellos, Alejandro De Humboldt (2012) en su obra “Vistas
de las cordilleras y monumentos de los pueblos indigenas de América” escrita
originalmente en 1810. El texto describe el origen y los primeros pasos de progreso de
las artes de los pueblos indigenas de América, sefialando que, en la construccion de
los edificios de Pacaritambo?, utilizaban un cemento de asfalto, algo muy parecido a lo
gue usaban en la antigiiedad més remota.

Posteriormente, en 1851 se publica la obra “Historia general y natural de las indias, islas
y tierra firme del mar” del cronista Gonzalo Fernandez de Oviedo y Valdez, el cual narra
en varios de sus capitulos la existencia de pozos o nacimientos de betun en diversos
lugares de América, visitados por €l, tras su estancia de veintidos afios en el nuevo
continente. El autor hace referencia a lugares como la isla de Cubagua®, también
conocida como la isla de las Perlas; la isla de Cuba, alias Fernandina; la provincia de
Venezuela; la gobernacion del Nuevo Reino de Granada®, entre otros. Fernandez de
Oviedo cita: “hasta el presente se sabe en estas nuestras Indias, la existencia de siete
fuentes o manantiales de betun, de los cuales todos nuestros espafioles, o de la mayor
parte de ellos, se han aprovechado para brear navios, no obstante, de los indios se ha
podido saber que tales licores son apropiados para muchas pasiones y usos
medicinales”.

3 Nombre con el que los espafioles denominaban al continente americano.

4 Nombre quechua de los antiguos Incas que significa “posada de la produccion”, “casa de origen”, “posada del
amanecer”, entre otros.

5 Isla del mar Caribe ubicada al noreste de Venezuela.

6 Se referia a la actual Republica de Colombia.
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2.3 EL PETROLEO EN COLOMBIA

La primera evidencia del petrdleo en Colombia se referencia en la obra de Gonzalo
Fernandez de Oviedo y Valdez “Historia general y natural de las indias, islas vy tierra
firme del mar” al relatar los distintos acontecimientos generados en su expedicion al
nuevo continente en el siglo XVI. Como se establecié anteriormente, su obra narrd
observaciones realizadas a especies vegetales, animales y otros recursos presentes en
el suelo, entre ellos, el petroleo. Para la época, Fernandez de Oviedo relaté en uno de
sus capitulos, la presencia de fuentes de betun o de cierto licor que era muy notable y
maravilloso en tierras de la Nueva Granada. Probablemente, “el licor” al que se referia
el autor se relacionan con las sustancias petroliferas que rezumaban de algin pozo
encontrado en suelo patrio.

La Novisima Recopilacion de las leyes de Esparfia decretada por Carlos IV en 1805,
contenia las ordenanzas, resoluciones y demas disposiciones que por encargo del Rey
debian cumplir en Espafia y en el nuevo continente americano. Esta ley atribuia el
dominio de la corona espafiola sobre todos los recursos mineros encontrados en la
Nueva Granada, por consiguiente, la propiedad del subsuelo antes del periodo de la
independencia le pertenecia al Monarca. De esta manera, se establece claramente que
el sistema legal que prevalecio en el periodo de la colonia (1550 - 1810) fue de tipo
regalista, amparada bajo el principio de accesion’. Asi se estableci6 en el libro noveno
de la citada jurisprudencia, por mandato del Rey:

Todas las mineras de plata y oro y plomo, y de otro cualquier metal, de cualquier
cosa que sea, en nuestro Sefiorio Real pertenecen a Nos; por ende, ninguno sea
osado de las labrar sin nuestra especial licencia y mandado: y asimismo las
fuentes y pilas y pozos salados, que son para hacer sal, nos pertenecen: por ende
mandamos, que recudan & Nos con las rentas de todo ello; y que ninguno sea
osado de entremeter en ellas (...)8

Con la independencia de la Nueva Granada en 1810 se derogaron los mandatos del
Rey Carlos IV y comenzo6 un nuevo ordenamiento juridico que declar6 que las minas y
cualquier otra riqueza del subsuelo pertenecian a la Republica. De esta manera, durante
la época republicana, el Congreso de la Gran Colombia le confirio facultades al
presidente para otorgar concesiones mineras (Lieuwen, 2016).

7 Sistema de dominio minero denominado desde la antigua civilizacién romana, como derecho fundiario (fundus-
tierra), que mas tarde y a partir del Siglo XVIII, seria también llamado, aunque impropiamente, de la “accesion”
(Vildoésola, 1999, p. 3). Segun la Ley Minera de 1810 de Napoleon, el sistema fundiario o de la ocupacién como
fuente originaria, consistia en atribuirle la propiedad de los recursos minerales al duefio del terreno superficial
donde estaban ubicados, sea suelo o subsuelo, pero con la obligacion de trabajarla en caso de que un tercero lo
solicite y no desee llevarlo a efecto el propietario de la superficie. En este sistema se excluia la accién del Estado
y su calidad de titular del dominio minero, haciéndolo intervenir s6lo como tutor y administrador de dichos recursos
mineros, a objeto de concederlos y otorgarlos para su aprovechamiento y explotacion a los particulares que lo
“descubrieran”, otorgandoles a aquéllos el derecho a explotar, con preferencia al duefio del suelo, pero si éste se
rehudsa, el tercero que los descubrié y puso en evidencia tiene el derecho a ejecutarlo (Vildosola, 1999, p. 133).

8 Libro IX - TITULO XVIII “De las minas de oro, plata y demas metales” Ley I: Derecho de los Reyes en las minas
de oro, plata y otros metales, aguas y pozos de sal; y prohibicién de labrarlas sin Real licencia, p. 366.
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Duarte (2012) menciona que, a comienzos del periodo republicano en octubre de 1821,
se expidio la Ley sobre enajenacion de tierras baldias, donde el Estado adjudico tierras
baldias a poseedores, reconociendo asi la propiedad privada del suelo, sin separarlo
del subsuelo, manteniendo asi el principio de accesion (p. 7).

ARos después, en 1829, el presidente de la Republica Simén Bolivar expidié el Decreto
o Ley Minera, el cual formo parte del primer marco legal para la explotacion de la mineria
en los paises libertados por Bolivar (Colombia, Venezuela, Panama, Ecuador, Peru y
Bolivia).

A través de esta Ley, el libertador declar6 que todas las minas del territorio eran
propiedad de la Republica, asi qued6 condensado en el articulo 1°:

“Conforme a las leyes, las minas de cualquier clase corresponden a la Republica,
cuyo gobierno las concede en propiedad y posesion a los ciudadanos que las
pidan, bajo las condiciones expresadas en las leyes y ordenanzas de minas, y con
las demas que contiene este decreto”.

Asi, durante los primeros afios del periodo republicano, la anterior normativa dispuso
gue la propiedad del subsuelo no recaeria mas en la corona espafiola, sino sobre la
Republica. No obstante, como se evidencia en el articulo 1° de la Ley Minera, la
explotacion de las minas continu6 siendo regulada a través del derecho fundiario o de
accesion, por lo tanto, el gobierno podia ceder la propiedad del subsuelo a un particular
para su aprovechamiento.

Duarte (2012) sefala que tanto el Reglamento de Minas como la Ley de minas de 1823
nacionalizaron las riquezas minerales, utilizando el principio espafiol del “Domino
Eminente del Estado” sobre todas las sustancias organicas (p. 7)

Al respecto, Aboaasi (2016) agrega que, aunque la Ley Minera de 1829 no fue
categorica en referirse al petrdleo, se comprende que este recurso quedo implicito en
la clasificacion hispanica de minas no metélicas, que integra todas las sustancias
inorganicas metalicas o combustibles. Lo anterior quedo evidenciado en el capitulo 1l
“De los jueces vy juicios de mina”, articulo 25° de la mencionada Ley, al referirse “De lo
relativo a avios de minas, rescates de maderas en piedra, o de plata y oro, cobre, hierro,
plomo y otras sustancias de minerales, maquilas y demas cosas de la naturaleza”. Es
probable que estos ultimos elementos hicieran alusion al asfalto, bitumen, petréleo y
cualquier otro elemento liquido presente en el subsuelo (Aboaasi, 2016, p. 122).

Por otra parte, cabe aclarar que, aunque la Ley Minera de 1829 reconocio la propiedad
de todas las minas a la Nacion, también dejo en evidencia que cedié la propiedad y la
posesion de éstas a todos los ciudadanos que tuvieran capacidades para explotarlas,
siempre y cuando cumplieran con los impuestos y los tributos concebidos para ello.

Con la consolidacién del régimen federal en las Constituciones de 1858 y de 1863,
quedo despejado el camino para que los Estados Confederados en virtud de su
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autonomia dispusieran el dominio sobre sus minas. La Constitucién de la Confederacion
Granadina de 1858 dispuso lo siguiente:

Articulo 6°. Son bienes de la Confederacion: Todos los muebles e inmuebles que
hoy pertenecen a la Republica, las tierras baldias no cedidas y las adjudicadas y
cuya adjudicacion caduque, las vertientes saladas que hoy pertenecen a la
Republica, las minas de esmeraldas y de sal gemma, estén o no en tierras baldias

(...)

Articulo 8°. Todos los objetos que no sean atribuidos por esta Constitucion a los
poderes de la Confederacion, son de la competencia de los Estados.

Como se aprecia, este marco constitucional reservé exclusivamente a favor de la
Confederacion las minas de esmeraldas y de sal gemma, permitiendo que cada Estado
Soberano estableciera las medidas legislativas para determinar la propiedad sobre las
demas minas existentes en el territorio colombiano. Para aquella época se continuaria
adoptando la figura de accesién® como modo de titularidad del derecho adquirido para
el dominio del suelo. Este derecho rigié para las minas que la Nacion excluyé de su
propiedad, conforme a lo estipulado en los articulos 6° y 8° de la Constitucion de 1858.
Asi las cosas, la Constitucion de 1858 no fue muy precisa en hacer una reserva de la
propiedad del subsuelo a favor del gobierno central (Botero, 2004, p. 10). Esta
ambigliedad presentada en la Constitucion de 1858 generaria mas adelante
incertidumbres juridicas en lo que respecta a la propiedad del subsuelo.

Asi mismo, la Constitucion Politica de los Estados Unidos de Colombia de 1863 les
confirié autonomia a los Estados Confederados para legislar la propiedad de las minas,
reconociendo al duefio del terreno los derechos sobre el subsuelo, en virtud del principio
de la accesion (Cuervo, 2001, p. 77). Para clarificar el asunto, el articulo 30° de la
Constitucion de 1863 declaro:

Los bienes, derechos y acciones, las rentas y contribuciones que pertenecieron
por cualquier titulo al Gobierno de la extinguida Confederacion Granadina v,
dltimamente, al de los Estados Unidos de Nueva Granada, corresponden al
Gobierno de los Estados Unidos de Colombia, con las alteraciones hechas o que
se hagan por actos legislativos especiales.

Con lo establece el mencionado articulo, la Constitucion faculté a cada Estado para
establecer su propio régimen de minas (Cuervo, 2001, p. 78), sin embargo, es pertinente
aclarar que tanto la Constitucién de 1863 como su antecesora, no adjudicaron las minas
a los Estados, sino que otorgaron a éstos jurisdiccion que les permitia legislar sobre la
materia (Holguin et al., 2001, p. 39). Como representacion de lo anterior, Sarria (1950)
lo describi6 de la siguiente manera:

9 Holguin et al. (2001) profundiza en esta nocién y explica que el fundamento de este sistema de accesién consistia
en afirmar que la mina o el yacimiento eran parte integral del suelo y como no existia una division fisica entre
ambos, era imposible pretender que el dominio del uno estuviera separado del dominio del otro; por tanto, quien
fuera el propietario del terreno, bien principal, lo era también del subsuelo (p. 39).
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Los Estados Soberanos, en desarrollo de la facultad absoluta de legislar sobre las
minas (...) dictaron sobre la materia las disposiciones que a bien tuvieron, y hubo,
en consecuencia, tantas legislaciones mineras cuantos eran los Estados (p. 13).

Adicionalmente, Sarria (1950) mencioné en su misma obra “Todos, a excepcion de
Boyac4, otorgaron, en mayor o menor grado, algunos derechos sobre el subsuelo a los
duefios de la respectiva extension superficial” (p.14).

En otras palabras, los Estados Soberanos adquirieron el dominio sobre el subsuelo,
prevaleciendo asi la figura de accesion, de manera que, a partir de los diferentes
regimenes que fueron expedidos para el aprovechamiento de las minas, Estados
Federados concedieron a los propietarios del suelo el derecho sobre aquellas minas
diferentes a las de oro, plata, platino, cobre y piedras preciosas, exceptuando también,
por supuesto, las de esmeraldas y de sal gema que se encontraran en terrenos baldios
cedidos y/o adjudicados, por pertenecer a la Nacién (Botero 2004; Duarte 2012;
Rettberg et al., 2014). Segun Holguin et al. (2001), en la nocion de accesion se
establece que, al duefio del terreno se le atribuye, también, el dominio sobre las minas
por considerarlas como accesorias al suelo. (p. 12).

Mas adelante, se presentarian cambios sustanciales en los instrumentos juridicos para
la explotacion del subsuelo, con la aprobacion de Ley 106 de 1873 o Caédigo Fiscal. Es
importante anotar que el cédigo fue una disposicion del orden inferior a la Constitucion
de 1863, por esta razon, es evidente que las imprecisiones vertidas en este codigo
generarian controversias mas adelante, en lo que respecta a los derechos de propiedad
del subsuelo, toda vez que el articulo 1102° decretara:

Pertenecen a la nacion las minas de metales preciosos, descubiertas o que
descubran en tierras baldias u otras que le correspondan por cualquier titulo y que
no hayan sido adjudicadas.

Del mismo modo, el articulo 1103 del citado cédigo sancioné:

Siempre que dichas minas no sean necesarias para algun uso de la nacién, podra
el poder ejecutivo adjudicarlas a los descubridores que las pidan concediéndolas
en posesion y propiedad.

Considerando los preceptos anteriores, Botero (2004) sefala que al entrar a regir el
Cadigo Fiscal o la ley 106 de 1873, el tema de propiedad del subsuelo no fue del todo
claro, si se tiene en cuenta que dicha Ley no se sujet6 a lo dispuesto por la Constitucién
de 1863, en lo referente a que el articulo 1102 contempld aquellas tierras baldias o a
cualesquiera otras que le correspondieran bajo cualquier titulo a la nacién, no obstante,
al decidirse ampliar la reserva a favor del Estado de todas las minas de metales
preciosos, se aduce que el codigo de minas ignoré lo que la Constitucion de 1863 habia
promulgado, en referencia a que la reserva de la propiedad del Estado se le atribuia
exclusivamente sobre las minas de esmeraldas y de sal gema (p. 12).

Por otra parte, esta legislacion en su articulo 1126° establecio:
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Las minas de cobre, de hierro y otros metales no preciosos, las de azufre y demas
no expresadas en este titulo, que se descubran en terrenos baldios o de propiedad
nacional, son también de la Union (...).

Se presume que el término “demas no expresadas” utilizado en el articulo anterior, se
estaria refiriendo, posiblemente, a otras minas o bienes como, por ejemplo, los
yacimientos o depdsito de petréleo. Por otra parte, algunos autores coinciden en que
este mandato dejaria un vacio juridico al senalar “que se descubran en terrenos baldios
o de propiedad nacional” el cual dej6 sin efecto la reserva nacional a las demas minas
o depdésitos que se descubrieran en terrenos privados o de los particulares (Holguin et
al., 2001; Botero 2004; Rettberg et al., 2014).

Asi mismo, Botero (2004) sostiene que el Cadigo Fiscal no hizo una reserva general
para todo el subsuelo, sino que se hizo para ciertos minerales, ademas la reserva en
favor del Estado para la riqueza del subsuelo se reconocié sélo para terrenos baldios o
para aguellos que ya pertenecieran al Estado (p. 16).

Mas adelante, la Constitucidon de 1886 declar6 que pertenecian a la Republica de
Colombia:

Articulo 202°: Los baldios, minas y salinas que pertenecian a los Estados, cuyo
dominio recobra la nacion, sin perjuicio de los derechos constituidos a favor de
terceros por dichos Estados, o a favor de éstos por la Nacion a titulo de
indemnizacion. También, las minas de oro, de plata, de platino y de piedras
preciosas que existan en el territorio nacional, sin perjuicio de los derechos que
por leyes anteriores hayan adquirido los descubridores y explotadores sobre
algunas de ellas.

Con la promulgacion de este acto constitucional se recobré los bienes que, por leyes
anteriores habian pertenecido a los Estados Federados. Ademas, legitimé el dominio y
la posesion de todas las minas descubiertas en terrenos baldios o de su propiedad, sin
embargo, siguié preservando el derecho a la propiedad privada sobre algunas de ellas.

Posteriormente, se sanciond la Ley 38 de 1887, por la cual se acogio el Cédigo de Minas
del Estado Soberano de Antioquia, confirmando nuevamente, el derecho de los
particulares como poseedores del subsuelo. En tal sentido, dicha Ley faculto el dominio
de las minas a los patrticulares, asi pues, el legislador cedio el aprovechamiento de las
mismas a privados. Segun lo comenta Rettberg et al. (2014), la Ley 38 de 1887 definio
que las minas existentes en el territorio nacional pertenecian:

1) ala Nacion, las de esmeraldas y sal gema; 2) a los departamentos, las de oro,
plata, platino y cobre; y 3) al duefio del terreno, todas las demas, de cualquier
clase que fueran (p. 16).

Asi mismo, es importante destacar que el Codigo Civil decretado con ocasion a la Ley
57 de 1887, precis6 en su articulo 673° los modos de adquirir la posesion, uso y goce
de los bienes, siendo éstos, la ocupacion, la accesion, la tradicion, la sucesion por causa
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de muerte y la prescripcion. Estas formas para acceder al dominio y la propiedad de los
bienes fueron proclamadas en el cédigo civil a través de los articulos 685, 713, 740 y
2512.

Articulo 685. Por la ocupacion se adquiere el dominio de las cosas que no
pertenecen a nadie, y cuya adquisicion no es prohibida por las leyes o por el
derecho internacional.

Articulo 713. La accesion es un modo de adquirir por el cual el duefio de una cosa
pasa a serlo de lo que ella produce o de lo que se junta a ella.

Articulo 740. La tradicion es un modo de adquirir el dominio de las cosas, y
consiste en la entrega que el duefio hace de ellas a otro, habiendo por una parte
la facultad e intencion de transferir el dominio, y por otra la capacidad e intencion
de adquirirlo. Lo que se dice del dominio se extiende a todos los otros derechos
reales.

Articulo 2512. La prescripcion es un modo de adquirir las cosas ajenas, o de
extinguir las acciones o derechos ajenos, por haberse poseido las cosas y no
haberse ejercido dichas acciones y derechos durante cierto lapso de tiempo, y
concurriendo los demas requisitos legales.

En este orden de ideas, se regresaria a la accesion y a otros medios legales de adquirir
la posesion de subsuelo que habian sido reconocidos en el pasado. Un elemento
importante de resaltar dentro de ese devenir historico, lo explican Rettberg et al. (2014)
al sefialar que, los desarrollos normativos que gobernaron desde finales del siglo XIX'y
mediados del XX, generaron tensiones politicas, debido a que la Nacién podia tanto
conceder el derecho a explotar el subsuelo como ceder su posesion y propiedad, por
medio del antiguo sistema de la adjudicacion (p. 17).

Por otra parte, para finales del siglo XIX se generaron otros acontecimientos relevantes
en la historia del petréleo en Colombia, cuando el ingeniero de minas y escritor Jorge
Isaac realizd las primeras exploraciones de afloramientos del crudo en la Costa
Atlantica, sin obtener mayores logros (Lara 1998; Vasquez, 2012). Aunque este hecho
fue un gran avance en los trabajos de exploracion, mas no en la produccion.

La evolucién del sector petrolero adquirié importancia en los albores del siglo XX con la
llegada de Rafael Reyes a la presidencia de Colombia. En dicho gobierno se dictaron
las primeras disposiciones en materia petrolera. De esta manera, se expidio la Ley 30
de 1903 referente a asuntos fiscales y de minas, donde el congreso le otorgo facultades
al gobierno para celebrar contratos de exploracién y explotacion petrolera.

En los siguientes afos, el presidente Rafael Reyes reglamento el Decreto 34 de 1905
“sobre autorizaciones al Poder Ejecutivo”, el cual permitié la regulacion en la celebracion
de contratos de concesion para la exploracion y explotacion de yacimientos
hidrocarburiferos, como también, la promocion de la inversion privada nacional y
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extranjera, con el propésito de favorecer el desarrollo econémico, ante la crisis fiscal del
pais.

El Decreto 34 de 1905 fue acogido por el poder legislativo y lo consagré con la
expedicion de la Ley 6 de 1905, donde el citado decreto adquirio el caracter de decreto
con fuerza de ley para su legislacion permanente. Esta ratificacion permitio que el
presidente Reyes otorgara en ese mismo afio, las concesiones petroleras a Roberto de
Mares y a Virgilio Barco para la explotacion de yacimientos de petrdleo en el
departamento de Santander y Norte de Santander, respectivamente (Lara, 1998;
Duarte, 2012).

Posterior a la ley de 1905 se presentaron otras modificaciones en el tema,
proclamandose la Ley 110 de 1912 “Por el cual se sustituyen el Cédigo Fiscal y las leyes
que lo adicionan y reforman”. Esta legislacion en su articulo 4° definié que son bienes
del Estado: “Las minas distintas de las mencionadas en la Constitucion de 1886, como
las de carboén, cobre, hierro, azufre, petréleo, asfalto, etc., descubiertas o que se
descubran en terrenos baldios y en los que con tal caracter hayan sido adjudicados con
posterioridad al 28 de octubre de 1874, sin perjuicio asimismo de los derechos
adquiridos por personas naturales o juridicas”.

Holguin et al. (2001) comenta que a partir de la Ley 110 de 1912, la legislacién del
petrdleo adquirié independencia, toda vez que desde la Ley 38 de 1887 y hasta la
expedicion de la Ley 30 de 1903, se les daba el mismo tratamiento a las minas de
carbon y a los yacimientos de petréleo (p. 52).

Un afo después se expide la Ley 75 de 1913 “Sobre explotacion de yacimientos y
fuentes de petrdleo” establece en su articulo 1°:

La Nacion se reserva la propiedad de los depdsitos y fuentes de petréleos y de
hidrocarburos en general, situados en terrenos baldios, o en los que por cualquier
otro titulo le pertenezcan.

Durante los primeros afios del siglo XX la concesion De Mares inicié trabajos de
exploracion, sin embargo, ante la falta de recursos financieros por parte del empresario
Roberto de Mares, se inicio la blusqueda de capital extranjero para continuar con los
trabajos de perforacion. En 1916, el empresario De Mares logré0 asociarse con
inversionistas americanos y conformé la empresa Tropical Oil Company (TROCO). Esta
union permitié el fortalecimiento de la actividad, y en 1917 se descubrio crudo en el pozo
Infantas, ubicado en Barrancabermeja, en el actual departamento de Santander. Este
acontecimiento marco el desarrollo del sector petrolero en el pais, iniciandose las
exportaciones y posicionando a Colombia como el tercer mas grande productor de
crudo en América Latina.

Por su parte, la concesion Barco inicio trabajos en 1920, explorando en la region del

Catatumbo en el pozo Oro 1, en el departamento de Norte de Santander. Ante el
incumplimiento en los trabajos de exploracion, en 1926 el gobierno cancela la concesion
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Barco, sin embargo, se establecieron negociaciones y dos afios mas tarde, el gobierno
accedio al restablecimiento de la concesion (Vasquez, 2012).

En el gobierno del presidente Marco Fidel Suarez se aprobd la Ley 120 de 1919 “Sobre
yacimientos o depdsitos de hidrocarburos”. Esta fue la primera Ley en materia de
petréleo en Colombia, estableciendo en su articulo 3:

Por todo contrato de arrendamiento de yacimientos o de depdsitos de
hidrocarburos situados en los terrenos baldios, en los recuperados o que recupere
la Nacion por nulidad, caducidad o resolucion de las adjudicaciones (...) se pagara
un impuesto territorial (...).

(...) El impuesto territorial no da al concesionario el uso de la superficie del suelo,
sino el derecho para explorar y explotar su subsuelo en busca de hidrocarburos.

Lo relevante de esta Ley es que se definio concretamente el término de hidrocarburo,
se creo el impuesto de explotacion del recurso, se declard de utilidad publica la industria
de explotacion de hidrocarburos y se establecio el derecho de explotar los yacimientos
o depdsitos situados en los terrenos de la nacion de que habla el articulo 3°, por medio
de la concesion de arrendamiento (Ley 20 de 1919 articulos 1°, 3°, 7°y 9°).

Durante la presidencia de Enrique Olaya Herrera fue aprobada la Ley 37 de 1931,
también llamada ‘Ley del Petrdleo’, reafirmando la utilidad publica de la industria del
petroleo como se habia reflejado en la ley 120 de 1919. También faculté al gobierno a
realizar las expropiaciones necesarias para el ejercicio y desarrollo del sector. Esta
disposicion normativa generd la reorganizacion del sector en aspectos técnicos,
cientificos, econdémicos, fiscales, laborales y comerciales. A la luz de esta nueva Ley, el
congreso le dio facultades al gobierno para la celebracién de nuevos contratos con
compafiias extranjeras.

Cabe resaltar que esta medida legislativa también fij6, entre otras cosas, que la
exploracion superficial seria libre en todo el territorio colombiano, cuando se haga en
busca del petréleo de propiedad nacional y, en caso de presentarse en superficie de
propiedad particular, éste no podria oponerse y el explotador pagaria el valor de los
perjuicios que se le ocasionen. Asi mismo, se aprob6 un plazo de 30 afos para la
explotacion de los yacimientos, siendo prorrogable hasta por diez (10) afios mas,
siempre y cuando el contratista se sometiera a pagar las regalias y los impuestos
pactados. Finalmente, se establecio el régimen de regalias que los contratistas de
concesiones de hidrocarburos deberian pagar al pais (Ley 37 de 1931, articulos 13°,
15°, 17°, 18°, 19°y 31°).

De esta manera, durante la primera mitad del siglo XX, las exploraciones petroleras
cautivaron la inversion extranjera, el cual gener6 que el gobierno otorgara concesiones
a compafias inglesas, americanas y holandesas para iniciar la busqueda de nuevos
yacimientos y la explotacién de los mismos.
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En 1948, el congreso aprobo la Ley 165 del mismo afio, autorizando al gobierno la
promocion y organizacion de una empresa colombiana de petréleos con participacion
de la Nacién y de capital privado nacional y extranjero. La creacion de esta empresa
mixta se originé previendo la necesidad del pais de tener una empresa encargada de
administrar el recurso hidrocarburifero de la nacion.

Para mediados del siglo XX se aprobaron otras leyes que dieron origen al Ministerio de
Minas y Petrdleo en 1940, el cual seria el encargado de dirigir la politica nacional de
mineria e hidrocarburos en el pais. Posteriores desarrollos legislativos como la Ley 31
de 1946 “Por la cual se crea el Consejo Nacional de Petréleos” permitié que el gobierno
tuviera un organismo técnico y consultivo, para la mejor orientacion, desarrollo y
realizacion de los planes y actividades relativos a la industria del petréleo. Este
organismo seria clave mas adelante en la conformacion de una empresa estatal (Lara,
1998).

Afios mas tarde, en 1951 se cumpliria el plazo maximo de la explotacién de la concesién
De Mares, segun la Ley 37 de 1931. El siguiente paso seria la reversion de la concesion
al Estado colombiano, lo que originé la creacion de la Empresa Colombiana de
Petréleos, mas conocida como Ecopetrol.

Esta empresa industrial y comercial del Estado lideré la actividad petrolera en el pais,
realizando la exploracion de nuevos pozos y la operacion de los yacimientos en
produccion que fueron revertidos a la nacién, entre ellas, las concesiones de Mares y
Barco en el Magdalena Medio. Asi mismo adquirio el dominio y manejo de las refinerias
de Barrancabermeja y de Cartagena.

En los siguientes afios, el Presidente Gustavo Rojas Pinilla expidio el Decreto 1053 de
1953 que dio origen al codigo de petroleos. Este cédigo acogidé parte de las
disposiciones que fueron reglamentadas en la Ley 120 de 1919 y la Ley 37 de 1931.
Esta nueva disposicion aclaré que “El petroleo de propiedad de la Nacién sélo podra
explotarse en virtud de los contratos vigentes celebrados con anterioridad a este
Cddigo, y de contratos que se inicien y perfeccionen de conformidad con éI’. Con esto,
el codigo asegurd la prevalencia de los trabajos de exploracion y explotacion a la
naciente empresa colombiana de petroleos.

Durante el mandato de Carlos Lleras Restrepo se promulgé la Ley 20 de 1969 “Por la
cual se dictan algunas disposiciones sobre minas e hidrocarburos”. Esta Ley declard
gue todas las minas pertenecen a la Nacion, sin perjuicio de los derechos constituidos
a favor de terceros, teniendo en cuenta el régimen normativo anterior. Con la
proclamacion de esta Ley, se reafirmaria el principio del subsuelo en poder de la Nacion.
Su naturaleza obedeceria a nacionalizar el subsuelo en todo el territorio colombiano,
eliminado asi la tensién entre la Constitucion de 1886 y las normas legales que
gobernaron la propiedad de los recursos mineros e hidrocarburiferos durante la primera
mitad del siglo XX (Rettberg et al., 2014, p. 20).

Por otra parte, lo mas destacado de esta Ley seria lo establecido en su articulo 8°:
“Todas las minas de cualquier clase y ubicacion (...), quedan sujetas al sistema de la
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concesion, del aporte o del permiso (...)". El reconocimiento de estas disposiciones fue
fundamental para la consagracion normativa de la Constitucién de 1991.

Otro acontecimiento previo a la Constitucion de 1991 y que seria relevante para el
marco normativo del sector de hidrocarburos lo constituye la dimensién ambiental. Este
aspecto surge en un momento de la historia en que las naciones empezaron su
preocupacion por el ambiente y su relacion con la humanidad. La crisis ambiental de la
segunda mitad del siglo XX generd inquietud en diversas partes del mundo que
proclamaban la atencion en el tema y alentaban a los gobiernos acerca de sus impactos.
Este contexto originé la necesidad de establecer compromisos gubernamentales para
la proteccion de los recursos naturales renovables y el ambiente. La realizaciéon de la
Conferencia de Estocolmo de 1972 marcé el punto de referencia para que los paises
adoptaran politicas en la materia, surgiendo asi el Decreto-Ley 2811 de 1974 o Cadigo
Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al Medio Ambiente
proferido en el marco de la Ley 23 de 1973. Por primera vez en Colombia se
establecieron principios y disposiciones para la regulacion, uso y manejo de los recursos
naturales y de la responsabilidad del Estado en el cuidado y la proteccién del ambiente.
Este codigo contempld condiciones y requisitos para prevenir y controlar los efectos
nocivos que puedan producir en el ambiente, el uso y la explotacion de los recursos
naturales no renovables (D.L 2811/1974 articulos 39 y 40). Esta disposicion legislativa
marcaria el derrotero para la promulgacién de las siguientes normas en materia
ambiental.

Cabe anotar que, previo al Codigo Nacional de los Recursos Naturales Renovables, en
gobierno no regulaba el impacto ambiental, ni efectuaba el seguimiento en la
explotacion de los recursos naturales. Esta tarea se le delegaba al concesionario o al
beneficiario de la adjudicacion del contrato, quien asumia la responsabilidad de realizar
las medidas de prevencion, restauracion y compensacion de los impactos negativos al
ambiente.

Siguiendo con la década de los setenta, el gobierno le otorgaria mayor autonomia a
Ecopetrol para liderar las actividades de exploracion y explotacion en el pais. Mediante
el Decreto 2310 de 1974 se dictaron normas de abolicién del régimen de concesiones
en materia de hidrocarburos, asignando dichas actividades de manera exclusiva a
Ecopetrol, para realizarlas directamente o por medio de contratos de asociacion,
operacion, de servicios o0 de cualquier otra naturaleza, distintos de los de concesion
celebrados con personas naturales o juridicas, nacionales o extranjeras. Con la
iniciativa presentada, el gobierno le entregd la responsabilidad a Ecopetrol para
administrar los recursos hidrocarburiferos a nombre de la Nacién. Con el Decreto 743
de 1975 se reglamento parcialmente el Decreto 2310 de 1974, el cual estipul6 entre
otras cosas, el derecho de Ecopetrol para asignar areas de exploracion y explotacion
con contratos de asociacion sujetos al derecho privado. Ademas, faculté a la Junta
Directiva de Ecopetrol la seleccion y escogencia de los contratistas, como la
adjudicacién de las areas en los términos referidos por la empresa (Articulos 3y 4).

En linea cronoldgica, el sector de hidrocarburos en 1983 tuvo como protagonista a la
Empresa Colombiana de Petréleos, el cual descubrié los yacimientos de Cafio Limon-
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Covefias y Cupiagua en la Region del Piedemonte Llanero. De esta manera, la industria
del sector siguié en ascenso en el pais, con la explotacion de nuevos yacimientos, lo
gue le permiti6 ganar estatus de internacionalizacion y competitividad en América
Latina.

Es importante destacar que en la década de los ochenta, el Decreto 1594 de 1984
incorpord la exigencia de un estudio de efecto ambiental o impacto ambiental en
actividades que, por su magnitud, pudieran causar efectos nocivos para la salud o
fueran susceptibles de producir deterioro ambiental. Una de las actividades que
contemplé esta exigencia fue la de exploracién y explotacion de los recursos naturales
no renovables (D. 1594/1984, articulos 150 y 151). El estudio de impacto ambiental
seria mas delante de obligatorio cumplimiento en la Ley 99 de 1993.

Para esta misma época entro en vigencia la Constitucion Politica de 1991, reconociendo
en su articulo 332°: “El Estado es propietario del subsuelo y de los recursos naturales
no renovables, sin perjuicio de los derechos adquiridos y perfeccionados con arreglo a
las leyes preexistentes”. De la misma manera, en su articulo 360° establecié que “La
ley determinara las condiciones para la explotacion de los recursos naturales no
renovables, asi como los derechos de las entidades territoriales sobre los mismos. La
explotacion de un recurso natural no renovable causara a favor del Estado, una
contraprestacién econémica a titulo de regalia, sin perjuicio de cualquier otro derecho o
compensacion que se pacte”. También determind que “Los departamentos y municipios
en cuyo territorio se adelanten explotaciones de recursos naturales no renovables, asi
como los puertos maritimos y fluviales por donde se transporten dichos recursos o
productos derivados de los mismos, tendran derecho a participar en las regalias y
compensaciones”. Este articulado constitucional hace referencia a que las regalias son
propiedad del Estado, concepto que refiere tanto a la Nacion como a las entidades
territoriales y, por ende, la titularidad de dichas regalias esta a favor del Estado, en tanto,
su fuente, porcentaje, distribucion, finalidad y su inversion estaria regulada mas
adelante por la Ley 1530 de 2012.

Con lo anterior, queda en evidencia que la Constitucién Politica de 1991 ratifico la
propiedad estatal del subsuelo y de los recursos naturales no renovables, en contraste
con los desarrollos normativos proclamados durante el periodo comprendido entre 1886
y 1991, debido a que, en principio, se le atribuian la propiedad de estos recursos a la
Nacion, no obstante, a partir de 1991 adquirié valor constitucional a favor del Estado.
Asi mismo, esta Carta Constitucional en su Articulo 80° establecié la responsabilidad
del Estado en la planificacién del manejo y aprovechamiento de los recursos naturales,
para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion, restauracion o sustitucion.
Ademas, debera prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, imponer las
sanciones legales y exigir la reparacion de los dafios causados. Estos fundamentos
serian retomados posteriormente en la Ley 99 de 1993. Finalmente, en la Constitucion
del 91 se congregaron los principales actos legislativos que habian sido dictados en
materia de hidrocarburos, como la Ley 37 de 1931, el Decreto 1056 de 1953, la Ley 20
de 1969, entre otros.
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Poco tiempo después se aprobd la Ley 99 de 1993 con la cual se cre6 el Ministerio de
Ambiente y formularon disposiciones en materia de politica ambiental. Por primera vez
la legislacion colombiana reconocio la necesidad de regular la actividad antrépica y su
interaccion con el medio. En el marco de esta Ley surgio la licencia ambiental, como un
instrumento para evaluar el impacto de las actividades que afectan al medio ambiente.
Posterior a la Ley 99 de 1993, se introdujeron nuevas modificaciones legislativas para
la reglamentacion de las licencias ambientales, entre ellos, el Decreto 1753 de 1994,
2150 de 1995, 1728 de 2002, 1180 de 2003, 1220 de 2005, 2820 de 2010 y, el méas
vigente, el 2041 de 2014. Las modificaciones de estos actos administrativos
obedecieron a la definicién de requerimientos y la regulacién en los procedimientos para
la obtencion de la licencia. Estos desarrollos legislativos establecieron la obligatoriedad
de la licencia ambiental para el sector de hidrocarburos, en las actividades de
exploracion, perforacion, explotacion, transporte, almacenamiento, construccion y
operacion de refinerias. El desarrollo de esta Ley también planteé la responsabilidad
del Ministerio de Ambiente y de sus entidades adscritas, a realizar la supervision y el
seguimiento ambiental a las actividades de exploracion, explotacion, beneficio,
transporte, uso y depdsito de los recursos naturales no renovables, asi como de otras
actividades, proyectos o factores que generen o puedan generar deterioro ambiental.

Asi mismo, con la promulgacion de la Ley 99 de 1993, el pais asumio el nuevo reto de
buscar el equilibrio arménico entre las actividades productivas, el ambiente y la
sociedad, surgiendo un nuevo elemento conceptual “el desarrollo sostenible”. La
introduccién de este término marcd una nueva perspectiva en el desarrollo de las
actividades de exploracion y explotacion petrolera, en su compromiso con la gestion
ambiental.

A través de la Ley 141 de 1994, se cre6 el Fondo Nacional de Regalias (FNR), la
Comision Nacional de Regalias y se regul6 el derecho del Estado a percibir regalias por
la explotacion de recursos naturales no renovables, estableciendo las reglas para su
liquidacion y distribucion. Esta Ley establecid que los recursos del FNR serian
destinados de conformidad con el articulo 361 de la Constitucion Nacional, a la
promocion de la mineria, la preservacion del medio ambiente y la financiacién de
proyectos regionales de inversion definidos como prioritarios en los planes de desarrollo
de las respectivas entidades territoriales.

Dos afios después, con la Ley 257 de 1996 se aprobod el "Convenio Internacional de
Constitucion de un Fondo Internacional de Indemnizacion de Dafios Causados por la
Contaminacién de Hidrocarburos", suscrito en Bruselas el 18 de diciembre de 1971y
su Protocolo Modificatorio del 19 de noviembre de 1976, sin embargo, el Decreto 622
de 2006 lo declar6 sin vigencia para Colombia.

Para inicios del siglo XXI se proclamé la Ley 756 de 2002 que modifico la Ley 141 de
1994 y se establecieron criterios de distribucion de las regalias. Posteriormente, el
Decreto 3176 de 2002 reglament6 los paragrafos 3°y 10° de los articulos 16 y 39 de la
Ley 756 de 2002, referente a la distribucion de regalias de hidrocarburos.
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Para la misma época el Ministerio de Minas y Energia expidio el Decreto 1760 de 2003,
por el cual se escinde de la Empresa Colombiana de Petroleos (Ecopetrol) la
administracion integral de las reservas de hidrocarburos de propiedad de la Nacion y la
administracion de los activos no estratégicos representados en acciones y
participaciones en sociedades, modifica la estructura organica de Ecopetrol y se crea la
Agencia Nacional de Hidrocarburos (Ver figura 4).
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PROTAGONISTAS DEL DERECHO DE DOMINIO DE LA PROPIEDAD DEL RECURSO HIDROCARBURIFERO

Figura 4. Esquema histérico del marco legal de la propiedad del petréleo y sus protagonistas en Colombia
(Fuente: Elaboracion propia a partir de la legislacion colombiana de la propiedad del subsuelo).

La creacion de un ente regulador que controlara lo que sucedia en Colombia en materia
petrolera era inminente, se trataba de crear una institucion que lograra que Ecopetrol
dejara de ser una empresa petrolera y reguladora a la vez. Se requeria urgentemente
de una reestructuracion para que Colombia dejara de importar grandes cantidades de
crudo, pues el costo para el Estado era realmente alto. Es por esto que en el afio 2003
se modifico la estructura del “sector hidrocarburifero colombiano con la creacion de la
ANH como respuesta a la situacion critica que atravesaba Colombia debido a la
disminucion de las reservas de petrdleo, lo cual eventualmente llevaria al pais a
convertirse en importador de crudo” (Henao, 2013).

