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RESUMEN: El objetivo de este articulo es analizar la introduccién de criterios de transpa-
rencia y rendicién de cuentas en la gestién de las regalias petroleras en Colombia. A través del
estudio de los Comités de Seguimiento y Evaluacién a la Inversién de Regalias (CSIR), se intenta
indagar si los dispositivos de control ciudadano implican nuevas condiciones de gobernanza en
el sector petrolero. Para ello, se presentan primero los argumentos que facilitan la inscripcién de
la gestién local de las regalias como un tema problematico en la agenda ptblica. Posteriormente,
se describe el surgimiento de los CSIR en respuesta a dicho problema, se analizan los factores que
permiten su desarrollo y el nuevo tipo de interacciones Estado-Sociedad que genera su imple-
mentacién en el ambito local. En el dltimo aparte, se presentan las inquietudes que suscitan estas
nuevas condiciones de gobernanza en términos de su contenido democratico y de sus alcances.

Palabras clave: gobernanza, gestion de regalias petroleras, accountability social, democracia
local, Colombia.

ABSTRACT: This article aims at analyzing the introduction of transparency and accountabi-
lity standards for oil royalties’ management in Colombia. Through the study of the Royalties’
Investment Evaluation and Follow-Up Committees (CSIR), the article intends to understand if
the social accountability mechanisms create new governance conditions in the oil sector. The first
part presents the arguments that support the positioning of royalties’ management as a problematic
topic on the public agenda. Then, the emergency of CSIR is described as a response to such
problem, analyzing the elements that make possible its development and the new type of State-
Society interactions engendered through its implementation at the local level. Finally, the article
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presents some questions about the democratic content and the real scope of these new governance
conditions.

Key words: governance, oil royalties’ management, social accountability, local democracy,
Colombia.

I. INTRODUCCION!

El petréleo constituye hoy uno de los recursos méds importantes con que cuenta la
economia colombiana. El gran peso de los hidrocarburos en las exportaciones® y en los
ingresos que recibe el Estado asi lo corroboran’. Dado que se trata de un recurso estra-
tégico, el disefio de las politicas tendientes a regular su gestién ha estado rodeado de
numerosas polémicas, que se traducen a su vez en modificaciones paulatinas de la gober-
nanza sectorial. Durante casi todo el siglo XX, el debate acerca del papel del Estado en
la explotacién petrolera y sobre la mejor configuracion Estado-Mercado en la regula-
cioén de esta actividad estuvo en el centro de la discusién publica®.

En este marco, la gobernanza del sector petrolero colombiano ha sufrido dos import-
tantes transformaciones en la dltima década: por un lado, se reafirma el papel central
del mercado en la politica petrolera del pais y su apertura hacia la inversiéon extranje-
ra, que habia empezado ya a inicio de la década de 1990. En efecto, durante dicha
década, al igual que en la mayoria de los paises del subcontinente, las reformas petro-
leras siguieron las tendencias de las reformas neoliberales con la liberalizacién de los
contratos de exploracién y produccién, de las actividades de transporte, refinacién y
comercializacidn, y con la modernizacién o capitalizacién privada de empresas nacio-
nales’. Durante los tltimos afios, contrario a la tendencia de algunos paises de la regién
que han tendido a renacionalizar sus recursos energéticos, el gobierno colombiano
ha fortalecido el proceso de flexibilizacién y reestructuracién del sector petrolero. Se

1. El presente articulo forma parte de los anilisis preliminares realizados por la autora como
candidata a doctorado del Instituto de Estudios Politicos de Paris (Sciences-Po), y se inscribe, por lo
tanto, en el marco de la tesis doctoral en curso: E/ sector privado como promotor y objeto del control
ciudadano: una nueva gobernanza de los recursos naturales en América Latina. Dicho trabajo de inves-
tigacién ha sido apoyado por la Universidad Externado de Colombia de la cual la autora es docente
e investigadora en formacién. La autora agradece las sugerencias de los evaluadores anénimos de Anzérica
Latina Hoy, Revista de Ciencias Sociales.

2. Las exportaciones del petrdleo y sus derivados constituyen mas del 30% del total. DANE (2009).

3. Desde 1994 hasta el 2007, se estima que departamentos y municipios han recibido cerca de
17 billones de pesos por regalias. EL TIEMPO (2008a).

4. En 1948 la huelga para presionar la reversion al Estado de la Concesién de De Mares de-
semboca en la creacion de la Empresa Colombiana de Petréleos; en 1974 la empresa estatal adquiere
un mayor protagonismo con la creacién del contrato de asociacion; pero en 1990 Colombia, al igual
que la mayoria de los paises de la regién latinoamericana, inicia un proceso de apertura y liberaliza-
cién del mercado que se traduce en una flexibilizacién del sector petrolero y un llamado a la inver-
sidn extranjera.

5. Ver G. FONTAINE (2003).
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destaca, por ejemplo, la creacién de una agencia reguladora independiente de la empre-
sa petrolera estatal, la capitalizaciéon privada de ECOPETROL y la implementacién de un
nuevo contrato petrolero, que algunos llaman de concesién moderna y que busca
aumentar la competitividad del pafs.

El otro cambio a destacar en el sector petrolero se refiere a la introduccién de nue-
vos mecanismos de didlogo con diversos actores sociales. La multiplicacién de los con-
flictos socioambientales derivada del incremento de las actividades extractivas y del
fortalecimiento de las organizaciones sociales, particularmente de los indigenas, ha dado
lugar a la creacién de dispositivos de participacién de las comunidades afectadas en la
gestion petrolera. Estos mecanismos van desde la comunicacién a los actores involu-
crados de las operaciones a realizar o la obtencién de informaciéon desde la comuni-
dad, hasta procesos de consulta sobre acciones a emprender por parte del Estado a las
empresas extractivas’. Su desarrollo ha sido disimil en los diferentes paises de América
Latina, mientras en Pert se observan mayores desarrollos respecto a la consulta pre-
via de las comunidades afectadas por la actividad extractiva, algunas empresas en
Colombia han tratado de vincular a la poblacién local en el seguimiento al impacto
social y ambiental’. Llama la atencién en el caso colombiano la introduccién de dis-
positivos que promueven la participacién ciudadana para fortalecer la transparencia y
rendicion de cuentas en la gestion de las regalias petroleras®. De hecho, el debate espe-
cifico sobre la disyuntiva Estado-Mercado en la regulacién del sector petrolero en
Colombia (politica petrolera, tipo de contratos, entre otros) se mantiene al margen de
la atencién mediatica, que pareceria concentrarse en los problemas asociados a la ges-
tién de las regalias por parte del Estado.

Este articulo propone un anélisis de las transformaciones mencionadas, en particu-
lar de las que tienen que ver con la introduccién de nuevos instrumentos de transpa-
rencia y rendicién de cuentas en el sector petrolero colombiano, a través de dispositivos
de control ciudadano’. Aunque el articulo se concentra en el caso colombiano, es impor-
tante mencionar que la implementacion de este tipo de instrumentos forma parte de
una tendencia internacional, que incluye iniciativas como la de la campafia Publiquen
Lo Que Pagan, a través de la cual una coalicién internacional de ONG aboga porque
se cree un sistema que obligue a las empresas extractivas a hacer piblicos los pagos
que hacen a los diferentes gobiernos™. Por su parte, la Iniciativa por la Transparencia

6. Ver W. ARENSBERG et al. (2008).

7. La empresa PetroMinerales en Colombia involucré a las comunidades, tanto en la elabora-
cién de la linea de base como en el proceso de evaluacién de impactos y en el disefio de posibles medi-
das de manejo. En W. ARENSBERG et al. (2008).