Con este nuevo marco regulatorio, Colombia se iria convirtiendo en poco tiempo en un
pais atractivo para aquellos que desearan invertir en el sector petrolero del pais. Con la
creacion de la ANH llegaron nuevas normas y se adoptaron nuevos contratos de
regalias, impuestos y derechos, donde se remplazé el antiguo contrato de asociacion,
permitiendo que empresas extranjeras llegaran a Colombia a explotar petréleo. A
grandes rasgos este marco regulatorio implicé una limitacion a Ecopetrol en su papel
de monopolio de los hidrocarburos en el pais, determinando que no seria necesario la
asociacion de la empresa extranjera con la estatal ECOPETROL para explorar y operar
campos de petréleo y gas (Henao, 2013).
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En referencia con lo anterior, se evidencia que la primera década del siglo XXI fue
protagonista de la transformacion del sector de hidrocarburos en Colombia,
generandose desarrollos legislativos para la reorganizacion del sector y la
operatividad de las actividades de exploracién y explotacion. Algunas de las medidas
legislativas mas representativas fue el proyecto de Acto Legislativo No. 13 de 2010
gue presentd el gobierno nacional para la creaciéon del Sistema General de Regalias
y la modificacién de los articulos 360 y 361 de la Constitucion Politica de 1991, que
definié las condiciones para la explotacién de los recursos naturales no renovables,
asi como la distribucion de los ingresos provenientes de las regalias y las
compensaciones, su administracién, ejecucion, control, uso eficiente, destinacion y
funcionamiento del Sistema General de Regalia. Asi mismo, cabe resaltar que durante
el periodo de gobierno 2011-2014, se presentd el Acto Legislativo No. 5 de 2011 donde
se liquidé el FNR. Estas disposiciones entraron en vigencia a través de la Ley 1530
de 2012, el cual determind la distribucion, objetivos, administracion y uso eficiente de
la destinacion de los ingresos provenientes de la explotacion de los recursos naturales
no renovables precisando las condiciones de participacion de sus beneficiarios.

Con la reforma al sistema de regalias, desaparecieron las asignaciones directas que
se hacian a los departamentos y municipios productores, pasando los recursos a un
Fondo de Ahorro y Estabilizacion Petrolera (FAEP). La justificacion del gobierno ante
el nuevo sistema de regalias garantizaria la distribucion equitativa de los recursos para
todos los departamentos, pasando los dineros a una bolsa comin que seria
redistribuida en grandes proyectos de desarrollo regional. Recientemente, el gobierno
nacional presento el acto legislativo No. 5 del 26 de diciembre de 2019, para modificar
de nuevo el articulo 361° de la Constitucion de 1991 y otras disposiciones sobre el
régimen de regalias y las compensaciones del sector de hidrocarburos. Esta reforma
busca incrementar mas la participacion de las regalias para inversion social directa en
los municipios y departamentos productores, sin afectar los proyectos de inversion
regional de los departamentos no productores, los municipios pobres y la
compensacion ambiental. Esta reforma destina el 5% de regalias para proyectos
relacionados con la conservacion de areas ambientales estratégicas y la lucha
nacional contra la deforestacion (Vanguardia, 2020).

Por su parte, en el pasado cuatrienio, el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018
“Todos por un nuevo pais: Paz, Equidad, Educacion” establecié que el sector minero
energeético jugaria un papel trasversal en el aparato productivo del Pais, por un lado,
como eje articulador del crecimiento econdmico Yy, por otra parte, en la reduccion de
la pobreza. El sector aport6 importantes recursos en el financiamiento de los acuerdos
de paz, la educacién, la continuidad de programas sociales, la lucha contra la
desigualdad, principalmente, en la disminucion de la pobreza extrema. Segun cifras
oficiales del Ministerio de Minas, entre el 2010 y 2017, Colombia recibié mas de 153
billones de pesos entre dividendos impuestos y regalias que se recaudaron para
beneficiar a las familias mas vulnerables del pais. Para el Ministerio de Minas, esa
cifra fue el nivel mas alto que ha recibido el pais en las ultimas décadas. Dichos
recursos fueron dirigidos al financiamiento de programas sociales, principalmente, a
la superacion de la pobreza extrema.
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Ahora, el sector de hidrocarburos en el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 "Pacto
por Colombia, pacto por la equidad” constituye una apuesta estratégica del gobierno
colombiano para impulsar el crecimiento econémico del pais, y a la vez es un
importante aliado para el progreso social de la nacion. Algunas de las grandes metas
gue persigue el PND estan dirigidas a sacar a 1,5 millones de personas de la pobreza
extremay a otros 2,9 millones de la pobreza. Para ello, el gobierno ha establecido que
el pais contara con un sector minero energético que seguira generando impuestos,
regalias y contraprestaciones economicas a favor de la Nacién, para el
financiamiento de la inversién social, la reduccion de la pobreza y la promocion del
desarrollo territorial (PND 2018-2022, p. 117).

La lucha contra la pobreza extrema y el hambre sigue siendo una prioridad para el
gobierno colombiano, por eso, se ha generado un marco de consenso entre las metas
del PND 2018-2022 con los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), para avanzar
en el cumplimiento de los 17 ODS plasmados en la agenda 2030, sobre todo, en lo
gue tiene que ver con la erradicacion de la pobreza y la reduccion de las
desigualdades. En este contexto, el gobierno ha reconocido al sector de hidrocarburos
como un actor clave para dar cumplimiento a las metas del PND y destaca el aporte
de este sector como principal fuente de recursos para enfrentar la pobreza extrema
en el pais, al contribuir en la implementacion de los planes de desarrollo regional y
municipal, como también, al cumplimiento de los ODS.
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Periodo

Periodo
Colonial
(1550 - 1810)

Periodo de la
independencia
y comienzos
del republicano
(1810 - 1828)

Periodo
Republicano
(1829- 1857)

Tabla 4. Antecedentes legislativos del recurso hidrocarburifero en Colombia y sus protagonistas

Sistema
doctrinal del
derecho de

dominio de la
propiedad del
subsuelo

Sistema
Regalista

Sistema
Fundiario

Sistema
Demanial

Fundamento del sistema
doctrinal de la propiedad del
subsuelo

Los recursos del subsuelo tenfan el
dominio de la Corona Espafiola. El
Rey concedia el derecho a los
particulares de explotar el subsuelo a
cambio de una contribucién o regalia
ala Monarquia.

Vildésola (1999) explica que el
sistema  fundiario  atribuye la
propiedad de los recursos minerales
al duefio del terreno superficial donde
estan ubicados, sea suelo o subsuelo
(...). El sistema se bas6o en
concederlos y otorgarlos para su
aprovechamiento y explotacion a los
particulares que lo “descubrieran”,
otorgandoles a aquéllos el derecho a
explotar, con preferencia al duefio del
suelo, pero si éste se rehusa, el
tercero que los descubrié y puso en
evidencia tiene el derecho a
ejecutarlo (p. 133). Asi mismo, a
través de la Sentencia del 3 de
febrero de 2010 y bajo el radicado
33187, el Consejo de Estado declaré:
“En el sistema fundiario, el propietario
del suelo lo es también del subsuelo,
por lo tanto, no existe limitacion
alguna respecto de sus posibilidades
de explotacion (...).

Zifiiga (2005) define el sistema
demanial o domanial como aquel en
donde se le atribuye al Estado el
dominio patrimonial, absoluto,
exclusivo e inalienable de la riqueza
minera. El dominio pleno del subsuelo
lo tiene el Estado, por lo tanto, le
permite reservar para si la explotacién

Disposiciones que fundamentan los sistemas doctrinales de la propiedad
del subsuelo

En la época de la colonia el derecho del subsuelo adquiri6 un régimen dual, donde su
propiedad pertenecia a la Corona y después al Estado, pero podria ser explotada por
particulares, siempre y cuando se garantizara el pago del impuesto y las regalias al patrimonio
real.°

En el periodo de la independencia, la propiedad del subsuelo pasé a la Republica, sin
embargo, las leyes dictadas por la Corona Espafiola continuaron. La Republica otorgé a los
particulares los derechos de dominio sobre las minas y yacimientos.

A través de la Ley sobre enajenacion de tierras baldias en 1821, el Estado reconocié la
propiedad privada del suelo, sin separarlo del subsuelo, dando origen al principio de accesion
o fundiario (Duarte, 2012).

Cabe sefialar que, durante los primeros afios del periodo republicano, se mantuvo el
ordenamiento juridico establecido por la Monarquia Espafiola, cediendo el derecho a los
particulares para explotar las minas. Este concepto fue confirmado tras la expedicién del
Reglamento de Minas en 1829 (Holguin et al., 2001; Botero, 2004; Duarte, 2012; Rettberg et
al., 2014). A pesar del cambio del régimen politico, la promulgacion de algunas leyes mineras
permiti6 seguir la dependencia de las normas espafiolas.

Aunque se declar6é laindependencia de la Republica y se nacionalizaron las riquezas
minerales, el legislador contintia concediendo la propiedad y posesion del subsuelo a los
particulares.

Instrumentos
de titularidad
del derecho de

dominio del
subsuelo

Licencia real

Arrendamiento

Adjudicacion

Accesion

Adjudicacion

Concesion

Actores

involucrados

Monarquia
Espafiola

Mineros
particulares

Gobierno

Particulares
Nacionales y
Extranjeros

Gobierno

Particulares
Nacionales y
Extranjeros

10 Rettberg et al. (2014) precisa que la Corona no excluia de su patrimonio las minas que estaban siendo explotadas por particulares, es decir, no cedia a estos ni
la posesién ni la propiedad del recurso minero, solo concedia el derecho a explotarlo (p. 13).
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Periodo
Republicano
(1858-1862)

Periodo
Republicano
(1863-1968)

Sistema
Fundiario

Sistema de
Ocupacion o
Liberal

de determinadas sustancias 0
explotar esa riqgueza por medio de
terceros a través de concesiones vy,
en suma, celebrar cualquier acto o
contrato acerca de la explotacion de
la riqueza del subsuelo (p. 73).

Se regres6 al sistema fundiario
proclamado durante la época de la
independencia 'y principios  del
periodo republicano.

El Consejo de Estado, en sala de lo
Contencioso Administrativo, mediante
Sentencia del 3 de febrero de 2010 y
con ponencia de Enrique G. Botero,
manifesto: (...) el sistema liberal, en el
que las minas y los minerales se
consideran res nullius, que significa
"cosa de nadie", de maneratal que su
propiedad es de aquel que las
descubre y ocupa.

Por su parte, Franciskovic (2016)
sostiene:

En este sistema, el yacimiento no
pertenece originariamente a nadie, ni
al dominio del Estado. Asi, el derecho
sobre el yacimiento corresponde al
primer ocupante, el descubridor, el
primer solicitante o aquel que ofrezca
mejores  condiciones para su
explotacion (p. 145).

Duarte (2012) menciona que la Constitucion de 1858 dejé al dominio de los Estados
confederados la propiedad de las minas, excepto las reservadas por la confederacion. De
esta manera, bajo la gobernanza federal atribuida a cada Estado soberano, se desarrollaron
reglamentaciones particulares en torno a la posesion de los yacimientos, en este caso, al
duefio del terreno.

Asi mismo, Botero (2004) establece que la Ley 106 de 1873, por la cual se adopt6 el cédigo
fiscal, decret6 en su articulo 1102:

“Pertenecen a la nacion las minas de metales preciosos, descubiertas o que descubran en
tierras baldias u otras que le correspondan por cualquier titulo y que no hayan sido
adjudicadas”.

Asi mismo en su articulo 1103 afiadio6:

“Siempre que dichas minas no sean necesarias para algin uso de la nacién, podra el poder
ejecutivo adjudicarlas a los descubridores que las pidan concediéndolas en
posesion y propiedad”.

Asi las cosas, para la definicion de la propiedad de los yacimientos mineros se volvié de nuevo
al sistema de dominio que imper6 a comienzos del periodo republicano con la expedicién de
la Ley Minera de 1829, regresando asi al principio de accesion, es decir, al sistema fundiario
(Botero, 2004, p. 14; Rettberg et al., 2014; p. 14).

Con la constitucion de 1863 los Estados federados adquirieron la soberania para legislar la
propiedad del subsuelo, en consecuencia, se extendieron los derechos sobre el subsuelo a
quienes las descubran y ocupen (Botero, 2004, Duarte, 2012; Rettberg et al., 2014).

Con la entrada en vigencia del cddigo fiscal en 1873, se reservé a la Republica el dominio de
las minas y depositos de carbén o cualquier otro metal o abono que se encuentren en los
baldios de la nacién o en los terrenos que por otro titulo diferente le pertenezcan (Duarte,
2012). A partir de alli, la adjudicacion de baldios que otorgé el gobierno a los particulares no
incluyé més el derecho al subsuelo, por ende, se aboli6 el sistema fundiario o principio de
accesion (Duarte, 2012).

Mas adelante, con la promulgacién de la Constitucién de 1886 se reanudd6 la propiedad del
subsuelo como un derecho exclusivo del Estado, aboliendo el principio de accesion y dando
origen al sistema liberal o res nullius. No obstante, la disposicién legislativa de 1886 reconoci6
la propiedad de subsuelo de aquellos que hubieran accedido a ella bajo las constituciones de
1858 y de 1863 (Botero, 2004, p. 17). Asi lo reflejo la Constitucion de 1886 en su numerales
2y 3 del articulo 202°. Pertenecen a la Republica de Colombia:

2. Los baldios, minas y salinas que pertenecian a los Estados, cuyo dominio recobra
la Nacion, sin perjuicio de los derechos constituidos a favor de terceros por dichos
Estados, o a favor de éstos por la Nacién a titulo de indemnizacion;

Accesion

Arrendamiento
Adjudicacion
Ocupacion
Accesion
Contratq de
concesion

Contrato de
asociacion

Gobierno

Particulares
Nacionales y
Extranjeros

Gobierno

Particulares
Nacionales y
Extranjeros

Empresa

Colombiana de
Petréleos
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Periodo
Republicano
(1969 -2002)

Periodo actual
(2003 en
adelante)

Nacionalizacion
del subsuelo

La nacionalizacion hace referencia a
una modalidad del sistema demanial
que representa la propiedad del
subsuelo en poder del Estado.
Franciskovic (2016) explica que este
sistema sustrae a la iniciativa o
propiedad privada, bienes, empresas
0 una actividad, medios de
produccién o de cambio para
asignarlos al Estado u organismos
creados por él apoyado en razones de
utilidad publica o de interés social (p.
148).

3. Las minas de oro, de plata, de platino y de piedras preciosas que existan en el
territorio nacional, sin perjuicio de los derechos que por leyes anteriores hayan
adquirido los descubridores y explotadores sobre algunas de ellas.

Asi mismo, la Ley 38 de 1887 y la Ley 57 de 1887 ratificaron el dominio de las minas a los
particulares, debido a que proclamaron que los demés recursos mineros y yacimientos del
subsuelo que se encontraran fuera del dominio de la Nacion y de los Estados federados,
seguirian siendo reconocidos a la propiedad privada mediante el principio de accesion
(Botero, 2004, Duarte, 2012; Rettberg et al., 2014).

Con la expedicion de la Ley 20 de 1969 se reafirmé el principio del subsuelo en poder de la
Nacion, sin perjuicio de los derechos constituidos a favor de terceros anterior a la Ley 20 de
1969.

Con la proclamacion de la Constitucion Politica de 1991 se ratificé la propiedad Estatal del
subsuelo y de los recursos naturales no renovables, en contraste con los desarrollos
normativos proclamados durante el periodo comprendido entre 1886 y 1991, debido a que,
en principio, se le atribuian la propiedad de estos recursos a la Nacion, no obstante, a partir
de 1991 adquirié valor constitucional a favor del Estado. Asi quedd establecido en su Art.
332°: El Estado es propietario del subsuelo y de los recursos naturales no renovables, sin
perjuicio de los derechos adquiridos y perfeccionados con arreglo a las leyes preexistentes.
Asi mismo, establecié en su Art. 360° La explotacion de un recurso natural no renovable
causara a favor del Estado, una contraprestacion econémica a titulo de regalia (...).

Como resultado de las nuevas disposiciones legales, se concluye que la Constitucion del 91
reunio los principales actos legislativos que habian sido dictados en materia de hidrocarburos,
como la Ley 37 de 1931, el Decreto 1056 de 1953, la Ley 20 de 1969, entre otros.

A través del Decreto 1760 de 2003 se escinde de ECOPETROL la administracion de los
hidrocarburos y se crea la Agencia Nacional de Hidrocarburos como autoridad encargada de
administrar integralmente las reservas y recursos hidrocarburiferos de propiedad de la Nacién

La primera década del siglo XXI fue protagonista de la transformaciéon del sector de
hidrocarburos en Colombia en materia de actividades de exploraciéon y explotacién, como
también, en lo referente a la administracion y uso eficiente de la destinaciéon de los ingresos
provenientes de la explotacién del petroleo.

Contrato de
concesion

Contrato de
asociacion

Contrato de
Exploracion &
Produccion

Contrato de
Evaluacion
Técnica (TEA)

Contratos
Especiales

Convenios de
Exploracion &
Produccioén

Gobierno

Empresa
Colombiana de
Petréleos

Particulares
Nacionales y
Extranjeros

Gobierno

Unidad de
Planeacion
Minero Ener-
gética (UPME)

ECOPETROL
S.A

Agencia
Nacional de
Hidrocarburos
(ANH)

Empresas
Nacionales y
Extranjeras

Fuente: Elaboracion propia a partir de la normatividad del sector de hidrocarburos y de informacion consultada en Botero, 2004;
Duarte, 2012; Rettberg et al., 2014.
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2.3.1 Consideraciones finales del analisis del ordenamiento juridico del sector
de hidrocarburos en Colombia.

Tras el recorrido histérico de la naturaleza del petroleo, es innegable que este
recurso no renovable se constituye en la principal fuente de energia de la industria
mundial y de la vida diaria, por ende, su consumo y aprovechamiento representa
una actividad esencial para las finanzas publicas de las naciones, al aportar al
sostenimiento de los programas sociales y elevar la calidad de vida de las
comunidades. De ahi que, los hidrocarburos sea un sector que genera un clima
de tension y de alta conflictividad politica, social y econémica, con efectos que
trascienden en la inestabilidad de sus marcos legales y las relaciones del Estado
con la sociedad civil.

Frente a este panorama, Colombia y muchos otros paises latinoamericanos
dependen de la economia del petrdleo para dar respuesta a las necesidades
propias, por tal razén, las perspectivas del sector han presentado fortalezas y
desaciertos que repercuten en la calidad de vida de los territorios donde se explota
este recurso, principalmente, porque no se han consagrado derechos participativos
en las decisiones que se derivan de las actividades del sector. Por ello, se considera
primordial que Colombia avance paulatinamente en reformas y en las
transformaciones de sus politicas hidrocarburiferas, permitiendo que la ciudadania
participe en el control de la gestion publica del sector.

Como es posible apreciar en la tabla 4, el analisis que se deriva de los antecedentes
legislativos del sector de hidrocarburos en Colombia, permite concluir la existencia de
vacios juridicos en materia de participacion ciudadana en las decisiones que se
toman en el sector, debido a que el gobierno ha mantenido histéricamente el dominio
administrativo y el control politico de los hidrocarburos, lo cual refleja que la
ciudadania ha sido relegada del derecho fundamental que le otorga la Constitucion
del 91, en lo respecta a la participacion de la sociedad en la vida politica, civica y
comunitaria del pais. Asi, se concluye que, desde tiempo inmemorial, las leyes han
sido orientadas para regir las actividades extractivistas en el territorio, centradas en
la relacion entre el gobierno y los particulares colombianos y extranjeros, sin que
intervenga la participacion de la ciudadania, ni las garantias suficientes para que el
gobierno facilite los espacios publicos de discusion y consensos, que permitan trazar
politicas que respondan a los intereses de los diversos sectores de la sociedad. Este
planteamiento se corrobora con lo encontrado en la investigacién de Rojas (2019), la
cual establecid que en las relaciones de los componentes de la politica publica
analizados para los periodos de tiempo 1829-1919 y 1919-1969, no contemplé la
participacion de la sociedad civil (p. 84).

De igual forma, el ejercicio de revision y analisis de la normatividad del sector,
permite inferir que el sistema legal que ha imperado en la Nacién, se basa, en gran
medida, en regular los procesos operativos del sector y la asignacion de los
excedentes en las finanzas publicas, sin que medie un proceso social y legitimo,
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gue vincule a la ciudadania en la toma de decisiones relacionadas con el uso,
aprovechamiento y afectacion de los hidrocarburos.

Otro aspecto a destacar en la revision normativa del sector, es que histéricamente
el ordenamiento del recurso hidrocarburifero se ha materializado en disposiciones
gue estan mas ligadas a elementos relacionados con factores de tipo econémico y
de desarrollo, por ende, la historia de la legislacion se ha centrado en un modelo
neoliberal de politica econdémica y, esencialmente, en procesos que benefician
iniciativas privadas, en aras de que el Estado puede alcanzar rentabilidades
econOmicas a través del aprovechamiento de recurso, dejando de lado aspectos
consustanciales en los procesos de negociacion y formulacion de las politicas
publicas, como la participacion de la ciudadania para la estabilidad de la
democracia.

También es evidente la desarticulacion de las instituciones que tienen a cargo el
manejo del sector, de alli que se requiera una apuesta decidida y consensuada para
la armonizacion de la legislacién vigente y futura, y asi aminorar el desgaste
institucional en atender la alta conflictividad social que se presenta en los territorios
donde se explota el recurso. En tal sentido, se necesita, por un lado, enriquecer la
discusioén nacional en torno a politicas diferenciales y acorde a las particularidades
y contextos regionales y, por otra, es indispensable contar con una institucionalidad
fortalecida, dispuesta y cohesionada, con capacidad para liderar una politica publica
con principios participativos, que surja de un proceso social, integral, participativo y
convalidado por los diversos actores que integran el sector.

Los anteriores planteamientos presentan coincidencias con el estudio de Prada
(2015), al senalar:

El sector presenta grandes dificultades de atomizacion administrativa y
legislativa, debido a que las instituciones publicas responsables de la
administracion, vigilancia y control sobre el tema, se encuentran dispersas y
en ocasiones son difusas, y las normas que rigen y fundamentan dicha funcion
se encuentran dispersas en una gran cantidad de disposiciones legislativas, lo
que dificulta su conocimiento y articulacion (p. 5).

En linea con lo anterior, la investigacion de Rojas (2019) reafirma lo citado por Prada
(2015), al manifestar que la normatividad del sector de hidrocarburos en los ambitos
administrativo, econdémico y ambiental reflejan falta de articulacion en relacion con
la exploracion petrolera. Esto se evidencia, principalmente, porque las entidades
administradoras del recurso hidrocarburifero actian desarticuladamente y con
visiones contradictorias que se reflejan en las disposiciones legales que rige al
sector (p. 93). Asi mismo, la sociedad civil considera que existe una crisis de
representatividad de los organismos publicos en el seguimiento y control de las
disposiciones normativas que facultan la operacion de las actividades
hidrocarburiferas en el territorio colombiano.
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En suma, se evidencié que Colombia no tiene una politica publica trazada en el
sector de hidrocarburos, pues hasta el momento el pais cuenta con un compendio
de instrumentos juridicos y disposiciones normativas que han regido y regulado el
proceso de aprovechamiento de los recursos hidrocarburiferos en el territorio
nacional, en consecuencia, el pais necesita transitar hacia una politica publica que
emerja desde un proceso social, integral, incluyente, participativo y convalidado por
diversos actores estatales, politicos y de la sociedad civil, que busque propésitos
de bienestar colectivo y que, al tiempo, satisfaga las demandas y las problematicas
de las realidades sociales.

2.3.2 Marco institucional del sector de hidrocarburos en Colombia

El marco institucional del sector de hidrocarburos en Colombia esta conformado
principalmente por el Estado, que integra sus entidades estatales vy
descentralizadas, como también los particulares, entre ellas, las compafias
petroleras privadas nacionales e internacionales.

Las entidades estatales que pertenecen a la rama ejecutiva como sus organismos
descentralizados tienen a su cargo las funciones de administrar, coordinar, vigilar,
reglamentar, intervenir y presentar proyectos de ley, planes y programas de
inversiones, en cumplimiento de los marcos legislativos y de interés general
relacionadas con las actividades de exploracion, explotacion, produccion,
transporte, refinacion y comercializacion del petréleo, gas y sus derivados (Funcion
Pulblica, 2016).

En relacion con los organismos y entidades que tienen funciones asignadas con el
sector de hidrocarburos, sobre todo, en las actividades de exploracion y explotacion,
se incluyen, principalmente, al Departamento Nacional de Planeacion (DNP), el
Consejo Nacional de Politica Economica y Social (CONPES), los ministerios de
Minas y Energia, Interior, Hacienda y Crédito Publico, Medio Ambiente y Desarrollo
Sostenible. También existen entidades descentralizadas, tanto adscritas como
vinculadas a los Ministerios, que fueron creadas para regular y operar la cadena
productiva de los hidrocarburos en Colombia, entre ellas, la Agencia Nacional de
Hidrocarburos (ANH), Unidad de Planeacibn Minero Energética (UPME) vy
ECOPETROL S.A.

2.3.2.1 Entidades y organismos estatales del sector de hidrocarburos

Departamento Nacional de Planeacion (DNP)

El DNP es la entidad que representa el centro de pensamiento del Gobierno
Nacional en materia de planeacion. Segun al Decreto 1832 de 2012, esta entidad
tiene entre sus funciones, la coordinacion y el apoyo de la planeacién en el corto,
mediano y largo plazo de las politicas publicas en materia social, econémica y
ambiental, como también, la priorizacion de recursos de inversion provenientes del
presupuesto general de la Nacién y del Sistema General de Regalias (explotacion
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de yacimientos de petréleo) Asi mismo, tiene la responsabilidad de estructurar la
planeacién de las inversiones para la implementacion de los programas y proyectos
contenidos en el PND (DNP, 2020).

Consejo Nacional de Politica Econdmicay Social (CONPES)

En cuanto al CONPES, es la maxima autoridad nacional de planeacion y se
desempeiia como un organismo asesor del Gobierno en todos los aspectos
relacionados con el desarrollo econdémico y social del pais. Este organismo tiene
como funcidn coordinar y orientar a las entidades encargadas de la direccion
econdmicay social en el Gobierno, a través del estudio y aprobacion de documentos
sobre el desarrollo de politicas generales y la inversion de recursos, entre ellas, las
relacionadas con las regalias provenientes de la produccion de petréleo (DNP,
2020).

Ministerio de Minas y Energia (Minenergia)

El Minenergia, ademés de ser la entidad rectora en materia minero energética del
pais y el orientador de la politica publica del sector, tiene dentro de sus funciones la
de contribuir al desarrollo social y econémico del pais, mediante la formulacién y
adopcion de politicas que garanticen el uso y aprovechamiento sostenible de los
recursos minero-energeticos, creando lineamientos que satisfagan los intereses de
las comunidades, los particulares (compafias petroleras) y el Estado. También tiene
a su cargo, liderar los procesos de fortalecimiento de las capacidades de la sociedad
civil, el Estado y la industria hidrocarburifera en temas técnicos del sector; promover,
junto a la Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH) una mayor articulacion de la
inversion social de las compariias petroleras y la adopcion de buenas practicas;
implementar las actividades de la ruta de acompafiamiento institucional del sector
hidrocarburos; asi como la promocion de canales de interlocucion entre la
institucionalidad y las compafias de hidrocarburos.

Ministerio del Interior (Mininterior)

El Mininterior es el encargado de coordinar las politicas publicas relacionadas con
el fortalecimiento de la democracia, la convivencia y la participacion ciudadana;
promover el desarrollo de las entidades territoriales; promover la convivencia y la
seguridad ciudadana; formular e implementar politicas publicas encaminadas a la
proteccion y realizacion de los derechos de las poblaciones en situacion de
vulnerabilidad; liderar la articulacion de politicas orientadas al fortalecimiento de la
descentralizacion y ser interlocutor de los asuntos del Interior en lo atinente a las
relaciones politicas dentro de la Nacion, con el Congreso de la Republica, con las
entidades territoriales y con los diferentes actores sociales, en lo que respecta al
afianzamiento del Estado Social de Derecho en condiciones de respeto a los valores
democraticos, la preservacion del orden publico interno y la solidaridad. Este
organismo es el encargado de liderar los procesos de atencién, prevencion y
transformacion de la conflictividad social en el sector de hidrocarburos, ejerciendo
el acompanamiento en las distintas zonas de Colombia donde se adelantan
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proyectos de exploracion y exploracion de los hidrocarburos, en temas relacionados
con la conflictividad que afecta el desarrollo territorial y la operacion de la industria.

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (Minhacienda)

El Minhacienda tiene entre sus funciones principales, definir y ejecutar la politica
econdémica vy fiscal del Estado, impulsar el crecimiento econdmico de la Nacion,
controlar los gastos de funcionamiento del Estado, participar en la elaboracion del
proyecto de Ley del Plan Nacional de Desarrollo y elaborar el Proyecto de Ley anual
del Presupuesto en coordinacién con el DNP y los demas organismos, de los cuales
la Ley les haya dado injerencia en la materia. En cuanto a actividades conexas con
el sector de hidrocarburos, este Ministerio junto con el de Minas y el Banco de
Republica, tienen la responsabilidad de administrar el Fondo de Ahorro y
Estabilizacion Petrolera, los recursos del Fondo Nacional de regalias, como
también, el recaudo del IVA sobre la ejecuciéon de las actividades industriales,
comerciales y de transporte relacionadas con hidrocarburos. Asi mismo, también
tiene la responsabilidad de proponer la politica econémica y financiera del Gobierno
en materias de hidrocarburos.

Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (Minambiente)

El Minambiente es el rector de la gestién del ambiente y de los recursos naturales
renovables, encargado de orientar y regular el ordenamiento ambiental del territorio
y de definir las politicas y regulaciones a las que se sujetaran la recuperacion,
conservacion, proteccion, ordenamiento, manejo, uso y aprovechamiento sostenible
de los recursos naturales renovables y del ambiente de la nacién, a fin de asegurar
el desarrollo sostenible, sin perjuicio de las funciones asignadas a otros sectores.
La articulacion del Ministerio de Ambiental con el sector de hidrocarburos se enfoca
en el acompafiamiento de la gestibn ambiental en las regiones donde opera la
industria. Este organismo en coordinacion con sus entidades adscritas tiene la
competencia de otorgar o negar las licencias ambientales a los proyectos de
hidrocarburos, realizar el seguimiento de la gestibn ambiental en los territorios
donde se adelantan operaciones de exploracion y explotacion, brindar asesoria
técnica y promover iniciativas ambientales que impulsen el desarrollo sostenible del
sector en armonia con los recursos naturales.

2.3.2.2 Entidades descentralizadas adscritas al sector de hidrocarburos
La Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH)

La ANH fue creada con la expedicién del Decreto 1760 del 2003 como una Unidad
Administrativa Especial y adscrita al Ministerio de Minas y Energia, con personeria
juridica, patrimonio propio, autonomia administrativa y financiera. Mas adelante, el
Decreto 4137 de 2011 modificé la naturaleza juridica de la ANH, pasando de Unidad
Administrativa Especial a Agencia Estatal de Hidrocarburos. Posteriormente, el
Presidente de la Republica expidio el Decreto 714 de 2012, por el cual se establece
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la estructura de la Agencia Nacional de Hidrocarburos, modificando su objetivo y
decretando que la ANH es la autoridad encargada de administrar integralmente las
reservas y recursos hidrocarburiferos de propiedad de la Nacion; promover el
aprovechamiento 6ptimo y sostenible de los recursos hidrocarburiferos y contribuir
a la seguridad energética nacional.

Asi mismo, el Decreto 714 de 2012 en su articulo 3° redefinié las funciones de la ANH,
siendo algunas de ellas:

Disefar, promover, negociar, celebrar y administrar los contratos y convenios
de exploracion y explotaciéon de hidrocarburos de propiedad de la Nacion (...)

Asignar las areas para exploracion y/o explotacion con sujecion a las
modalidades y tipos de contratacién que la ANH adopte para tal fin.

Apoyar al Ministerio de Minas y Energia (MME) en la formulacion de la politica
gubernamental en materia de hidrocarburos, en la elaboracion de los planes
sectoriales y en el cumplimiento de los respectivos objetivos.

Hacer seguimiento al cumplimiento de las normas técnicas relacionadas con
la exploracion y explotacién de hidrocarburos dirigidas al aprovechamiento de
los recursos de manera racional e integral.

Apoyar al MME y demas autoridades competentes en los asuntos relacionados
con las comunidades, el medio ambiente y la seguridad en las areas de
influencia de los proyectos hidrocarburiferos.

Unidad de Planeacion Minero Energética (UPME)

La UPME fue creada mediante el Decreto 2119 de 1992, convirtiéndose a la
Comisién Nacional de Energia en la Unidad de Planeacion Minero Energética,
otorgando la calidad de organismo con caracter de Unidad Administrativa Especial
de caracter técnico y encargada de la planeacion integral del sector minero
energético. Con la promulgacion de la Ley 143 de 1994, en su articulo 13° definié
gue quedaria adscrita al Ministerio de Minas y Energia, con personeria juridica,
patrimonio propio y autonomia presupuestal, con régimen especial en materia de
contratacion.

Esta Unidad tiene por objeto planear el desarrollo y aprovechamiento de los
recursos mineros y energeticos, apoyar la formulacién de politica publica, generar
conocimiento integral de los recursos minero energéticos para apoyar la toma de
decisiones y apoyar al Ministerio de Minas y Energia en el desarrollo de las acciones
necesarias que permitan materializar los planes, programas y proyectos en el sector
minero energeético.
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Servicio Geolégico Colombiano (SGC)

Agencia adscrita al Ministerio de Minas y Energia a cargo de la investigacién en
geociencias basicas y aplicadas del subsuelo, el potencial de sus recursos, efectuar
seguimiento y evaluacibn de amenazas de origen geoldgico, administrar la
informacion del subsuelo, garantizar la gestion integral del conocimiento
geocientifico, la investigacion y el control nuclear y radiactivo, atendiendo las
prioridades de las politicas del Gobierno Nacional (SGC, 2020).

ECOPETROL S.A

Esta empresa tiene sus origenes con la Ley 165 de 1948, por la cual el Congreso
de la Republica autoriz6 al gobierno la creacion de la Empresa Colombiana de
Petréleos de caracter oficial, con el fin de administrar las explotaciones petroliferas
de la concesidén mares. Posteriormente, el Decreto 30 de 1951 establece que la
Empresa Colombiana de Petréleos se regira como un organismo autbnomo con
personeria juridica a cargo de la explotacion, administracion y manejo de los
campos petroleros de la Nacién y toda la cadena del sector de hidrocarburos. Con
la expedicion del Decreto 1760 de 2003, el Presidente de la Republica escindi6 a la
empresa colombiana de petrdleos la administracion de las reservas de
hidrocarburos de propiedad de la Nacién, modificd su estructura organica y cambi6
su denominacion a ECOPETROL S.A, organizandola como una sociedad publica
por acciones, vinculada al Ministerio de Minas y Energia.

Mas adelante, la Ley 1118 de 2006 modifica la naturaleza juridica de Ecopetrol S.A.,
designandola como una sociedad de economia mixta de caracter comercial, del
orden nacional y ratificando su vinculacion al Ministerio de Minas y Energia.

Segun sus estatutos sociales, ECOPETROL S.A. es una sociedad por acciones de
tipo anénimas, con participacion publica y privada, de caracter comercial, que
desarrolla su objeto en competencia con particulares. Asi mismo, esta disposicion
normativa establece que su objeto principal esta dirigido al desarrollo, en Colombia
0 en el exterior, de las actividades industriales y comerciales correspondientes o
relacionadas con la exploracion, explotacion, refinacion, transporte,
almacenamiento, distribucion y comercializacién de hidrocarburos, sus derivados y
productos.
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3. ANTECEDENTES Y DESARROLLOS DE LA PARTICIPACION CIUDADANA

En los siguientes renglones se establece de manera cronolégica el proceso
evolutivo de la participacion ciudadana en el ambito internacional y nacional, como
también, sus principales disposiciones normativas y su incidencia en el desarrollo
de las politicas publicas.

3.1. La participaciéon ciudadana en el marco internacional y nacional

Con la promulgacion de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos en
1948, fueron reconocidos los derechos y las libertades de todos los ciudadanos de
los paises miembros que integran las Naciones Unidas a participar en los asuntos
publicos que le son de su interés y a incidir de manera autbnoma en la toma de
decisiones que les afecta. Asi lo sefiala el articulo 21 de esta Declaracion, con la
proclamacion de los siguientes principios: 1. Toda persona tiene derecho a participar
en el gobierno de su pais, directamente o por medio de representantes liboremente
escogidos. 2. Toda personatiene el derecho de acceso, en condiciones de igualdad,
a las funciones publicas de su pais. 3. La voluntad del pueblo es la base de la
autoridad del poder publico (...).

Mas adelante, en el marco de la Agenda 21 de la ONU aprobada en 1992 y suscrita
por 172 paises, entre ellos Colombia, se comprometieron en la formulacion de
politicas ambientales, econOmicas y sociales orientadas hacia el desarrollo
sostenible, todos ellas en funcion de la participacion ciudadana. En cumplimiento a
estas directrices, el gobierno de Colombia adopté la participacion ciudadana como
uno de los principios basicos para el cumplimiento de los objetivos de la Agenda 21.
Con la adopcion de este tratado internacional por parte de Colombia, la participacion
ciudadana adquiri6 especial relevancia en los procesos locales de toma de
decisiones, de manera que, la sociedad civil se convirtié en un actor estratégico en el
debate de las politicas publicas encaminadas hacia el desarrollo sostenible. Asi
guedod establecido en su capitulo 28, en lo referente a las iniciativas de las
autoridades locales y la importancia de la participacion directa de las comunidades
en pro del desarrollo sostenible:

Cada autoridad local deberia iniciar un dialogo con sus ciudadanos,
organizaciones locales y empresas privadas y aprobar un Programa 21 local
(una Agenda 21 local). Mediante la celebracién de consultas y la promocién
de un consenso, las autoridades locales recibirian aportes de la ciudadania y
las organizaciones civicas, empresariales e industriales locales y obtendrian
la informacién necesaria para formular las mejores estrategias. El proceso de
consultas aumentaria la conciencia de los hogares respecto de las cuestiones
relativas al desarrollo sostenible (Agenda 21, capitulo 28).
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De manera complementaria, en el 2009, los jefes de Estado y de Gobierno de
Iberoamérica, entre ellos Colombia, aprobaron la Carta Iberoamericana de
Participacion Ciudadana en la Gestibn Publica elaborada por el Centro
Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD). Esta carta define la
participacion ciudadana en la gestion publica como:

El proceso de construccion social de las politicas publicas que, conforme al
interés general de la sociedad democratica, canaliza, da respuesta o amplia
los derechos econdmicos, sociales, culturales, politicos y civiles de las
personas, y los derechos de las organizaciones o grupos en que se integran,
asi como los de las comunidades y pueblos indigenas” (CLAD, 2009, p. 3).

De la anterior conceptualizacion se destaca la incidencia de la participacion
ciudadana en la construccion de las politicas publica, el cual se constituye en un
referente estratégico para los Estados Iberoamericanos en su compromiso con la
democracia. Asi lo ratifica la carta al establecer:

La participacion ciudadana en la gestion publica es consustancial a la
democracia. Los principios democraticos de la representacion politica deben
complementarse con mecanismos de participacion de la ciudadania en la
gestion publica, que permitan expandir y profundizar la democracia y su
gobernabilidad (CLAD, 2009 p.4).

Por su parte, en Colombia, la participacién ciudadana tuvo su origen con la
promulgacion de la Constitucion de la Republica de Nueva Granada de 1843, que
declar6 como ciudadanos y le concedid el derecho a participar en los procesos
electorales, Unicamente a los hombres mayores de veintitn afios, duefios de bienes
raices en el territorio nacional, con renta anual de al menos ciento cincuenta pesos,
saber leer y escribir. Con las nuevas reformas, la Constitucién de 1853 proclamaria
como ciudadanos y sufragantes, todos los hombres casados o que lo hayan sido y
gue, ademas, fueran mayores de veintiln afios. Posteriormente, la Constitucion
Politica de los Estados Unidos de Colombia de 1863 reconoci6é en su Articulo 15°
los derechos individuales, entre ellos, la libertad de todo habitante para expresar
sus pensamientos y opiniones, de palabras o por escrito y sin limitacion alguna. Mas
tarde, con la Constitucion de 1886 surgiria el voto censitario, el cual seria una
participacion mas de tipo politica, que ciudadana. Asi quedo reflejando en su
Articulo 173° al sefalar que “Los ciudadanos que sepan leer y escribir o tenga una
renta anual de quinientos pesos, o propiedad inmueble de mil quinientos, votarian
para electores y elegirian directamente a sus Representantes”. Un siglo después, la
participacion ciudadana adquirié mayor relevancia con la Ley 11 de 1986, cuyo acto
legislativo ayud6 a promover la democracia participativa en el nivel territorial,
estableciéndola posibilidad de efectuar consultas populares para decidir sobre
asuntos de interés publico, otorgando mecanismos de participacion ciudadana en el
ambito municipal (Valencia & De Chueiri, 2014).

No obstante, el fortalecimiento de la participacion ciudadana vendria después con
la promulgacion de la Constitucion de 1991, el cual reflej6é claramente un mayor
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grado de participacion de la ciudadania en las decisiones que pudieran afectarla.
En virtud a esta consagracion normativa, Colombia adopt6 el modelo de democracia
participativa, estableciendo asi el punto de partida para ampliar medidas legislativas
en torno a la participacion. Asi, la Constitucion de 1991 contemplé méas de 38
articulos que transitan hacia el fortalecimiento de la participacién ciudadana y otorgo
facultades para que en Colombia, la poblacién pueda expresar sus opiniones en el
escenario publico.

Desde su articulo 1°, la Constitucion de 1991 hace referencia a los principios
fundamentales que le asiste al pueblo colombiano, incorporando conceptos
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relacionados con “democracia”, “participacion”, “pluralismo” entre otros.

En su articulo 2° establece los fines esenciales del Estado, entre los que se
encuentran “servir a la comunidad, promover la prosperidad general y garantizar la
efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion;
facilitar la participacion de todos en las decisiones que los afectan y en la vida
econdmica, politica, administrativa y cultural de la Nacion (...)".

Asi mismo, en su articulo 40 hace mencion en que “Todo ciudadano tiene derecho
a participar en la conformacién, ejercicio y control del poder politico. Para hacer
efectivo este derecho puede: 1. Elegir y ser elegido. 2. Tomar parte en elecciones,
plebiscitos, referendos, consultas populares y otras formas de participacion
democrdatica (...)".

Otros articulados del texto constitucional guardan concordancia con los
mecanismos Yy procedimientos otorgados al pueblo colombiano para ejercer la
participacion ciudadana en la toma de decisiones de trascendencia nacional, en el
sufragio y la eleccion de representantes, en la vigilancia de la gestion publica y en
las reformas constitucionales, como es el caso de los Articulos 41, 103, 104, 170,
258, 270, 377, 378.

Afos mas tarde, se expidid la Ley 134 de 1994, por la cual se reglamentd los
mecanismos de participacion ciudadana establecidos en la Constitucion Politica de
1991. Posteriormente, esta Ley fue reformada fruto de la propuesta liderada por el
Foro Nacional por Colombiat!, donde se construyeron acuerdos entre el gobierno,
la ciudadania y el Congreso de la Republica, acordando un nuevo marco de
referencia para complementar las disposiciones legales en materia de participacion
ciudadana, dando origen ala Ley 1757 de 2015, mas conocida como Ley estatutaria
de participacion ciudadana. Las pretensiones de esta Ley estarian dirigidas a
“promover, proteger y garantizar modalidades del derecho a participar en la vida
politica, administrativa, econémica, social y cultural y, asi mismo, a controlar el
poder politico”. Hurtado & Hinestroza (2016) mencionan que esta nueva disposicion
normativa le permiti6 a Colombia avanzar significativamente en la construccion de
un modelo de Estado mas democratico, participativo y pluralista (p. 68). Por su

11 Organizaciones de la sociedad civil de América Latina y el Caribe que promueve la transparencia y la
rendicion de cuentas de la sociedad civil.
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parte, Velasquez & Gonzalez (2003) mencionan que la convergencia de espacios
de discusion entre el Estado y las organizaciones de la sociedad civil con motivo de
la reforma de la Ley de Participacion Ciudadana, le significo al pais una experiencia
de gobernanza democratica en la construccion colectiva de las decisiones publicas

(p. 60).

La normatividad colombiana contempl6 otros desarrollos legislativos en materia de
participacion ciudadana como es el caso de la Ley 152 de 1994 "Por la cual se
establece la Ley Orgéanica del Plan de Desarrollo" incluyendo en su articulo 3° los
principios generales que rigen las actuaciones de las administraciones publicas en
materia de planeaciéon. Al respecto, sefiala que las autoridades administrativas
velaran porque se hagan efectivos los procedimientos de participacion ciudadana
durante el proceso de discusion de los planes de desarrollo. Asi mismo, en su
articulo 12° se refiere a las garantias que debe ejercer el gobierno en facilitar la
discusion nacional sobre el proyecto del Plan Nacional de Desarrollo, para que la
ciudadania pueda patrticipar eficazmente en este proceso.

Mas adelante seria proclamada la Ley 850 de 2003 que reglamento las veedurias
ciudadanas, la cual proporcion6 metodologias de evaluaciéon de la gestidén publica,
aportando herramientas para que la ciudadania ejerza el derecho al control social
(Funcion Publica, 2016).

Al marco normativo de la participacion ciudadana se le suma la Ley 1474 de 2011,
la cual sefiala en su articulo 78° “Todas las entidades y organismos de la
Administracién Publica tienen la obligacion de desarrollar su gestion acorde con los
principios de democracia participativa y democratizacion de la gestion publica. Para
ello podrén realizar todas las acciones necesarias con el objeto de involucrar a los
ciudadanos y organizaciones de la sociedad civil en la formulacién, ejecucion,
control y evaluacion de la gestion publica. Entre otras podran realizar las siguientes
acciones: a) Convocar a audiencias publicas; b) Incorporar a sus planes de
desarrollo y de gestion las politicas y programas encaminados a fortalecer la
participacion ciudadana (...)".

Con referencia al marco normativo de participacion ciudadana en Colombia,
Veldsquez & Gonzalez (2003) sostienen que el sistema politico colombiano
reconoce la participacion como derecho, la cual se ha reivindicado a través del
desarrollo de actos legislativos que permiten la generacion de espacios para ejercer
la participacion democratica, sin embargo, resulta paradojico que esa riqueza
normativa no parece traducirse suficientemente en la movilizacion ciudadana en
torno a lo publico, en la democratizacién de la gestién y, particularmente, en la
incidencia de la ciudadania en la formulacién de las politicas publicas (p. 21).

Por su parte, el Centro de Estudios en Democracia y Asuntos Electorales (CEDAE)
precisa que, en Colombia existe un exceso de oferta de mecanismos de democracia
directa y un defecto de demanda, sobre todo, en el ambito nacional. EI CEDAE
argumenta que, probablemente esto se debe a la desconfianza y la baja credibilidad
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gue tienen los ciudadanos en las instituciones, que terminan afectando la accién
colectiva (2015, p. 24).

Por otra parte, es importante analizar el ordenamiento juridico de la participacion,
desde la perspectiva de la formacion ciudadana en la educacion. Al respecto, la
formacién para el ejercicio de la ciudadania le significé al sector educativo uno de
los principales retos, debido a que la Constitucion de 1991 consideré en su Articulo
41° “Todas las instituciones de educacién, oficiales o privadas, seran obligatorios el
estudio de la Constitucién y la Instruccién Civica. Asi mismo se fomentaran practicas
democréticas para el aprendizaje de los principios y valores de la participacion
ciudadana”. El Articulo 67° también establecié “(...) la educacion formara al
colombiano en el respeto a los derechos humanos, a la paz y a la democracia; y en
la practica del trabajo y la recreacion, para el mejoramiento cultural, cientifico,
tecnoldgico y para la proteccion del ambiente (...)". Desde entonces, el aprendizaje
de la participacion ciudadana fue adoptado por el sistema educativo de basica,
media y superior, en aras del cumplimiento de las disposiciones normativas
establecidas en la Ley 30 de 1992 “Por la cual se organiza el servicio publico de la
Educacién Superior”, la Ley 115 de 1994 “Por la cual se expide la Ley General de
Educacion”, la Ley 1620 de 2013 “Por la cual se crea el sistema nacional de
convivencia escolar y formacion para el ejercicio de los derechos humanos, la
educacioén para la sexualidad y la prevencion y mitigacion de la violencia escolar” y
el Decreto 1075 de 2015 “Por medio del cual se expide el Decreto Unico
Reglamentario del Sector Educacién”. Los postulados de dichas leyes estan
armonizados para contribuir a la formacién de ciudadanos que aporten a la
construccion de una sociedad democrética, donde la institucion educativa se
concibe como el escenario que posibilita la formacién ciudadana y el aprendizaje de
habilidades y comportamientos que motivan el pensamiento ético, critico y reflexivo
de los estudiantes, y asi facilitar su participacion en las decisiones y los asuntos
publicos que les afectan.

Ademas de los ordenamientos legales y normativos que establece la formacion de
la participacién ciudadana en el sector educativo, el gobierno en cabeza del
Ministerio de Educacion Nacional tiene la responsabilidad de liderar programas,
planes y proyectos que estén dirigidos a la promocion del respeto por los derechos
humanos, la paz y la democracia, motivo por el cual, formar en competencias
ciudadanas significa no solo educar en democracia, sino que, ademas, busca crear
una cultura de la democracia, en aras de contribuir hacia la consolidacion del Estado
Social de Derecho.

Es por ello, el programa de competencias ciudadanas que se viene fomentando en
las instituciones educativas, comprende el conjunto de conocimientos y de
habilidades cognitivas, emocionales y comunicativas que, articulados entre si,
hacen posible que el ciudadano actie de manera constructiva en la sociedad
democratica (Ministerio de Educacién Nacional, 2020). De ahi que, ensefiar a la
comunidad estudiantil conceptos relacionados con la ciudadania, la participacion,
las politicas publicas y la sociedad democracia, provee las bases para formar al
educando como un sujeto politico, pensante, critico, flexivo, consciente de su

64



realidad, del bien comun, de actuar en democracia y, sobre todo, de contribuir en la
construccion de una sociedad que se interesa por los problemas sociales y
ambientales que les afecta.

En esta linea con lo anterior, Castillo (2003) menciona que, uno de los retos del pais
con respecto a la juventud, es que la escuela se asuma como un escenario de la
socializacion, en el cual los esfuerzos académicos se orienten a la formacion de
ciudadanos criticos, reflexivos, deliberantes y creativos, (...) para ello, la escuela
puede contribuir para que los sujetos que participan en ella, puedan construir el
discurso que les permita interpretar y comprender sus condiciones de existencia, en
la perspectiva de que sean participes de los asuntos publicos, colectivos y por ende
ciudadanos (p. 6).

En sentido similar, Peralta (2009) sefiala que la formacion para el ejercicio de la
ciudadania es un desafio para la escuela colombiana y la sociedad en general. Es
fundamental estructurar el aula como escenario de dialogo y debate, donde la
participacién activa sea una constante en la resolucién de los problemas de la vida
social (p. 176). Por su parte, Alvarez et al. (2014) plantea que la educacion se
convierte en la clave para la materializacion de una verdadera democracia
participativa, donde los ciudadanos sean capaces no solo de actuar sino también
de exigir actuar, lo que en realidad representa el cumplimiento de un deber como el
mecanismo ideal para exigir un derecho (p. 66).

Como se muestra, Colombia cuenta con una variada oferta normativa para
garantizar el derecho a la participacion ciudadana, no obstante, se han generado
controversias respecto a la efectividad de este derecho en la orientacion de las
politicas publicas. En todo caso, diversas voces coinciden en que el camulo de
disposiciones legales que reconoce la participacién ciudadana como un derecho
constitucional no ha logrado el empoderamiento que se esperaba, quizas por la falta
de voluntad politica, la carencia de recursos para su efectiva aplicacién, el
distanciamiento de las iniciativas normativas y la realidad social y, por otra parte, la
educacion escolar también parece estar ajena a los problemas del entorno, que
ignora su compromiso con la transformacion social, en consecuencia, las relaciones
entre los ciudadanos y gobernantes es muy distante, al menos, en lo que respecta
al disefio y toma de decisiones para la construccion de las politicas publicas.
Ziccardi (2004) y Hurtado & Hinestroza, (2016) planean la necesidad de fomentar
una cultura para la participacién ciudadana, como apuesta prioritaria de los
gobiernos territoriales y nacional, en la que se faciliten los espacios para que los
ciudadanos pueden intervenir y apropiarse de los mecanismos participativos, con el
proposito de producir consensos para hacerlas mas eficaces, de modo que
adquieran legitimidad.
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3.2 Mecanismos nacionales e internacionales para la participacién ciudadana

3.2.1 Mecanismos de participacion ciudadana en Colombia

Anterior a la Constitucién de 1991, el cabildo abierto y el plebiscito de 1957
representaban los Unicos escenarios donde los ciudadanos podian intervenir en los
asuntos publicos. Posteriormente, en 1986 se establece la eleccion popular de
alcaldes y la consulta popular, que paulatinamente institucionalizaron los espacios
de participacion ciudadana en el &mbito municipal (MOE, 2012).

Los mecanismos de participaciéon ciudadana fueron establecidos en el articulo 103°
de la Constitucion Politica de 1991, y creados con el proposito de facilitar la
incidencia de la ciudadania en las decisiones publicas. Al respecto, son mecanismos
de participacion democrética en Colombia el voto, el plebiscito, el referendo, la
consulta popular, el cabildo abierto, las iniciativas populares, la revocatoria del
mandato y las veedurias ciudadanas. Dichos mecanismos fueron regulados
inicialmente por la Ley 134 de 1994 con excepcion del voto, sin embargo, con la
expedicion de la nueva Ley estatutaria de participacion 1757 de 2015, se dictan
otras disposiciones que permitieron complementarlos y modificarlos, mejorando
significativamente las formas en que los ciudadanos acceden al ejercicio de la
democracia participativa (Hurtado & Hinestroza, 2016).

Otros mecanismos constitucionales para la proteccion de los derechos ciudadanos
son la accién de cumplimiento, la accion de tutela, accidn popular, accion de grupo,
derecho de peticion de informacion, audiencia publica, rendicién de cuentas, habeas
corpus y habeas data.

En la practica, a excepcion del voto, los mecanismos que mas han sido proclamados
en Colombia para el ejercicio de la participacion directa en las decisiones colectivas,
corresponden a la accion de tutela, las acciones populares y la iniciativa legislativa
y normativa ciudadana (MOE, 2012; Murcia, 2014).

La encuesta de cultura politica realiza por el DANE en el 2017, establece que los
mecanismos de participacion mas conocidos por la poblacién colombiana,
competen en primer lugar al plebiscito, seguido del referendo, la revocatoria de
mandato y finalmente, la consulta popular.

En Colombia existen otras leyes que facultan a los ciudadanos a ejercer la
participacion directa en la gestién publica, como la Ley 393 de 1997 “Por la cual se
desarrolla el articulo 87 de la Constitucion Politica” en referencia a que toda persona
podra acudir ante la autoridad judicial para hacer efectivo el cumplimiento de una
ley o un acto administrativo. Asi mismo, Ley 472 de 1998 “Por la cual se desarrolla
el articulo 88 de la Constitucion Politica de Colombia en relacidén con el ejercicio de
las acciones populares y de grupo y se dictan otras disposiciones”. Dichas acciones
populares se refieren a la proteccion de los derechos e intereses colectivos,
relacionados con el patrimonio, el espacio, la seguridad y la salubridad publicos, la
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moral administrativa, el ambiente, la libre competencia econdémica y otros de similar
naturaleza que se definen en ella.

De la misma manera, la Ley 489 de 1998 en sus articulos 32'? al 35 establece
mecanismos de democratizacion y control social de la administracion publica para
involucrar a los ciudadanos y organizaciones de la sociedad civil en la formulacion,
ejecucion, control y evaluacién de la gestion publica. Esta Ley consagra la audiencia
publica, como una instancia de participacién, donde los ciudadanos y las
organizaciones de la sociedad civil podran solicitar la realizacion de este proceso,
en especial cuando esté de por medio la afectacion de derechos o intereses
colectivos.

Con la Ley 850 de 2003 se reglamenta las veedurias ciudadanas, por medio del
cual se adopta como mecanismo democratico de participacion, para que los
ciudadanos puedan ejercer vigilancia en la ejecucion de un programa, proyecto, plan
o contrato, donde se empleen de manera total o parcial recursos publicos.

Como se evidencia, Colombia ha incorporado en su sistema democratico una oferta
de mecanismos institucionales para materializar la participacién ciudadana en la
actividad gubernamental, de manera que, dichos mecanismos han surgido con el
proposito de otorgar garantias a los ciudadanos para incidir en los asuntos publicos
y en las decisiones que afectan sus vidas, sin embargo, aun se evidencia que existe
una gran distanciamiento entre sus alcances y la efectividad para el fortalecimiento
de la democracia. Diversos autores coinciden en que los mecanismos de
participacion para intervenir en la gestidon puablica, se encuentran generalmente en
los niveles informativo, consultivo y cooperativo (Velasquez & Gonzales, 2003;
Cogollos & Ramirez, 2007; Cano, 2008; MOE 2012; Mojica, 2019), dejando de lado
otros niveles de tipo decisivo y de control social.

3.2.2 Mecanismos internacionales de participacion ciudadana

Las organizaciones internacionales también han contribuido al desarrollo de
mecanismos de participacién ciudadana, en especial, para las comunidades
étnicas. El Convenio No. 169 de la OIT (Organizacion Internacional del Trabajo)
sobre pueblos indigenas y tribales en paises independientes, es un tratado
internacional adoptado por la Conferencia Internacional del Trabajo en Ginebra, el
27 de junio de 1989 y reconocido por Colombia a través de la Ley 21 de 1991, el
cual establece el derecho de los pueblos indigenas a mantener y fortalecer sus
culturas, formas de vida e instituciones propias, y su derecho a participar de manera
efectiva en las decisiones que les afectan (OIT, 2014, p. 8).

12 Articulo modificado por el articulo78 de la Ley 1474 de 2011. El nuevo texto es el siguiente: Todas las
entidades y organismos de la Administraciéon Publica tienen la obligacion de desarrollar su gestion acorde con
los principios de democracia participativa y democratizacion de la gestion publica. Para ello podran realizar
todas las acciones necesarias con el objeto de involucrar a los ciudadanos y organizaciones de la sociedad civil
en la formulacién, ejecucién, control y evaluacién de la gestion publica.
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Este convenio en su articulo 6 sefala que “Los gobiernos deberan consultar a los
pueblos interesados, mediante procedimientos apropiados y en particular a través
de sus instituciones representativas, cada vez que se prevean medidas legislativas
o administrativas susceptibles de afectarles directamente”. Asi mismo, en su articulo
7 declara que “Los pueblos interesados deberan tener el derecho de decidir sus
propias prioridades en lo que atafie al proceso de desarrollo, en la medida en que
éste afecte a sus vidas, creencias, instituciones y bienestar espiritual y a las tierras
gue ocupan o utilizan de alguna manera, y de controlar, en la medida de lo posible,
su propio desarrollo econdémico, social y cultural”. Igualmente, el articulo 15
reconoce “el derecho que tienen los grupos étnicos a los recursos naturales
existentes en sus tierras, el cual deberan protegerse especialmente. Estos derechos
comprenden la participar en la utilizacion, administracion y conservacion de dichos
recursos”.

La ratificacién de este convenio en Colombia le permitié a la Corte Constitucional
pronunciarse sobre el particular, definiendo la consulta previa como un instrumento
gue garantiza el derecho fundamental de los pueblos indigenas y grupos étnicos a
participar en las decisiones que pueden afectarlos directamente (Sentencia SU-039
de 1997).

La anterior jurisprudencia se soporta en el paragrafo del articulo 330 de la
Constitucion Politica de 1991, indicando que “la explotacion de los recursos
naturales en los territorios indigenas se hara sin desmedro de la integridad cultural,
social y economica de las comunidades indigenas. En las decisiones que se
adopten respecto de dicha explotacion, el Gobierno propiciara la participacion de
los representantes de las respectivas comunidades”. Dicha disposicion normativa
se extendid a las comunidades negras, en virtud de lo consagrado en los articulos
17y 44 dela Ley 70 de 1993 y el articulo 76 de la Ley 99 de 1993.

Conforme a las anteriores atribuciones constitucionales, el gobierno colombiano
expidié los Decretos 1397 de 1996 “por el cual se crea la Comision Nacional de
Territorios Indigenas y la Mesa Permanente de Concertacion con los pueblos y
organizaciones indigenas”, el 1320 de 1998 “Por el cual se reglamenta el
procedimiento de la consulta previa con las comunidades indigenas y negras para
la explotacion de los recursos naturales dentro de su territorio” y el Decreto 2613 de
2014 “Por el cual se adopta el protocolo de coordinacion interinstitucional para la
consulta previa”.

Con el trascurso de los afios, se continban generando medidas legislativas y
disposiciones normativas expedidas por la Corte Constitucional y el gobierno de
Colombia, el cual reconocen el derecho fundamental de las comunidades indigenas
y negras a la consulta previa, sobretodo en temas relacionados con conflictos socio-
ambientales y territoriales. Los diversos pronunciamientos taxativos de la Corte
Constitucional han abierto el debate académico, politico y social frente al alcance y
efectividad de la consulta previa, debido a que en la actualidad existen muchas
preocupaciones por parte del gobierno nacional, los gremios, las empresas, los
grupos étnicos, campesinos, universidades y ciudadania en general, respecto a su
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aplicacion y cumplimiento, el cual ha generado un desgaste econémico y judicial en
el pais, en consecuencia, el nimero de consultas previas en Colombia ha
aumentado vertiginosamente en los Ultimos afios y parece entonces estar llegando
a un punto de saturacion (Orduz, 2014).

Asi las cosas, la jurisprudencia constitucional de la consulta previa en Colombia no
es muy clara y quedan ain muchos vacios en relacion sobre como proceder frente
a las medidas legislativas, sin que sean afectados los derechos y la integralidad de
los pueblos indigenas y tribales, por esta razon, muchos expertos juristas coinciden
en que existe poca voluntad politica para afrontar el tema con responsabilidad,
debido a que el gobierno no ha tomado en serio la titularidad de este derecho
fundamental de las minorias, de manera que, se requiere reformas constitucionales
que regulen su accionar, al tiempo que se necesita fortalecer las instituciones y su
rol en la garantia de los derechos de estas comunidades (Rodriguez, 2008; Romero
& Rosas, 2012 y Orduz, 2014).
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4. FUNDAMENTOS CONCEPTUALES DE LA POLITICA PUBLICA Y SUS
CATEGORIAS

En este apartado se indaga sobre algunos aspectos tedricos que aportan a la
comprensiéon de la definicion de politica publica y su relacion con las categorias
conceptuales: participacion ciudadana, democracia, sujeto politico, gobernanza vy
educacion ciudadana. Asi, hablar de politicas publicas implica transitar hacia
conceptos que se articulan en el ambito de las relaciones entre el Estado y la
ciudadania, y que gravitan en torno a la accién publica. Por esto, resulta relevante
abordar el concepto de politica publica desde diversos acercamientos tedricos que
han sido propuestos por distintos autores, para comprender su naturaleza y el papel
gue juega las politicas en la sociedad.

4.1 Perspectivas teodricas de la politica publica

El origen etimolodgico de la palabra politica proviene del latin “politicus” y del griego
“roAimiké¢” (politikGs), que significa “de los ciudadanos” o “del Estado”, siendo el
adjetivo “moAic” (polis) relativo a “ciudad”, pero también “Estado”, debido a que la
ciudad en la Grecia clasica era la Unica unidad estatal existente (de WordPress,
2006).

Por su parte, la palabra publica o publico viene del latin publicus, derivada de
“populicus” que a su vez proviene de populus, que significa “lo perteneciente o relativo
al pueblo o comunidad” (Gurza, 1998). De igual forma denota lo que afecta a todos
en el “Estado, en lo comunal o en lo publico” (Glare, 1982).

En términos generales, la politica publica se refiere a los asuntos que le interesan al
pueblo, al Estado o la comunidad, no obstante, también hace alusién a las acciones
de interés comun para alcanzar un objetivo y, en el mismo sentido, Fragoso (2012) la
define como la intervencién de los ciudadanos en los asuntos publicos.

Aunque la interpretacion de las politicas publicas es muy variada y su concepcion es
bastante discutida desde distintas disciplinas y enfoques, a continuacion, se hace una
delimitacién tedrica de lo que consideran algunos autores podria ser su definicion.

En el sentido mas técnico, la politica publica se asocia con la materializacion de
acciones que realiza el Estado en la basqueda de soluciones a las problematicas y
necesidades que se presentan en una sociedad. Una aproximacion cercana a esta
definicion la realiza Graglia (2012) al sefialar que las politicas publicas son proyectos
y actividades estatales que buscan la satisfaccién social y la aprobacion ciudadana

(p. 20).

Para Roth (2002), la politica publica se visualiza como:
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Un conjunto formado por uno o varios objetivos colectivos necesarios o
deseables y por medios y acciones 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 (p. 27).

Ocampo (2004) las concibe como una forma de accién organizada, encaminada al
logro de objetivos de interés comun, mas que exclusivamente como acciones
estatales. Esto implica que en el &mbito de lo publico debe concebirse como el punto
de encuentro de los intereses colectivos mas que como un sinénimo de las
actividades del Estado.

Maggiolo y Perozo (2007), las definen como:

El resultado de actos de confrontacion y acuerdo entre representantes estatales
y sociales, que enfrentan nudos criticos, situaciones conflictivas y restricciones
normatizadas, donde por su naturaleza politica el Estado esta implicito, pero la
sociedad requiere de cierto empoderamiento social y canales de comunicacion
efectivos que avalen una sana y estrecha relacion Estado-Sociedad, en procura
de obtener un punto de acuerdo o una aprobacion publica (p. 373).

Velasquez (2009) las concibe como un proceso integrador de decisiones, acciones,
inacciones, acuerdos e instrumentos, adelantado por autoridades publicas con la
participacion eventual de los particulares, y encaminado a solucionar o prevenir una
situacion definida como problematica (p. 156). Para este autor, las politicas publicas
son fendmenos complejos, pues sus elementos estan interrelacionados y su
agregacion genera una realidad que va mas alla de la simple sumatoria de sus partes.

Para Mejia (2012), las politicas publicas se encaminan hacia aquellas estrategias y
normas compuestas e implementadas para abordar determinadas problematicas
colectivas. La creacion de las politicas publicas esta soportada en el interés social,
en el mejoramiento de las condiciones de vida (p. 162).

Torres & Santander (2013) sefalan que las politicas publicas se deben comprender
como el resultado de una accion colectiva que se desarrolla en lo publico y de una
serie de transacciones politicas, en donde el gobierno ya no tiene como unico objetivo
ejecutar lo planeado, sino también garantizar la coordinacion y la cooperacion de los
actores clave (p. 56).

Arellano & Blanco (2013) consideran las politicas publicas como aquellas decisiones
y acciones legitimas de gobierno que se generan a través de un proceso abierto y
sistematico de deliberacion entre grupos, ciudadanos y autoridades con el fin de
resolver, mediante instrumentos especificos, las situaciones definidas y construidas
como problemas publicos (p. 27).

Por su parte, Cuervo (2016) menciona que las politicas publicas son mas que una
intervencion del Estado y de los gobiernos, en la idea de resolver un problema social
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con los instrumentos y la legitimidad que da lo publico; el cual debe ser entendida
como un proceso de interaccion entre distintos actores en diferentes &mbitos sociales
e institucionales, en la busqueda de movilizar recursos bajo ciertas reglas de juego
para corregir desajustes ente Estado y sociedad, y entre distintos actores sociales.

La Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH, 2019) como entidad adscrita al
Ministerio de Minas y Energia de Colombia, concibe la politica publica como cualquier
actuacion en la que participe la ciudadania, dirigida a influir, de manera directa o
indirecta, en las politicas publicas a través de la deliberacién y el consenso (p. 20).

Las anteriores definiciones presentan elementos en comun, destacandose aspectos
como: Interaccién, acuerdo, Gobierno y ciudadania, resolucion de problematicas y
necesidades, interés colectivo. En concordancia, es posible decir, en el sentido mas
técnico, que las politicas publicas son mediaciones que se generan entre el gobierno
y la ciudadania, cuyo fin esta dirigido a resolver necesidades y situaciones
problematicas para alcanzar el bienestar colectivo. Si bien, las politicas publicas
reflejan puntos de encuentro entre el gobierno y la ciudadania, no es posible
abordarlas como procesos meramente técnicos que se dirigen a la solucion de
probleméticas, pues su objetivo debe entenderse desde una perspectiva mas integral
gue implica, por un lado, responder a la esencia de su organizacion politica, es decir,
la de un Estado Social de Derecho'y, por otro, la legitimacion del Estado. Esto significa
gue, en el caso colombiano, las politicas publicas deben propiciar a que la accion del
Estado debe velar por garantizar la efectividad de los derechos fundamentales y la
distribucion justa de los bienes materiales, en un entorno democratico, participativo y
pluralista, lo que obliga a que dichas politicas se construyan en el marco de un
acuerdo social que asegure el cumplimiento de los principios de igualdad, equidad y
solidaridad, en procura de los derechos fundamentales y la satisfaccion de las
necesidades, prevaleciendo asi el interés general.

Desde esta perspectiva, es claro que la politica publica debe concebirse como un
proceso colectivo, participativo, democréatico y adaptable a los nuevos escenarios
sociales, que surgen como respuesta a las necesidades, demandas y probleméaticas
cotidianas, donde se requiere la interaccion de actores estatales, politicos y de la
sociedad civil, para la concrecidn de decisiones que intereses a todos y la
materializacion de acciones intencionales que buscan el bienestar comun.

Si las politicas son publicas, significa que deben ser discutidas en escenarios abiertos
para la deliberacion y el dialogo, donde interactien diversos actores, por ende, es
importante considerar el papel que juega cada uno de ellos como depositarios de la
soberania del pueblo. En este sentido, el rol del Gobierno, como actor Estatal, sera la
de actuar como un agente coordinador y articulador de los intereses colectivos y como
el ejecutor de esas demandas sociales, que fueron previamente identificadas,
discutidas y analizadas en los procesos de concertacion. En este sentido, es posible
decir que la produccion de consensos fortalece la legitimidad de las politicas publicas,
por ello, es imperativa la participacion ciudadana en los procesos de construccion,
implementacion y evaluacion de las politicas como se explica mas adelante.
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4.1.1 Lademocracia en las politicas publicas

Las politicas publicas son un componente sustancial de la democracia, que fortalece
la gobernanza y el ejercicio de la gobernabilidad. Un sistema social autbnomo,
participativo, deliberativo, critico e incluyente, genera condiciones favorables para
garantizar el desarrollo de politicas publicas que respondan al interés general, lo que
permite enriquecer la democracia.

Hablar de democracia es complejo, sin embargo, podria definirse como una forma de
organizacion politica de un Estado, donde la soberania es concedida a la ciudadania,
y sobre el cual se le otorga el derecho a participar e incidir en los distintos asuntos
publicos que le interesan y que le afectan en lo politico, econémico, social, ambiental
y cultural.

Para Ziccardi (2004), la democracia es la forma de gobierno en la que el nUmero mas
amplio posible de ciudadanos participa libremente en la adopcion de las decisiones
colectivas a través de procedimientos preestablecidos como la regla de mayoria.

Monsivais (2013) se refiere a la democracia como un régimen donde la ciudadania
esta facultada y tiene oportunidades equitativas para participar y deliberar en los
asuntos publicos, con el propésito de elaborar leyes y politicas (p. 29). También afirma
gue la democracia es una forma de conducir los asuntos publicos, de manera que
permita adoptar decisiones legitimas y colectivamente eficientes bajo condiciones de
preferencias heterogéneas, convicciones normativas plurales y diversas estructuras
de distribucion del bienestar (p. 29).

Una ciudadania més participativa serd mas efectiva en la toma de decisiones, y esto
se traduce en una democracia mejor consolidada (Fernandez, 2009). En esta
perspectiva, Arellano y Blanco (2013) consideran que el entorno social democrético
es el unico medio donde las politicas publicas pueden desarrollarse (p. 37). Aqui
radica lo planteado por Canto (2014), al indicar que las politicas publicas seran mas
eficaces y legitimas si cuentan con una amplia participacion social o ciudadana en su
disefio, implementacién y evaluacion (p. 19). No obstante, la construccion colectiva
es la que consolida la democracia y, de este modo, se legitiman las decisiones
publicas.

Arellano y Blanco (2013) manifiestan que las politicas publicas prosperan donde
existe la multiplicidad de ideas y puntos de vista, es decir, en una democracia no sélo
representativa (centrada en el voto), sino deliberativa y ampliamente participativa (p.
40). Ademas, sostienen que gobernar por politicas publicas es un estilo de gobierno
propio de las sociedades democréticas participativas. La razon principal es que entre
las politicas publicas y la democracia existe una fuerte correspondencia y, en todo
caso, no solo las politicas publicas requieren de entornos democraticos vigorosos,
sino que la democracia se ve potenciada por el ejercicio gubernamental basado en
las politicas publicas, lo que significa la existencia de una conexion directa entre
ambas, debido a que la democracia se fija como una condicion necesaria para
gobernar por politicas publicas.
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Fernandez (2009) explica que la inclusion de la ciudadania en el ejercicio participativo
de las politicas publicas, es la Unica manera en que las personas puedan recuperar
el papel que les corresponde en la democracia, y es precisamente, el ser ciudadanos.
Una ciudadania mas participativa, sera siempre una democracia mejor consolidada.
Ello simboliza entonces, que las politicas publicas han de ser necesariamente para
los ciudadanos, en donde la participacion ciudadana en las politicas publicas es
devolver el caracter publico a las politicas y, por ende, es devolver al ciudadano su
papel de sujeto activo y participativo para construir sociedad.

Unicef (2003) citado en Botero & Torres (2008) subraya que “la participacion social
es un derecho humano esencial de toda persona, y una sociedad puede considerarse
democratica cuando todos sus ciudadanos y ciudadanas participan. La participacion
es uno de los componentes mas importantes de la construccion de la democracia y,
atraves de ella, se contribuye a asegurar el cumplimiento de otros derechos”. Salazar
et al. (2015) comparte este planteamiento y afirma que la participacion ciudadana en
los procesos de construccion de las politicas publicas es un elemento clave en la
configuracion de una democracia de mejor calidad. Este postulado es reafirmado por
De Sousa (2003) en Botero & Torres (2008), al sefialar que no hay democracia sin
participacion y no hay participacion sin condiciones de democracia. Para De Sousa,
la idea de democracia se vincula con la nocién de participacion, y es porque las
decisiones vienen desde abajo donde los ciudadanos participan en su adopcion. Por
ello, democracia y participacion son conceptos fuertemente entrelazados (Botero &
Torres, 2008).

Lo expuesto por los anteriores autores dejan entrever que la ciudadania es la razon
esencial de la democracia, por consiguiente, es la sociedad civil quien est4 facultada
para ejercer el poder politico en un Estado social de derecho, el cual debe promover
el cumplimiento de politicas en torno a lo plural, al bien comun y en la prevalencia del
interés general.

En suma, gobernar en democracia implica otorgarle poder a la ciudadania, en la cual
ejerza su autonomia para participar e intervenir en los asuntos publicos, procurando
su intervencién en la discusion, aprobacion e implementacion de las politicas publicas
y, finalmente, evalUe el éxito o fracaso de sus resultados.

Asi, una ciudadania participativa y consiente de su papel en las politicas publicas,
aporta consecuentemente a la consolidacién de la democracia, asi mismo, actda
como garante de las intervenciones realizadas las entidades gubernamentales, para
asegurar que las acciones ejecutadas por el gobierno conserven su caracter de bien
comun y, de esta manera, contribuya a la estabilidad de la democracia.

4.1.2 La gobernanza en las politicas publicas

Aunque las politicas publicas cumplen un papel esencial en la solucion de
probleméticas que afectan el interés general, es comun encontrar debilidades al
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interior de instancias gubernamentales en materia de gobernanza, lo cual a su vez
afecta el liderazgo publico de la accion del Estado para garantizar los derechos de los
ciudadanos.

Al respecto, vale la pena preguntar ¢ Cudl es el rol de la gobernanza y su relacion con
las politicas publicas?

El planteamiento central que engloba la discusion a la pregunta anterior, parte de
precisar en primera instancia el concepto de gobernanza y, posteriormente,
establecer la compleja relacion que puede darse en torno a su rol en las politicas
publicas. En la actualidad, hablar de lo publico ya no representa una funcion exclusiva
del gobierno, debido a que otros actores se encuentran ahora presentes y activos vy,
en consecuencia, las fronteras de lo publico y lo privado ya no son tan claras como
antes, y por ende las relaciones entre los diferentes actores definen las nuevas
dinamicas de interaccién entre el gobierno y los distintos actores sociales para
concretar el desarrollo de las politicas publicas (Whittingham, 2010).

Asi, la gobernanza se define como la capacidad de interaccion y cohesion de los
distintos actores gubernamentales, politicos y de la sociedad civil, tanto nacionales
como internacionales, involucrados en la toma de decisiones para la elaboracion,
ejecucion y evaluacion de las politicas publicas.

Por su parte, autores como (Hufty, 2008; Serna de la Garza, 2010; Whittingham,
2010; Torres & Santander, 2013) coinciden en que la gobernanza se entiende como
la forma en que interactian y se organizan los diversos actores publicos y privados
para articular esfuerzos en los procesos de toma de decisiones sobre los asuntos
publicos. Es por ello que debe concebirse que las relaciones entre dichos actores
se visualizan desde una estructura horizontal mas que vertical, con interacciones
abiertas y descentralizadas, donde las decisiones se toman de manera colectiva.

Partiendo de esta connotacién, la gobernanza como principio de las politicas
publicas recobra importancia en el sentido de reconocer que, a través de la
deliberacion conjunta, se generan puntos de encuentro para la puesta en comuan y
asi generar equilibrio en el campo de los intereses comunes para la construccion de
las politicas publicas. Asi, hablar de lo publico no equivale méas hablar del Estado,
pues otros actores estan presenten y activos en el proceso de decidir, ejecutar y
evaluar decisiones sobre asuntos de interés publico (Whittingham, 2010, p. 222).
De esta manera, se requiere que el gobierno reconozca la participacion de los
actores econdmicos y sociales, los cuales, también son competentes en la solucién
de problemas publicos (Serna de la Garza, 2010, p. 42).

Para Pardo (2018) la gobernanza implica “pensarla como un método de accion
publica, donde actores gubernamentales y no gubernamentales encuentren los
equilibrios necesarios para promover soluciones efectivas de amplio impacto social”
(p. 38). En este sentido, Pardo (2018) recalca que la virtud de la gobernanza recae
en “generar consensos amplios que permitieran no solo la participacion sino la
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necesaria legitimidad politica, respecto a aquellas acciones publicas, buscando
siempre el beneficio de la sociedad” (p. 40).

Por su parte, Cano (2008) define la gobernanza como “una nueva forma de
intercambio Estado-sociedad, que busca asegurar el control politico y el apoyo
social y como alternativa a la coercién, para procurar la gobernabilidad democratica”
(p. 149).

De otro lado, Hufty (2008) plantea que la gobernanza constituye un hecho social en
si mismo, por lo tanto, es un proceso a traves del cual interacttan intereses diversos
o conflictivos, que pueden eventualmente conducir a una accion cooperativa (p. 37).
A su vez, este autor destaca que la gobernanza puede ser analizada a partir de tres
enfoques que coexisten y se asocian entre si, referida esencialmente a: Los
protagonistas y lugares de decision son multiples y distintos; las relaciones entre los
protagonistas son horizontales mas que verticales; y las interacciones son
autorreguladas (Hufty, 2008, p. 80). En relacion al tercer enfoque, Jessop (1998)
citado por Hufty (2008) sostiene que las fuerzas que regulan las interacciones en la
sociedad estan constituidas por los niveles jerarquico (por la autoridad), econdmico
(por el mercado) y heterarquico (por redes autoorganizadas y asociaciones), no
obstante, el nivel heterarquico va en detrimento de los otros (p. 83).

Lo expuesto por los distintos autores refleja que la interaccion entre la gobernanza y
las politicas publicas se suscitan en el hecho de establecer que, si bien las politicas
publicas se conciben como una construccion social, dicha condicion ya no solo le
concierne al gobierno, pues no seran los Unicos con derecho a intervenir en su
concrecion, sino que, ademas, se requerira cada vez mas de una mayor coordinacion
y cooperacion con otros actores, tanto publicos como privados, en su propoésito
esencial de favorecer el interés general. Asi, la gobernanza en las politicas publicas
se muestra como un proceso de deliberacion y consensos, donde diversos actores
inciden en la definicion de las mismas, por cuanto su definicion serd un proceso
incluyente y corresponsable, cuya competencia ya no sera exclusiva del gobierno,
sino que sera el resultado de la interaccion de nuevas estructuras sociales y privadas
gue comparten intereses frente a la realizacion de una politica, que resulte
suficientemente equilibrada para todos.

4.1.3 La participacion ciudadana en las politicas publicas

La participacion ciudadana en los ultimos afios ha adquirido un mayor protagonismo
en las politicas publicas, de manera que, en los Estados democraticos, se ha
incrementado el interés de los distintos grupos sociales por ser parte de los
procesos de disertacién de los asuntos publicos.

En relacion con lo anterior, a continuacion, se plantea la discusién conceptual en
torno al creciente interés de la sociedad civil alrededor de las decisiones colectivas,
para ello surge la pregunta ¢ Cual es la importancia de la participacién ciudadana en
las politicas publicas?
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Bajo esta perspectiva, se iniciara con el desarrollo tedrico acerca del concepto de
participacién ciudadana, desde el abordaje de diversos autores, con el fin de
generar una adecuada comprension de esta categoria conceptual, debido a que
podria incidir en el éxito o fracaso de las politicas publicas.