8. Las regalias son la compensacién econémica que pagan las empresas petroleras al Estado
colombiano, por la produccién, transporte, refinacién y comercializacién del crudo.

9. Entendemos el control ciudadano en la misma linea de lo que se denomina en Colombia con-
trol social y que algunos autores llaman en inglés social accountability; es decir, las experiencias don-
de los ciudadanos o la sociedad civil controlan a sus gobernantes por medio de mecanismos diferentes
a las elecciones. Ver E. PERUZZOTTI y C. SMULOVITZ (2006).

10. http://www.publishwhatyoupay.org/es.
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de la Industria Extractiva (ITIE) convoca a empresas extractivas y a gobiernos para que
voluntariamente se sometan a un proceso que permite monitorear los pagos realizados
y recibidos, contando con la verificacién de representantes de la sociedad civil nacio-
nal". Aunque en América Latina y el Caribe este tipo de experiencias son incipientes,
vale la pena resaltar que Pera y Trinidad y Tobago ya se han vinculado a la ITIE".

Esta tendencia se manifiesta en Colombia, entre otros, a través de la creacién de
los Comités de Seguimiento y Evaluacién a la Inversion de las Regalias (CSIR) que cons-
tituirdn el estudio de caso de este texto. En este articulo se pone entonces de relieve el
contexto en el cual surgen estos comités, su proceso de creacion y algunas considera-
ciones preliminares sobre su puesta en marcha. El objetivo es determinar si estas expe-
riencias indican un nuevo modo de gobernanza en el sector petrolero. Se busca
comprender las l6gicas que rigen la interaccién entre los actores involucrados, cémo
se coordinan las actividades y se distribuyen los recursos de poder entre los actores y
qué inquietudes suscitan estas nuevas formas de coordinacion.

El analisis se inscribe entonces en el campo de investigacién sobre la gobernanza,
que se entiende como «un proceso de coordinacién de actores, grupos sociales e ins-
tituciones para alcanzar objetivos discutidos y definidos de forma colectiva» (Le Gales,
2006: 5-6). Se trata de un marco tedrico mds acorde con las actuales formas de gober-
nar, que nos permite repensar los mecanismos a través de los cuales se construye el inte-
rés general, se agregan los esfuerzos y recursos de actores diversos y se ponen en marcha
estrategias de accién conjunta (Le Gales, 2006: 39). Un modo de gobernanza hace enton-
ces referencia asi a las formas de interaccién que emergen entre el Estado y La Sociedad®,
que a su vez son actores heterogéneos, de forma que al interior de ellos existen grupos
e individuos con intereses y valores diferentes, en ocasiones contradictorios™.

El trabajo aborda, en un primer momento, el contexto en el marco del cual sur-
gen los CSIR, haciendo énfasis en la forma como la utilizacién de las regalias petrole-
ras, por parte de los gobiernos locales, se posiciona como elemento clave de la agenda
publica en el sector petrolero. En el segundo capitulo, se presentan en detalle los comi-
tés, las condiciones que permiten su surgimiento y se aborda la pregunta sobre cémo
su puesta en marcha implica unas nuevas condiciones de gobernabilidad en el control
a las regalias. Por tltimo, se indican algunos de los retos que emergen de las interac-
ciones entre los actores al interior de los comités. El articulo esta basado en mas de 30
entrevistas realizadas durante el 2008 a funcionarios ptblicos, representantes de las

11. http://eitransparency.org/.

12. Ademas de la implementacidn de la ITIE también se encuentran en Pert otras iniciativas de
este tipo. Por un lado, los dispositivos Mejorando la Inversién Municipal que difunden informacién
sobre el monto de recursos que reciben las municipalidades por concepto de canon minero y hacen
seguimiento a la forma como la municipalidad los invierte (ver http://www.mim.org.pe/acerca_
mim.php). Por otro lado, la iniciativa Vigila Peri desarrolla un sistema de vigilancia que hace segui-
miento a la industria extractiva (ver http://www.participaperu.org.pe/vigilaperu/index.shtml).

13. VerJ. PIERRE y B. G. PETERS (2000).

14. Ver concepcién del Estado y de la sociedad civil como actores heterogéneos en E. DAGNINO
y A. OLVERA ez al. (2006) o J. Fox (2000).
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empresas y de la sociedad civil ante los comités departamentales de C6rdoba y Sucre.
En este sentido, el andlisis se deriva principalmente del estudio de estos dos comités
aunque los diferentes actores entrevistados hicieron mencién de su trabajo en el mar-
co de otras experiencias como el CSIR Arauca y Huila.

II. LA CONSTRUCCION DEL PROBLEMA DE LAS REGALIAS

Antes de estudiar los dispositivos de control ciudadano, es importante entender
c6mo la gestion de las regalias se inscribe como problema en la agenda publica. En efec-
to, este proceso de surgimiento del tema condiciona los términos del debate, la forma
como serd tratado y eventualmente las decisiones. Este aparte intenta estudiar los ele-
mentos cognitivos que permiten definir el asunto —issze—, los actores en juego, sus dis-
cursos y la informacion con base en la cual los construyen, partiendo de la base que no
existen problemas publicos totalmente naturales y objetivos, sino que todos son en par-
te fruto de una construccién social (Garraud, 2006: 58).

La gestion de las regalias petroleras en Colombia involucra numerosos actores, entre
los cuales estan: las empresas petroleras que pagan estas regalias; el Ministerio de Minas
y Energia que realiza las liquidaciones para el pago de las regalias de hidrocarburos;
la Agencia Nacional de Hidrocarburos que recauda estos pagos, realiza las retencio-
nes de ley y luego transfiere los recursos a las entidades publicas segin los porcenta-
jes establecidos en la ley; las entidades territoriales receptoras de regalias directas
(departamentos y municipios productores o portuarios) o del impuesto que pagan las
empresas por el transporte de los hidrocarburos; el Ministerio de Hacienda y Crédito
Pablico que recauda y administra los recursos destinados al Fondo Nacional de
Regalias®”; el Departamento Nacional de Planeacién (DNP) que coordina el registro y
control de los proyectos financiados por este Fondo; y la Contraloria General de la
Reptblica que ejerce el control fiscal de las regalias directas recibidas por los depar-
tamentos y municipios.

Sin embargo, aunque el proceso de gestién de estos recursos es complejo y con-
cierne a diferentes actores, la informacién que se ha puesto a disposicién de la opinién
ptblica ha concentrado el debate en la utilizacién y control de las regalias en el nivel
local. Por un lado, los medios de comunicaciéon han hecho eco de los maltiples escan-
dalos de corrupcién en el manejo local de las regalias. La apropiacién de los recursos
publicos por parte de los politicos y de grupos armados ilegales, la financiacién de ele-
fantes blancos, fiestas y cdcteles con las regalias han generado sin duda un rechazo masi-
vo en la opinién y han dejado entender que el problema central en la gestién de las
regalias est4 en los departamentos y municipios. En febrero de 2008, por ejemplo, un
articulo del diario E/ Tiempo sefialaba:

15. Es un fondo cuenta constituido con el remanente de los recursos no asignados directamen-
te a los departamentos y municipios productores o a los municipios portuarios (Ley 141 de 1994). Esta
adscrito al Departamento Nacional de Planeacién.
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El escindalo por la posible pérdida de 7.000 millones de pesos de regalias del Casanare
—denunciado hace una semana por el propio Gobierno— dejé en evidencia que los con-
troles instaurados en los tltimos afios se han convertido en «rey de burlas» para man-
datarios locales (E/ Tiempo, 2008b).

Por otro lado, algunos informes de las entidades del nivel central sustentan esta
aproximacién al problema. Los reportes del DNP indican que las regiones mas bene-
ficiadas con recursos de regalias no han obtenido buenos resultados en el Indice de
Calidad de Vida (1cv), lo que sugiere que los indices de mortalidad infantil, de cober-
tura en salud, educacién y agua potable no han mejorado como se esperaba®. Adi-
cionalmente, basado en el pobre incremento de los recursos locales provenientes de otros
impuestos', el DNP denuncia el poco impacto que las regalias han tenido sobre la acti-
vidad econémica de las regiones receptoras. El argumento se basa en que las regalias
deberian permitir a las regiones promover actividades econémicas diferentes a la explo-
tacién petrolera, de tal forma que el impacto futuro del agotamiento de los hidrocar-
buros no sea tan importante. Para el DNP, estos pobres resultados en los indicadores
sociales y econémicos se asocian fundamentalmente al considerable nimero de irre-
gularidades que se cometen con las regalias (los recursos son asignados a actividades
diferentes a la previstas por ley, a gastos de funcionamiento, no se destinan suficientes
recursos a las interventoras técnicas, entre otros). Otras entidades del nivel nacional,
como el programa Presidencial de Lucha contra la Corrupcién, retoman este tipo de
argumentacion'®,

Por su parte, los informes de la Contraloria muestran también el importante nd-
mero de irregularidades, muchas de ellas asociadas a corrupcién, que caracterizan la
gestion de departamentos y municipios beneficiarios. Sin embargo, sefialan otras difi-
cultades de los funcionarios locales en la elaboracion y seguimiento de los contratos,
asi como en la gestién contable e incluyen en su diagndstico los problemas ligados a la
gestion que el DNP hace de los recursos del Fondo Nacional de Regalias”. De hecho,
los roces entre este organismo de control y el DNP han sido evidentes, y esta Gltima enti-
dad también sugiere la existencia de problemas considerables en el control fiscal rea-
lizado por la Contraloria®. Con todo, desde ambas entidades la explicacién o historia

16. En 1993, los departamentos del Meta, Huila, Casanare y Arauca, principales receptores de
las regalias petroleras, se encontraban por debajo de la media nacional en el Indice de Calidad de Vida.
Diez afios después (en 2003) Meta y Huila superaban apenas el Indice de 1993; en Casanare y Arauca,
el indice se habia deteriorado. Ver ECOPETROL e7 4l. (2008).

17. Segin el DNP, el monto de los impuestos recolectados a nivel local en estas regiones sigue
apenas el promedio nacional.

18. Ver Propuesta de una Politica de Estado para el Control de la Corrupcién en http://www.anti-
corrupcion.gov.co/entidad /docs_politica/libro_preside.pdf.

19. Se critica por ejemplo la atomizacién de los proyectos del Fondo que aprueba demasiados
proyectos de montos inferiores a 500 millones de pesos. Ver J. RESTREPO y O. VELANDIA et al. (2002).

20. El DNP manifestaba, por ejemplo, que en 2007 habia transmitido informacién sobre mas de
8.000 irregularidades a la Contraloria sin que ésta hiciera todos los tramites correspondientes (ver nota
en el diario E/ Tienspo, 24 de febrero de 2008).
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causal” que prima estd ligada a la corrupcion y la falta de capacidades de los gobier-
nos locales en la gestion de las regalias.

Algunos académicos y funcionarios sefialan que los pobres resultados en los indi-
ces de calidad de vida y las dificultades tributarias de las entidades territoriales estan
también asociados a la complejidad de la normatividad que rige el uso y asignacion de
los recursos, al crecimiento de la poblacién que genera el boom petrolero y a la poca
capacidad de maniobra que tienen algunos mandatarios locales debido a la presién de
grupos armados ilegales en la zona (guerrilla y paramilitares)®. No obstante, estos argu-
mentos se tienen en cuenta sélo de forma parcial y se integran a la lectura general del
problema en términos de corrupcién e incapacidad del nivel local. De cierta forma, los
discursos del nivel central, que se perciben como mas técnicos, asociados a cifras y repor-
tes, parecen tener mas eco, e incluso legitimidad, que las consideraciones «politicas»
de los actores locales, percibidas mas como un reflejo de la defensa de intereses parti-
culares o politico-electorales.

El interés del gobierno nacional y de agencias de control por el tema indica que se
trata de un problema que nace particularmente desde el Estado. Si bien la opinién pabli-
ca puede también rechazar la gestién inadecuada de las regalias, la accién publica des-
tinada a combatirla nace sobre todo desde las instituciones piblicas nacionales y no
como fruto de un movimiento social o de la presién de grupos de la sociedad civil.
Cambios en la normatividad, modificaciones en las instituciones de regulacién y for-
macién de funcionarios ptblicos hacen parte de las medidas tomadas. Es en este con-
texto que surgen estrategias relacionadas con la promocién de la transparencia y la
rendicién de cuentas, ligadas a un control ciudadano activo sobre los recursos de rega-
lias. Es el caso de la experiencia que aborda este articulo, los CSIR, pero también de
otras iniciativas como las Auditorias Visibles, un programa del gobierno nacional que
busca hacer seguimiento a la ejecucién de los principales proyectos de infraestructura
financiados con las regalias, involucrando a los beneficiarios de dichas obras. El gran
interrogante es entonces cémo estos dispositivos reconfiguran las condiciones de gober-
nanza en la gestién de las regalias. En el siguiente capitulo se intentara darle respues-
ta a través del estudio del surgimiento y puesta en marcha de los CSIR.

III. Los COMITES DE SEGUIMIENTO Y EVALUACION A LA INVERSION DE LAS REGALIAS-
CSIR: NUEVAS CONDICIONES DE GOBERNANZA PARA VIGILAR EL USO DE LAS REGALIAS

Los CSIR nacen a finales del 2003 como una iniciativa impulsada por los 6rganos
de control del nivel nacional —Contraloria General de la Repiblica y Procuraduria

21. Una historia causal se refiere a la forma que toman las argumentaciones y explicaciones de
las politicas publicas donde «los eventos son organizados segtin un plan, son reagrupados en una tra-
ma caracterizada por relaciones causales entre las acciones». BANERJEE (1998: 193) citado por C.
RADAELLI (2006).

22. Ver, por ejemplo, el tltimo estudio sobre incidencia de los actores armados en la gestion pabli-
ca local en F. VELASQUEZ (2009).
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General de la Nacién-. Estas instituciones convocan a las empresas petroleras®, a los
gobiernos locales y a representantes de la sociedad civil en varios departamentos recep-
tores de regalias, para conformar unos comités que estarian destinados a «permitir una
accién mancomunada [...] con el propésito de velar por el buen uso de los recursos
de regalias» (Contraloria General de la Republica, 2005). Actualmente, existen cinco
comités en pleno funcionamiento en los departamentos de Arauca, César, Cérdoba,
Huila y Sucre. La conformacién de los comités varia segtin el departamento, pero en
general asisten representantes de la sociedad civil (gremios, universidades, asociacio-
nes profesionales, organizaciones sociales, veedurias ciudadanas y en algunos casos dele-
gados de los indigenas o de las mujeres), de los gobiernos locales (aunque en algunos
comités s6lo son invitados sin derecho a voto), de las empresas extractivas que operan
en la regién y de los érganos de control que actiian con voz pero sin voto.