Retomando el concepto basico de participacion ciudadana propuesto por Cunill
(1991), se presenta como la “Intervenciéon de la sociedad civil en la esfera de lo
publico”. Ademas, amplia su concepto al establecer que la participacion representa
dos propositos esenciales: primero, como medio de socializacion politica y segundo,
como forma de ampliar el campo de lo publico hacia la esfera de la sociedad civil y,
por lo tanto, favorecer a ésta (Cunill, 1991, p. 179). En dicha definicion, la autora
resalta el protagonismo de la ciudadania para incidir en las decisiones de las
politicas publicas. En otras palabras, la definicion plantea como relevante la
participacion de la sociedad civil en las discusiones de las politicas publicas.

Para Guillén et al. (2009) “la participacion esta en el centro de la sociedad”. Esto
significa que la gente sea capaz de estar activamente presente en los procesos de
toma de decisiones que le atafien en lo colectivo y que definen el rumbo de un
Estado (p. 180).

Merino (2013) establece que la “participacion” es el término usado con mas
frecuencia en el lenguaje politico cotidiano, de modo que, su accionar esta orientado
a dirimir problemas especificos para buscar soluciones o para hacer confluir
voluntades dispersas en una sola accion compartida (p. 9).

Para Merino (2013), la participacion adquiere diversas connotaciones, sin embargo,
en el sentido laxo se relaciona con expresiones como “tomar parte”, “compartir,
‘comulgar”, “coadyuvar”’, entre otros. Por consiguiente, para este autor, la
participacion constituye siempre un acto social (p. 9). En tal sentido, la participacion
ciudadana implica acciones de comunicacion, diadlogo y corresponsabilidad en el
ejercicio publico, donde interviene una pluralidad de actores para generar
consensos alrededor de un propdsito comun.

Siguiendo a Merino (2013), paradéjicamente, la participacion ciudadana comprende
la combinacion entre un ambiente politico democratico y una voluntad individual de
participar (p. 31). Por consiguiente, el autor asume que la esencia de la participacion
ciudadana se logra, cuando se decide libremente formar parte de una accion
colectiva y de un entorno que la hace propicia (p. 46).

A todo esto, se plantea entonces, que la participacion ciudadana comprende un
ejercicio auténomo, intencionado y complejo, donde la sociedad civil en funcion del
reconocimiento de sus derechos y como miembro de un sistema politico
democratico, entra a decidir en los asuntos publicos que le afectan y que le
interesan. Partiendo de esta nocion, se considera que la participacion ciudadana se
constituye en un eje fundamental para el desarrollo de las politicas publicas y, por
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lo tanto, contribuye a fortalecer la legitimidad de las mismas y favorecer su
implementacion.

Cabe destacar segun Cano (2008), la eficiencia en la implementacién de las
politicas publicas adquiere legitimamente resultados, en virtud del marco
institucional democratico en el cual se desarrolla, y no por los acuerdos generados
entre Estado-Sociedad (p. 173). Parafraseando a Cano (2008), la legitimidad de las
politicas publicas se logra si se cuenta una efectiva participacion ciudadana en dicha
accion publica, no obstante, es innegable la importancia de la participacion
ciudadana en el ejercicio publico, como préactica de una democracia directa,
auténtica y vinculante.

Ziccardi (2004) comparte este criterio y sostiene que la participacion ciudadana tiene
tres funciones principales: otorgar legitimidad al gobierno; promover una cultura
democrética y hacer méas eficaces la decision y la gestién publica (p. 250). La
legitimidad se refiere a que las decisiones que se tomen por parte del gobierno
cuentan con la aprobacion de la ciudadania, por consiguiente, dichas decisiones se
materializan en politicas publicas, privilegiando el interés comun. La cultura
democrética significa que la ciudadania adquiere conciencia colectiva y condiciones
necesarias para ejercer plenamente sus derechos a participar activa, responsable y
solidariamente en la discusion y el debate del interés publico como integrante de la
polis. Por su parte, la participacion ciudadana en la gestiéon publica apunta a la
capacidad de la sociedad civil para hacer obligatorio el cumplimiento de las acciones
publicas, pero que ademas también asuma corresponsabilidad en los procesos de
implementacién, seguimiento y evaluacion de las politicas publicas.

Por su parte, Canto Chac (2008) menciona que existen diversas maneras de
comprender la participacion ciudadana en las politicas publicas. Para unos es
entendida como el ciudadano que participa en elecciones, para otros sectores
sociales implica que los decisores tomen en cuenta las preferencias y las opiniones
de los ciudadanos para que, por este hecho, el publico se convierta en actor de los
procesos de formulacién de politica. Para otro grupo de ciudadanos, la participacion
ciudadana implica los diversos mecanismos e instancias que posee la sociedad para
incidir en las estructuras estatales y en las politicas publicas.

Al respecto Mejia (2012) coincide con lo expuesto por Canto (2008) al reafirmar que,
en la préctica, la participacion ciudadana se hace méas evidente en los momentos
en que se requiere el voto, siendo este acto un simbolismo en vez de incluirse en
las decisiones de poder, la revocacion del mandato popular, entre otros. Desde esta
perspectiva, la participacion es vista por la mayoria de la ciudadania como el lector
gue concurre a sufragar.

Villareal (2009) por su parte, establece que la participacién ciudadana es necesaria
para el involucramiento de los individuos en el espacio publico estatal y no estatal
desde su identidad de ciudadanos, como integrantes de una comunidad politica,
donde dicha participacion esta vinculada a los modelos de democracia y al tipo de
relacion gobierno-sociedad que se pretende construir. Villareal considera que la
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participacién ciudadana en los procesos de politicas publicas es un componente
primordial para dar paso a la gobernanza democratica, incluso se constituye como
el elemento de engranaje para alcanzar el empoderamiento social.

Morales (2015) agrega que la participacion ciudadana es la relacion que existe entre
instituciones del Estado, asociaciones y organizaciones sociales que representan y
expresan los intereses de los ciudadanos; lo que implica un proceso de interaccién
social entre grupos con poder formal y los que carecen de él, mediados en un
escenario de juego de intereses.

Por su parte, Hurtado & Hinestroza (2016) sefialan que, con la entrada en vigencia
de la Constitucién de 1991, la participacién ciudadana en Colombia adquiere la
relacion dual derecho-deber, en el sentido en que, todo ciudadano tiene derecho a
participar en la conformacion, ejercicio y control del poder, y por otro, a estos
mismos les coexiste el deber de participar en la vida politica, civil y comunitaria del
pais (p. 60).

Los anteriores argumentos establecen que la participacion ciudadana y las politicas
publicas estan transversalmente relacionadas. En suma, se establece que, sin la
participacion ciudadana en la formulacion de las politicas publicas, es posible que
no se alcance legitimidad en el escenario de la gobernanza como para el ejercicio
de la gobernabilidad (Cano, 2008; Canto Chac, 2008).

De esta manera, lo sefialado por los autores deja entrever que las politicas publicas
tienen como objetivo satisfacer el bien comun y esto implica necesariamente la
participacion de la sociedad civil en ser parte activa de las discusiones que se
generan en torno a los asuntos publicos.

Hasta ahora se ha evidenciado que la participacion ciudadana es un componente
esencial en la construccion de las politicas publicas, y en este sentido, se consolida
no solo como un derecho, sino como un deber que tiene los ciudadanos de
involucrarse en la toma de decisiones. Frente a ello, es imprescindible una mayor
participacion de la ciudadania en la materializacién de las politicas publicas, pues
contribuye a generar estabilidad en la democracia y a consolidar los procesos de
gobernanza, que resultan fundamentales para el éxito o el fracaso de una politica
publica.

4.1.4 La educacion ciudadana en las politicas publicas

Las discusiones generadas en torno a la educacion ciudadana y su incidencia en
las politicas publicas han cobrado fuerza en las ultimas décadas, desde diversas
posturas y distintos escenarios geograficos, especialmente, en Latinoamérica,
donde los procesos de formacion ciudadana han permitido dotar de elementos
necesarios al ciudadano para intervenir en la esfera de lo pablico. Asi, la educacion
civica ha contribuido a reconocer el derecho que tiene el sujeto ciudadano a
participar activamente en la construccion de sociedad y de pais, haciéndolo mas
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consciente de su papel en la busqueda del bienestar colectivo y con capacidad para
tomar decisiones e intervenir en las discusiones de politicas publicas.

Es por ello que, para el analisis de la categoria conceptual “educacion ciudadana
en las politicas publicas” se considera importante retomar los postulados de algunos
autores como, por ejemplo, el informe de Faure y colaboradores, elaborado para la
UNESCO durante la década de los setenta, y que llevo por titulo “Aprender a ser:
La educacion del futuro”. Las reflexiones de los autores aportaron elementos
valiosos para concebir la educacion desde la perspectiva del compromiso social y
las problematicas del entorno. Asi, dichos planteamientos contribuyeron abrir
nuevas discusiones en el plano académico y politico, en referencia con el devenir
de la educacion como producto y factor de la sociedad. Por ello, Faure et al. (1972)
sostuvieron:

La educacién, por el conocimiento que proporciona del ambiente donde se
ejerce, puede ayudar a la sociedad a tomar conciencia de sus propios
problemas y a dirigir esfuerzos a la formacion de hombres completos,
comprometidos conscientemente en el camino de su emancipacion colectiva
e individual (...) ella puede contribuir en gran manera a la transformacion y a
la humanizacion de las sociedades (p. 116).

Asi mismo, Delors (1996), en su informe a la UNESCO de la Comision Internacional
sobre la Educacion para el siglo XXI, reafirma la intima conviccion de que la
educacion es relevante para la sociedad, asumiendo que “La educacion encierra un
tesoro para la humanidad” (...). Asi, establece que “Para poder hacer frente a los
numerosos desafios del porvenir, la educacion constituye un instrumento
indispensable para que la humanidad pueda progresar hacia los ideales de paz,
libertad y justicia social”.

En esta linea, se asume que la educacién para la ciudadania debe mostrar el
camino para que toda persona desarrolle el espiritu critico, empatico, solidario,
cooperativo, equitativo y consciente, que lo motive a ser parte de un proyecto comun
y miembro activo de una sociedad.

En relacion con esta perspectiva, Bolivar (2007) sefiala:

La educacion para el ejercicio de la ciudadania incluye garantizar que todo
ciudadano posee aquel conjunto de saberes y competencias que posibilitan la
participacion activa en la vida publica, sin riesgo de verse excluido o con una
ciudadania negada (...) cabe entenderla con un capital cultural minimo y activo
competencial necesario para moverse e integrarse en la vida colectiva, lo que
comprende también, sin duda, los comportamientos y actitudes propias de una
ciudadania activa (p. 11).

Al respecto, uno de los principales ambitos de la educacion ciudadana, lo constituye

en primera instancia la escuela, sin embargo, es importante hacer claridad que el
proceso educativo no se agota en lo escolar.

80



En relacién con lo anterior, Garcia & Alba (2008) plantean la pregunta: ¢ Puede la
escuela del siglo XXI educar a los ciudadanos y ciudadanas del siglo XXI? Frente a
este interrogante, los autores mencionan gue la educacion escolar parece ajena a
este reto y, ademas sefialan que, el sistema escolar se mantiene igual al de hace
mas de un siglo, donde los contenidos escolares siguen siendo, basicamente,
conjuntos de conocimientos codificados y legitimados por la tradicibn académica,
sin explorar, por ejemplo, el papel que podria jugar la educacion para la ciudadania
en el curriculum, que comprende las competencias basicas y, particularmente, la
competencia social y civica (Bolivar, 2008).

Asi, Garcia & Alba (2008) sefialan:

La educacion para la ciudadania se presenta como una posibilidad de
reorientar la educacion hacia finalidades mas acordes con los retos que ésta
debe afrontar actualmente; sin embargo, entre las declaraciones e iniciativas
oficiales y la realidad de la ensefianza existe aun una gran distancia. En ese
sentido, es urgente redefinir las finalidades basicas de la educacion escolar y
recuperar su dimension de educacion para la ciudadania democratica,
otorgando un papel importante a la participacion (p. 1).

De esta forma, la perspectiva abordada por estos autores contempla la
reconfiguracion del escenario educativo, de cara a la comprensién de un
pensamiento critico y deliberativo, con sentido analitico, incluyente, participativo y
de construccién colectiva para el beneficio comun. En suma, los puntos de vista
expuestos por los autores reflejan la necesidad de abordar desafios educacionales
para la formacién de un ciudadano que tome conciencia de las situaciones gque se
presentan en la vida civica, desde una perspectiva humanista, de pensamiento libre
y con autonomia, comprometiéndose en su praxis a profundizar en las
problematicas que giran a su alrededor, para asi lograr verdaderos cambios y
transformaciones, como también, para actuar de manera solidaria vy
responsablemente como un individuo que posee libertades, derechos y deberes que
lo eduquen en y para una sociedad democrética (Bolivar, 2008, p. 7).

Siguiendo a Delors (1996), este autor considera que “La educacion civica constituye
para el alumno un conjunto complejo que abarca a la vez la adhesion a unos valores,
la adquisicién de unos conocimientos y el aprendizaje de practicas de participacién en
la vida publica” (p. 66). En tal sentido, Delors (1996) enfatiza que “La educacion de
cada ciudadano debe continuar durante toda la vida, para convertirse en eje de la
sociedad civil y de una democracia viva” (p. 68).

Este planteamiento de Delors aport6 ideas claves para considerar que la educacion
escolar debe fomentar el desarrollo de habilidades y competencias en el alumnado,
gue lo motive a la accion participativa desde la comprension critica de las realidades
sociales y ambientales, y asi progresar a la formaciéon de ciudadanos interesados
en lo publico, es decir, que actien de manera consciente y responsable para ejercer
sus derechos y deberes hacia la busqueda del bien comun.
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Es por ello que la educacion ciudadana desde la perspectiva de las politicas
publicas debe transitar en torno a la formacion de ciudadanos que desarrollen un
pensamiento critico, participativo y comprometido con los problemas cotidianos, que
lo lleven a reflexionar e intervenir en las diversas esferas de lo publico, siendo parte
de los procesos de decision y tomando partido en la formulacién de soluciones
consensuadas Y justas.

4.1.5 El rol del sujeto politico en las politicas publicas

Se abordara inicialmente algunos desarrollos tedricos del Sujeto Politico (SP)
expuestos por diversos autores, para luego analizar su relacion en las politicas
publicas.

Giraldo (2006) citando a Foucault, menciona que es posible concebir una nueva
ontologia que parte del cuerpo y de sus potencias para pensar el “sujeto politico
como un sujeto ético”, contra la tradicién del pensamiento occidental que lo piensa
exclusivamente bajo la forma del “sujeto de derecho”. Lo anterior permite inferir la
necesidad de repensar al sujeto politico como un ciudadano no solo portador de
derechos, sino también de deberes, con capacidad para ejercer liderazgo y una
posicidn critica y reflexiva frente a las problematicas que se generan en su entorno,
dispuesto a construir consensos y disensos en torno a su praxis y su trasegar por la
busqueda de su autonomia y la libertad para participar en la busqueda del bien
comun.

No obstante, el sujeto ético se relaciona con la predisposicion de una condicion
moral, es decir, un ser que posee sentimientos y actuaciones conscientes que lo
convierten en un sujeto dotado de valores como la solidaridad, la equidad, la
empatia, la cooperacion, el respecto por el otro, entre otros. Esto significa que el
sujeto ético y, por consiguiente, el sujeto politico, se relacionan implicitamente como
seres sociables en constante evolucién, que trascienden a partir de su experiencia,
del pensamiento critico, deliberante, con libertad para elegir, analizando y
confrontando el juzgamiento que hace de la realidad y que lo llevan a tomar
decisiones a cada momento, cumpliendo asi su papel como miembro activo de la
polis, que lo lleva a hacer preguntas, a cuestionarse, a indagar, a discutir, a explorar
e interpretar el contexto para comprender el mundo en donde convive, investigando
el sentido y significado de lo que lo rodea y del cual hace parte.

Dentro de esta perspectiva, Gil (2010) menciona que el SP tiene que caracterizarse
ante todo por el dominio y gobierno de si mismo y el principio de libertad, el cual
implica algo fundamental tanto para el sujeto per-se, como para el ejercicio de lo
politico; la transformacién de si mismo, mas que la revolucion.

Arias & Villota (2007) plantean que lo politico constituye una cualidad que define la
naturaleza del sujeto, que lo hace esencialmente libre para construir su propia
realidad. Asi, el SP reconoce su responsabilidad frente a la necesidad de
transformar la realidad, del cual es participe. En concordancia, el SP es un sujeto
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en permanente construccion, un estratega, un jugador de intereses y poderes, con
autonomia para tomar decisiones que beneficien a una sociedad, que no lo
excluyen, porque él también hace parte de ese publico. Para estos autores, el SP
también puede ser el ciudadano, en la medida en que trasciende hacia la busqueda
del bien comuan, de una identidad colectiva.

Murillo (2016) comparte este planeamiento al sostener que el sujeto tiene la
capacidad de discernir, participar, comprender y transformar su realidad, asi como
la de sus semejantes en la busqueda de un bien comun. Para que esto sea posible,
la formacion del SP se hace en las instituciones educativas a partir de la formacion
ciudadana, en el entendido en que los sujetos que conforman las comunidades
educativas deben estar en la capacidad de comprender y transformar su realidad y
las de sus congéneres en la busqueda de un bien comun, dentro de un marco de
formacion de sujetos autbnomos y activos en los espacios de poder de sus
comunidades educativas.

El analisis que surge en torno al papel que cumple el SP en las politicas publicas
podria explicarse en razon a que por su condicion de “ser decisivo” desempefia un
rol importante como agente que se interesa y participa en los asuntos publicos que le
afectan individual y colectivamente, entrando en la discusion de lo publico en la
medida en que perciba acciones socialmente relevantes para el bien comuan. Asi, el
SP se concibe como un ser activo, critico, reflexivo y propositivo en los asuntos
publicos, aportando asi al fortalecimiento de la democracia. En tal sentido, el SP es
consciente de su responsabilidad en los procesos de transformacion social que lo
motivan a participar en el debate y en la toma de decisiones que contribuyan a la
consolidacion de un Estado mas democratico, participativo y pluralista.

Por lo tanto, la construccién de las politicas publicas requiere sujetos con capacidad
para debatir, proponer y generar consensos que contribuyan al bienestar colectivo
para alcanzar desarrollos sociales mas justos y equitativos en procura de fortalecer
el Estado social de derecho. El SP esta representado en la ciudadania que lo hace
veedor de los derechos y deberes sociales en un escenario tan complejo y en
constante evolucién como son las politicas publicas. De esta forma, el SP esta, ante
todo, empoderado de su accionar ciudadano que lo motiva a participar en espacios
de decisién para una mejor gobernanza democréatica.

4.1.6 La educacion ambiental desde la perspectiva de la politica publica del
sector de hidrocarburos

Cuando se habla de educacién, en su base mas elemental, se concibe como un
escenario de formacion y desarrollo, donde las personas adquieren capacidades
cognitivas, actitudinales y procedimentales para el fomento del pensamiento critico,
reflexivo y comprensivo de los procesos socioculturales y su compromiso en la
transformacion del ser humano.
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Desde una aproximacion etimoldgica, la nocion de ambiente procede del latin
latin ambiens, ambientis y ésta de ambere, “rodear”, “estar a ambos lados”,
“‘entorno”, “alrededor” (de WordPress, 2006). Desde esta perspectiva, se puede
concebir el ambiente como el entorno, lo que circunda, lo que rodea a los seres y a
las demas cosas o simplemente las relaciones que se establecen en un medio
socionatural. Por su parte, Vidart (1986) describe el concepto de ambiente como "Un
sistema de medios que interactian entre si” (p. 5).

Asi entonces, cuando se habla de ambiente, no sélo se hace referencia a los
sistemas naturales, sino que también abarca otras dimensiones como lo social, lo
econdmico, lo politico y lo cultural. Vale la pena evocar que la educacién ambiental
durante algun tiempo estuvo dirigida a relacionarla con el conocimiento del medio
biofisico y natural. Con el transcurrir del tiempo, se evidencia que este concepto ha
venido cambiando y se han incorporado otros aspectos que permiten concebirla
desde una perspectiva mas holistica e interdisciplinaria, debido a que juega un papel
transcendental en formar al ser humano en conceptos, valores, habilidades y
actitudes, para lograr una convivencia armonica entre la cultura y el medio biofisico,
como componentes que hacen parte de un mismo sistema. No obstante, todavia se
confunde el concepto de educacion ambiental con el estudio de los problemas del
medio natural o de los recursos naturales; esto por supuesto es equivocado, pues
se ofrece una visidon reduccionista de la educacién ambiental ligada a una sola
disciplina sin considerar todos los aspectos que deben introducirse en ella.

Munera (s.f) establece que el ambiente debe comprenderse de manera mas amplia
y no restringirse a factores naturales. Se alude a componentes sociales, culturales,
politicos, econdmicos, juridicos, entre otros (...). Puede decirse, entonces, que se
concibe como el conjunto o sistema de medios que interactian entre si y que se
encuentran potencialmente en el entorno (p. 41-43)

Otras concepciones se refieren al ambiente como el sistema de relaciones entre
componentes biofisicos, sociales y culturales que varia histérica y geograficamente;
también lo visualizan como un medio y condicion de vida que ocasiona cambios; asi
mismo, como el conjunto de relaciones e interacciones que se establecen entre los
sistemas natural y social, en el que la cultura juega un papel de mediaciéon a
diferentes niveles (Torres, 1996, p. 27; Aguilar & Torres, 2005; Muriel, 2013, p. 79-
83; Castro, 2015).

De la misma forma, Leff (2007) se refiere al ambiente como una configuracion desde
los potenciales de la naturaleza y los significados de la cultura, hacia la construccion
de horizontes mediados por la diversidad y la diferencia. Angel Maya (1996) lo
concibe como “Un campo de andlisis interdisciplinario que estudia las relaciones
entre las formaciones sociales y los ecosistemas” (p. 34).

Como se puede apreciar, la nocion de ambiente se caracteriza por ser un concepto
polisémico y subjetivo; de ahi que su significado se torne complejo en abordarlo,
pues se han identificado aspectos comunes y divergentes entre las distintas
perspectivas tedricas consultadas, no obstante, se evidencia que este concepto ha
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venido evolucionando en los dltimos afos, el cual ha sido direccionado hacia un
enfoque de caracter mas holistico e integral. En concordancia con lo expuesto hasta
ahora y retomando las palabras de Torres (1996) puede decirse que:

El ambiente es el resultado de las interacciones entre los sistemas sociales y
naturales, y para comprender su funcionamiento se hace necesaria una
aproximaciéon en donde el todo dé cuenta de las partes, y cada una de ellas dé
cuenta de todo (p. 34)

De alli que la concepcion de ambiente se le atribuya a las relaciones existentes en
los sistemas natural, social, econémico, politico y cultural en la que esta situado el
ser humano, por lo tanto, implica ir mas alla de una vision biocéntrica, para procurar
el desarrollo de una vision cosmoceéntrica, considerada como la manera de ver el
mundo desde una perspectiva sistémica, compleja y de caracter interdisciplinar en
la que confluyen diversos elementos que cumplen funciones distintas, pero a su vez
estan interconectados para un proposito comun Fayad (2015). Es asi que desde el
enfoque sistémico, holistico e integral que adquiere la nociéon de ambiente, implica
gue su concepto sea abordado como un sistema dinamico e interactivo donde se
generan diversas relaciones que se conectan y se articulan, en funcién de las
distintas circunstancias que se puedan dar.

Es por eso que, al unir estos dos campos, surge la educacion ambiental como un proceso
para la comprension de las complejas interacciones entre la sociedad y el ambiente
(Muriel, 2013).

En sentido similar, Torres (1996) la define como:

El proceso que le permite al individuo comprender las relaciones de
interdependencia con su entorno, a partir del conocimiento reflexivo y critico de su
realidad biofisica, social, politica, econdmica y cultural, para que, a partir de la
apropiacion de la realidad concreta, se pueda generar en él y en su comunidad
actitudes de valoracién y de respeto por su ambiente (p. 35).

Con la promulgacion de la Ley 1549 de 2012, por la cual se fortalece la
institucionalizacion de la politica nacional de educacién ambiental y su incorporacion
efectiva en el desarrollo territorial, el Congreso de la Republica de Colombia la
describe como:

Un proceso dinamico y participativo, orientado a la formacién de personas
criticas y reflexivas, con capacidades para comprender las problematicas
ambientales de sus contextos (locales, regionales y nacionales). Al igual que
para participar activamente en la construccion de apuestas integrales
(técnicas, politicas, pedagdgicas y otras), que apunten a la transformacién de
su realidad, en funcién del propésito de construccion de sociedades
ambientalmente sustentables y socialmente justas.
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Asi mismo, es importante considerar que la educacién ambiental también integra las
competencias del saber, el saber hacer, el saber ser y el saber actuar. El saber esta
determinado hacia el conocimiento de las realidades que afectan a la sociedad; el saber
hacer a las competencias y habilidades para la resolucion de problemas; el saber ser
implica la practica de valores y actitudes favorables hacia la optimizacion de las
relaciones persona-sociedad-entorno y el saber actuar a la participacion y toma de
conciencia para participar en los asuntos colectivos.

En este sentido, la educacién ambiental por su cardcter integral debe enfocarse a
preparar al ser humano a participar de manera mas activa y consciente en la
busqueda de alternativas de solucién a los problemas del entorno, para asi propiciar
espacios de dialogo entre los distintos actores que se relacionan en una sociedad,
con el propdsito de abordar las diferentes realidades y probleméticas locales, que
permitan proponer acciones tendientes a su manejo y solucion.

En perspectiva con lo expuesto anteriormente, el sector de hidrocarburos abarca
muchas de las dimensiones que comprende el referente tedrico de lo ambiental, si
se tiene en cuenta que, por ejemplo, el petréleo es un recurso natural no renovable
gue se constituye en la principal fuente de energia de la industria mundial y de la
vida diaria, por ende, su consumo y aprovechamiento representa una actividad
esencial para los hogares y para las finanzas publicas de algunas naciones, ya que
aporta al sostenimiento de los programas sociales y eleva la calidad de vida de la
sociedad. Sin embargo, no se puede desconocer que, en la actualidad, los
hidrocarburos es un sector que genera un clima de alta tension y conflictividad, con
efectos que trascienden en la inestabilidad de sus marcos legales y en las relaciones
del Estado con la sociedad civil. De ahi que el desarrollo de las actividades del sector
han generado una fuerte oposicién en las regiones donde se explora y explota este
recurso, por consiguiente, se han presentado aumento de diversos conflictos entre las
comunidades, las empresas petroleras y los entes gubernamentales. Es por ello que,
atendiendo los objetivos y las metas de la educacién ambiental, se requiere una
ciudadania apropiada de las problematicas del entorno, para que pueda incidir y
participar en el quehacer publico, es decir, en la construccion de agendas de interés
comun como, por ejemplo, la politica publica de hidrocarburos, si se tiene en cuenta
gue este sector representa una importante fuente de recursos para las finanzas
publicas, aunque también, representa un sector que se encuentra constantemente
en conflicto, por las afectaciones que causa a los ecosistemas y a otros recursos
naturales subyacentes al subsuelo, lo que provoca tensiones y disputas en los
territorios.

Por ello es muy importante que la politica publica del sector de hidrocarburos se
trabaje desde una construccién conjunta y de articulacion de intereses, que permita
el didlogo entre la realidad social, el conocimiento técnico, cientifico y la
materializacion del Estado, con el fin de avanzar hacia la resolucion de
problematicas publicas que histéricamente han estado en tension y donde se
necesita una participacion ciudadana comprometida y un gobierno dispuesto a que
los acuerdos colectivos se lleven a una realizacion plena.
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Lo esbozado hasta ahora en este capitulo recoge aspectos que se asocian a las
politicas publicas del sector de hidrocarburos, entre ellas, participacion ciudadana,
democracia, gobernanza, educacién ciudadana, sujeto politico y educacion
ambiental; pues todas se consideran como base para lograr el objeto de estudio vy,
al tiempo permiten la comprensién del proceso desde un enfoque integrador.

Desde esta ldgica, es preciso reconocer que la educaciéon ciudadana ademas de
formar sujetos criticos y auténomos para su insercion en la vida politica,
democratica y pluralista, debe facilitar la reflexion de la ciudadania para que se
relacione con su entorno y genere el analisis y las discusiones en torno a las
distintas realidades que afectan a la sociedad, cumpliendo asi, no solo, con los
propésitos que plantea la educacion ambiental en lo referente al abordaje de las
problematicas de manera sistémica, compleja e interdisciplinar, sino que ademas,
debe formar sujetos de derechos y deberes que participen en las decisiones que
lleven al bienestar colectivo y que estén dispuestos a representar la voluntad
politica, para asi lograr una plena y legitima democracia en la sociedad. En linea
con lo expuesto, se necesita una educaciéon ciudadana que responda a formar un
sujeto que desempefie un papel mas activo en la sociedad, con capacidad para
debatir y decidir en los asuntos que le afectan en su entorno, y que pueden ser
objeto de politicas publicas como, por ejemplo, del sector de hidrocarburos, de
manera que se pueda vincular de manera participativa, comprometida y consiente,
de cara a promover una cultura democratica y asi dar cumplimiento a los ideales y
anhelos consagrados en la Constitucion Politica de Colombia, en el marco del
Estado social de derecho.
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5. ACTORES QUE INTERVIENEN EN LAS POLITICAS PUBLICAS

La concepcion “participativa” como eje central del modelo de politica publica que
propone la presente investigacion, abre el debate conceptual para analizar los actores
gue integran las politicas publicas, de manera que, la identificacion de los mismos
depende del proposito o problema a resolver, como también, del impacto de dicha
politica sobre un sector o conjunto de individuos (Oszlak, 2007). Los actores que
acompafian las politicas publicas pueden tener papeles protagénicos con funciones
asignadas constitucionalmente y otros actores de reparto cuya participacion esta
menos definida y mas fluida, aunque no dejan de ser influyentes (Stein & Tommasi,
2006). No obstante, en el desarrollo de cualquier politica publica es indispensable
establecer quiénes se beneficiaran o se afectaran con su implementacion, para asi
reconocer los actores “mas relevantes” que participaran en su construccion,
implementacion y evaluacion.

Desde esta perspectiva, los actores involucrados en las politicas publicas suelen ser
diversos (gubernamentales, gremios, académicos, comunidades, asociaciones, entre
otros), razon por la cual es fundamental estudiar en profundidad el rol que pueden
ejercer los diferentes actores (individuales o grupales) de la sociedad, en el proceso
de toma de decisiones de las politicas publicas (Belmonte, 2012, p. 2).

Al respecto, Canto (2010) menciona:

(...) los estados ya no son los unicos decisores dentro de su propio territorio,
sino que tienden a ser rebasados por relaciones estructurales de
interdependencia, frente a los organismos multilaterales y la fuerza de otros
entes internacionales, incluso privados. Asi, los estados se convierten en
regulados mas que en reguladores (...), donde las decisiones dependen del
acuerdo entre multiples actores, ninguno de los cuales puede determinarlas por
si solo, por lo que los procesos decisionales dependen del acuerdo y la
interaccion entre varios de ellos (p. 22).

Velasquez (2009) sefiala que cada politica tendré un concierto diferente de actores
segun su tipo, las competencias establecidas por el ordenamiento juridico y el
momento en que se encuentre su proceso (p. 163).

Mejia (2012) plantea que las politicas publicas involucran no solo a los actores
técnicos y politicos dentro del proceso de implementacion, sino a los actores sociales
para la consecucion del bienestar social (p. 142).

Asi pues, en todos los momentos del ciclo de las politicas publicas participan
diferentes actores, que pueden ser de tipo politico, administrativo, social, econémico,
académico; el cual influyen en el proceso de decisién por medio de sus intereses y
recursos tanto de tipo material como de tipo ideolégico. Debido a la presencia de
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multiples actores se entiende que las decisiones que se toman son legitimas y se
ajustan a las necesidades que requiere el tema en particular (Villamarin, 2009).

Lahera (2002) sostiene:

Las politicas publicas incluyen a actores publicos y privados. Aunque para
algunos, el Estado seria el responsable de determinar por si solo las politicas a
seguir y deberia ser también su Unico ejecutor. Para cumplirlas deberia utilizar
instrumentos tradicionales ya conocidos en el pasado (...) cuyo principal método
de evaluacion serian las elecciones. Las politicas publicas se caracterizan hoy
por la diversidad de agentes y recursos que intervienen en su cumplimiento. Su
disefio, gestion y evaluacion incluyen la participacion del Estado, pero también,
y de modo creciente en algunos casos, la participacion de las organizaciones
sociales y del sector privado (p. 4).

Por su parte, Delgado (2009) argumenta:

Las politicas publicas pueden emanar de uno o varios actores investidos de
autoridad publica. En su desarrollo interviene una variedad de actores,
gubernamentales y no gubernamentales. Los actores gubernamentales pueden
pertenecer a uno o varios niveles de gobierno y administracion: local, regional,
estatal o internacional. Los actores no gubernamentales (como sindicatos,
iglesias, asociaciones, organizaciones no gubernamentales, etc.) también
pueden operar en distintos a&mbitos: local, regional, estatal, o internacional (p.
2).

La interaccion entre los actores, sus caracteristicas y recursos, definen los productos
0 soluciones a los problemas socialmente relevantes. Por eso es importante
identificar los diferentes actores que hacen parte de cada politica especifica,
determinando la relevancia, el papel que cada uno de ellos juega, asi como su grado
de influencia en la conflictividad social que pueda generarse, en torno a las decisiones
tomadas y saber si éstas han sido realmente apropiadas (Villamarin, 2009).

Los anteriores autores coinciden en que la formulacion de las politicas publicas
requiere la participacion de distintos actores sociales, instituciones, privados, con el
cual se pueda contribuir a generar una mayor gobernanza, a través de la participacion
ciudadana, la concertacion publico-privada y la articulacion intergubernamental, en la
busqueda de inhibir, solucionar o prevenir una situacion definida como problemética.

La identificacién de los actores que participan en las politicas publicas parte del
reconocimiento de aquellos que se distingan como “relevantes”, donde al menos
confluyan dos tipos de agentes centrales: actores politicos y sociales, aunque
también pueden designarse como gubernamentales y no gubernamentales, o
sencillamente actores publicos y privados (Santibafnez et al., 2009).

La categoria de “actor” para la presente investigacion se visualiza desde la
connotacion del sujeto individual o colectivo que opina, participa, delibera, propone y
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demuestra capacidad para discernir de manera critica y comprometida el
cumplimiento de unas decisiones de beneficio comun, que enriquecen de manera
sustancial el desarrollo de una politica publica.

Para Silva (2017) el “actor” se configura como un ente individual o colectivo, que debe
analizarse dentro de dos dimensiones: La primera, desde sus aportes al proceso de
disefio e implementacion de las politicas publicas y la segunda, en su impacto o
incidencia en el resultado de una politica publica (p. 5).

Asi mismo, Pérez (2017) define al actor como:

Todo individuo o grupo social vinculado al problema publico,
independientemente de su margen de accion e incluso si este es incapaz de
emprender acciones concretas durante alguna de las fases del proceso. De esta
manera, todos los actores cuentan con un margen de maniobra que puede ser
mayor o menor de acuerdo a los objetivos que persigue, al rol que desempeia
y los recursos que tiene a su alcance para influir en el proceso (p. 257:258).

De esta manera, el reconocimiento de los actores o el mapa de actores de una politica
publica, se fundamenta en estudiar a profundidad el rol que ellos ejerceran en el
proceso de toma de decisiones dentro de la misma, bien sea para fijar sus intereses
0 para tomar posicion de la politica publica adoptada (Belmonte, 2012).

Desde esta perspectiva, Silva (2017) define el mapa de actores como una
herramienta para entender la realidad de un escenario social especifico; de modo que
sirve para “tomar una fotografia” de las personas y grupos que participan de una serie
de interacciones sociales sostenidas y dirigidas a abordar un problema publico (p.
68).

En tanto, Ortiz et al. (2016) establecen que el éxito de una politica o accién, muchas
veces depende de la identificacion y conciliacion de las miradas o posiciones de los
diferentes actores, a menudo discordantes o enfrentadas (p. 4).

Este recorrido conceptual aporta elementos que dejan entrever la necesidad de
involucrar diversos actores que participen en la discusion y el debate de las politicas
publicas, de manera que politicos, sociedad civil, empresarios, técnicos y académicos
se articulen para sean protagonistas de democracias mas participativas.

En esta direccion se enmarca la presente investigacion, de modo que genere
informacion para establecer el mapa de actores que integre las politicas publicas del
sector de hidrocarburos en Colombia.

Son diversas las clasificaciones acerca de los actores que interviene en las politicas
publicas, sin embargo, se pueden distinguir tres tipos principales: actores estatales,
politicos y de la sociedad civil. Los primeros, comprenden el Gobierno y la
administracion publica. Los segundos, corresponden a representantes politicos y los
terceros, incluyen un conjunto de actores representados por el poder econémico
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(empresa privada), particulares y grupos de interés de todo tipo (organizaciones no
gubernamentales, movimientos sociales, asociaciones comunitarias, la academia,
medios de comunicacion, entre otros (Santibafiez et al., 2009; Delgado, 2009;
Belmonte, 2012; Canto, 2014). No obstante, otros autores reconocen otras
categorias: actores politicos, burocraticos, beneficiarios finales, poblacion objetivo y
actores terciarios (Subirats, 2001; Unesco, 1990; Pérez, 2017). En tanto, Cortés &
Marin (2013) establecen una tipologia segun el posicionamiento del actor. Su
propuesta identifica cuatro protagonistas relevantes: promotores, bloqueadores, los
de apoyo y los indiferentes. Los primeros poseen un alto poder de veto y muestran
alto respaldo (tanto en declaraciones como en acciones). Los segundos son
poderosos, pero no respaldan la politica y tienen poco poder. Los de apoyo son
importantes para legitimar la politica por su alto respaldo, pero que no son decisivos.
Los indiferentes no son relevantes dado su bajo respaldo y su poco poder (p. 176).

La tipologia de los actores que se describe a continuacion, parte de la indagacién
conceptual de diversos estudios (Subirats, 2001; Lasagna, 2001; Boussaguet et al.,
2009; Villamil, 2011; Cortés & Marin, 2013; Lozita & Mazzalay, 2013; Canto, 2014;
Pérez, 2016), que los categorizan dependiendo del rol, el interés o la influencia que
ejercen en cada etapa de las politicas publicas (Ver figura 5). Lo anterior se
fundamenta en el consenso de muchos autores, que coinciden en que las politicas
publicas deben incluir no solo acuerdos “politicos”, sino que ademas contempla lo
técnico y lo moral.

Actores Actores
Estatales Politicos

Poder Ejecutivo
Poder Legislativo Partidos Politicos

Poder J'“_‘dlc,'al Representantes Electos
Entes territoriales

Actores de la
sociedad civil

Grupos empresariales y productivos
Colectivos
poder factico
Expertos y académicos

Figura 5. Actores que intervienen en las politicas publicas

5.1 Actores estatales: Se definen como las autoridades administrativas del Estado
y contempla, sobre todo, el poder ejecutivo (Presidente y jefes de gobierno), poder
legislativo (Congreso de la Republica), poder judicial (Altas Cortes y Fiscalia), Entes
autonomos (Procuraduria General, Contraloria General, Defensoria del Pueblo,
Autoridades Autonomas Regionales) y Entes Territoriales (Municipios y
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Departamentos). Cumplen una funcién reguladora en la democracia, por lo tanto,
tienen la facultad constitucional de aprobar o derogar leyes, dirigir y planificar la
politica publica del pais, de modo que, interactan y son protagonistas directos en los
escenarios de la formulacion, adopcion e implementacion de las politicas publicas.
Para el caso de Colombia, el articulo 208 de la Constitucion Politica de 1991,
establece que los ministros y los directores de departamentos administrativos son los
jefes de la administracion en su respectiva dependencia. Bajo la direccion del
Presidente de la Republica, les corresponde formular las politicas publicas atinentes
a su despacho. Asi mismo, los municipios y departamentos, representados por las
Alcaldias y Gobernaciones, respectivamente, hacen parte del poder ejecutivo y
operan como gobierno a nivel territorial, en cuyo caso, tienen la autonomia de
formular politicas publicas en los asuntos de su competencia (Boussaguet et al.,
2009, p. 37).

Por su parte, el Congreso de la Republica es la entidad encargada de fijar los marcos
normativos en Colombia, desde donde se formulan las politicas publicas por parte del
gobierno, y el poder judicial, especialmente, la Corte Constitucional, en ejercicio de
sus facultades, es la encargada de salvaguardar la jurisprudencia de la Constitucion
y la integridad de otras leyes colombianas (Boussaguet et al., 2009, p. 38).