Segun el disefio inicial de la Contraloria, los comités tenian asignadas un ndmero
importante de funciones que inclufan actividades de vigilancia a la ejecucion de obras,
de formacién de lideres sociales y funcionarios, y de difusién de informacion. Este tlti-
mo componente tenfa una gran importancia puesto que se esperaba que los comités
elaboraran informes periédicos sobre el monto, utilizacién y perspectivas de las rega-
lias en cada uno de los departamentos. Aunque actualmente se han redefinido las acti-
vidades de algunos comités y se han hecho modificaciones a su funcionamiento inicial,
se podria decir que efectivamente la principal actividad de éstos ha sido la recoleccion
de informacidn, la difusién de la misma y, en esta linea, la organizacién de audiencias de
rendicién de cuentas en las que los gobiernos locales deben informar a la comunidad
acerca del uso de las regalias. El funcionamiento de los comités es financiado por las
empresas petroleras, quienes se han encargado en muchos casos de la gestién de los
recursos y de la seleccion de los secretarios técnicos que coordinan la iniciativa.

Si bien hoy puede parecer evidente que este sinniimero de actores actiien con-
juntamente en el marco de los comités, la creacién de estas instancias debi6 hacer fren-
te a varias dificultades. Entre ellas, la reticencia inicial de las companias petroleras a
involucrarse en este tipo de iniciativas, las prevenciones de ciertos lideres sociales por
la presencia de los gobiernos locales en el comité y la poca colaboracién de algunos
funcionarios pablicos que se niegan de forma sistematica a facilitar el acceso a la infor-
macién. Como lo menciona Daniel Kiibler (2006: 17) en su articulo sobre la produc-
cién de la accién colectiva, en un contexto de interdependencia no jerarquizada, el
voluntarismo de los actores se vuelve crucial para la concrecién de resultados. ¢Qué
elementos favorecen entonces en este contexto, aparentemente conflictivo, el surgi-
miento de una accién conjunta? Aunque estas acciones son a menudo el resultado de
un sinntimero de elementos, se destacan aqui tres factores fundamentales en la crea-
cién y puesta en marcha inicial de los CSIR. Se trata de aspectos que también pueden

23. Es importante mencionar que la iniciativa no se plantea solamente para el sector petrolero
sino también para las regiones que reciben regalias provenientes de gas, carbon y otros minerales como
el niquel.
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ser entendidos como indicadores de cambio en las condiciones de gobernanza de la
gestion de las regalias.

II1.1. Fortalecer el control fiscal: la interaccion entre los érganos de control y la sociedad civil

En primer lugar, existe un diagndstico compartido segtn el cual los controles inter-
estatales y en particular el control fiscal ejercido por la Contraloria resultan insuficien-
tes para prevenir la corrupcién y las demds irregularidades en la gestion de las regalias.
En efecto, el control ejercido por esta entidad publica es posterior y selectivo, lo que
indica que no se puede controlar todo y que una vez se descubre la irregularidad ya es
demasiado tarde*. L.a mayoria de los actores entrevistados que participan en el CSIR com-
parten este argumento y muchos de ellos incluso denuncian la pasividad de los 6rganos
de control, asi como la falta de capacidad y/o de voluntad para tramitar las denuncias®.

Mis alla de la gestion de las regalias, esta problemdtica parece caracterizar, segiin
los estudios de Guillermo O’Donnell (1998), las democracias latinoamericanas. Para
él, existe una debilidad crénica de los pesos y contrapesos al interior del Estado, lo que
denomina accountability horizontal®. La respuesta es entonces, en muchos casos, una
activacion de la sociedad civil que entra a vigilar la gestion de sus gobernantes y a exi-
girle a las instituciones publicas que cumplan con las normas y que den resultados. Se
multiplican asi iniciativas que Enrique Peruzzotti y Cristina Smulovitz llaman de accoun-
tability social”. Aplicando este andlisis a la gestién de las regalias colombianas, podria
decirse que la debilidad de la accountability horizontal (en este caso del control fiscal)
suscita un llamado a la ciudadania y la accountability social.

Este nuevo papel de la sociedad civil en el control de las regalias, como elemento
de nuevas condiciones de gobernanza, genera algunas preguntas. ¢Se trata de transfe-
rir la funcién de vigilancia, tradicionalmente en manos del Estado, a la sociedad civil?
Dadas las expectativas que se tienen de los comités —difusién de informacién sobre la
gestion publica, promocién del control ciudadano, transferencia de denuncias a los 6rga-
nos de control—-, algunos se preguntan si estos dispositivos no funcionarian mas como

24. Un control posterior implica que se realiza cuando los recursos ya han sido asignados y eje-
cutados (por ejemplo, los contratos ya ejecutados). Un control selectivo implica que no se controla la
utilizacién de la totalidad de los recursos (por ejemplo, de todos los contratos) sino que se hace una
seleccién de sélo aquellos que pueden implicar mayor riesgo.

25. La mayoria de los actores entrevistados hicieron declaraciones en este sentido.

26. La expresion accountability es a menudo traducida en espafiol por rendicién de cuentas y
se inscribe en la temdtica sobre el control al poder. En este marco, existen tradicionalmente dos tipos
de control sobre la administracién ptblica: 1. Los efectuados por el Estado mismo (agencias de con-
trol, cortes o mecanismos de control interno, entre otros), también llamados accountability horizon-
tal. 2. Los efectuados a través del voto por los mismos ciudadanos que deciden premiar o castigar la
gestion de sus gobernantes, también llamados accountability vertical.

27. Mecanismos no electorales de control de las autoridades politicas, desarrollados por una
multiplicidad de asociaciones ciudadanas, movimientos sociales o medios de comunicacién. Ver E.
PERUZZOTTI y C. SMULOVITZ (2006).
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apéndices de la Contraloria. Sin embargo, mds que reemplazar al Estado, podria afir-
marse que los CSIR promueven una vision cooperativa de la interaccién entre la socie-
dad civil y los 6rganos de control. Tanto en la propuesta inicial de estos Gltimos, como
en el discurso de los actores locales, los CSIR se posicionan como aliados de esta insti-
tucién. Se trata entonces de una visién cooperativa y no de competencia entre los comi-
tés y esta institucién del Estado. De hecho, existe un énfasis constante, en particular
por parte de los funcionarios de la Contraloria, en que los comités no tienen facultad
para investigar las irregularidades cometidas con los recursos de las regalias, ni de san-
cionar a los responsables de dichas faltas. Estas competencias son exclusivas de los 6rga-
nos de control y los CSIR s6lo deben entonces alertarles o transmitirles las denuncias
correspondientes. Asi, para la mayoria de los miembros, los comités son la forma que
tienen estas instituciones de realizar labores de prevencion y de multiplicar la vigilan-
cia, dada la selectividad de su control. Un funcionario de alto rango de este organismo
declaraba, por ejemplo, que la tinica manera de mejorar el control era con la partici-
pacién de los ciudadanos, que permitia multiplicar la vigilancia®.

Adicionalmente, los CSIR podrian contribuir a relegitimar ante la opinién publica el
papel de la Contraloria, que ha sido objeto de numerosas criticas y hasta de escandalos
de corrupcién por complicidad con las autoridades locales”. Por otro lado, se espera
que la difusion de informacion sobre el monto y uso de las regalias pueda influenciar
las intenciones de voto de los electores, de forma que sea a través de este mecanismo
electoral (accountability vertical) que se sancione o premie la gestiéon que los gober-
nantes hacen de estos recursos. De esta forma, el control ciudadano (accountability
social) por medio de los CSIR busca sobre todo fortalecer los mecanismos tradiciona-
les de control (accountability horizontal y vertical).

II1.2. El referencial de la participacion y su puesta en marcha a nivel local: la interaccion
entre las autoridades locales y la sociedad civil

En esta linea, cabe sefialar que el llamado a la ciudadania tiene eco también por-
que se produce en el marco de un contexto propicio. La participacién ciudadana y la
responsabilidad de los funcionarios piiblicos son principios centrales de la Constitucién
colombiana de 1991. Diversos instrumentos de participacién son ademds incorpora-
dos como derechos en la Carta Magna (derecho de peticién, revocatoria del manda-
to, accién popular, entre otros). La legislacién colombiana incluye también diferentes
mecanismos de fiscalizacidn y vigilancia de la gestién piblica. Dentro de ellos cabe
destacar las veedurias ciudadanas que funcionan desde la década de 1980 y que fue-
ron definidas por la Ley 850 de 2003 como mecanismos democraticos que permiten

28. Entrevista con un funcionario de la Contraloria de Bogot4, 3 de marzo de 2008.

29. Las mediciones de Transparencia por Colombia para el afio 2003-2004 mostraron que el
56,3% de las contralorias departamentales estaban en un nivel alto o muy alto de riesgos de corrup-
cién. Ver TRANSPARENCIA POR COLOMBIA (2004b).
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a los ciudadanos u organizaciones sociales el ejercicio de la fiscalizacion sobre la ges-
tién publica. En el marco de estos dispositivos juridicos y aunque con dificultades,
una gran variedad de iniciativas de veeduria o control ciudadano se ponen en marcha
en el pafs.

Esta valoracién de la implicacién de los ciudadanos en los asuntos publicos se ins-
cribe en una tendencia general de promocién de la participacion tanto en América Latina
como a nivel internacional. Algunos autores como Loic Blondiaux e Yves Sintomer
(2002: 19-20) hablan incluso de un «imperativo de deliberacién» que se aplica a las poli-
ticas publicas actuales. Dicha reivindicacién recubre actores muy diferentes:

En todas partes, en el mundo democritico, los actores y observadores de la politica —lide-
res de partidos, asociaciones civicas, organizaciones financieras internacionales, militantes
de base, ciudadanos, periodistas e investigadores— han descubierto las bondades del con-
cepto y han adherido a la causa de la participacién y la rendicién de cuentas (Schedler,
2004: 8).

Incluso de acuerdo con las teorfas de la Nueva Gestion Publica (New Public Ma-
nagement) que se imponen en los procesos actuales de modernizacién del Estado (Hood,
1998), la participacién ciudadana constituye un elemento importante para la adminis-
tracion de los asuntos publicos. En este contexto, si los 6rganos de control colombia-
nos promueven iniciativas de participacion y vigilancia ciudadana es también porque
saben de la receptividad que pueden encontrar y porque dicha promocién forma par-
te de sus funciones™. En consecuencia, siguiendo los analisis de Pierre Muller, podria-
mos afirmar que la experiencia de los CSIR se basa en un referencial global’, el de la
participacion ciudadana, que se convierte en referencial sectorial en el caso del control
a las regalias. En otras palabras, aunque existen condiciones estructurales, como la debi-
lidad de los controles interestatales, que permiten el surgimiento de los comités; éstos
nacen también porque siguen la «moda» de la implicacién de los ciudadanos.

No obstante, es necesario aclarar que la existencia de este referencial no es garan-
tia de que todas las instituciones estatales o todas las organizaciones sociales reciban
con beneplacito la idea de los CSIR. La existencia de relaciones conflictivas entre las auto-
ridades locales y algunas organizaciones sociales dificulta el ejercicio. Por un lado, los
funcionarios publicos e incluso ciertos actores de la sociedad civil manifiestan una pro-
funda desconfianza frente a las veedurias ciudadanas. Se dice a menudo que los vee-
dores son instrumentalizados por los enemigos politicos de la administracion local para
obstaculizar la gestién, haciendo falsas denuncias y escandalos, o que sélo buscan pre-
sionar a la administracién local para obtener contratos o beneficios particulares. En este

30. La Ley 134 de 1994 indica que las agencias de control deberdn involucrar a la comunidad
en sus tareas de control fiscal.

31. El referencial es una imagen cognitiva, una visién del mundo y de la realidad a partir de la
cual los actores organizan sus percepciones de un problema, confrontan sus soluciones y definen las
propuestas de accién. En P. MULLER (2006: 62).
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contexto, los funcionarios publicos locales ven pocos incentivos para facilitarles a los
veedores el acceso a la informacion, a pesar de que éste sea un derecho constitucional.

Por su parte, en la sociedad civil existe también una profunda desconfianza hacia
las autoridades locales. Esta forma parte de una tendencia general en las democracias
occidentales a la que se ha querido responder en parte a través de la promocién de la
descentralizacién y de la participacién ciudadana. Sin embargo, el 70% de los colom-
bianos desconfian o confian sélo parcialmente en sus alcaldes y autoridades locales™, un
fenémeno que se amplia especialmente en las regiones de los CSIR por la proliferacion
de escindalos de corrupcién que denuncian la complicidad de algunos lideres politi-
cos locales con grupos armados ilegales”. En consecuencia, algunos actores de la socie-
dad civil convocados a participar en los CSIR rechazan la participacion de las autoridades
locales como miembros. Por un lado, temen una instrumentalizacién del dispositivo por
parte de los gobernantes; un temor que se acrecienta por las tentativas de algunos fun-
cionarios publicos de utilizar las audiencias de rendicién de cuentas convocadas por
los comités como medios de propaganda politica. En efecto, en la realizacién de algu-
nos de estos eventos, los funcionarios han tendido a olvidar los compromisos contrai-
dos con los miembros del CSIR en términos de la metodologia a utilizar, la informacion
a presentar, entre otros. En su lugar, han convocado a sus aliados politicos, familiares
y amigos a asistir a las audiencias, convirtiéndolas en «comité de aplausos»*. Por otro
lado, algunos miembros del comité sefialan que la presencia de representantes de los
gobiernos locales en el comité dificulta las labores de vigilancia y anlisis de informa-
cién por su doble condicién de juez y parte. La reivindicacién no es exclusiva a los CSIR,
autores como Nuria Cunill (2000) alertan sobre los riesgos que la participacion del
Estado implique una pérdida de autonomia para estos dispositivos. Con base en estos
argumentos, los CSIR de Arauca, Cérdoba y Sucre decidieron que las autoridades loca-
les no serfan ya miembros del comité sino que podrian asistir como invitados.

A pesar de estas diferencias —o justamente porque ellas existen—los comités se pre-
sentan como un posible escenario de colaboracién reciproca entre gobiernos locales y
sociedad civil. Por un lado, varios representantes de organizaciones sociales indican tam-
bién que la realizacién de las actividades de formacién, promocién de la participacién
y la misma recoleccién de informacién se dificulta si no se cuenta con el apoyo de las
autoridades locales. En Sucre, por ejemplo, la gobernacién ha facilitado el acceso a la
informacién y ha servido de intermediaria con las municipalidades del departamento
invitdndolas a colaborar con el CSIR. Para algunos actores sociales, es esta colaboracién
la que reafirma el cardcter preventivo y no punitivo del comité.

32. DANE (2007).

33. Elfenémeno que en Colombia se conoce como «parapolitica». Un proceso que empieza par-
ticularmente en 2006 cuando la Corte Suprema acusa a tres miembros del Congreso de tener relacio-
nes con grupos paramilitares. En abril de 2008 ya eran 66 congresistas y mas de 60 funcionarios del
nivel local los investigados.

34. Es la expresion utilizada por varios miembros de los comités.
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En consecuencia, la puesta en marcha de los CSIR estd mds en linea con la vision
seglin la cual el éxito de estas iniciativas de participacién depende de «una forma de
interaccion efectiva entre la sociedad civil y el Estado (y donde) los resultados mas efi-
caces se producen cuando las dos partes participan activamente» (Ackerman, 2004: 7).
En este sentido, aunque las reticencias de los funcionarios locales a este tipo de ejerci-
cios atin sean importantes, una relacién de cooperacion con los CSIR empieza a abrirse
campo. Su presencia en los comités y el compromiso que han adquirido de poner la
informacién de las regalias a disposicién de los mismos, aunque no siempre se cumpla,
indica un posible cambio en la interaccién entre estos actores.