Asi mismo, otros entes autonomos en Colombia, tienen la facultad de formular
directrices de politica publica, sin embargo, sigue estando en cabeza de los gobiernos
nacional y territorial, la competencia general de crear y presentar politicas para la
gestion de demandas y problemas publicos (Boussaguet et al., 2009, p. 38).

En relacién con lo anterior, Canto (2014) define al Estado como:

Conjunto de poderes que aseguran y defienden la unidad de la sociedad
nacional frente a las amenazas y los problemas, tanto internos como externos
(...), garantizan el orden juridico, protegen los grupos vulnerables de la sociedad
(...)- Representan a las administraciones publicas que aseguran éstas y muchas
otras funciones, asi como la planificacion de largo plazo (p. 16).

Pérez (2016) sefala que estos actores justifican su participacion en los procesos de
politica debido a que representan a los ciudadanos, al gozar de un apoyo masivo
dado por la manera en que llegaron al poder (p. 260).

Del mismo modo, Subirats (2001) plantea:

Dichos actores tienen la capacidad de obligar a los demas desde su posiciéon
formal soberana y representativa, debido a que disponen de los recursos
normativos. Sus decisiones son interpretadas como decisiones de todos, y se
puede argumentar que responden a los intereses generales, aunque lo cierto es
gue son casi siempre fruto de la interaccidén y negociacion entre actores, y de
compromiso (p. 260).
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5.2 Actores politicos: Esta integrado por los partidos politicos y representantes
electos como alcaldes, gobernadores, concejos municipales y diputados. Se
constituyen como actores importantes en el ejercicio de la democracia, al participar
como agentes mediadores en la construccién de consensos de agenda publica
entre el poder ejecutivo y los intereses de la sociedad civil, de manera que aportan
capacidades técnicas y politicas que favorecen la gobernabilidad.

Basado en lo anterior, el rol de los partidos politicos en la democracia se constituye,
en gran medida, en ser el medio de agregacidon de intereses y de expresion de
demandas de la sociedad civil hacia el Estado, sobre todo, en el proceso de
formacién de las politicas publicas (Lasagna, 2001, p. 1). De esta manera, los
partidos politicos pueden favorecer o dificultar la capacidad de los gobiernos en la
construccion de consensos para la formulacion e implementacion de las mismas
(Lasagna, 2001, p. 2).

Por su parte, Lasagna (2001) menciona:

Los partidos politicos ayudan a los grupos a expresar y canalizar sus intereses,
creando mayores vinculos entre la sociedad civil y el gobierno. Esto significa
que establecen legitimidad al determinar en mayor grado las preferencias de los
votantes, debido a que facilitan la accion del gobierno para mejorar la capacidad
de gobernar, ayudando al establecimiento de vinculos entre ejecutivo,
legisladores, lideres de partidos y ciudadania en general (p. 4:5).

En cuanto a los representantes electos, se definen como los agentes de
representacion politica en las sociedades demaocraticas, cuya responsabilidad le
confiere, fungir como intermediarios entre la sociedad civil y el Estado, para la
canalizacion de las demandas sociales, a través de las politicas publicas (Canto,
2014, p. 29).

5.3 Actores de la sociedad civil: Se constituyen como actores privados que directa
o indirectamente son beneficiados y afectados dentro del proceso de las politicas
publicas. Se incluyen dentro de esta categoria, los actores integrados por el interés
econdmico (grupos empresariales y productivos), los colectivos (organizaciones sin
animo de lucro, agrupaciones ciudadanas, asociaciones comunitarias, movimientos y
gremios sociales), el poder factico, los expertos o académicos y los particulares con
capacidad de actuar intencionalmente o movidos por un interés particular
(Boussaguet et al., 2009; Canto, 2014).

Lasagna (2001) establece que es conveniente que, en una democracia, la sociedad
civil sea fecunda en grupos de interés, de manera que vehiculen demandas hacia las
instancias gubernamentales (p. 2).

Para Subirats (2001), los actores privados pueden influenciar, condicionar, bloquear
0 activar las decisiones publicas, debido a que imperan hegemonias economicas,
politicas y cognitivas, donde se usan todo tipo de recursos, como publicitarios,
financiamientos extraoficiales, presiones de no inversion, etc. En otros casos utilizan
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recursos politicos, representados en movilizaciones, campafas, manifestaciones,
etc. También utilizan recursos cognitivos, como informes, dictdmenes, articulos de
expertos (p. 160). Asi mismo, Lozita & Mazzalay (2013) afirman que en el proceso de
construccién de politicas es muy significativa la capacidad de presion o lobby que
pueden tener ciertos actores, utilizando todo tipo de recursos para conseguir sus
fines, incluso bloqueando politicas (p. 117).

Por su parte, Santibafiez et al. (2009) describe al “grupo de interés de la sociedad
civi’ como organismos de diversa naturaleza que comparten puntos de vista y
objetivos comunes, que establecen acciones para ejercer influencia sobre los
funcionarios gubernamentales y las politicas publicas (p. 3-4).

Tapia et al. (2010) resaltan que las organizaciones de la sociedad civil, no constituyen
por si solas, la fuerza necesaria para tomar decisiones en las politicas publicas, sin
embargo, proveen informacién, ejercer presion y buscar persuadir al publico y a los
tomadores de decisiones para influir en la orientacion, representacion y efectividad
de las mismas (p. 13).

En los siguientes renglones se hara un andlisis conceptual de esta categoria, para
caracterizar los actores de la sociedad civil, definiendo sus roles y su logica de accion.

El primer grupo corresponde al econémico o empresarial que incluye a las empresas
nacionales y trasnacionales, el cual gozan de derechos y deberes, y ademas estan
habilitadas para colaborar en las politicas publicas. En principio, se reconocen como
portadoras de informacién técnica que requiere el ejecutivo para el analisis de los
sectores que seran intervenidos con las politicas, sin embargo, la razén de su
participacion en la discusion de las politicas publicas se debe, principalmente, a sus
intereses empresariales que dependen directamente de las decisiones politicas. De
esta manera, las empresas, en representacion del poder econémico, no son tan
ajenas al ejercicio publico, debido a que reaccionan a determinadas iniciativas que
pueden afectarlos o beneficiarlos, de modo que, tratan de influir en gran parte en las
decisiones de un gobierno a través de estrategias de persuasion, presion, lobby o el
dialogo técnico permanente.

Al respecto, Lindblom (1999) sostiene que las élites del mercado logran ejercer la
suficiente influencia politica como para conseguir que se establezcan subvenciones
o privilegios que los beneficien, por cuanto se constituyen en un grupo decisor de las
politicas publicas.

Villamil (2011) opina que la empresa actia como un ente dependiente del estado,
debido a que su bienestar depende directamente de las decisiones y favores de éste

(p. 2).

Para Canto (2014), estos actores representan los intereses de los inversionistas o de
los propietarios de los medios de produccion: organismos empresariales,
asociaciones de productores, capitalistas, entre otros, que gozan de disponibilidad de
recursos, el cual los convierte en actores de alto influencia en la vida econémica de
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los paises e imprescindibles en el proceso de disefio y formulacion de politicas
publicas.

El segundo grupo esta determinado por los colectivos, que integra organizaciones sin
animo de lucro, agrupaciones ciudadanas, asociaciones comunitarias, movimientos
sociales, entre otros. La incidencia de estos movimientos sociales en los asuntos
publicos y en la toma de decisiones de una problematica, se torna cada dia mas
frecuente en la sociedad, por cuanto representa una fuerza social muy importante y
de alta influencia, en algin momento particular o en el conjunto del ciclo de las
politicas publicas (Hernandez, 2007).

Para Canto (2014), los movimientos sociales, las asociaciones comunitarias, las
organizaciones sin animo de lucro, entre otras, son acciones colectivas que
comparten un programa politico porque apelan a principios generales, al mismo
tiempo que a intereses particulares (p. 23). Para este autor, “un sistema politico sera
mas democratico cuanto mas represente las demandas de los movimientos sociales,
las articule y las traduzca en politicas publicas” (p. 23).

El articulo 103 de la Constitucion Politica de 1991, establece la responsabilidad del
Estado colombiano en contribuir en la organizacién, promocion y formacion de las
diferentes formas civicas y movimientos sociales, para que se constituyan en
mecanismos democréaticos de representacion en las diferentes instancias de
participacion, concertacion, control y vigilancia de los asuntos publicos. Diversos
autores coinciden en que estas formas de participacion contribuyen al disefio,
implementacién y evaluacion de politicas publicas mas eficientes, eficaces y legitimas
(Villamarin, 2009; Lahera, 2002; Monsivais, 2013; Canto, 2014; Salazar et al., 2015).

Otros autores como Scharpf (1997) plantea que este tipo de actores “se caracterizan
por ser controlados individualmente por los miembros de su colectivo, debido a que
han sido colectivizados (...). Esto significa no son autbnomos en la eleccion de las
preferencias que guian sus acciones, sino que dependen de las preferencias de sus
miembros” (p. 38). Lo anterior permite suponer que este actor en su condicion de
“colectivizado” es proclive a perder su facultad de incidir efectivamente en una politica
publica, si se tiene en cuenta que su participacion real dependera no solo de su grado
de cohesién interna, sino ademas de una gran capacidad de liderazgo social
(Boussaguet et al., 2009).

Para Boussaguet et al., 2009, la representacion del actor desde la concepcién
colectiva serd mas compleja, si se trata de determinar, por ejemplo, quiénes de sus
integrantes participaran en un proceso politico, o quién los representara en los
procesos de negociacion de los problemas publicos, si se tiene en cuenta que los
colectivos abordan una dimension interna y otra externa. Desde la dimension interna,
los individuos que integran el colectivo tendran libertad de conciencia para formar sus
propias ideologias y opiniones. La dimension externa comprende la responsabilidad
gue tienen sus integrantes para actuar conforme a los principios democraticos y
objetivos comunes, no obstante, ésta puede ser perturbada si se han perdido los
principios asociativos, 0 sus integrantes ya no comparten los mismos intereses. Para
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Olson (1978), ésto puede suscitarse debido a que “para el individuo, la estrategia mas
racional es siempre la del free rider” (citado en Boussaguet et al., 2009, p. 34). Asi
mismo, Crozier y Friedberg (1977), consideran que “s6lo ocasionalmente el individuo
tiene objetivos claros y éstos son mdltiples, ambiguos y a veces contradictorios. Su
actuacion tendra sentido para él en relacion con sus objetivos y de las oportunidades
que puede y decide tomar” (citado en Boussaguet et al., 2009, p. 34).

El tercer grupo corresponde al poder factico, representado por organizaciones
nacionales e internacionales, como el sector bancario, los medios de comunicacion,
la iglesia, organismos multilaterales y potencias extranjeras. Estos actores ejercen
presion en las sociedades democraticas, incidiendo de manera directa o indirecta en
la toma de decisiones de los asuntos publicos.

Pardo (2018) describe al poder factico como:

“‘Un fendmeno que va mas alla de la simple corrupcion (...), se trata de la
cooptacion de la institucionalidad del Estado por parte de grupos facticos para
lograr un marco de privilegios, direccionando por sus propios medios una
politica publica a su favor y funcional a la maximizacion de la renta o al lucro del
capital” (p. 8).

Por su parte, Labarca (1999) menciona “para que el Estado democratico sea
soberano, los poderes instrumentales (todos los servicios publicos) deben estar
sujetos a los tres poderes del Estado y los poderes facticos deben estar
institucionalizados fuera del Estado” (p. 92).

Labarca (1999) también sefala “la creciente influencia de los poderes facticos,
nacionales e internacionales, en los asuntos y la gestion publica, limita el area de la
accion de los poderes del Estado, interfiere sus decisiones y altera las expresiones
de la soberania popular” (p. 111).

Asi mismo, Aceves (2013) plantea:

El poder factico utiliza tacticas de incidencia hacia las decisiones del Estado,
que van desde el uso del lobby-cuentan con contactos de alto nivel entre los
poderes formales-, la asesoria de los think tank mas prestigiados, hasta el uso
de mecanismos de presion ante coyunturas determinadas (p. 272).

Este poder representado en intereses “privados y mediaticos”, a veces oculto,
invisible y genuino para la sociedad, es un actor influyente en las politicas publicas,
debido a que interfieren en la vida politica de las naciones, a través de la cooptacién
del Estado para ponerlo al servicio de sus intereses particulares, al punto de
obstaculizar la gobernabilidad democratica de un pais (Alva de la Selva, 2013; Canto,
2014). Santibanez et al. 2009 se refiere a que estos Organismos utilizan capacidades
técnico-cientifica y recursos financieros, como principales mecanismos para influir en
los temas de agenda publica de los paises que se encuentran en vias de desarrollo.

96



Este poder, aunque a veces oculto, invisible y genuino para la sociedad, representa
un actor trascendental en las politicas publicas, debido a que interfieren en la vida
politica de las naciones, a través de la cooptacion del Estado para ponerlo al servicio
de sus intereses particulares, en desmedro de la democracia.

Finalmente, en el cuarto grupo se identifica la academia o los expertos, cuya distincién
hace referencia a las instituciones universitarias, centros de investigacion o grupos
de pensamiento que aportan a la generacion del conocimiento para el analisis de las
politicas publicas desde una perspectiva transdisciplinar. Pérez (2016) se refiere a
“sujetos que al poseer un considerable volumen de recursos cognitivos cuentan con
la legitimidad necesaria para intervenir en los asuntos de politica” (p. 261).

Para Castafio y Ramirez (2016), la universidad debe generar una relacion mas
estrecha con la sociedad, escuchando y reconociendo las necesidades y
probleméticas publicas que requieran soluciones desde un planteamiento cientifico-
académico. El ejercicio participativo que realiza la académica en los asuntos publicos
y estatales, permite reconocerlo como un actor que incide en la creacion, discusion,
implementacion y evaluacion de las politicas publicas.

Otros autores coinciden en que las politicas publicas necesitan nutrirse de sustentos
tedricos aportados por académicos y expertos, si se trata de enriquecer el andlisis
y la discusion de las problematicas sociales, debido a que generan investigaciones
gue argumentan contenido y objetividad en temas que se encuentran en el debate
politico y que le interesan a la ciudadania.
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6. ANALISIS DE LAS PERCEPCIONES DE LAS POLITICAS PUBLICAS DEL
SECTOR DE HIDROCARBUROS, DESDE LA PERSPECTIVA DE LA
PARTICIPACION CIUDADANA

En este apartado, se expone los resultados obtenidos de la aplicacidn de las técnicas
de recoleccion de informacién, principalmente, las entrevistas y los grupos de
discusion, y su analisis en funcién de las categorias de estudio: Democracia,
gobernanza, participacion ciudadana, sujeto politico y educacién ciudadana, sobre
las cuales se fundamenta el estudio de las politicas publicas (Ver figura 6).

El analisis incluye los aportes mas significativos de los actores que hicieron parte de
los instrumentos de investigacion, que estara representado por la letra E seguido del
namero de la entrevista analizada (E1...E15) y el area de la cual hizo parte (Politica,
Econdmica, Social, Ambiental y Educativa). Igualmente, se incorporaron los aportes
de los Grupos de Discusion representados por la letra GD, seguido del consecutivo
correspondiente y el area de estudio (GD1...GD10). Ver con mas detalle los anexos
6y7.

Como se cité anteriormente, para la comprension de las percepciones que subyacen
en la discursividad de los actores participantes, se realizé la sistematizacion de los
instrumentos de investigacion (entrevistas y grupos de discusion) y, posteriormente,
su triangulacion, para asi contrastar la informacion brindada por las unidades de
andlisis desde las areas politico, social, econémico, ambiental y educativa. La
consolidacion de la informacion permitié establecer criterios comunes y, por ende,
comprender las relaciones entre las categorias evaluadas y las politicas publicas.

Pensamiento
librey Deberesy

autonomia g Democracia 20 Derechos
ciudadana TS ciudadanos
Educacion Participaciéon
Ciudadana ciudadana
POLITICAS Metinieie

i PUBLICAS i de

Sujeto

: Gobernanza
Ciudadano Politico

Interaccion
de distintos
actores

Figura 6. Categorias conceptuales de las politicas publicas
(Fuente: Elaboracion propia a partir de la aplicacion de los instrumentos cualitativos de la
investigacion)
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Es importante resaltar que las categorias de estudio fueron determinadas con base
en la informacién aportada por los actores indagados en las 38 entrevistas y los 10
grupos de discusion, en la cual se encontré que los participantes vinculan las
politicas publicas a los conceptos: Democracia, gobernanza, participacion
ciudadana, sujeto politico y educacién ciudadana, como elementos transversales a

la politica publica (Ver figuras 7 y 8).

Democracia

. ."‘- e,
e

Educacion Ciudadana Gobernanza

38

Sujeto Politico 38 Participacion Ciudadana

-m- Actual -u- Deseado -u- Entrevistas: 38

Figura 7. Percepciones de las entrevistas y las categorias de las politicas publicas
(Fuente: Elaboracion propia a partir del analisis de las entrevistas).

La figura 7 refleja la percepcion de la situacion actual y deseada de los 38 actores
entrevistados con respecto a la nocién de politica publica, donde los participantes
vinculan elementos basicos como democracia, gobernanza, participacion
ciudadana, sujeto politico y educacion ciudadana cuando se habla de politicas
publicas. No obstante, los entrevistados consideran que en la actualidad se
presenta ausencia de espacios participativos, de autonomia ciudadana, de
educaciéon y formacion hacia lo publico, poca interaccion entre actores sociales,
politicos y estatales, lo que reduce la posibilidad de incidir en los asuntos de
politica publica.

Lo anterior se ratifica con el andlisis de contenido realizado a las entrevistas,
donde la figura 7 evidencia que aspectos como democracia, gobernanza,
participacion ciudadana, sujeto politico y educacién ciudadana, no estan
armonizados en la actualidad dentro del proceso de las politicas publicas, pues
se percibe que su construccion responde a decisiones gubernamentales y
arreglos instituciones para beneficiar intereses burocraticos y sectores
productivos y empresariales, sin tener en cuenta la participacion de la ciudadania.
Asi mismo, el analisis que emerge del discurso de los participantes, pone en
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evidencia que el componente de educacion ciudadana para la formacion de
sujetos politicos es muy reducido, por lo tanto, el ciudadano actual no se relaciona
con las probleméticas y las realidades del entorno, ni se articula con el interés
general. De esta manera, los resultados reflejan una poca o nula insercion de la
ciudadania en espacios deliberativos para participar de las decisiones publicas,
debido a que, por una parte, la ciudadania no se involucra en estos ejercicios y,
también, por las fallas que presentan los mecanismos de participacion directa,
ante el exceso de tramites y los obstaculos del Estado para garantizar los
derechos civiles en la toma de decisiones de los asuntos publicos. Esto ultimo
impacta en la opinidn publica, creando desconfianza y escepticismo en la relacion
de la ciudadania con las instituciones estatales y su participacién en los asuntos
publicos, lo que contribuye a debilitar la democracia.

Conrespecto a la situacion deseada, los participantes coinciden en la importancia
de tener en cuenta estas cinco categorias en la construccién de las politicas
publicas del sector de hidrocarburos. De las 38 entrevistas, todos coinciden en
gue la participacion ciudadana es un componente esencial para la legitimidad de
las decisiones publicas. De los 38 participantes, 34 de ellos estiman relevante
avanzar hacia una educacioén ciudadana que contribuya a la formacion de sujetos
reflexivos y criticos, que lo motiven a ejercer sus derechos y deberes como
integrante de una comunidad y de un entorno social que lo necesita activo en las
discusiones publicas, en procura del beneficio colectivo. Como conclusién se
tiene que de los 38 entrevistados; 35 convergen en que una de las maneras para
fortalecer la democracia radica en el involucramiento de los ciudadanos en las
decisiones publicas, no obstante, esto se logra siempre y cuando se afiance la
formacion ciudadana, en razon a que crea oportunidades para que el sujeto se
empodere de su papel politico en la sociedad y se reconozca como parte de un
colectivo que le afecta o le beneficia las decisiones que tienen que ver con el
entorno que lo rodea, en este caso, con el aprovechamiento de los recursos
naturales no renovables como el petroleo.

Asi mismo, al indagar acerca de ¢Cdmo deberian construirse las politicas
publicas del sector de hidrocarburos en Colombia?, los entrevistados sefialaron
preferencias hacia la construccién de una politica publica donde la poblacion
pueda acceder a los mecanismos participativos de la democracia, de modo que,
el empoderamiento ciudadano sea el protagonista y asi llegar a fines deseados,
eso quiere decir, hacia la concrecién de una politica publica construida como
resultado de un proceso social.

Finalmente, la perspectiva que tienen los actores con respecto a la politica
publica se enmarca desde la vision de un proceso social, donde la participacion
ciudadana es considera como un eje transversal que otorga confianza y
legitimidad para resolver los problemas publicos.
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Figura 8. Percepciones de los grupos focales y las categorias de las politicas publicas.
(Fuente: Elaboracion propia a partir del analisis de los grupos de discusion).

De la misma manera, la figura 8 revela las opiniones generadas en los 10 grupos
de discusién, acerca de la percepcidén que tienen con respecto a la situaciéon actual
y deseada de los aspectos que deben integrar las politicas publicas del sector de
hidrocarburos. Los participantes de los grupos también coinciden en la importancia
de generar espacios de participacion ciudadana y formacion de sujetos que
reconozcan sus derechos y deberes en la sociedad, para que puedan inciden de
manera positiva sobre la democracia. Cabe resaltar que las opiniones convergen en
gue, en el presente, no existen las suficientes garantias para que los ciudadanos
intervengan en las politicas publicas, de alli que se espera transitar hacia una
situacion deseada donde la participacion, la educacion ciudadana, la gobernanza 'y
la sociedad en general, dialoguen y se interrelacionen para construir la politica
publica del sector.

Los resultados de las anteriores graficas se corroboran con algunos de los relatos
de los participantes:

La politica publica debe nacer de una necesidad, de una situacion
problemética en la comunidad. Para su construccion se requiere que la
comunidad participe, porgue es la implementacion de proyectos, propuestas y
propdsitos que el Estado va a generar para satisfacer las necesidades de una
poblacion, donde la ciudadania tiene la oportunidad de incidir (E3, Area
Politica, 2020).

Considero que las politicas publicas para que sean legitimas y para que
recojan las necesidades puntuales que tiene el pais en materia de
hidrocarburos, es necesario que se habiliten escenarios donde la ciudadania
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incida en las decisiones que el gobierno propone en materia proyectos
hidrocarburifero y planes de asignacion de areas (E4, Area Politica, 2020).

En la construccién de las politicas publicas del sector deben participar actores
como las comunidades, gremios, autoridades locales, empresas que operan
en el territorio y, preferiblemente, los representantes del gobierno nacional
(E22, Area Econdmica, 2020).

Las politicas publicas deben construirse en consenso, reuniendo las
universidades, los gremios y la sociedad civil para que opine no direccionando
desde el centro (E17, Area Econdmica, 2020).

Cuatro grandes actores: gobierno, comunidades del area de influencia directa
(...) y las empresas por los intereses que manejan también deben participar,
pero no deben poner su interés econémico por encima la decisién de las
comunidades. La academia como las instituciones del sector formal, no formal,
como universidades publicas, privadas, el SENA, instituciones educativas de
basica y media, como los profesores, estudiantes, investigadores, pues todos
ellos tienen el conocimiento técnico y cientifico para generar acuerdos a la
construccion de las politicas publicas (E10, Area Social, 2020).

Es supremamente importante la construccion de las politicas publicas, porque
permite que un gobierno la convierta en un instrumento y pueda dar solucion
a las necesidades de la sociedad. Me parece que uno de los puntos
importantes en su desarrollo debe ser, fundamentalmente, que los ciudadanos
tengan la plena certeza del compromiso de la participacion para la toma de
decisiones, porque las decisiones que se tomen en la disertacion de una
politica publica, seran las decisiones de futuro en un corto, mediano y largo
plazo en la transformacion de un territorio (E11, Area Ambiental, 2020).

Considero fundamental y pertinente que el ciudadano se vincule en la
formulacién de las politicas publicas, porque es un miembro de una sociedad,
por lo tanto, es sujeto de deberes y derechos politicos que la garantiza la
constitucion del 91, lo que le permite participar en los asuntos publicos que le
atafien y que le genere bienestar integral (E13, Area Educacion Ciudadana,
2020).

De igual forma, el mapa de redes que se visualiza en la figura 9, representa los
relaciones que existen entre las diferentes palabras que interactian en torno al
proceso de la politica publica del sector de hidrocarburos, lo que ayuda también a
comprender la forma en que se agrupan estas palabras en categorias mas complejas
gue surge de la nocidn que tienen los actores del concepto de la politica publica. Al
mismo tiempo, este insumo visual proyecta la interpretacion comun que hacen los
distintos participantes acerca de los aspectos que debe abordar el modelo
metodologico de politica publica del sector hidrocarburos que se espera construir con
la presente investigacion.
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Cabe recalcar que las categorias analizadas no crean jerarquias ni posiciones dentro
de la politica publica, debido a que el mapa creado por la herramienta Nvivo refleja
las condiciones de la realidad que representa estas palabras en la percepcion de los
participantes.

Asi, por ejemplo, la grafica de redes evidencia que palabras como ciudadania,
derechos, informacion, decisiones y dialogo estan vinculadas a varias categorias, lo
gue significa que, en el marco interpretativo de los participantes, la politica publica del
sector debe construirse a partir de la participacion ciudadana, donde se abren
espacios para la reflexion y el dialogo con los actores involucrados en el sector y, asi
garantizar los derechos ciudadanos y la busqueda de intereses comunes. Asi mismo,
también refleja que la ciudadania cada dia se interesa por estar mas informada de
los problemas del entorno y reclama mayores espacios de participacion en las
decisiones de los asuntos publicos. Por su parte, Torres & Santander (2016) plantea
“Solamente mediante una ciudadania informada y con suficiente capacidad, los
procesos de politica publica seran verdaderamente amplios y democraticos” (p. 89).
En sintesis, el mapa de redes representa la vision ideal al cual toda sociedad con
un sistema de Estado social de derecho pretende consolidarse, en procura de
cumplir con su objetivo de ser democrética, participativa y pluralista. En este orden
de ideas, la gréafica establece que la participacion ciudadana se erige en el hilo
conductor de la democracia, que a su vez fortalece la gobernanza y contribuye al
logro de la legitimidad y que, ademas, tiende a influir en generar mayor
empoderamiento de la ciudadania para formar sujetos con elementos que les
permita incidir y ser parte activa y propositiva en los procesos de debate y
disertacion de la vida politica, civica y comunitaria del pais. En tal sentido, la gréfica
se constituye en un insumo para el direccionamiento de acciones que demanda una
ciudadania para tener en cuenta en la construccion de las politicas publica del sector
de hidrocarburos y, al tiempo, muestra una estructura de elementos
interdependientes y de interacciones que sirven de base para comprender hacia
donde se quiere llegar en materia de participacion efectiva en los procesos de
politica publica.
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Politica Publica

Figura 9. Mapa de relaciones de las categorias conceptuales de la politica publica
(Fuente: Elaboracion propia para el estudio)
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En este orden de ideas, a continuacion, se profundizara en la comprensiéon de estas
categorias desde las perspectivas de los actores entrevistados, sus discursos y la
manera en la que relacionan las categorias indagadas con la politica publica del
sector de hidrocarburos. Los resultados generados tienen la finalidad de aportar a
la configuracién del modelo conceptual y metodologico que se pretende concebir en
el marco del presente estudio.

Categoria Democracia

En primera instancia, la informacién obtenida en las entrevistas y grupos de
discusion se consoliddé de acuerdo a la categoria Democracia. Este concepto se
concibe como un componente sustancial de los procesos de politica publica, en la
medida que se logre un sistema social autbnomo, participativo, critico e incluyente;
en tal sentido, se comprende como el mecanismo que permite la organizacion
politica de un Estado, otorgando soberania a la ciudadania. Con relacion a esta
ultima apreciacion, la identificacion de palabras mas representativas durante el
ejercicio de indagacion a los actores, se muestra en la figura 10.
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Figura 10. Elementos representativos de la categoria de estudio de Democracia.

En relacién con el conglomerado de palabras, se evidenciaron los conceptos de
participaciéon, comunidad y procesos, como elementos de alta representatividad
para la discusion de esta categoria de estudio. Los actores indagados perciben que
la concrecién de politicas publicas ayuda a la consolidacion de la democracia.

Al respecto, se denota el papel de la comunidad, como parte fundamental para la
construccion de las politicas publicas del sector de hidrocarburos. La vinculacion de
la comunidad es fundamental para garantizar la democracia en el pais; al respecto,
Ziccardi (2004), plantea que la democracia se establece como la forma de gobierno
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mediante la cual los ciudadanos participan libremente en la toma de decisiones
colectivas, en la que una ciudadania mas participativa influye en decisiones mas
acertadas, logrando una democracia mejor consolidada (Fernandez, 2009).

No obstante, existe poca orientacion acerca de la participacion de las comunidades
para lograr la construccion de una politica publica clara y aplicable a la realidad de
los territorios; en esta perspectiva, algunos actores sefalan:

(...) En Colombia la participacién de las comunidades no se refleja, debido a
que la responsabilidad la asume directamente el Estado, donde poco se
escucha a las comunidades. Las acciones que se realizan son mas de
comunicacion, donde las empresas del sector informan o socializan a las
comunidades las actividades que se van a desarrollar en los territorios donde
se explorara o se explotaran hidrocarburos. Estas actividades no tienen
relacion con procesos de construccion de las politicas publicas, debido a que
la percepcion de la ciudadania es que las politicas publicas le corresponde
formularlas al Estado, donde poca participacion ha tenido las comunidades en
la construccion (E3, Area Politica, 2020).

(...) En la construccion de las politicas publicas siempre se ha hecho un
esfuerzo porgque sean procesos participativos que se generen desde la base,
es decir, desde las mismas comunidades (...). Tristemente, desde las
comunidades y de los actores en general, no existe conciencia de la
importancia de la participacion ciudadana en la toma de decisiones, entonces,
desafortunadamente no hay una vocacion o una intencion de participar en los
procesos. La gente se resiste a participar, a opinar, a proponer, es decir, las
comunidades toman una postura muy pasiva y realmente son algunos lideres
o algunos actores que hablan por el comin o en representacion de las
comunidades, pero en si hay pasividad frente a la participacion, y desconocen
que la elaboracion de las politicas publicas es un deber de todos (E7, Area
Econdmica, 2020).

Es evidente la apreciacion que hacen los actores con referencia a la falta de
vinculacion de las comunidades en los espacios de discusion de las politicas publicas,
debido a que, las comunidades tienen escasos conocimientos acerca de Sus
derechos participativos en la construccion de las politicas publicas y, también,
consideran que se presentan obstaculos para acceder a la toma de decisiones en los
asuntos publicos, ademas de percibir que los mecanismos de participacion
ciudadana, generalmente, son ineficaces.

Los entrevistados sostienen que la democracia esta ligada al derecho que tienen los
ciudadanos para ejercer control social y politico en las decisiones que los afecta, por
lo tanto, consideran que las comunidades tienen el derecho y el deber de participar
en las discusiones de las politicas publicas, en donde el Estado debe ofrecer
garantias reales a las comunidades para opinar, deliberar y ejercer control social en
los asuntos publicos y, en este sentido, se pueda disfrutar de una democracia plena.
Es por ello, que los actores se refieren a la necesidad de generar cambios en los
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instrumentos y el ordenamiento legal del sector, para que se constituyan mecanismos
de participacién que sean suficientemente representativos para el pueblo colombiano
en el gjercicio de la democracia.

Asi, por ejemplo, temas como la Sentencia Unificada SU-095 de 2018, cuya
jurisprudencia resolvié que la exploracién y explotacion de los recursos naturales no
renovables del subsuelo, deben ser adoptadas por autoridades nacionales en
coordinacion y concurrencia de las autoridades territoriales. Segun lo expuesto, la
Corte Constitucional en su fallo exhorté al Congreso para que legisle sobre uno o
varios mecanismos de participacion ciudadana y la concurrencia entre la Nacién y el
territorio (Corte Constitucional SU-095-18).

Con referencia a esta sentencia, los actores mencionan que el pais requiere cambios
significativos en las iniciativas que garanticen los derechos participativos de las
comunidades y de la ciudadania en general, de conformidad con los contextos de los
territorios, las particularidades y los procesos socio-culturales que caracterizan a las
diferentes regiones. Esto significa que se necesitan mecanismos mas expeditos que
tiendan a revalorizar la participacion ciudadana, para que la sociedad civil tenga
mayor incidencia en las decisiones de politicas publicas.

Segun lo expuesto, los actores también se refieren a que los mecanismos de
participacion reconocidos por la Constitucion del 91 y regulados por la Ley 134 de
1994 no han tenido la efectividad esperada, por lo tanto, esto ha generado apatia,
escepticismo y pérdida de la credibilidad de los ciudadanos hacia la democratizacion
de los asuntos publicos, sobre todo, en lo que se refiere a la consagracion de los
mecanismos participativos para la toma de decisiones en los asuntos que los afecta,
como, por ejemplo, la explotacion de los recursos naturales no renovables y los
impactos sociales y ambientales que dicha actividad genera.

Esta nueva percepcion abre el debate acerca de la necesidad de concebir el sector
de hidrocarburos desde una visibn mas local, que involucre los intereses de todos y
donde se generen escenarios de dialogo y discusion para la construccion de visiones
conjuntas y articuladas entre los gobiernos locales y nacionales, las comunidades y
las empresas privadas, a fin de proponer alternativas de desarrollo sostenible de la
actividad extractivista. Esto significa garantizar una participacion efectiva de la
ciudadania en el ejercicio politico de la toma de decisiones, de manera que, se
fortalezca la legitimidad de las acciones y procesos que se lleven a cabo en el sector.

Adicionalmente, los actores entrevistados expresan la importancia de generar
estrategias territoriales en el sector de hidrocarburos, entre ellas:

i) El desarrollo de mesas de dialogos entre entes territoriales, empresas del
sector y lideres comunales, para crear un consenso acerca de las
actividades de hidrocarburos que se llevara en la region y la manera en
gue se invierten los recursos de regalias en las regiones.
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i) Se necesita adelantar la reestructuracion de los planes de desarrollo y los
planes de ordenamiento territorial, que son considerados como la hoja de
ruta de los departamentos para la gestion integral y el desarrollo fisico de
sus territorios, de manera que, existe la necesidad de establecer
consensos politicos, sociales y econdmicos en torno a priorizar el sector de
hidrocarburos como una nueva economia en las regiones. Esto significa
abrir escenarios publicos de discusion para trazar las directrices y la ruta
operativa de la industria en las diferentes regiones, en concordancia con
las necesidades y las potencialidades de los territorios, sin afectar o
intervenir los recursos naturales, ni las areas protegidas declaradas.

Segun estos planteamientos, se logré percibir otros elementos en el analisis
discursivo de los actores, que se relacionan con los principios democraticos que
caracterizan las politicas publicas, entre ellos, la independencia de poderes, accion
colectiva y el control social, donde reconocen la importancia de la soberania
ciudadana para patrticipar e incidir en los asuntos publicos. Torres & Santander (2013)
sostienen que la division de poderes y la descentralizacion de los procesos han
llevado a una reclamacion de autonomia en el orden local. Asi, ambos principios
democraticos constituyen un reto para la autoridad durante el quehacer de la
implementacion de la politica publica (p. 125).

Lo anterior se refleja en los puntos de vista de los participantes, tras precisar:

(...) pienso que se deben generar discusiones en los territorios, donde se
generen unos canales de informacién més amplios para que la ciudadania tenga
acceso a las inversiones que se realizan con los recursos provenientes de los
hidrocarburos y el cumplimiento de los planes de manejo ambiental por parte de
las empresas, de manera que, la ciudadania realice un mayor seguimiento y
control social de las actividades del sector y pueda estar mejor informada para la
toma de decisiones (E11, Area Ambiental, 2020).

Debe existir integracion y participacion entre las entidades gubernamentales
gue tiene incidencia en todos los territorios; entre ellos, los alcaldes, personeros,
concejales, representantes del Estado. También las comunidades o la ciudadania
donde estan focalizados los proyectos de hidrocarburos, debido a que son los
directamente afectados por las acciones que se realizan de exploracion y
explotacion, (E1, Area Politica, 2020).

Asi mismo, los participantes consideran necesario establecer lineamientos que
permitan la orientacion de las practicas ciudadanas, al considerar que:

Existe desarticulacion institucional, puesto que no se conoce el rol que cumple
cada institucién frente a la generacion de las politicas publicas del sector de
hidrocarburos. Esta situacion genera desconfianza en la ciudadania, porque no
existen los medios 0 no se han generado los mecanismos para que ellas sean
escuchadas y se genere un dialogo directo, franco y constructivo que permita la
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formulacién de propuestas donde las comunidades se expresen y se puedan
generen acuerdos que beneficien todos (E4, Area Politica, 2020).

En coherencia con lo planteado, los participantes consideran necesario la
estructuracion de procesos decisorios en el sector, para fortalecer la legitimidad y la
apropiacion social durante el proceso de construccion de una politica publica. En una
vision mas amplia, se trata de que, a través de las politicas publicas, la comunidad y
la ciudadania en general, exijan ser parte de su construccion, debido a que gobernar
en democracia implica otorgarle poder a la ciudadania para que ejerza su autonomia
y participe activamente en los asuntos publicos, procurando su intervencién en la
discusion, aprobacion e implementacion de las politicas publicas vy, finalmente, en la
evaluacion de los resultados.

La discusion abordada por los actores en relacion con la categoria de democracia,
revelan aspectos importantes a tener en cuenta al momento de la construccion de la
politica publica del sector, precisando que:

e La elaboracion de una politica publica debe abordarse a partir de problemas
publicos o0 necesidades colectivas, por consiguiente, la estructuracion y el
analisis de los problemas debe considerarse como el epicentro para la
formulacion de la politica puablica, lo que implica que debe ser ampliamente
deliberado y concertado para priorizar las lineas de intervencion.

e Debe existir mayor grado de participacion de la ciudadania en la toma de
decisiones, para profundizar en las problematicas del sector y generar mayor
interaccion con los organismos gubernamentales y privados, de tal manera
gue la politica publica abarque amplios escenarios democraticos.

e La construccion de la politica publica del sector requiere un proceso mas
incluyente y corresponsable, donde el Estado ofrezca garantia plena del
derecho que tiene la ciudadania al ejercicio participativo, para que en Colombia
se puedan consolidar los fines del Estado Social de Derecho en procura de la
satisfaccion de las necesidades y las demandas sociales.

De conformidad con lo anterior, las pretensiones efectuadas por los participantes
establecen que la politica publica de hidrocarburos sera mas eficiente y legitima si se
garantiza el ejercicio deliberativo y la participacion de la ciudadania en la toma de
decisiones, como base para el fortalecimiento de la democracia. Para ello, es
necesario que se aborden las probleméticas que se presentan en los distintos
territorios, desde todas sus dimensiones y aristas, lo que implica el analisis de las
probleméticas desde los distintos intereses y visiones.

Categoria Gobernanza

La indagacion de la categoria de andlisis de gobernanza agrupa un conjunto de
elementos que se muestran en la figura 11. Para dicho fin se empled la misma
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dinamica de identificar las palabras mas representativas de esta categoria, la cual se
obtuvo:
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Figura 11. Elementos representativos de la categoria de gobernanza

El grafico anterior representa el conglomerado de las palabras mas representativas
gue surgieron del analisis de las entrevistas y de los grupos de discusién en relacion
con la categoria de gobernanza. Se resaltan palabras clave como articulacion,
coordinacion, consenso, accion colectiva.

Esto significa, que la categoria de gobernanza en las politicas publicas es percibida
por los participantes como las relaciones que se establecen entre los diversos actores
de interés que permite llegar acuerdos en torno a un asunto o situacion problematica.
De lo expuesto hasta ahora, la estructura de gobernanza en el imaginario de los
participantes, parte de la concepcién idealista donde todos ganan, de ahi que se
apoya en otros términos como gobierno, comunidad, empresas, academia,
organizaciones, intereses, acuerdo.

En esta categoria se indagd acerca de los actores que deben participar en la
construccion de la politica publica del sector de hidrocarburos, con la intencion de
conocer las aproximaciones que realizan los participantes respecto a la nocion de
gobernanza.

Asi, frente a la pregunta: ¢Qué actores deben participar en la construccion de la
politica publica del sector de hidrocarburos en Colombia?, los entrevistados
respondieron:

La Agencia Nacional de Hidrocarburos reconoce la representatividad de los
distintos grupos de interés y la necesidad de comprender los intereses
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particulares de cada grupo, equilibrando una y otra vez los multiples intereses
alos que sirve la entidad (...). El objetivo estratégico que se contempla en esta
perspectiva es armonizar los intereses de la sociedad, el estado y las
empresas del sector en el desarrollo de la industria de hidrocarburos (E7, Area
Politica, 2020).

Se debe involucrar los entes publicos de las administraciones locales y
regionales, el gobierno nacional, las comunidades que son el eje fundamental
del desarrollo de las actividades, pero también estan los proveedores locales,
las empresas y las organizaciones locales (...). Deben estar los actores
institucionales, privados y comunitarios que deben participar para que exista
coordinacién y consensos (E9, Area Economica, 2020).

Tres grandes actores: gobierno, comunidades del area de influencia directa,
es decir, donde las comunidades son afectadas por los proyectos con una
participacion mucho mas incidente los espacios de participacion directa y las
empresas por los intereses que manejan también deben participar, pero no
deben poner su interés econdmico por encima la decision de las comunidades.
La academia como las instituciones del sector formal, no formal, como
universidades publicas, privadas, el SENA, instituciones educativas de basica
y media, como los profesores, estudiantes, investigadores, pues todos ellos
tienen el conocimiento técnico y cientifico para generar acuerdos a la
construccion de las politicas publicas (E25, Area Social, 2020).

Frente a la pregunta: ¢Cual es el rol del sector ambiental en la construccion,
implementacion y evaluacion de las politicas publicas de hidrocarburos?, se
originaron respuestas como:

Desde las regiones debe existir una mayor participacion de la ciudadania en
la construccion, implementacion y evaluacion de las politicas publicas de
hidrocarburos, porque se debe generar la discusion desde los diversos actores
para que existan consensos y propuestas respecto a la toma de decisiones de
intereses colectivos. Estos procesos participativos y democréticos generan
legitimidad a las politicas publicas, por eso es importante la participacion de la
ciudadania en los asuntos publicos. Se requiere que los diversos sectores y
organizaciones de la sociedad civil, técnico y politico acomparien los procesos
ambientales que realiza la industria, para que se genere confianza y
tranquilidad y se reduzca la conflictividad y se avance en la toma de decisiones
para la definicién de politicas publicas que beneficien a las regiones (E30, Area
Ambiental, 2020).

Se reconoce como nucleo central en las discusiones generadas por los actores la
palabra coordinacién. Bajo esta perspectiva se establece que los participantes
identifican este término como esencial para que se pueda generar una gobernanza
en la construccion de la politica publica del sector. Consideran muy importante que
se produzcan canales de comunicacién entre los entes gubernamentales tanto
locales como nacionales, las empresas, la academia, las organizaciones sociales y
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los actores politicos como los alcaldes, diputados, concejales y representantes,
porque esto permite abrir el debate para analizar las probleméaticas desde varias
posturas y realidades interpretativas. Ademas, es de resaltar que, el dialogo
representa para los actores entrevistados una forma de garantizar el consenso y de
llegar acuerdos frente a las problematicas que se presentan en el sector para mediar
las diferencias y los conflictos.

En relacién con lo anterior, Torres & Santander (2013) se refieren a la gobernanza
como:

Un proceso de direccion que depende de la correcta articulacion entre el
gobierno y la sociedad, de la forma como interactian y donde se reconoce que
el gobierno no cuenta con todos los recursos suficientes para gobernar de
manera adecuada la sociedad, por lo que requiere del apoyo vy
acompafamiento de distintos agentes que le suministran los insumos faltantes
para cumplir con su labor (p. 64). A su vez, este proceso demanda una
coordinacién y cooperacién de actores por fuera del control jerarquico del
gobierno; interacciones horizontales, mas que verticales (p. 177)

Asi mismo, la gobernanza como componente de la politica publica, segun Pardo
(2018), se establece como un método de accién publica, en la busqueda del
equilibrio entre los actores gubernamentales y no gubernamentales para lograr
decisiones de impacto social. Al respecto, Cano (2018) considera que hablar de
gobernanza se refiere a un intercambio entre Estado-sociedad, para asegurar
beneficios a través del control politico en la busqueda de la gobernabilidad
democratica. Asi entonces, se evidencia que estos abordajes tedricos no parecen
distar de las distintas apreciaciones planteadas por los participantes, al definir:

La politicas publicas del sector de hidrocarburos deben ser construidas por
ingenieros del area, por los ingenieros ambientales, por los diferentes
representantes de los partidos politicos del pais, por representantes de las
comunidades donde se realizan los procesos de exploracion y explotacion
petrolera, por otros lideres de la sociedad civil, con la participacion amplia de
organismos internacionales que acompafien y vigilen que estos
procedimientos se realicen de la manera mas académica y democrética
posible (E1, Area Politica, 2020).

Por otro lado, también se destaca en el discurso de los entrevistados, los términos
juntas de accion, representantes, lideres y herramientas. Al respecto, estos
conceptos se vinculan al referente socio-cultural que tienen los participantes acerca
del liderazgo comunitario y las relaciones de naturaleza jerarquica que se mantiene
en los lugares donde se desarrollan las actividades de hidrocarburos. Esto se
refiere, basicamente, a la divisibn de roles que las comunidades reconocen
legitimamente en sus lideres y representantes para la interlocucion con actores
externos gobierno, empresa, politicos y demas entidades publico-privadas. Lo
expuesto significa que en las zonas donde se explora y se explota los hidrocarburos,
la ciudadania ha legitimado el liderazgo comunitario como un proceso
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de construccion de poder e identidad comunitaria que esta representado por los
dirigentes comunitarios y que favorece el proceso de toma de decisiones en los
asuntos de interés comun (Rojas, 2013).

En lo concierne al concepto de “herramientas”, se observo que los participantes ven
en la gobernanza una herramienta 0 un mecanismo para generar puntos de
encuentro y negociaciones con los distintos actores que forman parte del sector de
hidrocarburos. Los actores coinciden en que se necesita mayor liderazgo por parte
del Gobierno para generar dialogos y negociaciones con las comunidades y las
empresas petroleras, con el propésito de establecer acuerdos y compromisos que
beneficien a la region en términos de desarrollo, sin afectar el capital ambiental de
los departamentos. Como puede verse, la nociéon de gobernanza para los actores
entrevistados en percibida como una herramienta que conduce a la accién colectiva,
a la articulacion y al consenso de los actores entre si. En esta perspectiva, Hufty et
al. (2006) describe la gobernanza como:

Una herramienta analitica para la comprension de los procesos de accion
colectiva que organizan la interaccion de actores, la dinamica de los procesos
y las reglas de juego (informales y formales), con las cuales una sociedad toma
e implementa sus decisiones, y determina sus conductas (p. 37).

Categoria participacién ciudadana

El resultado del andlisis de la categoria de participacion ciudadana arrojé el
compendio de palabras, siendo las més representativas: Derechos, probleméticas,
mecanismos, democracia, bien publico, conflictos, corresponsabilidad, decisiones.
La integracion conceptual de opiniones frente a esta categoria se muestra en la
figura 12.
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Figura 12. Elementos representativos de la categoria participacion ciudadana
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Al respecto, se percibe que los entrevistados reconocen el papel que cumple la
participacion social en la construccién de las politicas publicas del sector, cuya
incidencia implica que la ciudadania debe asumir corresponsabilidad en la toma de
decisiones que le permitan sellar acuerdos para mitigar las probleméticas y la
conflictividad que se generan alrededor de las actividades de exploracion y
explotacion.

Para los actores, las problematicas que surgen como consecuencia del uso y
aprovechamiento del recurso ha sido el foco de atencion para que la ciudadania
participe y se apropie de los asuntos publicos. Esto ha permitido construir una
ciudadania mas empoderada y comprometida con el ejercicio democrético y la
busqueda del bien comun. Al respecto, plantean:

El pais cuenta con un marco normativo para la participacion ciudadana, sin
embargo, dicha participacién no ha sido del todo reconocida y no se tienen las
garantias suficientes para que las comunidades realmente incidan en la toma
de decisiones del sector; lo cual genera protestas e inconformidad de las
comunidades, debido a que no las tienen en cuenta en las decisiones de
aprovechamiento del subsuelo (E10, Area Econémica, 2020).

No existe una participacion real de las comunidades en los programas y los
planes que prioriza el gobierno en el Plan de Desarrollo Nacional, ni en la
asignacion de bloques petroleros a las multinacionales. Por eso es que las
comunidades salen a protestar y se manifiestan en contra de los hidrocarburos,
porque el gobierno no los esta teniendo en cuenta en la construccion de las
politicas publicas, ni en la toma de decisiones para operar pozos (E25, Area
Social, 2020) y (GD6, Area Social, 2020).

Asi mismo, las opiniones de los participantes convergen en que el petréleo es un bien
publico y patrimonio inalienable de la Nacion, por lo tanto, su administracion y
regulacién es un asunto de interés nacional, de alli que las decisiones que se tomen
en torno a su exploracion y explotaciéon deben contar con la participacion de la
ciudadania como lo consagra el marco legal del Estado social de derecho. De ahi que
sefialen:

(...) El petréleo es un bien publico por encontrarse en el subsuelo, ya que la
propiedad del subsuelo corresponde a la Nacion. En este sentido, es claro que
la ciudadania tiene derecho a incidir en las decisiones que se tomen con
respecto a este recurso y deben tener la oportunidad de ser escuchadas por el
Estado acerca de si estan de acuerdo o en desacuerdo con los megaproyectos
extractivos (E10, Area Econdmica, 2020).

Segun lo expuesto por los actores, la connotacion que adquiere el petréleo como un
bien demanial, toma la relevancia necesaria para que este recurso sea objeto de una
politica publica que contribuya, por un lado, a apaciguar los conflictos y las
problematicas que enfrenta este sector y que esta afectando a las comunidades y los
ecosistemas y, por otro, permita sentar las bases para que la planificacion y la
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concrecion de las actividades de exploracion y explotacion del hidrocarburo se realice
desde la perspectiva del desarrollo sostenible, integrando los intereses de todos.

De igual forma, los resultados del andlisis del discurso para esta categoria, también
refleja que los entrevistados estiman como esencial la participacion de los actores
sociales en la construccion de la politica publica del sector de hidrocarburos, pues
consideran que los actores sociales son representantes legitimos de la gestion
publica y gozan de derechos constitucionales para participar en latoma de decisiones
de interés general, como son los hidrocarburos. En este sentido expresan:

Se necesita generar didlogos constructivos, avanzar en discusiones regionales
y nacionales con todos los actores que deben tenerse en cuenta para participar
en la construccion de las politicas publicas del sector de hidrocarburos. Se
necesita que el Estado, y concretamente, el gobierno escuche a las
comunidades para generar acuerdos que beneficie a todos (E3, Area Politica,
2020).

Considero que las politicas publicas para que sean legitimas y para que recojan
las necesidades puntuales que tiene el pais en materia de hidrocarburos, es
necesario que se habiliten escenarios donde la ciudadania incida en las
decisiones que el gobierno propone en materia proyectos hidrocarburifero y
planes de asignacion de areas (E4, Area Politica, 2020).

Si la politica publica de extraccion se construyera con las comunidades
posiblemente no habria tanto conflictos; ya que la participacion ciudadana es un
pilar fundamental en la construccién de cualquier politica publica en cualquier
sector, pero es necesario educar a las poblaciones sobre su papel en la
construccion de politica publica porque en muchos casos no estan interesados
en esta participacion o no saben qué aportes puedan realizar, por ello es
importante la formacion sobre estos aspectos (E25, Area Social, 2020).

Lo anterior, refleja que la ciudadania reclama la creacion de espacios donde las
comunidades puedan expresar sus opiniones acerca de los temas que les afecta,
aungue sean contrarias a los intereses nacionales y a los planes de inversiones que
tienen las empresas. Por ende, deben convocarse a las comunidades y a los
gobiernos locales a participar en didlogos constructivos y asi llegar a consensos
acerca de la planeacion de los proyectos de hidrocarburos, para que desde estos
escenarios se conjuguen los intereses de todos los actores que integra el sector y se
construyan los planes de ruta para la exploracion y la explotacién de los hidrocarburos
en los territorios priorizados.

Ademas, al indagar acerca de los instrumentos normativos y los mecanismos de
participacion, los actores manifiestan “Las politicas publicas han sido, histéricamente,
construidas por el gobierno desde el nivel central y se disefian en una misma linea,
sin tener en cuenta las regiones, sus necesidades y particularidades” (E8, Area
Econdmica, 2020).
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Sin embargo, en los discursos analizados también se revela que la ciudadania no
tiene los conocimientos suficientes acerca de los mecanismos a los que puede
acceder para incidir en la construccién de una politica publica. No se tienen en cuenta
a las comunidades para proponer o para generar un dialogo donde ellas puedan
incidir en la formulacion de las politicas publicas. Se convoca a las comunidades para
enterarlas o darles a conocer las actividades que se van a realizar, sin que ellas
puedan participar o incidir en los procesos o en la toma de decisiones. La percepcion
de los participantes es la siguiente:

El gobierno nacional ha creado un marco normativo suficiente para que se dé la
participacion ciudadana, lo que sucede es que hay desconocimiento por parte
de la ciudadania hasta donde llega su incidencia o cuales son las capacidades
de las comunidades en la toma de decisiones. El sector de hidrocarburos en
Colombia ha mostrado que es donde se tienen mas falencias al momento de
aplicar los distintos mecanismos de la participacién ciudadana (E1, Area
Politica, 2020).

Los mecanismos estan por mandato, por constitucion, sin embargo, estos
mecanismos tienen una serie de situaciones en los cuales no se obtienen los
resultados que se esperan, o por lo menos, los propositos que se dejaron
plasmados en la constitucidon politica. Me parece que debe existir un
replanteamiento en la metodologia o en la manera en que se espera que la
ciudadania participe o ejerza su derecho a la participacion en los asuntos
publicos. La participacion ciudadana muchas veces se queda solo en los
espacios deliberativos y cuando se llega a la toma de decisiones no hay
suficientes garantias para hacer valer la democracia. He conocido diversos
estudios que han arrojado que los mecanismos de participacion ciudadana en
Colombia no han sido muy efectivos (E30, Area Ambiental, 2020).

La normatividad es la encargada de brindar unos espacios de participacion
ciudadana en donde no sean simplemente cumplir con unos requisitos para
obtener una licencia, sino que sean espacios donde se trabaje de la mano de
las comunidades para poder gestar proyectos que a la postre aporten a los
lineamientos de politica del sector (E24, Area Social, 2020).

Otros escenarios de participacion que la ciudadania reclama es el que tiene que ver
con los permisos para uso y aprovechamiento de los recursos naturales o de licencia
ambiental. Los participantes manifiestan:

El proceso permisivo ambiental, o bien de permisos para uso y aprovechamiento
de los recursos naturales o de licencia ambiental es otro espacio de
participacion donde la ciudadania tiene mucho interés. La normatividad esta
pensada para brindar unos espacios de participacion ciudadana en donde no
sean simplemente cumplir con unos requisitos para cumplir con una licencia,
sino que sean espacios donde se trabaje de la mano de las comunidades para
poder gestar proyectos que a la postre puede también aportar a los lineamientos
de politica del sector (E31, Area Ambiental, 2020).
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Como lo reflejan los participantes, es importante priorizar la proteccién de los
sistemas naturales en las politicas publicas del sector, teniendo en cuenta el contexto
y las particularidades de los territorios, para proponer politicas que se ajusten a las
realidades sociales, ecoldgicas, econdmicas y culturales de las regiones. Son muchos
los procesos organizativos que se han promovido en Colombia, como es el caso de
las consultas populares, donde la ciudadania se opone a las actividades extractivistas
por considerar que afectan el agua, los ecosistemas y la vida de las poblaciones; lo
gue ha llevado a las comunidades a organizarse y emprender dichas consultas para
proteger sus territorios y blindar los ecosistemas estratégicos de los proyectos
extractivistas. En concordancia, algunos entrevistados sugieren:

Ademas de priorizarse las areas naturales de dafios, seria importante que el
Estado aprobara mecanismos de recompensa o0 de indemnizacién
administrativa a personas que sufren afectacion en sus tierras. Si el gobierno
tuviera en cuenta todo el impacto social, ecolégico y econémico que se generan
en los territorios donde se desarrollan estos proyectos de hidrocarburos, el
Estado pensarian muy bien si se le otorga o no una licencia o una concesion a
las empresas petroleras para que lleven a cabo su proceso industrial (E3, Area
Politica, 2010).

Por otra parte, se analizaron otros argumentos relacionados con la ordenacion del
territorio, donde debe promoverse la participacion de la ciudadania en la toma
decisiones en lo referente a la utilizacion del suelo. Al respecto, los entrevistados
coinciden en la importante de tener en cuenta esta herramienta para definir las areas
de importancia ecoldgica y zonas estratégicas para la proteccién de la floray la fauna,
por lo tanto, la politica publica de hidrocarburos debe planearse en concordancia con
este instrumento técnico, puesto que es la carta de navegacion que tienen los
municipios para planificar las inversiones en los territorios, en términos de desarrollo
sostenible.

Estos planes de ordenamiento deben ser la primera instancia técnica de consulta para
gue el gobierno nacional y los municipios autoricen los proyectos extractivistas en sus
territorios, sobre todo, porque tienen la validez técnica y legal para orientar la toma
de decisiones en materia de uso y aprovechamiento del suelo. En relacion con lo
expuesto, los entrevistados opinan:

Otro espacio que se deberia aprovechar para formular politicas del sector de
hidrocarburos es desde la revision y formulacidén de los esquemas o planes de
ordenamiento territorial, porque desde alli se deben definir la vocacién y uso del
suelo, con base en ejercicio serios para saber qué es lo que realmente se quiere
para las regiones en cuanto a desarrollo. Se ha identificado que algunos han
aprovechado estos espacios para hacer prohibiciones y exclusiones, lejos de la
mirada del desarrollo sostenible de sus regiones, sin embargo, pienso que ese
deberia ser uno de los espacios para que se genere una participacion ciudadana
efectiva que diera lineamientos de politica publica en todos los sectores, no solo
en hidrocarburos (E31, Area Ambiental, 2020).
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Como lo establecen los participantes, los planes de ordenamiento territorial se
convierten en insumos valiosos para la construccion de las politicas publicas, sin
embargo, frente a esta nocidén también surgen controversias acerca de la correlacion
entre desarrollo y territorio. Para unos actores, las politicas de Estado dirigidas al uso
y aprovechamiento del suelo han sido, tradicionalmente, el resultado de dinamicas
de conflicto, donde los intereses particulares entran en disputa con los intereses
colectivos, lo que ha dejado secuelas en las poblaciones, porque a las regiones
llegan modelos de desarrollo que buscan el dominio y la apropiacién de los espacios
geogréficos con fines politicos y econdmicos, desconociendo derechos sociales,
culturales y ecoldgicos de los territorios. Estos modelos de desarrollo responden a
procesos de extractivismo que se configuran en ejercicios de poder y de
sometimiento de los territorios a politicas impuestas por parte de los gobiernos de
turno, convirtiéndose asi el territorio en fuerzas de choque social, politico y
economico para el Estado.

Las discusiones coinciden en que las practicas hegemoénicas de uso y
aprovechamiento del suelo que se han dado, histéricamente, en los territorios,
responden a poderes capitalistas fundados en extractivismos agresivos que han
generado marginalidad, pobreza y violencia.

Estos modelos de desarrollo han ignorado que los territorios son espacios
multidimensionales que gozan de autonomia y que se constituyen en espacios
geograficos, historicos y complejos, conectados entre si y donde interacttan factores
bioldgicos, sociales y culturales que lo enriqguecen y a su vez lo modifican. De esta
manera, la concepcién acerca de desarrollo y territorio son fuerzas antagonicas que
estan ligadas al analisis de las politicas publicas.

Asi, los participantes plantean que la ordenacion territorial requiere ejercicios
participativos, donde se tengan en cuenta las voces y las propuestas de las
comunidades para la definicion conjunta de modelos alternativos de desarrollo
territorial, que sean incluyentes y sostenibles, para la busqueda del bien coman.

Como se visualiza, la categoria de participacion ciudadana se constituye en el eje
transversal de las politicas publicas y otorga mayor garantia de su legitimidad. Asi,
la participacion ciudadana se ha despertado como producto de una gradual
conciencia de las afectaciones que los hidrocarburos estan generando en los
territorios y que la ciudadania pide ser tenidas en cuenta en los procesos de toma
de decisiones del sector de hidrocarburos, para que se puedan generar visiones
compartidas del territorio desde la perspectiva de la gestion participativa y el
desarrollo sostenible.

Categoria educacion ciudadana

Para abordar la concepcion de la educacién ciudadana y su aporte en la construccion
de la politica publica de hidrocarburos, la presente investigacion analizara esta
categoria desde la voz de los participantes ciudadanos, para asi identificar elementos
constitutivos que la vinculan al ejercicio de lo publico.
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Desde esta Optica, cuatro grandes conceptos emergen en la percepcion que tienen
los participantes acerca de la categoria de educacion ciudadana en las politicas
publicas del sector, que son: Conciencia, deberes, formacién y conocimiento
cientifico, las cuales se resumen en la figura 13.
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Figura 13. Elementos representativos abordados en la categoria de educacion ciudadana

Al observar la conjugacion de palabras obtenidas en la triangulacion de datos, se
evidencia que la educacion ciudadana juega un papel importante en la toma de
conciencia de los asuntos publicos para los actores indagados y, a su vez, ha
favorecido la autonomia y el empoderamiento de la ciudadania a participar en las
decisiones que les afecta, lo que presenta un progreso muy importante hacia el
fortalecimiento de la democracia. En los relatos, los actores opinaron:

Es muy importante que las entidades pubicas, sobre todo, las que estan
relacionadas con el sector educativo de basica, media y superior participen en
la construccién de las politicas publicas. Anteriormente se tenia en el sector
educativo las catedras comunitarias, porque el sector educativo puede
implementar unas estrategias 0 unas pedagogias mas adecuadas para la
comprension de los procesos de las politicas publicas y proyectarle a la
ciudadania la importancia de participar en su construccion. La responsabilidad
del sector educativo es empoderar al ciudadano de la realidad politica, social,
econdémica y ambiental de un pais, para que ese ciudadano pueda patrticipar,
opinar y tomar decisiones en lo que le afecta. Es importante que las
instituciones educativas puedan tener catedras de participacion comunitaria
para que puedan formar a los ciudadanos en la construccion de planes, y
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programas que requieren la participacion de la ciudadania para que se
conviertan en politicas publicas (E33, Area Educativo-Cultural, 2020).

Asi, pues, la educacién, es concebida por los participantes como un elemento de
alto valor para lograr compromiso social en la medida en que los ciudadanos sean
mas conscientes de las probleméticas de su entorno. Segun el conglomerado de
palabras, es necesario asociar la educacion con aspectos como formacion,
responsabilidad, saberes y problematicas, sobre todo, porque en la actividad de
exploracién y explotacion de hidrocarburos, se requiere motivar a la ciudadania a
involucrarse en espacios académicos, informativos y pedagdgicos como insumo
para el andlisis y la reflexién de las problematicas y los retos que afronta el sector.
En relacion con lo anterior, los participantes sefialaron:

El sector educacion es fundamental para que los futuros ciudadanos reciban
la formacion integral y adquieran las competencias bésicas y ciudadanas para
que se interesen por lo publico. Es la responsabilidad social que nos asiste a
los educadores, el garantizar que nuestros educandos tengan dichas
competencias y que realmente participen en la construccion y en la exigencia
de los planes de desarrollo, con enfoque territorial y planes de ordenamiento
y demas politicas publicas para garantizar los derechos ciudadanos (E32, Area
Educativa, 2020).

Se necesita preparar a las comunidades a participar de manera mas activa y
conscientemente en la busqueda de alternativas de solucibn a las
problematicas que se generan en el sector, posibilitando espacios para el
intercambio de saberes entre los diferentes actores sociales, académicos,
politicos y empresarios, que propicien el abordaje de las realidades en los
territorios y las alternativas de solucion que beneficien a todos (E35, Area
Educativa, 2020).

La educacion en las comunidades permitira una ciudadania participativa,
democratica y consciente de su papel en el quehacer publico (Garcia y de Alba,
2008); por ello, se deben replantear los procesos escolares, para lograr mayor
pensamiento critico y reflexivo, con sentido analitico y de construccién colectiva,
logrando que la ciudadania actie de manera consciente y responsable en la esfera
de lo publico (Bolivar, 2008).

La responsabilidad de formar personas idoneas con proyecciones Todo es
cultura y educacion. Mientras no se eduque a la ciudadania, no parara el
conflicto por los hidrocarburos en Colombia. El pais debe avanzar en generar
mas comunicacion y educacion en las instituciones de basica, media y superior,
como también, en la ciudadania en general, que tiene el derecho a estar
informada y conocer la dindmica real del sector de hidrocarburose interés en el
desarrollo socioeconémico, ambiental y politico de la sociedad (E34, Area
Educativa, 2020), (GD9, Area Educativa, 2020), (GD10, Area Educativa, 2020).
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Los preceptos anteriores evocan la necesidad de realizar procesos de formacion en
tematicas relacionadas con las actividades de extraccion del petréleo, debido a que
los conflictos y las protestas que se presentan, muchas veces surgen por el
desconocimiento y la desinformacién que se presentan en las regiones. Sumado a
ello, al momento de socializar los proyectos de exploracion y explotacion, se requiere
gue el Estado ofrezca garantias plenas para que la ciudadania pueda intervenir,
debatir y proponer acciones para la sostenibilidad de los procesos, desde un enfoque
multidimensional, donde se puedan analizar las problematicas que surgen con
ocasion al desarrollo de las actividades hidrocarburiferas en los territorios. De ahi
gue, los participantes expresaron:

Existen falencias en la participacion de los voceros o delegados en los escenarios
de discusiéon de temas de hidrocarburos y la manera en cdmo se replica esta
informacion a las comunidades, porque el gobierno no genera pedagogias para
gue los proyectos de exploracion y de asignacion de areas sean claras, por lo
tanto, muchos delegados asisten a las socializaciones, pero la participacion en
las discusiones es baja, precisamente porque no se generan mecanismos
adecuados para que las comunidades comprenden estos procesos que a veces
son muy técnicos y no se puede replicar la informacién con los integrantes de las
juntas de accién comunal (E32, Area Educativa, 2020).

Por ello, debe existir un replanteamiento en la metodologia o en la manera en que se
espera que la ciudadania participe o ejerza su derecho a la participacion en los
asuntos publicos. Las metodologias que se estan abordando para la socializacion de
los proyectos de hidrocarburos son, basicamente, transmisivas, donde la informacién
gue se entrega a la ciudadania no facilita la deliberacion, la interaccion y el consenso
entre las partes. Lo anterior debe llevar, en todo caso, a contrastar el tratamiento de
la informacion y los procedimientos que se estan aplicando para abordar los asuntos
del sector con la ciudadania.

Bajo este contexto, Torres & Santander (2016) argumentan:

Solamente mediante una ciudadania informada y con suficiente capacidad, los
procesos de politica publica seran verdaderamente amplios y democréticos. La
garantia de derechos ciudadanos por parte de los gobiernos necesita de la
activa participacion ciudadana en su exigencia y asumir corresponsabilidad en
Su proceso publico, soportando y promoviendo asuntos claves para que sean
parte de la agenda publica e interviniendo activamente en el debate publico para
su sostenibilidad (p. 89).

En esta misma linea, Bolivar (2007) plantea que la educacion ciudadana permite el
ejercicio democrético, debido a que contribuye a que todo ciudadano conozca su
participacion en la vida publica, sin riesgo a ser excluido, permitiéndole adquirir
conocimientos para integrarse en las decisiones colectivas.

De esta forma, los actores coinciden en que el mecanismo fundamental para la
interaccion social lo constituye la educacion, puesto que, se necesita habilitar
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espacios para tratar asuntos referentes a las actividades de exploracion y explotacion
del hidrocarburo.

Segun lo expuesto, los actores manifestaron:

Se requiere que el pais avance en investigacion y en el desarrollo de tecnologias
de energias alternativas para generar una transicion y se reduzcan los problemas
gue estan afectando el pais. Se necesita lograr espacios de comunicaciéon
adecuados a través de la educacion para que se capacite a las comunidades a
todo nivel, para que la informacion se transmite adecuadamente, (E30, Area
Ambiental, 2020), (GD9, Area Educativa, 2020)

En referencia con lo anterior, los participantes expresan la importancia de la
educacion ciudadana, porque a través de los procesos formativos, la ciudadania
adquiere conocimientos y valores para la comprension de los problemas del entorno
gue le permiten asumir posiciones criticas, reflexivas y propositivas en torno a la toma
de conciencia y al cambio de conductas y comportamiento en su relacion con el
ambiente. Asi entonces, manifiestan que educar a la ciudadania contribuye a
despertar el interés de las comunidades para trabajar por las problematicas que los
afecta, como también, permite el empoderamiento ciudadano para hacer mas efectiva
su participacién en escenarios deliberativos y decisorios para el bien comdn. Lo
anterior refleja puntos de confluencia entre la educacion ciudadana, la educacion
ambiental y los fines que persigue las politicas publicas, en el sentido de facilitar la
interaccion de la ciudadania con los problemas de su entorno, para que se vincule en
el andlisis de propuestas que pueden ser objeto de politicas publicas, a través de una
participacion comprometida y corresponsable en la toma de decisiones de los asuntos
publicos y el fortalecimiento de la democracia.

Educacién ambiental

Otros aspectos encontrados en los contenidos de las entrevistas y los grupos focales
estan relacionados con los conflictos laborales y socioambientales que se presentan
en los territorios donde se desarrollan actividades hidrocarburiferas. Al respecto, los
entrevistados expresaron que la industria extractiva genera impactos negativos en los
recursos naturales renovables, principalmente, en el agua, pero también, dichas
actividades ocasionan dafios y afectaciones a los ecosistemas y acuiferos que se
localizan en las areas de influencia de los proyectos de explotacion.

Los conflictos que asume el sector de hidrocarburos se basan primordialmente
en aspectos ambientales, de ahi las protestas de las comunidades en defensa
del agua. También existen conflictos en relacion a temas laborales, a la
exigencia de las comunidades para que se invierta en proyectos de
infraestructura, entonces, al no lograr acuerdos con el gobierno y las empresas,
las comunidades protestan y no se puede iniciar la sismica (E8, Area Econémica
2020; E25, Area Social 2020; GD4, Area Politica 2020).
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Las percepciones de los participantes y el andlisis de los argumentos permiten
establecer que, es muy posible que la conflictividad que se presenta en el sector
obedezca, en gran parte, a las distintas visiones e interpretaciones que tienen los
actores acerca de las realidades socioambientales y la forma en que se conciben los
conceptos de desarrollo, territorio y subsuelo. Al respecto, se presenta disparidad de
opiniones en cuanto a la nocién de estos términos por parte de los actores
entrevistados, por lo tanto, se infiere que, segun los intereses de cada actor, las
interpretaciones de estos conceptos tienen diversas escalas de comprension y
significados. En consecuencia, el pensamiento diferente, opuesto es el que genera
tensiones e incompatibilidades que transcienden a situaciones de conflicto,
discrepancias y desacuerdos entre los distintos actores.

En relacién con lo anterior, Mufioz (2014) sostiene:

El conflicto es la situacién que permite el didlogo y el reconocimiento con la
alteridad. En ningun caso su inhabilitamiento o eliminacion, sino que, por el
contrario, es una fuerza integradora que al mismo tiempo que consolida las
fronteras entre diversos grupos con distintos intereses, permite y promueve su
convivencia y unidad (p. 119).

A la vista de este panorama, se plantea la necesidad construir una politica publica
para el sector, donde se puedan generar ambientes de reflexion para encontrar
elementos que permitan la confluencia de estos conceptos y asi avanzar hacia la
construccion de visiones compartidas entre los distintos actores, desde la perspectiva
participativa y el desarrollo sostenible.

En palabras de Torres & Santander (2016) puede decirse que:

A través de las politicas publicas se expresa el conflicto y la negociacion sobre
la realidad y su transformacién (...). De hecho, el proceso de una politica
publica es un proceso colectivo para resolver los conflictos generados por la
construccion social de lo que son los bienes comunes y su administracion (p.
15).

Desde esta perspectiva, se reconoce que la educacion juega un papel trascendental
en la formacion de sujetos sociales que adquieren competencias ciudadanas para
enfrentar las incertidumbres y las dindmicas conflictivas que se presentan en su
entorno. Asi, una ciudadania conocedora de sus derechos y deberes, desarrolla
capacidades para fomentar el pensamiento critico y deliberativo, que lo empodera a
participar de manera mas activa y consciente en la busqueda de soluciones a las
probleméticas publicas, actuando en comun-unidad y en interaccion social. Es por
ello que se deben generar discusiones y reflexiones al interior de las aulas educativas
y en espacios comunitarios con el fin de abordar las diversas racionalidades y
cosmovisiones que se tienen frente a la relacion cultura-ambiente-desarrollo.
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Categoria Sujeto Politico

Al hablar de sujeto politico, se hace referencia al ciudadano con derechos y portador
de deberes, que cuenta con capacidades para ejercer liderazgo y asumir posicion
critica y argumentativa frente a las diversas problematicas que se generan en su
entorno y buscar soluciones consensuadas, que favorezca los intereses de todos.
Esta mirada resulta indispensable, pues se basa en la comprensién en profundidad
del papel de la ciudadania en los procesos de las politicas publicas, desde su
compromiso con la participacién democratica.

En este sentido, a continuacion, se muestra en la figura 14 los elementos mas
representativos en el discurso de los participantes en relacion con la categoria de
sujeto politico y, posteriormente, se analiza su incidencia en la politica publica del
sector.

sociedad
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conocimientoconflictos
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Figura 14. Elementos representativos de la categoria de sujeto politico

Es imperante la participacion de los ciudadanos como sujetos politicos con
capacidades para debatir, proponer y generar consensos en la busqueda de un
bienestar colectivo; para lograr ese principio es necesario la presencia de un sujeto
politico que represente a la ciudadania para una mayor participacion y asi fomentar
una cultura democratica. En la discusion acerca del sujeto politico y su papel en la
formulacion de las politicas publicas del sector, las palabras més significativas que se
encontraron en el andlisis de los instrumentos fueron: Deberes, ciudadania,
compromiso, participacion, interés, responsabilidad.

Al respecto, los participantes plantean:
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Todo ciudadano es un actor muy importante dentro del proceso de construccion
de las politicas publicas del sector de hidrocarburos y, en esta medida, se debe
asumir interés y compromiso participativo para debatir, argumentar y proponer
soluciones a los conflictos que se presentan en el sector (E1, Area Politica,
2020).

El ciudadano es un actor relevante, que tiene la libertad de expresar su opinién
con respeto, pero también, debe tener el compromiso de incidir y aportar en la
construccion de las politicas publicas. La Constitucion Politica ha dotado al
ciudadano de derechos, pero también, de deberes. Esto significa que debe
entrar en las discusiones de los asuntos publicos, de los problemas que estan
afectando el entorno donde vive y debe ser participe de las alternativas de
solucion (E10, Area Econémica 2020).

Se requiere una ciudadania empoderada y participativa durante todo el ciclo de
las politicas publicas. Esto le permite a la sociedad aportar elementos de
construccion colectiva del territorio, escuchando las voces de todos y generando
consensos para la toma de decisiones (E30, Area Ambiental 2020).

(...) en la medida en que se generen procesos formativos para que los
estudiantes valoren su derecho y deber en la participacién de los asuntos
publicos, de las problematicas del entorno, entonces, ellos se reconoceran como
ciudadanos pueden aportar a la construccion de politicas que estén
direccionadas al bien comun (E32, Area Educativa 2020).

En coherencia con los argumentos expuestos, desde la normativo, es importante que
el Estado garantice la libertad de pensamiento de la ciudadania y promueva desde lo
escolar y lo comunitario, el desarrollo de capacidades cognitivas y actitudinales que
le permitan al ciudadano adquirir una conciencia critica y participativa, para dar
respuesta a las problematicas mas apremiantes de su entorno. Asi, es fundamental
la formacién de un ciudadano con sentido critico, argumentativo y decisivo en los
asuntos publicos, que lo lleve a ser un sujeto actuante y consiente de sus realidades,
probleméticas y soluciones.

En suma, se trata de repensar el papel del ciudadano como sujeto politico que
interviene en la accion publica, en torno a un objetivo comuan y hacia la consolidacion
de la democracia. Desde este enfoque, el sujeto politico es un ser decisivo en
permanente cambio y evolucidn, que se cuestiona, indaga, explora e interpreta el
contexto donde vive, para asi comprender las realidades que le afectan y que
requieren contar con su participacion.

En linea con lo anterior, Arias & Villota (2007) consideran que el sujeto politico es el
individuo que esta en permanente construccion, siendo un estratega, un jugador de
intereses y poderes, donde las decisiones son tomadas con autonomia en busqueda
del beneficio publico. En esta perspectiva, un sujeto politico puede ser un ciudadano
gue busca el bien comun a partir de ideas colectivas.
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Desde la concepcién de Murillo (2016), se reconoce gue el sujeto posee la capacidad
de discernir, comprender y transformar la realidad. De alli, que se valore a cada
integrante de una comunidad como un sujeto politico, con deberes y derechos y con
valores civicas y morales que lo comprometen a participar en la vida publica, en su
ideario de construir sociedad.

Acorde a los fundamentos expuestos por los autores, es pertinente establecer su
relacion con las distintas opiniones aportadas por los actores, desde los diversos roles
que cumplen al interior del sector, en el cual contextualizan el accionar del sujeto
politico. Asi las cosas, los actores consideran:

Los personeros dentro de las funciones que nos asigna el Estado, tenemos que
velar por la promocion de los derechos humanos, la proteccion del interés
publico y los intereses de la sociedad. Desde esta perspectiva, las personerias
son un actor relevante que deben acompafar los procesos de disefo,
implementacion y evaluacion de las politicas publicas (E3, Area Politica, 2020).

El sector econdmico debe involucrase en la construccion y toma de decisiones
de las politicas publicas del sector de hidrocarburos. Se necesitan involucrarlos
en el desarrollo de la industria para que se puedan generar proyectos
concertados y acordes al contexto social y ambiental de las regiones. (E10, Area
Economica, 2020).

El sector ambiental es muy importante en la articulacion de las politicas publicas
de hidrocarburos. Es por eso que se requiere una ciudadania empoderada y
participativa durante todo el ciclo de las politicas publicas. La formulacion de las
politicas publicas para el sector de hidrocarburos debe pasar por involucrar las
politicas ambientales con todas las necesidades que ha identificado el pais en
los ultimos afios, por parte de las comunidades, entidades ambientales y ONG
(E30, E31, Area Ambiental, 2020).

El rol del sector educativo es la produccion de conocimientos y de
investigaciones, para analizar los impactos de tipo ambiental, social y
econOmico que pueden generar las actividades de hidrocarburos, de manera
que se pueda avanzar hacia el desarrollo de nuevas tecnologias que sean mas
competitivas para el pais, desde la perspectiva sostenible. Este conocimiento
serd la base para la construccion, implementacion y toma de decisiones de las
politicas publicas que requiere el pais en torno al sector de hidrocarburos. (E33,
Area Educacion, 2020).

En razon de lo anterior, se puede inferir que la construccién de las politicas publicas
se requieren sujetos politicos conscientes de la responsabilidad de los procesos de
transformacion social, creando empoderamiento en la ciudadania, mediante procesos
participativos que faciliten la toma de decisiones orientadas hacia una democracia
plena.
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7. MODELO METODOLOGICO PARA LA CONSTRUCCION DELIBERATIVA,
CONCERTADA'Y DE PLANEACION COLECTIVA DE LAS POLITICAS
PUBLICA DEL SECTOR DE HIDROCARBUROS EN COLOMBIA

Bajo los preceptos anteriores y teniendo en cuenta los resultados obtenidos de la
aplicacion de las técnicas cualitativas, seguidamente se plantea la ruta metodolégica
para la construccion de las politicas publicas del sector de hidrocarburos desde la
perspectiva de la participaciéon ciudadana.

El modelo propuesto se concibe como un constructo que integra la revision de
contenidos y el analisis documental de diversos estudios, las practicas para la
participacion ciudadana, como también, el aporte y la contribucion investigativa que
realiza el autor de la presente tesis, para presentar un modelo que permita transitar
hacia la construccion colectiva de las politicas publicas del sector de hidrocarburos.

En este sentido, se plantea una ruta metodolégica que permita promover la
participacion ciudadana de manera transversal durante el desarrollo de las distintas
fases, lo que implica concebirlo como un modelo deliberativo, concertado y de
planeacién colectiva, que sirva como referente y camino para la construccion de las
politicas publicas de hidrocarburos donde, por un lado, se integren los mandatos y
las disposiciones normativas de la participacion ciudadana en Colombia y, por otro,
se convierta en un instrumento orientador que contribuya a fortalecer la confianza de
los actores para el desarrollo de acuerdos y decisiones consensuadas y asi lograr las
transformaciones culturales que necesita el pais en materia de legitimacion de la
democracia participativa. Asi, entonces, el modelo aborda el reto de forjar un proceso
gue promueva la participacion real de la ciudadania en escenarios de planificacion y
de toma de decisiones publicas, como un gobierno abierto al dialogo, para asi
garantizar una transformacion cultural y renovada en torno a la construccion de las
politicas publicas, que incluird el uso de medios de comunicacién offline y online, para
gue exista un mayor despliegue de la participacion ciudadana en escenarios virtuales
y presenciales durante todo el ciclo de la politica. La configuracién del modelo esta
orientado a recuperar la confianza de la ciudadania en los procesos de toma de
decisiones politicas y de planificacion participativa, para asi cumplir con los ideales
consagrados en el Estado social de derecho.