II1.3. El nuevo papel de las empresas petroleras: la interaccion entre instituciones piblicas,
sociedad civil y sector privado

Un tercer elemento clave en el surgimiento de los CSIR es el nuevo papel que adquie-
re el sector privado. Las empresas petroleras son hoy actores claves de su puesta en
marcha. En efecto, el liderazgo de la industria en la experiencia no esta dado solamente
por la financiacién que aporta al dispositivo sino por su participacion activa en el comi-
té. Si bien no todas las empresas ejercen el mismo papel, llama la atencién su intervencién
en el marco de iniciativas tradicionalmente relacionadas con organizaciones sociales.
¢Cémo los actores del sector privado deciden implicarse en los asuntos publicos, sobre
todo teniendo en cuenta su reticencia inicial a intervenir en la gestién publica de las
regalias? ¢Como reciben esta intervencién las autoridades locales y las organizaciones
sociales, algunas de las cuales han mantenido relaciones conflictivas con la industria
petrolera?

En primera instancia, hay que resaltar que existe un cambio en la forma como el
sector privado ve su papel en los asuntos ptiblicos. Hasta hace poco, y es atin la vision
de algunas empresas petroleras, las compafifas consideraban que su papel en la admi-
nistracién de las regalias se limitaba a pagar estas compensaciones. Aunque rechazaran
el uso inadecuado que se hiciera de éstas, pensaban que toda incidencia sobre su ges-
tién publica estaba fuera de su foco de accién. Todos los representantes de empresas
extractivas entrevistados apoyan este argumento y uno de ellos declaraba que crefan
que su papel era exclusivamente el de pagar lo que la ley les exigia: hacian su trabajo
y pagaban las regalias e incluso promovian algunas acciones sociales adicionales, pero
la gestion publica de los recursos o su control estaba por fuera de lo que consideraban
su responsabilidad®. Asi, la idea de la Contraloria fue en principio rechazada porque
se percibia como una forma de «suplantar al Estado» o cumplir una funcién que corres-
ponde a los 6rganos de control. Adicionalmente, un dispositivo destinado a sefialar

35. Citado por WORLD BANK (2004: 13).
36. Entrevista con uno de los representantes de las empresas extractivas realizada el 13 de mar-
z0 de 2008 en Bogota.
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irregularidades en la gestién publica podia poner en riesgo las relaciones de las empre-
sas con las autoridades locales. ¢Qué hizo que las empresas cambiaran de opinién?

Primero, se debe mencionar que bajo la administracién de Antonio Hernandez
Gamarra, la Contraloria habia venido ganando una buena reputacién, y la labor que
cumplieron los funcionarios de esta entidad para convencer a las empresas que los CSIR
no serfan un apéndice de esta institucion fue importante. Ademds de este elemento
coyuntural, la intervencién de las empresas parece estar ligada a la implementacién de
los principios de la responsabilidad social empresarial (RSE)”. De hecho la RSE est4 con-
signada como principio rector en el reglamento de los comités. Su mencién también es
recurrente en los discursos de los representantes de las empresas que indican como bajo
los nuevos estandares de la RSE sus compafiias ya no pueden permanecer impasibles
frente a los importantes problemas de corrupcién con las regalias. Algunos incluso
hablan de ciudadania corporativa y de cémo el control de los asuntos piblicos les con-
cierne como ciudadanos. Por lo demds, no hay que subestimar la influencia que pue-
den tener algunos discursos e iniciativas internacionales sobre la forma de actuar de las
empresas. Muchas de ellas hacen parte del Pacto Global o mencionan la Iniciativa por
la Transparencia en la Industria Extractiva en sus argumentaciones.

No obstante, un elemento fundamental en la participacién de las empresas es la
evaluacion, en términos de racionalidad econémica, que hacen de la iniciativa. Dentro
de esta misma ldgica de la RSE pero también a partir de las nuevas aproximaciones a
la gestion de conflictos, el bienestar de los habitantes de las zonas donde trabajan las
compafiias se ha convertido progresivamente en un aspecto a tener en cuenta en la
evaluacién de los riesgos de las empresas. En Colombia, algunos estudios muestran,
por ejemplo, que una de las principales fuentes de vulnerabilidad sobre la viabilidad
operacional y la reputacién de las compaiiias tiene que ver con la corrupcién en la
gestion de las regalias, puesto que la poblacién local se vuelca hacia las empresas en
busca de respuestas®. En efecto, muchos representantes de las compafias se quejan
del poco impacto que tienen las regalias en sus zonas de operacion y de los costos
adicionales que implica satisfacer las demandas de una poblacién pobre con acceso
limitado a los servicios sociales, que se convierte ademads en blanco perfecto para gru-
pos armados ilegales. En términos de la reputacién, que como parte del capital inma-
terial de las organizaciones se convierte en factor de competitividad®, los representantes
de las companias indican que la ineficiencia en la gestion de las regalias refuerza la
percepcion de que la industria «despoja» a la poblacién de sus recursos sin dar nada
a cambio. Segin ellos, esto genera un descontento social que las empresas deben
enfrentar no s6lo ante la poblacién local sino ante la opinién piblica en general, por

37. LaRSE es la integracién voluntaria, por parte de las empresas, de preocupaciones sociales y
ambientales a sus actividades comerciales y sus relaciones con los stakeholders (COMISION EUROPEA,
2001).

38. Ver estudios elaborados por la firma TRUST: http://www.trust.com.co/.

39. Ver M. CAPRON y F. QUAIREL-LANOIZELEE (2004).
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la imagen negativa que se genera de la industria. Algunos entonces entienden los CSIR
como una inversién razonable®.

Por su parte, las autoridades locales no perciben en principio esta participacién de
las empresas como problematica, porque ellas mismas son incluidas como miembros
de los dispositivos*. Adicionalmente, en la puesta en marcha de los comités, la indus-
tria y otros miembros intentan evitar a toda costa la «politizacién» del dispositivo, es
decir, su instrumentalizacién por parte de adversarios de la administracion local para
hacer denuncias politicas. En esta 16gica, se evitan incluso las labores de denuncia de
irregularidades inicialmente planteadas en los reglamentos de los CSIR, y se privilegian
las actividades de recoleccién y difusién de informacién general sobre las regalias —rea-
lizacién de audiencias, boletines de informacidn, entre otros—. Esta aproximacién al con-
trol ciudadano centrada en la informacién esta también ligada a un tratamiento técnico
de la misma. Se trata de lidiar con presupuestos, ejecuciones presupuestales o contra-
tos, cuya comprension no es siempre tarea ficil; por esta razén algunos actores men-
cionan la necesidad de desarrollar metodologias estandarizadas®. En esta concepcién
técnica de la iniciativa va implicita la voluntad de mantenerse por fuera de las contro-
versias politicas y evitar todo conflicto con las autoridades locales, una de las razones
por las cuales los CSIR parecen abandonar la idea de denunciar irregularidades.

Los CSIR se configuran asi como dispositivos de control ciudadano de tipo geren-
cial, con un fuerte énfasis en la recoleccién y difusién de informacién, con una apro-
ximacién mds técnica que politica del control, con un enfoque colaborativo de la relacién
entre actores y con unos objetivos centrados en la eficiencia y eficacia de la accién puabli-
ca. En este sentido, podrian ser entendidos como interfaces de comunicacién o de cola-
boracién informativa, en la tipologia construida por Ernesto Isunza, donde el Estado
y la sociedad se informan mutuamente, sin que existan de por medio acuerdos vincu-
lantes (Isunza Vera, 2006).