Aungue la institucionalizacion'® de la participacion ciudadana en las politicas publicas
es fundamental para mejorar los procesos de toma de decisiones y legitimidad de los
asuntos publicos, es importante considerar que la participacion de la ciudadania en
si misma no es garantia de éxito y estabilidad de las acciones que se implementen;
no obstante, se requiere elegir muy bien los instrumentos y mecanismos
democraticos de la representacion participativa de la ciudadania en las distintas
etapas de la politica publica. En si, se trata de comprender la politica publica como

13 ey estatutaria 1757 de 2015 en su art. 102 sefiala que la ciudadania tiene derecho a participar en las fases
de planeacion, implementacion, seguimiento y evaluacion de la gestion publica y control politico (...).
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un proceso que tiene un alcance politico y técnico a la vez, en el sentido en que
involucra la toma de decisiones para garantizar el bien comuan, pero al tiempo, se
compone de una estructura previamente planificada para materializar dichas
decisiones (Torres & Santander, 2013; Diaz, 2017).

Diaz (2017) menciona que existe una variedad de mecanismos para impulsar la
participacion ciudadana en las politicas publicas; algunos presentan ventajas y
desventajas, de alli que no existe el mecanismo idéneo o universal que sirva para
resolver todos los problemas de gestidn (p. 358). Asi, cada politica publica establece
los mecanismos que seran aplicados durante sus fases, en concordancia con los
objetivos propuestos, el enfoque al que esté direccionada la politica y, sobre todo, al
nivel o alcance de participacion que tenga la ciudadania (Escalara de participacion
de Arnstein, 1969).

En este orden de ideas, el capitulo comprende una estructura conceptual y, de
manera especifica, los mecanismos participativos y los instrumentos a través de los
cuales la ciudadania pueda integrarse al proceso de disefio, implementacion vy
evaluacion de politicas publicas para el sector de hidrocarburos. En la figura 15 se
aprecia el modelo conceptual y metodoldgico, siendo una propuesta que realiza el
presente autor y que surgio como resultado del proceso investigativo, el cual se basa
en el sistema institucional adoptado por Colombia con la promulgacién de la
Constitucion Politica de 1991, que establecié la estructura de Estado social de
derecho y que ademas integra principios fundamentales como ser una Nacion
democratica, participativa y pluralista, como también, el sistema de deberes y
derechos que goza todo ciudadano colombiano.

De esta forma, el modelo retoma principios establecidos en la Constitucion Politica
del 91, entre ellos, el derecho que tiene la ciudadania a participar activamente en
las decisiones que le afectan en la vida politica, econémica, social, fisico-natural y
cultural, adoptando asi el modelo de democracia participativa. Igualmente, el
modelo que se presenta se soporta en el componente educativo, que resulta
absolutamente necesario para la formacion de ciudadanos que sean capaces de
afrontar los problemas de su entorno, desde el pensamiento critico, complejo,
diverso, donde la escuela se aborde como un escenario para generar discusiones y
reflexiones de interaccion social, con el fin de abordar las diversas racionalidades y
cosmovisiones que se tienen frente a la relacién cultura-ambiente-desarrollo,
integrando asi al didlogo interdisciplinar, para que el sujeto pueda analizar lo que le
afecta en su ser individual como de forma colectiva y, de esta forma, lo motiven a
ser parte integral en el tratamiento de los problemas, desde la perspectiva solidaria,
comprometida y propositiva.

Por ello, dentro de este modelo propuesto, también se incluye la educacion civica,
porqgue contribuye a reconocer el derecho que tiene el ciudadano a participar
activamente en la construccion de sociedad y de pais, de ahi que el programa de
competencias ciudadanas que se viene fomentando en las instituciones educativas y
gque comprende el conjunto de conocimientos y de habilidades cognitivas,
emocionales y comunicativas, debe fortalecerse para propiciar la participacion real de
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la ciudadania en las problematicas ambientales, con el fin de seguir formando
ciudadanos que actien de manera constructiva en la sociedad. Por eso la importancia
de ensefiar a la comunidad estudiantil conceptos relacionados con ciudadania,
participacion, politicas publicas y democracia, pues provee las bases para formar al
educando como un actor politico que lo hace pensante, critico, flexivo, libre y
consciente de su realidad, del bien comun, de actuar en democracia y, sobre todo, de
ser deliberativo, propositivo y decisivo, frente a los asuntos y las problematicas que
se generan en su realidad biofisica, social, econémica, ética, cultural y politica.

Esto en conjunto, permite potenciar la formaciéon del sujeto politico y su
responsabilidad en los procesos de transformacion social que lo motivan a participar
en el debate y en la toma de decisiones que contribuyan a la consolidaciéon de un
Estado realmente democratico, participativo y pluralista.

Asi, desde esta perspectiva, se presenta el modelo conceptual y metodoldgico como
un aporte para mejorar la participacion ciudadana en la construccion de las politicas
publicas del sector de hidrocarburos, en el sentido de concebirla como un
constructo social, donde la politica publica debe realizarse interactuando con la
ciudadania en escenarios de planificacion y de toma de decisiones publicas,
analizando las realidades del entorno, para que el ciudadano como sujeto politico
se empodere y asume una posicion critica y argumentativa en las problematicas
gue se generan en el sector y, de esta manera, sea participe de las alternativas de
solucion, escuchando las voces de todos, a través del didlogo, la concertacion y la
planeacion colectiva que requiere la actividad hidrocarburifera en el pais. Este
modelo, como cualquier sistema, debe incluir un proceso de retroalimentacion
permanente, en constante evolucién, pero, sobre todo, debe soportarse desde un
enfoque de caracter contextual e integrador
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Figura 15. Modelo metodoldgico de la participacion ciudadana en las politicas publicas del sector de hidrocarburos en Colombia
(Fuente: Elaboracion propia para el estudio).
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7.1 PROPOSITO

Plantear una propuesta metodoldgica que describa los mecanismos y las acciones
para la inclusion y la interaccion de la participacion ciudadana en la construccion de
las politicas publicas del sector de hidrocarburos en Colombia.

7.2 PRINCIPIOS DE LA PARTICIPACION CIUDADANA ORIENTADOS A LA
CONSTRUCCION DE LAS POLITICAS PUBLICAS DE HIDROCARBUROS

Tomando como referencia la Constitucion Politica de 1991, la Sentencia C-585/954,
el manual de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE)
sobre informacion, consulta y participacion en la elaboracién de las politicas publicas
y lo expuesto por los actores en las entrevistas y los grupos de discusion, a
continuacion, se muestra en la figura 16 los principios rectores de la participacion
ciudadana, sobre el cual se propone construir las politicas publicas del sector de
hidrocarburos, para lograr un enfoque transformador de las politicas, desde la
perspectiva incluyente, pluralista y democratica.

De esta manera, el reconocimiento de la importancia de estos 10 principios resulta

esencial, a fin de garantizar el éxito de una politica publica, donde prime la
participacion ciudadana en su construccién (Ver figura 16).
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DDHH Confianza

Pluralismo s
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Figura 16. Principios rectores de la participacion ciudadana en las politicas publicas
(Fuente: Elaboracion propia a partir del marco legal de la Constitucion Politica del 91,
Sentencia C-585/95, OECD (2006) y del aporte de los actores participantes).

14 | a Corte Constitucional a través de la Sentencia C-585/95 del 7 de diciembre de 1995 establecit el principio de participacion

democratica que 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 (...).
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En seguida, se describe con mas detalle los principios definidos:

1.

Autonomia: Se identifica la autonomia como un elemento central de todo
sistema democrético, que se caracteriza porque el individuo goza de libertad
para elegir y tomar decisiones. Asi pues, se requiere que el ciudadano actue
con autonomia en la esfera publica, para asumir criticamente el tratamiento de
los problemas de manera compleja e integral.

Compromiso: La politica publica como ejercicio de planeacion social requiere
el compromiso de todas las partes interesadas en los diversos momentos del
proceso de una politica publica.

Comunicacién: Constituye la base de las relaciones humanas y, a través de
ella, se puede informar, dialogar, expresar y generar vinculos interpersonales
mas efectivos y armonicos en la discusion y la construccion de las politicas
publicas.

Confianza: La politica publica como resultado de una accion colectiva integra
el interés de diversos actores frente a una situacion problemética, por lo tanto,
es indispensable estimular la confianza ciudadana durante los espacios de
didlogo y deliberacion, para asi lograr mayor credibilidad y democratizacién de
las decisiones publicas.

Corresponsabilidad: La intervencidon de la ciudadania en los asuntos
publicos no solo implica formar parte de las decisiones, sino que la ciudadania
debe ser corresponsable en el debate y la disertacion de las soluciones que
se plantean en la politica publica, para la concrecion de una verdadera
democracia participativa.

Credibilidad: Al igual que la confianza, la credibilidad se constituye en un
elemento indispensable en la construccion de las politicas publicas, por ello,
se constituye en un atributo clave para asegurar que la ciudadania reconozca
la politica pablica como valida y legitima.

Pluralidad: Las politicas publicas deben coexistir desde un enfoque pluralista,
gue reconoce la interaccion de los distintos actores y acepta la diversidad de
opiniones en funcién del interés colectivo.

Respeto DDHH: Las politicas publicas son la materializacion de los deseos
ciudadanos y la garantia del ejercicio efectivo de los derechos humanos. En
otras palabras, los derechos humanos son, en esencia, el marco de orientacion
de la accion publica hacia la solucién de un problema socialmente relevante
con la finalidad de proveer un beneficio comun (Pefia, 2008).
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9. Tolerancia: Este principio contribuye a dirimir las controversias que puedan
surgir en el debate publico y asegura la aceptacion consciente y equilibrada
de la opinién del otro, para asi asegurar el reconocimiento de una democracia
pluralista y estable.

10. Transparencia: La accion publica necesita de transparencia para que se
genere un mayor empoderamiento y participacion de la ciudadania en la
intervenciéon de las decisiones colectivas, por lo tanto, la transparencia
contribuye a garantizar estabilidad en las relaciones entre los distintos actores
gue hacen parte de una politica.

7.3 DEFINICIONES CONCEPTUALES QUE INTEGRAN EL MODELO
PROPUESTO?®

El modelo metodologico propuesto para la construccion deliberativa, concertada y de
planeacioén colectiva de las politicas publica del sector de hidrocarburos en Colombia,
integra una serie de elementos que, a opinion del investigador, se requiere la
interaccidn de todos estos elementos de manera articulada, para asi garantizar que
la participacion ciudadana se convierta en el eje central del proceso; con el cual se
contribuya a afianzar la confianza de la ciudadania y se logren legitimar las decisiones
de politica. Estos elementos son:

Actores de la sociedad civil: Se constituyen como actores privados que directa o
indirectamente son beneficiados y afectados dentro del proceso de las politicas
publicas. Se incluyen dentro de esta categoria, los actores integrados por el interés
econdmico (grupos empresariales y productivos), los colectivos (organizaciones sin
animo de lucro, agrupaciones ciudadanas, asociaciones comunitarias, movimientos y
gremios sociales), el poder factico, los expertos o académicos y los particulares con
capacidad de actuar intencionalmente o movidos por un interés particular
(Boussaguet et al., 2009; Canto, 2014).

Actores estatales: Se definen como las autoridades administrativas del Estado y
contempla, sobre todo, el poder ejecutivo (Presidente y jefes de gobierno), poder
legislativo (Congreso de la Republica), poder judicial (Altas Cortes y Fiscalia), Entes
autonomos (Procuraduria General, Contraloria General, Defensoria del Pueblo,
Autoridades Autonomas Regionales) y Entes Territoriales (Municipios y
Departamentos). Cumplen una funcion reguladora en la democracia, por lo tanto,
tienen la facultad constitucional de aprobar o derogar leyes, dirigir y planificar la
politica publica del pais, de modo que, interactian y son protagonistas directos en los
escenarios de la formulacion, adopcion e implementacion de las politicas publicas.

Actores politicos: Estéa integrado por los partidos politicos y representantes electos
como alcaldes, gobernadores, concejos municipales y diputados. Se constituyen
como actores importantes en el ejercicio de la democracia, al participar como agentes
mediadores en la construccién de consensos de agenda publica entre el poder

15 Estos conceptos se abordan en mayor profundidad en el capitulo 4.
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ejecutivo y los intereses de la sociedad civil, de manera que aportan capacidades
técnicas y politicas que favorecen la gobernabilidad.

Ambiente: Se concibe como el entorno, lo que circunda, lo que rodea a los seres
vivos y a las demas cosas y permite que se establezcan relaciones en el medio socio-
natural, por lo tanto, no sélo hace referencia a los sistemas naturales, sino que
también abarca otras dimensiones como lo social, lo econémico, lo cultural, lo politico
y lo ético y moral.

Ciudadania: El término ciudadania proviene del latin civitas, cuyo significado es
ciudad y estado. Los romanos llamaban de esta manera a la ciudadania romana. Esta
formada por civis, que significa ciudadano, conciudadano y el sufijo “tat” que designa
los abstractos de cualidad. Asi, el concepto etimoldgico de esta palabra se concreta
en la cualidad y el derecho del ciudadano de pertenecer a una comunidad organizada,
ya sea estado o nacién (Diccionario actual, 2020).

En Colombia, la Constitucion de 1991 establecié que la ciudadania adquiere relaciéon
con el Estado, en virtud de los derechos y deberes politicos que le son reconocidos
segun los articulos 40°, 41°, 95° y 270°, como también, adquiere la facultad de
intervenir en la toma de decisiones y el control de la gestién publica (Constitucion
Politica de Colombia, 1991).

Democracia: Forma de organizacién politica de un Estado, donde la soberania es
concedida a la ciudadania, y sobre el cual se le otorga el derecho a participar e incidir
en los distintos asuntos publicos que le interesan y que le afectan en lo politico,
economico, social, ambiental y cultural.

Educacion ambiental: Proceso holistico e interdisciplinario, que juega un papel
transcendental en formar al ser humano en conceptos, valores, habilidades y
actitudes, para lograr una convivencia armonica entre la cultura y el medio biofisico,
de manera que, le permita comprender y tomar conciencia de los problemas de su
entorno, desarrollando acciones y conductas que tiendan a prevenir y resolverlos.

Educacion ciudadana: Proceso de formacion donde el ciudadano desarrollan el
pensamiento critico, reflexivo y participativo, para lograr un mayor compromiso con
los problemas cotidianos, que lo lleven a intervenir en las diversas esferas de lo
publico, siendo parte activa de los procesos de decision y tomando partido en la
formulacion de soluciones consensuadas Y justas.

Gobernabilidad: Se refiera a la capacidad que tiene un gobernante para dirigir, guiar,
administrar y tomar decisiones relativas a la gestion publica, bajo un esquema de
trabajo articulado y consensuado para armonizar los intereses comunes.

Gobernanza: Capacidad de interaccion y cohesion de los distintos actores
gubernamentales, politicos y de la sociedad civil, tanto nacionales como
internacionales, involucrados en la toma de decisiones para la elaboracién, ejecucion
y evaluacion de las politicas publicas.
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Hidrocarburos: Todos los compuestos organicos constituidos principalmente por la
mezcla natural de carbono e hidrégeno, asi como de aquellas sustancias que los
acomparian o se derivan de ellos (ANH, 2020).

Lo Publico: Proviene del latin publicus, derivada de “populicus” que a su vez proviene
de populus, que significa “lo perteneciente o relativo al pueblo o0 comunidad” (Gurza,
1998). De igual forma denota lo que afecta a todos en el “Estado, en lo comunal o en
lo publico” (Glare, 1982).

Participacién ciudadana: Comprende un ejercicio autbnomo, intencionado y
complejo, donde la sociedad civil en funcion del reconocimiento de sus derechos y
como miembro de un sistema politico democratico, entra a decidir en los asuntos
publicos que le afectan y que le interesan.

Politicas Publicas: Se refiere a los asuntos que le interesan al pueblo, al Estado o
la comunidad, no obstante, también hace alusion a las acciones de interés comun
para alcanzar un objetivo y, en el mismo sentido, Fragoso (2012) la define como la
intervencién de los ciudadanos en los asuntos publicos

Sector hidrocarburos: Comprende el conjunto de actividades econdmicas
relacionadas con la exploracién, produccion, transporte, refinacion o procesamiento
y comercializaciébn de los recursos naturales no renovables conocidos como
hidrocarburos (material organico compuesto principalmente por hidrégeno y
carbono), dicho conjunto también esta conformado por la regulacién y administracion
de estas actividades (ANH, 2020).

Sujeto politico: Agente critico, reflexivo, deliberativo y propositivo en los asuntos de
su entorno, que lo llevan a actuar de manera consciente y responsable en los
procesos de transformacion social mediante la participacion activa en las
probleméticas publicas que le afectan individual y colectivamente y que, lo motivan a
entrar en las discusiones de lo publico en la medida en que perciba acciones
socialmente relevantes para el bien comun.

7.4 NIVELES DE PARTICIPACION CIUDADANA

Diversos autores mencionan que la ciudadania puede incidir de distintas maneras en
la construccion de las politicas publicas, coincidiendo en que es posible atribuir cinco
niveles basicos de participacion (Arnistein, 1969; Shand & Arnberg, 1996; Cano,
2008; Guillén et al., 2009): Informativo, consultivo, deliberativo, decisorio y cogestivo.
En seguida, se describe la incidencia de cada uno y en la figura 17 se aprecia el
alcance de la participacion ciudadana.

Informativo: Corresponde al nivel mas basico, donde la participacion es nula, debido
a que el ciudadano se limita a obtener informacién acerca de la gestion publica, sin
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gue exista un proceso de involucramiento o de incidencia participativa en dicho
proceso (Shand & Arnberg, 1996; Cano, 2008).

Consultivo: Corresponde al nivel donde los involucrados dan su opinién o puntos de
vista sobre los temas que se le consultan. La practica participativa sigue siendo baja
en este nivel. Cano (2008) menciona que este tipo de participacion puede percibirse
como indirecta, debido a que grado de incidencia de la ciudadania esta supeditada a
la receptividad de los actores gubernamentales ante la opinién o informacién
suministrada por la ciudadania (p. 155).

Deliberativo: Este nivel adquiere mayor profundidad participativa, debido a que la
ciudadania tiene mayor posibilidad de argumentar, debatir y controvertir asuntos de
interés general, por lo tanto, segun Diaz (2017), este nivel permite una participacion
mas extensa, activa y deliberativa, en el sentido en que se abren espacios para la
reflexion y el didlogo con y entre los ciudadanos, acerca de un tema en comun (p.
363).

Decisorio: Corresponde a un mayor nivel de profundizacion democratica, donde es
posible que la ciudadania adquiera una garantia plena para participar e incidir en las
decisiones que le afectan o que son de su interés. Asi pues, en palabras de Diaz
(2017) puede decirse que el nivel de involucramiento de la ciudadania en este nivel
permite una participacion mas efectiva en los procesos de politica publica, por lo
tanto, corresponde a un nivel donde se alcanza un mayor nivel de democracia (p.
369).

Colaborativo o cogestivo: Esta relacionado con el tipo de participacion donde los
ciudadanos se involucrar de manera cooperativa en la realizacion de acciones o
gestiones que buscan el interés colectivo o comun. Cano (2008) sefiala que este nivel
es muy frecuente que se presente en contexto locales, donde la ciudadania se
organiza para prestar algun servicio publico mediante la constitucion de comités,
asociaciones o formacion de organizaciones no gubernamentales (p. 155).

Por su parte, otros autores coinciden en que en este nivel se genera un marco de
gobernanza, el cual implica la accion colectiva y la interaccion de todos los actores
claves en torno a latoma de decisiones de un asunto que le interesada a todos Hulfty,
2008; Torres & Santander, 2013; Diaz, 2017). Asi, es posible establece que en este
nivel se presenta una participacién mas efectiva de los actores clave de la politica
publica, por consiguiente, los resultados seran mas inclusivos, lo que refleja un
esquema de participacion mas coordinado, efectivo y democratico.
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Figura 17. Niveles de incidencia de la participacién ciudadana
(Fuente: Elaboracion propia a partir de Arnistein, 1969; Shand & Arnberg, 1996; Cano,
2008; Guillén et al., 2009; Diaz, 2017)

7.5 FASES METODOLOGICA PARA LA CONSTRUCCION DE LAS POLITICAS
PUBLICAS DEL SECTOR DE HIDROCARBUROS EN COLOMBIA

Diversas voces plantean que el disefio de las politicas publicas puede concebirse
desde diferentes enfoques, algunas convergen en etapas, fases y periodos, sin
embargo, se encuentran coincidencias conceptuales que vale la pena comentarlas:

Lahera (2002) afirma que en la politica publica se distinguen cuatro momentos
analiticos: origen, disefio, gestién y evaluacion. Este autor sefiala que es equivoco
precisar la politica publica desde un enfoque por etapas, debido a que la politica
publica no corresponde a un modelo causal y no indica de qué modo una etapa lleva
a la otra. Esto supone que las etapas no es la forma para indicar el ciclo de las
politicas como unidad temporal de analisis, porque niega el concepto de un sistema
de relaciones intergubernamentales que debe existir dentro de la politica publica.
explica ademas que el ciclo de las politicas publicas nunca termina, en el entendido
en que cada etapa no logra agotar su contenido potencial, tanto por defecto como
por omision. Esto se explica porque los sistemas politicos y administrativos son
imperfectos, y de otro parte, porque los datos de la realizada social y econémica
van cambiando. De alli que el impulso que va del origen al disefio, del disefio a la
gestion, de la gestion a la evaluacion, y de la evaluacion al disefio nuevamente, no
es un circulo que cierra, pues apunta a cerrarse, pero jamas se cierra.
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Por su parte Mejia (2012), establece que el marco secuencial de la politica publica
minimiza lo empirico en el proceso de formulacion, implementacion y evaluacion de
las mismas, porque entorpece el proceso de legitimacion de soluciones, al
desconocer el rigor cientifico, que se constituye como base para la planeacion
estratégica. Lo anterior significa que cada politica publica se debe enmarcar en un
ciclo de construccion que la coordine, lo que se traduce en la practica a la
formulacién, la implementacién y la evaluacion.

Delgado (2009) sefiala que las politicas publicas en su desarrollo atraviesan varias
etapas que configuran un ciclo. Para esta autora, la nocién de “ciclo” ayuda a
analizar las politicas, pero la realidad de algunas de ellas no se ajusta
necesariamente al siguiente esquema:

Las fases del ciclo son interdependientes, por lo que el replanteamiento de
cualquiera de ellas afecta a las siguientes. El ciclo, como cualquier sistema, se
“cierra” con un proceso de retroalimentacion: la politica publica no se extingue
con la evaluacién de sus resultados, sino que ésta puede dar lugar a una nueva
definicion del problema que inicio el ciclo (p. 5).

Al respecto, los autores coinciden en que la politica publica abarca un proceso que
se desarrolla por fases, ciclos 0 momentos secuenciales. El presente estudio
propone seis fases para abordar la construccion de las politicas publicas del sector
de hidrocarburos: 1) Formativa, 2) Gestacion, 3) Diagnéstica, 4) Formulacion, 5)
Implementacion y Seguimiento, 6) Evaluacion.

A continuacion, se aborda la descripcion del disefio técnico de cada una, que incluye
los mecanismos e instrumentos para incorporar la participacion ciudadana y su
incidencia en casa fase. En la figura 18 y tabla 5 se aprecia el disefio de las fases 'y
los mecanismos de participacion ciudadana que se propone abordar en el presente
modelo.
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Tabla 5. Mecanismos y espacios de intervencion de la participacion ciudadana en las
politicas publicas del sector de hidrocarburos

Fases de la Politica
Publica

Acciones
¢, Qué se va a realizar?

Nivel de
incidencia
¢Hasta donde
puede participar
la ciudadania?

Mecanismo de
participacion
¢Como va a participar la
ciudadania en cada fase
del ciclo de politica
publica?

Técnicao
instrumento
¢ Con qué se va
evidenciar la
participacion?

1. Fase formativay
de fortalecimiento
de escenarios
participativos

2. Fase de
gestacion y
preparatoria

Desarrollar un plan
formativo y pedagogico para
empoderar a la ciudadania
en derechos, deberes,
mecanismos de
participacion y gestion de las
politicas publicas.

Creacién de una instancia
de concertacion,
planificacion, coordinacién y
de toma de decisiones de
caracter territorial.

Integracion de  equipos
multidisciplinarios.
Identificacibn de actores

clave de la politica publica.

Andlisis preliminar de la
situacién problematica.

Discusion de la oportunidad
y pertinencia de la politica
publica.

Cronograma de trabajo y
programacién presupuestal.

Conformacién de instancias
ciudadanas para acompafiar
el proceso de la politica
publica.

Informativo

Informativo,
consultivo,
deliberativo,
decisorio y
co-gestivo

Consultivo

Informativo,
consultivo,
deliberativo,
decisorio y
co-gestivo

Informativo,
consultivo,
deliberativo,
decisorio y
co-gestivo

Consultivo y
deliberativo

Informativo,
deliberativo y
decisorio

Informativo,
deliberativo,
consultivo y
co-gestivo.

Foros
Diplomados
Capacitaciones

Comité de Politicas
Publicas del Sector de
Hidrocarburos
(COMPOSH)

Grupo consultivo de
expertos estatales y de la
sociedad civil.

Comité de Politicas
Publicas del Sector de
Hidrocarburos
(COMPOSH)

Planificacion participativa
del COMPOSH

Consulta virtual a la
ciudadania para el
agendamiento de temas y
prioridades.

Audiencia publica
Consulta virtual
Juicio de expertos

Planificacién participativa
del COMPOSH

Consejos Ciudadanos de
Control de Gestion y de
Resultados de la Inversion
Publica (CGRI)

Informe de
sistematizacion

Acto
administrativo

Reuniones
presenciales y
virtuales

Matriz de analisis
de actores
involucrados

Reuniones
presenciales y
virtuales

Acta

Reuniones
presenciales y
virtuales

Convocatoria
publica en
medios offline y
online
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3. Fase
diagnostica

4. Fase de
formulacién

5. Fase de
Implementaciony
seguimiento

6. Fase de
Evaluacion

Identificacion del problema.

Deliberacion de los
hallazgos y priorizacién de
los problemas.

Presentacion de los
resultados y validacion del
diagnéstico.

Planteamiento de objetivos.
Formulacion de alternativas
y andlisis de factibilidad.

Formulacién del
accion.

plan de

Socializaciéon y publicacién
del plan de accion.

Puesta en marcha del plan
de accion.

Socializacién de resultados
e impactos de la
implementacion.

Informativo

Consultivo

Consultivo,
deliberativo,
decisorio y

co-gestivo

Informativo y
consultivo

Consultivo,

deliberativo,
decisorio y
co-gestivo

Informativo y
consultivo

Informativo,
consultivo y
co-gestivo
Informativo y
consultivo

Informativo y
consultivo

Convocatoria publica

Planificacion participativa
del COMPOSH

Planificacién participativa
del COMPOSH

CGRI

Foro o audiencia publica

Planificacién participativa
del COMPOSH

CGRI

Foro o audiencia publica

Consejo ciudadano

Veeduria ciudadana

Foro o audiencia publica

7.5.1 Fase formativa y de fortalecimiento de escenarios participativos

Publicacion en
medios offline y
online
- Observacion
participante
- Entrevistas
- Grupo focal
- Graficos
histéricos y lineas
de tendencia
- Diagrama o
arbol de
problemas
- Matriz DOFA
- Informes
técnicos

Reuniones
presenciales y
virtuales

Acta

Mesas tematicas

Acta

Informes de
seguimiento

Informes de
veeduria

Acta

Se considera imprescindible generar un proceso de formacion de la ciudadania, como
fase previa a la construccion de las politicas publicas, que esté direccionado a la
formacion ciudadana y el fortalecimiento de escenarios participativos. Esto incluye un
plan que esté dirigido a la formacion de una ciudadania critica y democratica que sea
conocedora de sus deberes y derechos y de los mecanismos de participacion
previstos en la legislacion colombiana, de tal forma que la ciudadania adquiera
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habilidades y actitudes que les permitan trabajar en torno a las problematicas que se
presentan en el entorno.

Para ello se requiere un acuerdo intersectorial entre los Ministerios del Interior, Minas
y Energia, Ambiente y Desarrollo Sostenible y Educacion, considerando que, dentro
de las funciones y competencias de estos ministerios, recae la responsabilidad de
apoyar y coordinar programas para la promocion de la participacién ciudadana en los
asuntos publicos; formular, dirigir y coordinar politicas publicas, programas y
proyectos que beneficien el interés publico; la definicion de lineamientos y estrategias
para la formacion y el mejoramiento educativo, atendiendo las necesidades del
desarrollo econémico y social del pais; entre otros.

En esta fase se trata de generar un plan formativo y pedagogico para empoderar a la
ciudadania en la gestion de la politica publica, que permita formar una ciudadania
consiente y activa para afrontar retos y problematicas de interés colectivo y le permita
intervenir en espacios de didlogo y concertacion para generar soluciones que
beneficien a todos en materia de politica publica de hidrocarburos.

También es muy importante abordar un trabajo de formacion con docentes y
estudiantes de educacion basica y media, en referencia al fortalecimiento del curriculo
y las précticas de ensefianza de la educacion ambiental y los recursos naturales no
renovables, como el petrdleo; con el fin de abordar un enfoque mas integrador de
este recurso en las instituciones educativas, desde la perspectiva del conocimiento
cientifico para asi lograr discusiones e intercambio de ideas en torno a los impactos,
beneficios y aportes que realiza este recurso a la vida econdmica y social del pais.
Lo anterior, contribuira a que los estudiantes puedan profundizar en el analisis de
las problematicas del sector y, de esta manera, tengan mayores posibilidades de
intervenir en espacios participativos para ser parte activa en la construcciéon de las
politicas publicas de hidrocarburos.

7.5.2 Fase de gestacion y preparatoria

Esta fase corresponde a un proceso de planeacién y organizacién técnica y
administrativa que incluye acciones relacionadas con: Definicion de la instancia
coordinadora de la politica publica, la determinacién de los equipos y personal
multidisciplinarios; el andlisis previo de la situacién problematica y sus prioridades
en las agendas publicas y planes gubernamentales; la oportunidad y pertinencia de
la politica publica; los actores participantes y sus roles; el cronograma de trabajo vy,
finalmente, la programacion presupuestal requerida para el desarrollo de la politica
publica (SENPLADES, 2011, Alcaldia Mayor de Bogota, 2017). En seguida, se hara
una breve descripcién de las acciones y la operatividad para desarrollar esta fase:

Creacién del Comité de Politica Publica del Sector de Hidrocarburos
(COMPOSH) y entidad coordinadora: Se propone la creacion de instancias de
concertacion y articulacion del orden municipal, departamental y/o nacional, con la
finalidad de asesorar y coordinar integralmente la formulacion, implementacion,
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seguimiento y evaluacion de las politicas publicas del sector de hidrocarburos. Estos
comités se constituyen en un mecanismo para garantizar la participacion ciudadana,
por ello, es indispensable que lo integren los actores estatales, civiles, politicos vy,
ademas, deben articularse a otras instancias de gestidon y participacion de
escenarios publicos, como los Consejos Municipales, Concejos Territoriales de
Planeacion y las Asambleas Departamentales.

Para la creacion de los COMPOSH se plantea que su constitucion puede darse bajo
los siguientes instrumentos legales:

e Acto administrativo expedido por el Ministerio de Minas y Energia donde se
establezcan los lineamientos para la conformacion de estos comités en el
nivel territorial. Lo anterior, amparado en la sentenciade la Corte
Constitucional SU-095 de 2018, en la que determind que las decisiones en
materia de asignacién de areas para la exploracion y explotacion de los
recursos naturales no renovables del subsuelo deben concertarse con las
autoridades nacionales en coordinacién y concurrencia con las entidades
territoriales.

e Acuerdo municipal u Ordenanza, donde las entidades gubernamentales del
orden territorial podran liderar e impulsar la iniciativa de constituir estos
comités con el aval de los Concejos Municipales y las Asambleas
Departamentales, a través de la expedicion de estos actos administrativos.
Es conveniente también que este comité realice funciones de
acompafamiento y seguimiento a las actividades de exploracion vy
produccion de hidrocarburos, que se encuentran asignadas y en proceso de
ejecucion en el territorio de su jurisdiccion.

Se sugiere que la presidencia del comité sea ejercida por un delegado o
representante del Ministerio de Minas y Energia. Su funcién recae en dirigir y
armonizar los intereses y la negociacién entre los distintos actores que participaran
en la formulacién de la politica publica del sector de hidrocarburos en Colombia.
Ademas, contara con el apoyo técnico de la Agencia Nacional de Hidrocarburos
(ANH) y el Servicio Geologico Colombiano (SGC).

Integracion de equipos multidisciplinarios: Hace referencia a la identificacion del
personal humano con experiencia para ser parte de la formulacion de la politica
publica. Este punto contempla la asignacion de personal humano experto de las
entidades gubernamentales que conforman el sector de hidrocarburos y que
tendran la competencia de brindar acompafiamiento en la conformacion de los
COMPOSH, como también, realizar la asesoria técnica especializada en los
territorios donde se adelantan actividades hidrocarburiferas en exploracion y
produccion. La participacion de este equipo experto serd durante todo el proceso de
la politica publica.

Actores participantes, roles, intereses y nivel de influencia: Se fundamenta en
identificar los actores implicados en la situacion problematica, las competencias y la
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corresponsabilidad de cada uno en el proceso publico a debatir. Este item se refiere
de manera especifica a las relaciones de gobernanza que se daran en la politica
publica, el cual deberd incluir actores estatales, politicos y civiles.

Para establecer una visibn més precisa de los actores que participardn en la
construccion de la politica publica, se propone tomar como base la herramienta
“analisis de involucrados”, la cual hace parte de la metodologia de planificacion
participativa de marco légico (MML)®, cuyo método es utilizado en el mundo por
distintas agencias y organismos publicos para la estructuracion de proyectos.

Este punto incluye el analisis de las siguientes variables:

e |dentificacion de los actores, sus funciones y roles dentro del escenario de la
politica publica.

e Identificacién de los intereses y las expectativas de los actores alrededor de
la politica publica.

e La posicién o nivel de influencia de los involucrados y su incidencia en la
estructuracion y toma de decisiones en la politica publica. Este item puede
contemplar una valoracion cuantitativa para determinar la capacidad que
tiene el actor de influir de alguna forma en la politica publica.

e Disposiciones normativas que regulan su rol y participacion en el escenario
de la politica publica.

e Contribucion o capacidad de recursos financieros o no financieros con los
gue dispone o aporta el actor que conformard la politica publica.

Para consolidar la informacién de los actores participantes se plantea utilizar la
matriz desarrollada por la MML:

Tabla 6. Andlisis de actores clave de la politica publica

Contribucién

Interés o Posicién o financiera
Actor Competencia Rol . nivel de Mandato P !
expectativa influencia técnicay de

servicios

Fuente: Metodologia de Marco Légico (MML).

Analisis preliminar de la situacion problemética: Se constituye en el punto de
partida para analizar la situacion que es percibida como problematica. Este
momento implica contextualizar el problema publico y su complejidad, por ende,
significa caracterizarlo desde esquemas cognitivos, valorativos, conductuales e
historicos, para distinguir claramente la naturaleza del problema que se quiere
abordar (Aguilar, 1993, p. 57).

1614 metodologia de marco légico fue disefiada inicialmente por la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo
Internacional (USAID) en la década de 1960 y, posteriormente, adaptada y ajustada por por la Cooperacién Técnica Alemana
(GTZ). Esta herramienta se utiliza para la formulacién de proyectos de manera participativas con los grupos de interés.
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Asi mismo, la guia para la formulacion e implementacion de politicas publicas de la
Alcaldia Mayor de Bogotd (2017) establece que la contextualizacién de la
problematica incluye el andlisis de los antecedentes técnicos (evaluaciones,
informes o documentos diagnésticos sobre la problematica), politicos y legales (p.
31).

Este punto se constituye en un diagndéstico preliminar de la problematica
identificada, donde se busca precisar el asunto que se atendera con la politica
publica. El analisis en profundidad de la problematica percibida sera descrito con
mas detalle en la siguiente fase.

Se propone abordar este punto con los actores que integran el COMPOSH,
mediante el desarrollo de mesas tematicas de trabajo para realizar un ejercicio
analitico donde se expongan las opiniones y las percepciones que se tienen con
respecto a los temas, las problematicas y las prioridades mas relevantes en torno al
sector de hidrocarburos. Este momento es el primer escenario deliberativo de los
actores claves y representa un espacio social donde los integrantes del COMPOSH
interactian e intercambian criterios que permitira delimitar e identificar con mas
claridad las situaciones percibidas como problematicas en el sector y asi fijar la
vision central de la politica, sus fines, prioridades, alcances e impactos sobre el cual
se organizara el debate publico que se dara en la fase diagnéstica. El resultado del
encuentro serd consignado en un acta de reunion, que serd publicada en el
sitio web oficial del Ministerio de Minas y Energia como opcion de consulta para la
ciudadania.

Oportunidad y pertinenciade la politica publica: Se refiere a plantear claramente
la necesidad de atender la situacion problematica a través de una politica publica,
soportada en la interpretacion y el criterio comun que establezca el COMPOSH,
luego del analisis de los intereses planteados por sus integrantes y los elementos
técnicos y legales que soportan la decision (estudios, informes oficiales, leyes,
normatividad, informacién secundaria, entre otras). Durante este proceso se contara
con el acompafiamiento y la orientacion del equipo de expertos asignados para el
proceso, el cual aportaran al analisis de la pertinencia, coherencia y viabilidad de la
politica publica.

Al respecto, SENPLADES (2011) sefala:

Justificar la inclusion de una problematica en la agenda politica, implica que
tal situacion debe afectar al menos a un segmento de la poblacion, teniendo
en cuenta en particular a grupos marginados, excluidos y/o tradicionalmente
discriminados. Esta carencia debe ser presentada mediante indicadores
verificables, de ser posible cuantitativos (p. 27).

Para la concrecion de la oportunidad y pertinencia de la politica publica, el

COMPOSH podra apoyarse en encuestas de opinion virtual, juicio de expertos o
a través de una audiencia publica, donde se le consulte a la ciudadania acerca
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del agendamiento de los temas, el orden de prioridad y la definicibn de la
conveniencia de la politica publica del sector de hidrocarburos.

Cronograma de trabajo y programacién presupuestal: Obedece a la
determinacién de un cronograma que incluye metas de largo, mediano y corto plazo,
para asi dar cumplimiento a las acciones que se convengan en cada etapa de la
politica publica, como también, la asignacion presupuestal dirigida al logro de las
acciones definidas en cada fase.

Conformacion de Consejos Ciudadanos de Control de Gestién y de
Resultados de la Inversion Pablica (CGRI): Estos consejos estan reglamentados
por la Decreto 1714 de 2000. El Art. 1° de esta disposicion normativa lo describe
como:

Una instancia permanente de participacion ciudadana, responsable de
promover el control efectivo por parte de la ciudadania sobre la gestion publica
y sus resultados y de articular y apoyar las iniciativas ciudadanas para prevenir
y controlar los delitos contra la administracion publica.

Dentro de las funciones asignadas a los CGRI por el Decreto 1714/2000 en su Art.
5°, se encuentran:

Promover y potenciar el ejercicio del control ciudadano sobre los proyectos de
inversion publica que se contraten o ejecuten en el departamento respectivo,
apoyando la accion de las veedurias ciudadanas, asegurando la comunicacion
permanente con ellas y estimulando su actividad y resultados.

Examinar y efectuar las correspondientes sugerencias a las entidades publicas
de su Departamento, para que modifiquen los procesos de gestion y
mecanismos de contratacion que hagan vulnerables las instituciones a
conductas corruptas 0 que atenten de cualquier manera contra el interés
publico.

Solicitar ante las autoridades respectivas la realizacion de audiencias publicas
para examinar los proyectos y politicas publicas relacionadas con el Control
de Gestidn y de Resultados de la Inversién Publica.

Estar en permanente contacto y articulacion con las veedurias, los ciudadanos
y las organizaciones civiles a efecto de remitir a las autoridades competentes
los informes de quejas y evaluaciones que la ciudadania haga llegar al
Consejo.

Consultar la opinién ciudadana sobre el desarrollo y el impacto de los
proyectos de inversion publica de su departamento.

La conformacién de los CGRI se propone como un mecanismo consultivo,
deliberativo y de apoyo en la toma de decisiones en la politica publica, para lograr
una mayor eficiencia y transparencia en las acciones que se adelanten. Esta
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instancia puede ser un organismo muy activo en todas las fases de la politica publica
y podra estar en constante comunicacién y colaboracién con el COMPOSH.

Asi mismo, durante la fase de gestacion y preparatoria se debe crear una estrategia
de comunicacion para dar a conocer los avances, documentos y evidencias que se
vayan generando en cada fase de la politica publica, donde se articulen elementos
y herramientas offline y online, que integra medios de comunicacion de tipo
convencional y digital, como radio, prensa, television, pagina web, plataformas y
redes sociales en linea (Facebook y Twitter). Lo anterior, con el fin de permitir el
intercambio, la divulgacion de informacion y de consulta publica por parte de la
ciudadania. Puede considerarse la pagina web del Ministerio de Minas y Energia
como el sitio oficial para divulgacion, promocion y publicacion de los avances y
resultados que se generen durante las fases de formulacion, implementacion,
seguimiento y evaluacion de la politica publica del sector.

7.5.3 Fase Diagndéstica

El diagnostico se constituye en el punto de partida para analizar el origen del
problema social, es decir, donde surge un problema que ha sido percibido como un
asunto publico y que requiere ser objeto de intervencion. Esta fase se concibe como
un proceso deliberativo, dialéctico, que busca convertirse en un asunto de interés
comun para que pueda ser insertado dentro de la agenda de gobierno. Es aqui donde
se identifica una demanda social que despierta la inquietud ciudadana, politica y
gubernamental, por consiguiente, se establecen agendas conjuntas para garantizar
gue los derechos ciudadanos sean respetados y protegidos por el Estado.

Se considera que los mecanismos de participacion juegan un papel importante en
esta fase, pues posibilitan la interaccibn democratica y el didlogo que puede
generarse entre la ciudadania y el gobierno en torno al problema que se identifica
como prioritario. Durante esta fase es muy probable que se activen mecanismos de
participacion ciudadana de tipo informativo, consultivo y decisorio, cuyo fin estan
dirigidos a la priorizacién de probleméaticas con algun grado de afectacion social. Los
mecanismos de tipo informativo proporcionan a la ciudadania informacion para la
compresion de un tema que despierta el interés general asociada a una situacion
conflictiva y que requiere ser analizada en escenarios publicos o sobre el cual se
requiere indagar mas a fondo sobre una situacion actual. El consultivo involucra la
opinién ciudadana sobre cuestiones que ameritan la incidencia de la sociedad civil en
asuntos concretos que pueden estar afectando un sector poblacional. Por su parte,
el decisorio contribuye a la toma de decisiones conjuntan entre gobierno y sociedad
civil. Se trata entonces de generar corresponsabilidad en la intervencion directa de
los asuntos publicos, no sélo emitiendo opiniones sino también orientando la accién
gubernamental, donde quizés, el nivel decisorio sea el de mayor relevancia en la
concrecion de una politica publica. Cano (2008) se refiere a que en este punto la
participacion trasciende el proceso deliberativo y se constituye en un elemento
indispensable para la toma de decisiones publicas, no obstante, sugiere que esta co-
decision es una escala dificil de alcanzar, puesto que supone un alto grado de
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compromiso de los ciudadanos con el interés publico, asi como de los actores
gubernamentales con el respeto y acatamiento de la decision adoptada (p. 156).

Este primer momento de la politica publica segun Quintero et al. (2011) se “Centra en
comprender por qué cierto tema se convierte en publico y prioritario, y por qué se
obliga a las autoridades publicas hacer algo al respecto” (p. 28).

Para Roth (2002) “Esta fase de la politica publica consiste en entender los procesos
por los cuales una autoridad publica o administrativa esta abocada a tratar un tema”
(p. 57). En sentido similar, Torres & Santander (2013) mencionan que “En esta fase
se precisa el orden de prioridad de los problemas sociales y la vision misma que el
gobierno y la sociedad van a tener de la situacién que es considerada probleméatica”
(p. 86). Para Quintero et al. (2011), el agendamiento o diagnostico “Resulta ser un
proceso profundamente conflictivo, donde los actores entran en disputa por imponer
su discurso de interpretacion de la realidad” (p. 30:31).

En suma, todo lo anterior se refiere a que en la fase diagnéstica confluyen diversos
escenarios donde la ciudadania identifica un problema o incide en la concrecion de
asuntos que son susceptibles para la poblacién y que requieren su priorizacion en las
agendas politicas y del gobierno, o al menos, puedan ser valorados como asuntos
gue necesitan ser discutidos y debatidos entre distintos actores, con el propésito de
generar el intercambio de informacion, la evaluacion de expectativas y la toma de
decisiones frente a la posibilidad de concebirlo como un problema que esta afectando
el interés general. En este sentido, el diagnostico de un problema social estara
precedido de una amplia discusion publica, como resultado de un proceso de
argumentacion y deliberacion entre distintas esferas publicas, pero en todo caso, lo
gue se espera es lograr que sea priorizado para el desarrollo de una politica publica,
gue gravite en torno a satisfacer las demandas sociales y que, efectivamente, cumpla
con su proposito fundamental de mejorar una situacion que se ha identificado como
problematica.

Bajo esta perspectiva se considera que, en la medida en que la ciudadania esté lo
suficientemente informada y participe activamente en asumir corresponsabilidad
frente una problematica social, mayor sera la garantia para que sea reconocido como
un asunto de interés general y de alta relevancia, en tanto, podr4 aumentar la
posibilidad de que sea incluido en las agendas de politica publica y, de esta manera,
se convierta en un proceso ampliamente debatido, participativo, incluyente y
consensuado, contribuyendo asi al fortalecimiento de la democracia.

Las acciones que incluye esta fase se concentran, principalmente, en la
identificacién, andlisis y priorizaciébn de problemas y asuntos publicos que seran
objeto de la politica publica, con el fin de establecer sus relaciones causa-efecto.
Para ello, se propone abordar este proceso a partir de un diagndstico, que sera el
insumo para establecer las alternativas que permitan contrarrestar los problemas
priorizados y la formulacion del plan de accion que se plantea en la siguiente fase.
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La priorizacion de los problemas a partir de la elaboracién de un diagnéstico, se
considera como uno de los métodos méas apropiados para garantizar la participacion
y la voz de la ciudadania, contribuyendo asi a la implementacién de un proceso de
gobernanza democratica que favorece la toma de decisiones y la corresponsabilidad,
aumentando con ello la posibilidad de éxito de la politica publica. Este método ha sido
ampliamente utilizado en el mundo para la identificacion de una problematica, debido
a que brinda un mejor conocimiento de la situacién problematica desde la obtencion
de informacién de fuentes primaria y secundaria, que aportan marcos descriptivos y
explicativos de las realidades que tienen los actores involucrados frente a la situacion
gue es considerada problematica.

Nirenberg (2006) hace referencia a que todo diagnostico debe contener un
componente descriptivo que establece cdmo son y por qué suceden las cosas en un
determinado contexto; un componente explicativo que define el orden causal o los
elementos influyentes para que la situacion ocurra y, un componente predictivo que
se refiere a cuales serian las consecuencias si no se interviene (p. 3).

De esta manera, el diagnostico se apoyara en la inclusion de fuentes secundarias vy,
fundamentalmente, en las percepciones de los actores de interés, para asi tener en
cuenta la vision social que gira en torno a las problematicas del sector.

Los pasos que abarca este diagndstico incluyen:

Convocatoria definicion del problema publico

Identificacion del problema: Fuentes primarias y secundarias.
Deliberacion de los hallazgos y priorizacion de los problemas.
Presentacion de los resultados y validacion del diagnéstico.

Es pertinente indicar que la planeacion de esta fase diagndstica integra mecanismos
de los niveles informativo, consultivo y decisorio. Asi, por ejemplo, en la convocatoria
se implementardn mecanismos de tipo informativo; en la recoleccion y analisis de
datos se abordardn mecanismos informativo y consultivo; en la priorizacion de los
problemas se utilizaran mecanismos decisorios, aunque éstas se apoyaran en
mecanismos consultivos vy, finalmente, en la comunicacién de los resultados se
trabajaran con estrategias informativas y decisorias.

A continuacion, se profundiza en cada una de estas acciones.

Convocatoria para la definicién del problema publico: Debera estar liderada por
el COMPOSH vy su propdsito estara dirigida a garantizar la participacion de los
distintos sectores de la sociedad civil en la identificacion de la problematica objeto de
la politica publica. Es importante que su promocion incluya diversos canales de
comunicacion y divulgacion online y offline.

Identificacion de la problemética: Son diversos los métodos que se pueden utilizar
para la identificacion del problema central, siendo necesario discutir o analizar todos
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los factores que puedan estar relacionados con el asunto publico a debatir. Al
respecto, se propone indagar este aspecto mediante la utilizacion de fuentes
primarias y secundarias.

Los métodos seleccionados tienen como propdsito contribuir a la percepcion de las
distintas miradas e intereses de los participantes, por esta razon, es primordial
identificar métodos que contribuyan al debate y la disertacion del tema publico. Son
diversas las herramientas e instrumentos que pueden utilizarse en los procesos de
diagnéstico participativo, que se agrupan en fuentes primarias y secundarias. A
continuacion, se describen.

1. Fuentes primarias: Proporcionan informacion original y directamente de la fuente
consultada, de ser interpretada, o evaluado por otra persona (Maranto & Gonzalez,
2015). Para abordar las fuentes primarias se propone trabajar con mecanismos que
sean incluyentes y abiertos a la ciudadania, de tal forma que las decisiones publicas
gocen de legitimidad. Algunas técnicas que se proponen:

e Observacion participante: Permite obtener informacién directa del grupo social
a investigar o de la realidad del objeto a estudiar. Gayou et al. (2017) sugiere
que esta técnica requiere contacto directo con el (los) sujeto(s) aunque pueda
realizarse observacion remota registrando a los sujetos en fotografia,
grabacién sonora, o videograbacion y estudiandola posteriormente.

Por su parte, Munarriz (1992) la define como:

Un instrumento de recogida de datos que permite captar la realidad desde
la perspectiva del actor, donde la relacion investigador-participantes dara
lugar a la obtencién de un cuerpo de datos descriptivos: las propias
palabras de las personas, habladas o escritas, el desarrollo de los
fendmenos recogidos a través de descripciones detalladas de los sucesos
observados por el investigador (p. 110).

e Entrevistas: Reuniébn o0 conversacion para obtener informacién sobre
determinado tema. El desarrollo de la técnica se da a través de preguntas
estructuradas, semiestructurada o no estructuradas (abiertas). Se pueden
considerar la entrevista presencial o virtual.

e Grupo focal: Se constituye como un espacio de opinién y discusion para
captar el sentir, pensar y vivir de un grupo de actores o participantes,
provocando auto explicaciones para obtener informacién de un tema de
interés, lo que permite generar una gran riqueza de testimonios (Hamui &
Varela, 2013, p. 56).

e Graficos historicos y lineas de tendencia: Permiten conocer los cambios
significativos en la historia de un grupo social o una comunidad, para conocer
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la situacién pasada, presente y el futuro de una situacién que se considera
como problematica (Corporacién RedEAmérica, 2014, p. 22-23).

e Diagrama o arbol de problemas: Permite establecer relaciones de causa y
efecto del tema de interés o para comprender la situacién problemética que
debe resolverse. Esta técnica permite delimitar el problema central.

e Matriz DOFA: Identifica las Fortalezas, Oportunidades, Debilidades y
Amenazas de una tematica discutida. Ponce (2007), sefiala que el analisis
FODA consiste en realizar una evaluacion de los factores fuertes y débiles
gque, en su conjunto, diagnostican la situacion problematica de una
organizacion, grupo o comunidad y ayudar a establecer su evaluacion
externa, es decir, las oportunidades y amenazas (p. 114).

2. Fuentes secundarias: Deben considerarse como fuente de informacion que
facilitan la comprensién de la problemética percibida y soportan los resultados
obtenidos de las fuentes primarias. Incluyen dos procesos:

e Revision de informacién: Este procedimiento es necesario para indagar acerca
de la contextualizacion sociopolitica, econdmica, cultural y el medio fisico
natural donde se presenta la problematica que se quiere abordar. Contempla
la busqueda y recopilacion de informacién y diagndsticos preexistentes que
estén relacionados con el sector y que influyen en el territorio y en las
comunidades donde se ha identificado la problematica.

e Andlisis documental: Consiste en la triangulacibn de la informacion
consultada para el analisis de los factores que inciden de manera directa o
indirecta en el territorio y las comunidades donde se presenta la situacion
problematica. Este analisis estard apoyado por el equipo multidisciplinario y
experto que acompafa y asesora al COMPOSH.

Deliberacion de los hallazgos y priorizacion de los problemas: Incluye la
consolidacion, organizacion y analisis de toda la informacion generada por las fuentes
primaria y secundaria. Se sugiere sistematizar el conjunto de problemas en una matriz
gue incluya una escala de calificacion cualitativa o con valores numéricos. Esto con
el fin de priorizar los problemas mas relevantes. El analisis debe ser realizado por el
COMPOSH con el apoyo del equipo de expertos en el marco de espacios de
discusion y concertacion, ya sean reuniones presenciales o virtuales.

Presentacion de los resultados y validacién del diagnéstico: Se refiere a la
comunicacion de los resultados generados a partir del andlisis de la informacion
consultada en las distintas fuentes y que fueron el insumo para la priorizacion de los
problemas que seran objeto de la politica publica. Este paso comprende la
socializacion de la situacion encontrada, siendo necesario someter los resultados a
la reflexion y el contraste para ampliar la escala de analisis. Los resultados deben
publicarse previamente en los medios online que se tengan dispuestos, para que la
ciudadania tenga una opinién de los temas que se someteran a consulta y validacion.
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Este momento tiene que estar abierto a la critica constructiva, el intercambio de
opiniones y la democracia participativa, siendo probable que surjan modificaciones
para lograr consenso sobre el tema. Es pertinente abordar este escenario a través de
un foro o audiencia publica de manera presencial y virtual.

7.5.4 Formulacion de las politicas publicas

La fase de formulacion comprende la estructuracion del plan estratégico para abordar
el desarrollo de acciones y estrategias para atender el problema publico priorizado.
En otras palabras, es la concrecidn estructurada de estrategias y medidas para
minimizar una problematica identificada, por ello se visualiza esta fase como una hoja
de ruta, dirigida a la planificacién conjunta, articulada y negociada. El propdsito esta
dirigido a plantear una politica que sea factible desde el punto de vista legal,
presupuestal, normativa y, por otra parte, socialmente relevante.

Varios autores sugieren que la fase de formulacién se constituye en una etapa de
mayor dedicacion politica, técnica y publica, pues implica el andlisis de informacién
desde diversos puntos de vista, para canalizar esfuerzos conjuntos y asi seleccionar
las mejores opciones, que permita una simetria entre los intereses de los distintos
actores para la conformacion de la politica publica. Aqui es importante aclarar que la
formulacion no pretende dar soluciones definitivas a un problema que se percibe
como publico, se trata mas bien de visualizar alternativas para enfrentar el problema
social e identificar alternativas que generan mejores beneficios a la ciudadania.

Para Torres & Santander (2013) “La formulacién es la conclusion del ejercicio
analitico sobre el problema y las opciones de politica disponibles y aceptables
(conforme una jerarquia de valores y preferencias) para atenderlo” (p. 93). May (1993)
plantea que el disefio de las opciones de politica no son mas que hipétesis tentativas
acerca de cuales cursos de accion pueden conducir a resolver los diferentes aspectos
de los problemas existentes (...), para luego dilucidar cual de éstos es el mas
adecuado (p. 237). Por su parte, Quintero et al. (2011) concibe la etapa de
formulacion como “El disefio y la planeacién de una solucion a un problema inscrito
en la agenda, el cual consiste en que el tomador de decision sopese qué ruta de
accion es la mas conveniente para que el problema publico se resuelva” (p. 36).

Cano (2008) plantea que “La formulacion y adopcién del contenido de la politica
suelen ser apreciadas como un momento técnico en el cual predominan los célculos
de costo-beneficio y el diagnéstico del problema, para que los policy makers
programen las estrategias y mecanismos que se implementardn en cada caso
particular” (p. 158).

En sintesis, esta fase de la politica publica es el proceso sobre el cual se disefia la
estrategia de intervencion para abordar una situacién inscrita en una agenda publica,
desde una perspectiva de gobernanza participativa que busca llevar a buen término
las demandas y necesidades de la ciudadania. Es por esto que, dicha etapa resulta
relevante para canalizar los acuerdos generados por los distintos actores en tension,

152



gue implica un proceso de toma de decisiones, donde coexisten diversas miradas y
grados de afinidad para lograr una aceptacion colectiva de las estrategias de solucién
o de las opciones de intervencion y, de esta manera, se vean fortalecidos aspectos
como la cohesién social, la gobernabilidad y el ejercicio democréatico.

Analizar las opciones de intervencion es el proceso donde se evalla el conjunto de
informacion percibida en las fases anteriores; esto significa determinar los factores
gue estan provocando el problema y sus posibles efectos, actores afectados y
beneficiados, conflictos e intereses, lo que permite un panorama integral de la
problemética a resolver. Para Torres & Santander (2013) la estructuracion del
problema se percibe como “un ejercicio técnico que implica la identificacion de las
relaciones que componen un problema (consecuencias, sintomas y causas) y la
caracterizacion de sus dinamicas (intensidad, actores causantes, alcance y contexto,
entre otros); esto a través de una serie de acciones de indagacion previa como el
diagndstico y la conceptualizacion (p. 97).

Autores como Roth (2002) Quintero et al. (2011), Franco (2013), Torres & Santander
(2013), Alcaldia Mayor de Bogota (2017) coinciden en gque esta fase esta integrada
por tres pasos: El andlisis del problema central y sus objetivos, formulacion de
alternativas y la elaboracion del plan de accion de la politica publica.

A manera de propuesta, la presente investigacion considera que esta fase debe
integrar los siguientes pasos:

e Vision y proposito de la politica publica

e Planteamiento de los objetivos

e Identificacion, andlisis y factibilidad de la conveniencia de las
alternativas.

e Formulacion del plan de accion que incluya metas, indicadores,
programas, planes y proyectos

Vision y proposito de la politica publica: Descripcidn de las expectativas, los fines
o lo que se espera lograr con el desarrollo de la politica publica.

Planteamiento de objetivos: Definida y validada la problematica por parte de los
actores de interés, se continta con el planteamiento de los objetivos que sirven de
guia para trazar las acciones y las estrategias para el manejo de la problemética
evidenciada. Este ejercicio sera la base para la formulacion del plan de accion, cuyo
instrumento condensa el disefio estratégico de la ruta operativa de la politica publica.
El planteamiento de los objetivos comprende un ejercicio técnico y liderado por el
COMPOSH, mediante el desarrollo de reuniones participativas con la ciudadania y la
asesoria del equipo de expertos.

Formulaciéon de alternativas y analisis de factibilidad: Este paso implica el

establecimiento de las alternativas de solucion al problema planteado y la
comparacién de opciones que se identificaron en el andlisis del problema, priorizando
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las alternativas que sean pertinentes a partir de factores de viabilidad como respaldo
de partidos politicos, aceptacion ciudadana, solvencia técnica e instrumental,
sostenibilidad econémica y financiera, niveles de riesgo social y horizonte de tiempo.
Torres & Santander (2013) proponen como criterios para la valoracion de la
factibilidad de la politica publica la efectividad, capacidad técnica y organizativa;
eficiencia y conveniencia; Ajuste a la normatividad vigente; equidad y receptividad;
apoyo politico y legitimidad (p. 110). Este ejercicio se puede realizar a través de
mesas tematicas para la participacion de la ciudadania y sera liderado por el
COMPOSH.

Formulacion, socializacion y publicacion del plan de accién: Consiste en darle
estructura al proceso de planificacion y conceptualizacién de la politica publica. Se
constituye en un instrumento que consolida los acuerdos, las acciones y las medidas
para dar cumplimiento a los fines de la politica publica, desde un esquema de
gobernanza que facilitaré la coordinacion de diversos actores para la implementacion
de las acciones acordadas. Este punto debe contemplar mecanismos informativos,
consultivos y decisorios que garantice la participacion abierta de la ciudadania o sus
delegados en la priorizacion de las acciones y las medidas para el cumplimiento de
los objetivos y metas. En esta fase es primordial la participacion ciudadana, porque
es donde se proyecta las acciones que materializaran la solucion que daran respuesta
a la situacion problematica, lo que implica un algido ejercicio de negociacién que
requieren llegar a niveles de deliberacion, en torno a ciertos consensos para definir
las acciones que mas convenga a todos los actores.

En resumen, se trata de un instrumento de planificacion técnica, legal, administrativa
y financiera, que incluye criterios de factibilidad que lo hagan viable y alcanzable en
el tiempo. Su estructura responde a una serie de variables que consta de metas,
indicadores, programas, proyectos, responsables, cronograma, recursos técnicos y
financieros, que permitiran dar cumplimiento a la politica publica. Por ello, su
construccion debe involucrar, en el caso del sector de hidrocarburos, a
representantes de la sociedad civil y de las entidades adscritas al Ministerio de Minas
y Energia, como también, entidades estatales y descentralizadas que tienen el
dominio técnico y la potestad politica para tomar decisiones frente a la viabilidad de
las acciones que se pacten en el plan.

Una vez finalizada la construccion del plan con todos los interesados, se propone
realizar una audiencia publica para la socializacion del plan de accion. Igualmente,
el plan sera publicado en los medios y canales offline y online definidos previamente,
entre ellos, el portal web del Ministerio de Minas y Energia. Lo anterior, con el fin
de que la ciudadania conozca los programas, proyectos y planes que fueron
definidos en el marco de la politica publica.

Durante esta fase es importante que el consejo ciudadano acomparie la fase de
formulacién del plan de accién y asi dar su opinion en la concertacion de las
acciones establecidas en el plan. Ademas, también podra participar en la fase de
implementacién para asi garantizar que las acciones acordadas en el plan de accién
se cumplan con total transparencia.
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7.5.5 Implementacion y seguimiento de las politicas publicas

Esta fase se concibe como la puesta en marcha del plan de accion de la politica
publica disefiado durante la fase de formulacion. Este momento es bastante
significativo, porque refleja la sintesis de la estrategia de solucion mas conveniente,
gue sera implementada para garantizar la mejora de la situacion problemética.

Segun Roth (2002) “Esta etapa es fundamental porque es ahi que la politica, hasta
este entonces casi exclusivamente hecha de discursos y de palabras, se transforma
en hechos concretos, en realidad palpable” (p. 107). Desde la perspectiva de Cano
(2008), la define como “El conjunto de procesos que, tras la fase de programacion o
disefio, tienden a la realizacion concreta de los objetivos de una politica publica, es
decir, se trata de la ejecucion o aplicaciéon de lo planeado” (p. 158). Por otro lado, el
proceso de implementacion de las politicas publicas, de acuerdo con Torres &
Santander (2013), debe ser visualizado “Desde las perspectivas técnica, pero
también desde sus dimensiones politicas, teniendo en cuenta que en esta fase
interactian gran cantidad de actores con sus propios intereses y recursos” (p. 118).

Asi mismo, Torres & Santander (2013) establecen:

La implementacion se refiere a la forma como la politica publica es producida
para generar impactos reales en la sociedad; por lo tanto, esta relacionada con
la gobernanza de los asuntos publicos. La coordinacion de actividades,
articulacion de actores y promocion de interacciones son el objetivo de esta
fase para contribuir al éxito de la politica (p. 121).

En sintesis, lo ilustrado por los autores se refiere a que esta fase contempla la
instrumentacion de las acciones que fueron decididas durante la formulacion de las
politicas publicas, lo cual se transforma en hechos operativos que, por su caracter
publico y social, puede ser susceptible de cuestionamientos durante el proceso de
implementacién, no obstante, se constituye en la representacion efectiva de la
gobernanza que garantizaran el éxito o el fracaso de la politica publica.

En conclusion, la implementacion simboliza la fase palpable de los acuerdos
generados durante la formulacion, en tanto, las acciones que puedan operarse
estaran en la contienda publica, sujetas a diversas interpretaciones y nuevos
cuestionamiento dentro del universo heterogéneo que compone la sociedad civil, por
cuanto en muchos casos, su gestion sera supeditada a grandes presiones de grupos
politicos, econémicos y sociales que resulten afectados o se sientan inconformes, de
manera que, su éxito dependera de una clara y adecuada ejecucion de los programas
y las acciones que lidere el parte del aparato gubernamental que estara bajo la mirada
critica de la ciudadania.

Asi pues, mas alla de pensar la implementaciéon de las politicas publicas como la
operatividad de unas acciones, debe considerarse esta fase como un proceso
interactivo y abierto que puede presentar cambios o modificaciones para asegurar
oportunidades de mejora, sin embargo, también pueden presentarse tensiones que

155



conllevan a conflictos y nuevas negociaciones, teniendo en cuenta que sobre la
marcha confluyen distintos actores con intereses a veces no compatibles, por lo cual,
en la materializacion de las acciones pueden presentarse controversias de indole
técnico, ideoldgico, burocratico, cientifico, entre otros, que condicionan la
implementacion de las politicas publicas.

En esta fase los mecanismos que podran activarse para la implementacion de las
acciones pactadas sera el consejo ciudadano o la veeduria ciudadana.

La constitucidon de una veeduria ciudadana se da en los términos de la Ley 850 de
2003 “Por medio de la cual se reglamentan las veedurias ciudadanas”. Esta Ley en
su Art. 1° la define como:

El mecanismo democratico de representacion que le permite a los ciudadanos
0 a las diferentes organizaciones comunitarias, ejercer vigilancia sobre la
gestion publica, respecto a las autoridades administrativas, politicas,
judiciales, electorales, legislativas y érganos de control, asi como de las
entidades publicas o privadas, organizaciones no gubernamentales de
caracter nacional o internacional que operen en el pais, encargadas de la
ejecucion de un programa, proyecto, contrato o de la prestacion de un servicio
publico.

La constitucion de la veeduria se da a través de documento privado o acta de
constitucion, que se inscribe ante las personerias municipales o las Camaras de
Comercio para su formalizacién. Este mecanismo esta facultado por la Ley para
efectuar fiscalizacidon a la gestidon publica y vigilancia a la contratacion. Asi mismo,
esta instancia esta habilitada para realizar seguimiento a los planes, proyectos,
programas, obras y acciones contratadas en el marco de un plan estatal o politica
publica. Para el caso de la politica publica de hidrocarburos, este mecanismo se
considera muy apropiado en la fase de implementacion, debido a que esté facultado
para efectuar control social a los procesos acordados en el plan de accion, lo que
significa, una participacion mas directa de la ciudadania en la gestion publica de la
politica.

Tanto el consejo como la veeduria ciudadana son canales que mantienen una
interaccion directa con los actores que hacen parte de la politica, pues permiten
vigilar procesos que estan en marcha, lo que representa un recurso muy importante
en materia de labor preventiva y correctiva. De igual forma, cabe sefialar que dentro
de las funciones de la veeduria se encuentra rendir informes a la ciudadania para
dar a conocer avances de los procesos vigilados, o que se constituye en un
mecanismo de democratizacion que nutre la participacion de la ciudadania en los
asuntos publicos. El caracter funcional de estos dos mecanismos en el marco de la
presente propuesta, estara dirigido a acompafar las acciones que se implementen
en cumplimiento del plan de accién, para ello, estas instancias trabajaran
articuladamente con el COMPOSH y estaran en permanente comunicacion, con el
fin de entregar avances de su labor de vigilancia y control social. Se sugiere,
ademas, que estos dos mecanismos puedan compartir informes y recomendaciones
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al COMPOSH acerca del impacto o los efectos que tengan las intervenciones sobre
la ciudadania. Asi, estos mecanismos también contribuyen a medir el desempefio
de los resultados.

Aunque la veeduria y el consejo ciudadano acompafan el proceso de vigilancia a la
gestién publica, es importante tener claro que el COMPOSH es la instancia oficial
gue se propone para garantizar que se cumpla con lo planeado en la politica publica,
por lo tanto, ser& el organismo que vigile el cumplimiento de lo pactado y comunique
a la ciudadania los avance que se vayan generando. Los informes seran publicados
de manera periédica y estaran disponibles en la pagina web del Ministerio de Minas
para el acceso a la ciudadania.

7.5.6 Evaluacién

Esta fase comprende estimar los logros de la politica publica implementada, en su
proposito de valorar concretamente los impactos alcanzados y el cumplimiento de los
fines propuestos. Cano (2008) menciona “El creciente interés de involucrar
mecanismos participativos en los procesos de evaluacidn de politicas puesto que ello
permite, en gran medida, garantizar la veracidad de los resultados que son publicados
y la legitimidad de la intervencion evaluada” (p. 159). Al respecto, Cunill (1997) y Cano
(2008) estiman que, entre los mecanismos de participacion ciudadana que mas
legitiman el proceso de evaluacién de las politicas publicas, son la consulta y la
cooperacion social.

Cano (2008) concibe la consulta como el proceso a través del cual se obtiene la
opinién ciudadana respecto a preferencias, niveles de satisfaccion o la percepcion
gue tienen con respecto a un asunto de interés publico que los afecta (p. 155). Por su
parte, la cooperacion social, segun Cano (2008) se refiere a “La participacion de los
ciudadanos mediante la colaboracion en el desarrollo de tareas publicas (...)
mediante la constitucion de comités, asociaciones de ciudadanos o formacion de
organizaciones no gubernamentales” (p. 155).

Con relacion a lo anterior, los mecanismos de participacion ciudadana juegan un
papel fundamental durante todo el ciclo de la politica publica, por ende, en ésta Ultima
etapa, la participacion ciudadana no solo es necesaria para asumir
corresponsabilidad en el proceso publico, sino ademas contribuye al control de la
gestion publica y a determinar la conveniencia y la efectividad de la politica publica
implementada. Asi, la evaluacibn se concibe como una etapa que refleja la
pertinencia, eficiencia, eficacia, impactos y logros de la politica publica tras su
implementacion, entendiéndose la evaluacion como un proceso de retroalimentacion
gue proviene de los actores sociales que han sido directamente beneficiarios de la
politica publica.

En otras palabras, esta fase parte de diagnosticar el desempefio o la evolucién de la

politica publica, de manera que, aporta elementos valiosos para analizar, discutir y
medir los efectos logrados por las intervenciones.
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Para la evaluacion de la politica publica se propone realizar audiencias publicas
como mecanismo dispuesto para que la ciudadania pueda discutir e intercambiar
informacion acerca de los resultados e impactos que se generaron en la ejecucion
del plan de accién. Los consejos ciudadanos pueden solicitar las audiencias
publicas para que el COMPOSH presente resultados de la implementacion y, de
esta manera, se estimen los impactos de la politica publica.
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8. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La construccion de las politicas publicas del sector de hidrocarburos, desde la
perspectiva de la participacion ciudadana, se concibe como un proceso integrador
gue reconoce el aporte que realiza la educacion en la formacion de sujetos criticos,
reflexivos, argumentativos y comprometidos en la transformacién social de su
entorno, por ende, el presente estudio considera que, a través de una ciudadania
formada y preparada, se promueve mayores posibilidades de participacion e
incidencia de la sociedad civil en las decisiones publicas, lo que contribuye a
fortalecer la democracia y a alcanzar mayores niveles de legitimidad en los
resultados de la politica. Por ello, el modelo propuesto responde a la necesidad de
abordar la insercion de la ciudadania en todos los momentos de la politica del
sector, permitiendo que su construccion se genere a partir de un proceso interactivo
y abierto, donde se le otorgue garantias plenas a la ciudadania para participar en
diversos escenarios de debate y disertacion y, de este modo, se puedan lograr
consensos Yy responsabilidades compartidas en la toma de decisiones, con el fin de
asegurar el éxito y la apropiacion social de las politicas publicas del sector.

En razon de lo anterior y en concordancia con los objetivos propuestos, se plantea
un modelo donde la construccion de las politicas publicas de hidrocarburos sean
escenarios de interaccion social para compartir decisiones, de modo que, el modelo
involucra la planificacion conjunta, articulada y negociada de los actores politicos,
estatales y civiles en la busqueda de propdsitos comunes, en el marco de un clima
de confianza y reciprocidad y, de esta forma, permita reducir la conflictividad que se
presenta en el sector, si se tiene en cuenta que los procesos de gobernanza
conllevan a generar apuestas de interés colectiva, para que las comunidades se
involucren de forma mas activa en el cambio transformador que necesitan las
politicas pubicas en Colombia, en especial, la de hidrocarburos.

La ruta metodoldgica propuesta por el investigador, para la construccion de las
politicas publicas del sector de hidrocarburos, abarca las fases: formativa, gestion y
preparatoria, diagndéstica, formulacién, implementacién y evaluacion, como también,
incorpora los mecanismos y las acciones para la incidencia y la interaccion de la
participacion ciudadana, como eje transversal del modelo propuesto que incluye
distintos niveles de participacion en la construccion de las politicas publicas, como
el informativo, consultivo, deliberativo, decisorio y cogestivo.

El modelo conceptual y metodolégico que se propone para la construccion de la
politica publica del sector de hidrocarburos guarda relacion con la postura
epistemologica constructivista, en el sentido de concebirla como un constructo
social, donde la politica publica se construye interactuando con la ciudadania en
escenarios de planificacion y de toma de decisiones publicas, para que el ciudadano
como sujeto politico se empodere y asume una posicion critica y argumentativa en
las problematicas que se generan en el sector y, de esta manera, sea participe de
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las alternativas de solucion, escuchando las voces de todos y generando
consensos, que le permita intervenir en las politicas publicas del sector.

Para lograr una participacion plena de la ciudadania en las politicas publicas del
sector, no solo basta con incorporar modificaciones normativas y juridicas en la
materia, sino que ademas se requiere transcender en la practica participativa, lo que
significa seleccionar mecanismos e instrumentos que acompafiaran la ruta
metodologica propuesta, de tal forma que permitan la reivindicacién del ejercicio de
la ciudadania hacia lo politico y lo publico, para que la sociedad civil realmente
pueda incidir en las decisiones y, de esta forma, se abogue por una participacion
mas auténtica y efectiva en la construccion de las politicas publicas del sector.

Asi, desde esta perspectiva, se espera que el modelo propuesto sirva como
instrumento para orientar al Estado y a la sociedad en general, hacia la definicion
de politicas que transcienda su caracter meramente técnico, para que se conviertan
en reflejo de los ideales democréticos y en la busqueda del bien comun. En esta
linea, el presente modelo conceptual y metodolégico para la construccion de las
politicas publicas del sector de hidrocarburos sera presentado y socializado a la
Ministerio de Minas como ente rector del sector, como también, sera dado a conocer
los resultados de la investigacion al Congreso de la Republica, académicos,
gremios, organizaciones sociales, empresas privas y demas actores que integran el
sector, con el fin de trazar una ruta metodoldgica que permita transitar hacia la
construccion colectiva de las politicas publicas del sector en Colombia.

Al analizar la informacién recolectada durante la fase de campo, se evidencia que,
pese a que Colombia cuenta con un marco legal para ejercer la participacion
ciudadana a través de mecanismos que permiten su materializacion; los resultados
reflejan inconformismo en la ciudadania, debido a que se han presentado fallas y
obstaculos para garantizar los derechos politicos de la ciudadania en la toma de
decisiones colectivas, por ello, la percepcion de los actores entrevistados es que,
en la actualidad, se presenta ausencia de espacios participativos, de autonomia
ciudadana, de educacion y formacion hacia lo publico, poca interaccién entre
actores sociales, politicos y estatales, lo que reduce la posibilidad de incidir en los
asuntos de politica publica, sobre todo, en lo que tiene que ver con el sector de
hidrocarburos. De alli que esta situacion ha influido para que se presente aumento
de la conflictividad social en regiones donde se realizan actividades de exploracion
y explotacién de hidrocarburos, lo que conlleva a que los entrevistados expresen la
prioridad de construir una politica publica, donde la poblacién pueda acceder a los
mecanismos participativos de la democracia, de modo que, el empoderamiento
ciudadano sea el protagonista y asi llegar a la concrecion de una politica publica de
hidrocarburos construida como resultado de un proceso social, que redunde en
confianza y legitimidad.

De igual manera, aunque la entrada en vigencia de la Constitucion Politica del 1991
facultd a la ciudadania para intervenir en el control de la gestion publica v,
posteriormente, se generaron nuevas disposiciones normativas en materia de
mecanismos de participacion, es importante que se generen nuevas discusiones en
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torno a reformas que requiere la ley de participacion, con el fin de incorporar
mecanismos mas expeditos que aseguren una participacion mas profunda de la
ciudadania en los asuntos publicos, que permitan la reivindicacion de los derechos
politicos y el goce efectivo de éstos, para asi progresar hacia una democracia plena
y legitimacién de las decisiones de politica publica. En tal sentido, Colombia reclama
urgentes respuestas en materia de escenarios participativos, para lograr el
empoderamiento de la ciudadania en la gestion publica y, de esta manera, se
adquiera una cultura democratica que coadyuve a cimentar los fines consagrados
en el Estado social de derecho que rige en Colombia.

Asi mismo, se requiere plantear cambios en la manera de abordar procesos
educativos relacionados con la formacion politica en Colombia, pues en el sistema
educativo sigue aun predominando metodologias centradas en la trasmision de
conocimientos que no facilita el dialogo, la argumentacion y el analisis de realidades,
en consecuencia, estos escenarios refleja la formacion de una ciudadania pasiva y
poco comprometida en la intervencion de las problematicas cotidianas, que no es
capaz de reconocer su potencial como agente que responde a la accién colectiva,
por ende, la educacion debe afrontar nuevos retos que abogue por estimular el
desarrollo del pensamiento critico, complejo e integral, que oriente el desarrollo de
competencias y habilidades para formar sujetos politicos empoderados de su
accionar ciudadano, consciente de su rol protagénico en la esfera publica, que lo
convierta en un ser decisivo, que cuestiona, indaga, participa e interpreta el contexto
donde vive, para asi comprender las diversas racionalidades y cosmovisiones que
le afectan individual y colectivamente, de manera que, lo motiven a ser parte integral
en el tratamiento de los problemas.

Es conveniente que se incorpore en el sistema educativo de basica primaria y
secundaria, una propuesta curricular que permita vincular la educacion ambiental
con los sectores productivos, en particular, con el minero energético, con el fin de
adelantar formaciones en temas relacionados con los impactos que genera la
explotacion de los recursos naturales no renovables, sus usos, afectaciones y
beneficios, para generar conocimientos y empoderar a la sociedad en la
comprension de las realidades que surgen en su entorno. Esto con la finalidad de
ampliar la escala de analisis del alumnado frente a las problematicas actuales.

También se requiere abordar procesos de formacion en ambientes no formales y
comunitarios en aspectos relacionados con normatividad y mecanismos de
participacién ciudadana, como también, en legislacion de los recursos naturales no
renovables, en especial, del sector de hidrocarburos, con el fin de fortalecer
conocimientos técnicos y favorecer el desarrollo de acciones educativas enfocadas
a que la ciudadania se forme en valores, derechos y deberes politicos y, de esta
forma, generar una participacion mas activa de la sociedad en la gestion publica del
sector. Las fuentes consultadas durante la investigacion, proponen crear una
instancia de concertacion que incluya a la ciudadania, la academia, las empresas,
representantes politicos y del gobierno, con la finalidad de asesorar y coordinar
integralmente el proceso y, en este sentido, se pueda realizar una politica que
permita la interaccion de todos los actores de interés. Desde esta Optica, la
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construccion de las politicas publicas de hidrocarburos a partir de un enfoque de
gobernanza, se constituye en una oportunidad inclusiva y equitativa, por lo cual se
crearan vinculos de colaboracion mas estables y duraderos, que favorecera el
establecimiento de acuerdos para el beneficio de todos vy, al tiempo, aportard a
dirimir los conflictos que se presentan en el sector.

Es muy importante articular las politicas publicas del sector de hidrocarburos con
los Planes de Desarrollo Municipal (PDM) y los Planes de Ordenamiento Territorial
(POT), sobre todo, en aquellas regiones donde se adelantan actividades de
exploracion y explotaciéon, pues dichos planes son instrumentos de planificaciéon
participativa, por lo tanto, los programas, planes, proyectos y acciones que se
agenden en las politicas publicas del sector deben enlazarse con las perspectivas
planteadas en los PDM y POT. Esto con el fin de orientar la gestion integral que
deben tener las regiones, en términos de desarrollo biofisico y utilizacion del suelo
y subsuelo, en concordancia con las potencialidades y limitaciones de los territorios,
lo que implica generar amplios ejercicios de discusion y debate, para alinear los
propositos que se establezcan en las politicas publicas de hidrocarburos con el
desarrollo sostenible que requieren los territorios, so pena de no afectar los recursos
naturales renovables, ni de intervenir areas protegidas declaradas.

Se recomienda dar reconocimiento legal a la licencia social, para que este
instrumento sea incorporado en los requisitos de asignacion de areas de exploracion
y produccion de hidrocarburos.

Por otro lado, la investigacion se presenta como un marco de referencia para que el
modelo conceptual y metodoldgico abordado en la presente investigacion puede ser
aplicado para otras politicas publicas del sector minero energético y, asi mismo, se
tome como guia en otros paises y gobiernos que requieran la transformacion del
conflicto del sector de hidrocarburos y, a su vez consideren, que la participacion
ciudadana fortalece la legitimidad de las decisiones de politica publica y
la revalorizacién de una democracia plena.
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