Entre quienes representan a la sociedad civil en los comités, esta visién del moni-
toreo ciudadano no es totalmente compartida. Para algunos, el verdadero control ciu-
dadano debe implicar una denuncia activa de las irregularidades en la gestion de las
regalias y un seguimiento mas sistematico de la inversién ptiblica. Ademas, algunos per-
ciben que el liderazgo de la industria constituye un obsticulo para la autonomia del
comité y la razén de los limites impuestos en el ejercicio del control, especialmente, por-
que sefialan la existencia de un conflicto de interés de las empresas derivado de su nece-
sidad de mantener buenas relaciones con las autoridades locales. Aunque este discurso
es menos tenido en cuenta al interior del dispositivo y muchos de quienes lo defienden
se han retirado de la iniciativa, los actores sociales han logrado en algunos casos neu-
tralizar la primacia de las empresas en los CSIR. En uno de los comités, por ejemplo, se

40. Esta expresion se desprende de la reflexion realizada en el marco de la Junta Directiva de
una de las companias participantes.

41. Se han presentado algunos casos en que las autoridades locales desconfian de la iniciativa,
pero los roces no son significativos.

42. ECOPETROL; CORPORACION FINANCIERA INTERNACIONAL (2007).
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exigi6 la reduccién del ntiimero de representantes de las empresas petroleras; en otros
casos se logro incluir, dentro de los nuevos reglamentos sobre las funciones del comi-
té, labores mas activas de seguimiento a obras ptblicas. Las empresas, a su vez, han
entendido poco a poco la importancia de ceder en algunas de estas reivindicaciones y
han ampliado la visién inicial que tenian de los alcances del dispositivo.

De esta forma, se desarrolla una iniciativa en la que, ademads de las organizaciones
sociales y los representantes de las instituciones puiblicas, participa el sector privado y
en particular las compafias. Como escenarios de negociacién, los comités reproducen
los conflictos existentes entre los diferentes actores en juego pero permiten también
una interaccién mas dindmica entre actores del Estado, del mercado y de la sociedad
civil (ver Grafico 1).

GRAFICO I. EL CSIR EN EL CONTROL A LA REGALIAS

Estado
Gobierno Organos de
Nacional Control
Nivel
Nacional :
Nivel Local L Gobiernos locales \\
y4 CSIR
‘ '
<
/ Sociedad
Organizaciones Sociedad civil organizada Empresas/
Sector privado
Individuos k Ciudadanos
o—>» Accountability vertical
o——» Accountability horizontal
— > Fortalecimiento de mecanismos de accountability

Fuente: Adaptacién de la autora con base en las Interfaces socioestatales de E. ISuNza (2006).

IV. LOS RETOS UNA GOBERNANZA DEMOCRATICA: AUTONOMIA, REPRESENTATIVIDAD
Y CAPACIDAD DE INCIDENCIA DEL CSIR

Estas renovadas interacciones entre actores del Estado, de la sociedad civil y del
sector privado suscitan importantes inquietudes en términos de la autonomia y posi-
bilidades de empoderamiento de la sociedad civil, asi como sobre los alcances de estos
cambios en el sector petrolero. En aras de la creaciéon de condiciones para una go-
bernanza mds democratica, el primer desafio de estos comités estd relacionado con la
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distribucién asimétrica del poder a su interior y los efectos que esto tiene sobre sus accio-
nes. Asi, la autonomia de los actores sociales en el CSIR puede verse afectada por la inter-
vencién del Estado y del sector privado. Por un lado, existe un riesgo de transformar
un ejercicio de «control» ciudadano sobre las autoridades politicas en un proceso de
«delegacién» de responsabilidades (por ejemplo, ¢la difusién de informacién sobre la
gestion de los recursos publicos y la realizacién de audiencias de rendicién de cuentas
no son, en principio, responsabilidades de las autoridades locales?). Esto implica con-
secuencias serias en términos de autonomia puesto que se trataria de una «colabora-
cién funcional en el ejercicio de la politica y no de influencia o control sobre ella» (Cunill,
2002: 195). El problema es que en el marco de relaciones cooperativas Estado-Sociedad
se facilitan las sinergias, pero también se corre el riesgo de minimizar la capacidad cri-
tica de los activistas locales. Asi mismo, es necesario sefialar que se trata de un dispo-
sitivo de control ciudadano institucionalizado por la Contraloria, quien de antemano
establecid las reglas a aplicar y los limites sobre todos los actores, incluso los mas pode-
rosos, condicionando el tipo de acciones a realizar en el CSIR.

Por otro lado, las empresas petroleras han ocupado un papel central en la puesta
en marcha del comité. No sélo aportan el soporte financiero y logistico que facilita su
accién sino que tienen el mayor peso en las decisiones sobre quién y cémo se gestio-
nan los recursos del comité, la seleccién de los secretarios técnicos y los procesos de
reforma de los reglamentos que se realizaron mas recientemente. Para los representantes
de las empresas se trata de un liderazgo indispensable dada la fragilidad de la sociedad
civil local y la falta de compromiso de algunos actores del comité. No obstante, algu-
nos lideres sociales lo ven como una dominacién, por parte del sector privado, de una
instancia que se supone de los ciudadanos. Se enfrentan asi dos visiones de lo que debe-
ria ser el comité, espacio de concertacidén y colaboracién entre actores, o espacio de
control de la sociedad civil sobre sus gobernantes. Como est4 planteado el CSIR pare-
cerfa buscar los dos objetivos, lo que dificulta la comprensién del dispositivo. Pero mas
alla de este debate, hay que resaltar que las condiciones materiales e institucionales en
el marco de las cuales actian las empresas petroleras pueden poner el riesgo la auto-
nomia del comité. Debido a la posicién que tienen estas empresas en la economia local
(por ejemplo, como principales empleadores en algunos casos) y a su papel privilegia-
do en el CSIR, de acuerdo con las reglas disefiadas por la Contraloria, su capacidad para
delimitar las acciones del comité es significativa. La exclusién de actividades de denun-
cia en las funciones de algunos CSIR pareceria ser m4s fruto de la imposicién de las empre-
sas, que temen la politizacién del comité y los conflictos con las autoridades locales que
se derivan de las denuncias, que fruto de una negociacién equilibrada entre todos los
miembros del comité. En consecuencia, el riesgo de que intereses o visiones particula-
res limiten los alcances del dispositivo es importante.

Un segundo desafio de los comités tiene que ver con la capacidad de incidencia de
la sociedad civil. En primer lugar, la posibilidad de tener influencia sobre los actores
institucionales locales depende de la legitimidad de los CSIR y de la representatividad
de los miembros del comité. Convocados por la Contraloria, los actores que participan
parecerian representar, en una aproximacién neocorporativista (Bacque y Rey ez al.,
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2005), diferentes sectores de la sociedad local. Sin embargo, en su actuacién y discut-
sos, los miembros del CSIR hacen mas referencia a las organizaciones de donde provie-
nen, lo que conduciria a pensar que representan «fuerzas organizadas de la sociedad
civil» (Bacque y Rey et al., 2005: 19). Pero el nuevo reglamento de algunos CSIR tam-
bién establece que el comité estd compuesto por personas de buena voluntad, lo que
lleva a preguntarse si se trata entonces s6lo de personalidades locales reconocidas pero
sin mayor vinculo con las organizaciones o sectores que se supone representan. En efec-
to, aparte de algunas experiencias aisladas, no existen canales permanentes a través de
los cuales estos miembros rindan cuentas a sus sectores u organizaciones sobre su actua-
cién en el marco del comité. La mayor dificultad reside en que no existen criterios cla-
ros para establecer quiénes deberfan ser miembros del comité; ¢por qué no invitar a
representantes de las comunidades ubicadas a proximidad de la actividad extractiva?;
¢por qué privilegiar organizaciones sociales profesionalizadas o asociaciones profesio-
nales? Algunos comités han comenzado a incluir a representantes de las comunidades
indigenas y de las mujeres, aun asi permanece la pregunta sobre los criterios a través
de los cuales el comité puede invitar a unos actores y a otros no, y con ello el riesgo de
minar la capacidad de inclusién de los CSIR.

La legitimidad de los CSIR descansa ademis, segtin lo han dispuesto los mismos comi-
tés, en su neutralidad politica. Sin embargo, los actores de la sociedad civil en los CSIR
no son «neutros». Muchos de ellos podrian tener conflictos de interés porque ellos o
sus organizaciones tienen, han tenido o desearian tener contratos con la administracién
publica local que es una de las principales fuentes de recursos en la economia local.
Otros han participado en el pasado en organizaciones politicas y/o tienen afinidades
en uno u otro sentido con los politicos locales. Asi, la pretension de «despolitizar» el
comité o de separar sociedad civil y sociedad politica pareceria improbable. La pre-
gunta es, ademas, si seria deseable. En efecto, es importante evitar que intereses parti-
culares obstruyan la vision del interés general que debe regir la accién del CSIR.

Sin embargo, siguiendo el argumento de Evelina Dagnino, la idea misma de con-
cebir la sociedad civil como apolitica es la expresion de un discurso de la participacion
que sélo busca la eficiencia de las politicas ptiblicas, pero que limita el empoderamiento
real de los actores sociales y su capacidad para poner sobre la mesa temas més politi-
cos y menos técnicos. La focalizacién del CSIR tinica y exclusivamente en la utilizacién
de las regalias por parte de los gobiernos locales podria ser una manifestacion de esta
visién del CSIR. Se excluyen de la discusién otras tematicas del sector petrolero ligadas
a los derechos laborales, culturales o del medio ambiente, a la misma distribucién de
las regalias entre las diferentes entidades territoriales o al régimen que establece cuan-
to pagan las compaiias. Este fenémeno esta ligado también al papel de las empresas
en los comités y al disefio inicial del dispositivo, que hacen improbable que el CSIR pue-
da exigir cuentas también al sector privado o a las entidades del nivel nacional sobre
sus acciones.

Por otro lado, la capacidad de incidencia de la sociedad civil también se juega en
funcién de los recursos que tiene a su disposicion. Los CSIR se ubican en regiones carac-
terizadas en su mayoria por una sociedad civil frigil, fuertemente afectada por la accion
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de grupos armados ilegales. En condiciones de violencia las posibilidades de organi-
zacidn y participacion son reducidas, de manera que existe un tejido social debilitado.
A ello se suma la falta de competencias y experticia de los actores locales frente al com-
plejo mundo de la gestion de las regalias; la falta de recursos para desarrollar ejercicios
de control ciudadano y el limitado acceso a la informacién.

Por dltimo, la incidencia del CSIR se ha planteado en términos de su capacidad para
fortalecer los mecanismos tradicionales de accountability (horizontal y vertical). Sin
embargo, ello requiere, por un lado, la voluntad politica de los 6rganos de control para
procesar efectivamente la informacién y denuncias que le haga llegar el comité; por otro
lado, implica que la informacién difundida por el CSIR y en este sentido, la reputacion
y resultados de los lideres politicos locales, cuentan en la decision de voto de los ciu-
dadanos a la hora de elegir sus autoridades locales. En un contexto en el que muchas
veedurias se quejan de la poca atencién que las agencias de control otorgan a sus denun-
cias, y en el que las relaciones clientelistas y la compra de votos dominan la arena elec-
toral, la posibilidad de lograr este tipo de incidencia indirecta es muy limitada.

V. CONCLUSION

En la dltima década, la gobernanza del sector petrolero colombiano ha venido
sufriendo diversas transformaciones. En lo que concierne a este articulo, se sefiala que
el debate sobre la politica petrolera pasa a un segundo plano para dar lugar a la dis-
cusion sobre el uso que se hace de los recursos provenientes de la explotacién petro-
lera —regalias—. Se indica también que el posicionamiento de este tema en la agenda
ptblica esté ligado a los escandalos de corrupcién sobre los que los medios de comu-
nicacién hacen eco y a la manera como las entidades publicas del nivel nacional han
diagnosticado el problema. De tal forma que, a pesar de la multiplicidad de actores invo-
lucrados en la gestion de las regalias, las mayores dificultades se identifican particular-
mente en el uso que los gobiernos locales hacen de estos recursos y en la debilidad de
los controles institucionales sobre ellos.

Frente a esta problematica, se multiplican las iniciativas que hacen un llamado a la
sociedad civil, a los ciudadanos, a los beneficiarios, entre otros, para que contribuyan
a vigilar la gestién de las regalias por parte de los gobiernos locales. En este marco, se
crean los CSIR en varios de los departamentos receptores de estos recursos y se convo-
ca a diferentes actores sociales, a las empresas petroleras y a funcionarios publicos a
formar parte de los comités. La puesta en marcha de los CSIR es facilitada por la exis-
tencia de un relativo consenso frente a la existencia de controles interinstitucionales débi-
les, la legitimidad del discurso de la participacién ciudadana y una nueva concepcién
del papel del sector privado en los asuntos ptiblicos. No obstante, detras de estos fac-
tores subyacen complejas relaciones de desconfianza y conflicto entre los actores —Es-
tado, sociedad civil y sector privado— que los comités parecen replantear en términos
de colaboracién y cooperacion. Efectivamente, aunque las tensiones y la desconfianza
no desaparezcan, los CSIR constituyen un escenario de discusién en el que actores de la
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sociedad civil cooperan con los 6rganos de control para fortalecer la labor de vigilan-
cia en el dmbito de las regalias. De igual forma, autoridades locales y actores sociales
empiezan a compartir informacién sobre el tema, un elemento fundamental para la exis-
tencia de cualquier tipo de control ciudadano. Por su parte, el sector privado se com-
promete con una iniciativa ciudadana y con la bisqueda de una mejor gestién de las
regalias.

Sin embargo, estas nuevas condiciones de gobernanza suscitan importantes inquie-
tudes respecto de su componente democratico. Por un lado, la autonomia de los CSIR
puede ser puesta en entredicho por su vocacidn a seguir los lineamientos del Estado,
de la Contraloria en particular, y por el mayor poder que en el marco de los comités
parecen tener las empresas. Esta distribucion asimétrica del poder en el comité puede
limitar sus alcances, reduciendo la capacidad critica de los actores sociales que parti-
cipan, incidiendo desproporcionadamente en la decision sobre el tipo de actores que
participan en el comité, las temdticas que éste aborda y los actores a quienes se pre-
tende vigilar. Por otro lado, la fragilidad de la sociedad civil local y sus limitados recur-
sos de incidencia generan dudas acerca de las posibilidades reales de empoderamiento
que se generan con los comités.

Adicionalmente, si bien existen nuevas configuraciones en las relaciones entre acto-
res en el sector petrolero y aunque se pueda hablar de nuevas condiciones de gober-
nanza en la gestién de las regalias, es indispensable sefialar que las exigencias en materia
de transparencia y rendicién de cuentas se limitan al 4mbito de la gestion local de las
regalias y especificamente al control de esta gestion. Queda por explorar para futuros
analisis qué tanto estas dindmicas atraviesan la politica petrolera del gobierno colom-
biano a nivel macro (las disposiciones de los contratos petroleros, las relaciones entre
el Estado y las empresas), la gestion de las entidades del nivel central y las acciones de
las empresas (pago de contribuciones, proyectos sociales realizados, impacto de la acti-
vidad extractiva), temdticas que estdn por fuera del alcance de los CSIR.
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