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PRESENTACION

El proximo ano la industria del petrdleo en Colombia cumple 100 arios. Durante este siglo
el sector ha sido promotor del desarrollo econdmico y social del pars, y sin duda alguna los
recursos que genera sequirdn siendo clave para la financiacion del post conflicto y de la
tan anhelada paz que el pais espera consolidar prontamente.

Equipo de
la Estrategia
Territorial de

Hidrocarburos

2016

No obstante estos aportes, el relacionamiento entre empresas, autoridades locales y comunidades no
ha sido siempre el mas adecuado, llegando a situaciones conflictivas que afectan la convivencia pacifi-
ca en el territorio. En este contexto y con el propésito de disminuir la conflictividad social y promover el
desarrollo sostenible en zonas con presencia de la industria petrolera, surge a finales del afio 2013 la
Estrategia Territorial para la Gestion Equitativa y Sostenible del Sector Hidrocarburos (ETH).

Esta loable iniciativa gubernamental, liderada por la Agencia Nacional de Hidrocarburos, busca promo-
ver las visiones participativas del desarrollo humano sostenible en las regiones con actividad hidrocar-
burifera, mediante la construccion de acuerdos entre los actores, que se traducen en beneficios comu-
nes, contribuyendo al progreso regional y fortaleciendo la confianza. Para lograr estos objetivos ha sido
fundamental la participacion de entidades de gobierno como el Ministerio del Interior, el Ministerio de
Minas y Energia, la Presidencia de la Republica, el Ministerio del Trabajo y la Unidad Administrativa del
Servicio Publico de Empleo. Por nuestra parte, desde el PNUD estamos convencidos que un manejo
adecuado y transparente de la riqueza generada por las industrias extractivas es clave para el desarrollo
humano y el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible tras la adopcion de la Agenda
2030. En consecuencia, y siguiendo el mandato de la Estrategia Global de las Industrias Extractivas para
el Desarrollo Humano, desde el afio 2013 prestamos asistencia técnicay metodologica a la ETH.

Alo largo de su implementacion, la estrategia fue desarrollando una variedad de instrumentos utiliza-
dos para monitorear y prevenir la conflictividad, intervenir cuando es necesario, disefar, implementar,
observary facilitar procesos de didlogo, informar a las comunidades y al publico en general, construir
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visiones compartidas, garantizar monitoreo o evaluaciones conjuntas sobre temas controversiales,
construir diagnésticos de manera participativa y en definitiva canalizar y dar respuesta a las demandas
delos actores sociales que se manifiestan en un conflicto.

Aungue las respuestas no sean en todos los casos enteramente sostenibles ni satisfagan en su totali-
dad las expectativas de los actores involucrados en las controversias o conflictos, estas permiten evitar
episodios de violencia abierta y abren instancias de didlogo, concertacion y busqueda conjunta de
soluciones.

Finalizada esta primera etapa decidimos, junto a los colegas del equipo de Prevencion de Conflictos y
Dialogo del Centro Regional para América Latina del PNUD, sistematizar este ambicioso proceso de

gobernanza de los recursos naturales a escala local. El resultado de ese esfuerzo es el presente reporte
denominado

La importancia de esta sistematizacion radica
en su potencial como herramienta de gestion

g S{fafeg/a Terrltorlalpara Ia del conocimiento, para la promocion de

aprendizajes respecto de las dindmicas de

GEStlon EqUItatIVG y SOStenlbIe implementacion de proyectos que implican y
. , requieren la articulacion de actores institucio-

de/ SeCtor Hldrocarburos (ETH)' nales, sociales y empresariales. Buen ejemplo
Balance y Lecciones Aprendidas.” 9 ©anterory que se plasman en lasisterna-
tizacion, son la metodologia de Didlogo

Democratico del PNUD y aquellas generadas

en el marco de la ETH que dan cuenta del tratamiento de la conflictividad y los métodos alternativos
para su resolucion. El objeto de este aprendizaje, por tanto, no se extingue con la posibilidad de mejo-
rar y perfeccionar las oportunidades de intervencion en el sector, el territorio y el conflicto, sino que
trasciende como una perfecta ocasion para aportar lecciones y metodologias a otros procesos, esce-

narios y circunstancias como, por ejemplo, el contexto de la construccion de una paz sostenible y dura-
deraparael pais.

Es claro que existen oportunidades de mejora y que alin queda camino por recorrer sin embargo, es
igualmente evidente que la Estrategia - por su particularidad y ambiciosa apuesta de articular esfuer-
zos de actores institucionales que tradicionalmente trabajan de manera independiente- tiene el
potencial de convertirse en un referente para la region, y mas alla de eso, conlleva claramente la posibi-
lidad de probar y comprobar metodologias propias de la coordinacion estatal y de la concertacion de
actores, aplicables en distintas latitudes.

Esperamos que este material alimente un debate informado sobre las formas que adquiere el desarro-
llo sostenible, asi como la urgente necesidad que el mismo sea el resultado de un proceso dialogadoy
pacifico entre comunidades, empresas, gobiernos centrales, regionales y municipales.

Arnaud Peral
Director Pais PNUD Colombia
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INTRODUCCION

La gobernanza de los recursos naturales se ha convertido en uno de los retos mds
importantes para la agenda de desarrollo de América Latina y el Caribe. £l niimero e
intensidad de conflictos asociados con los recursos naturales crecieron en todos los paises
de la region durante la dltima década, convirtiéndose en una preocupacion vida central
para gobiernos, empresas y grupos organizados de la sociedad civil,

Aunque las cifras sobre la magnitud del fendmeno varian entre fuentes, los conflictos relacionados con
las industrias extractivas se encuentran entre los mas numerosos. Seguin un reconocido observatorio
global, los conflictos surgidos como consecuencia de la extraccion de minerales e hidrocarburos
serfan la principal fuente de conflictos medioambientales en América Latina, afectando por igual a
grandes exportadores y a paises con voluimenes de produccion méas modestos'.

Los especialistas esperan que este tipo de conflictividad siga incrementandose en el futuro. Factores
como el aumento poblacional, los cambios en los patrones de consumo, el agotamiento de las fronte-
ras agricolas y los efectos del cambio climatico previsiblemente incrementaran la competencia por
recursos escasos. En consecuencia, se espera que la presion sobre los gobiernos para buscar férmulas
efectivas para la prevencion y gestion de conflictos vinculados con los recursos naturales también se
incremente.

Los Estados latinoamericanos llevan mas de una década ensayando respuestas institucionales para
atender la creciente conflictividad social. Las respuestas del Estado en este marco han evolucionado
de iniciativas informales e inconexas entre si a mecanismos altamente organizados, protocolizados y
relativamente estables.

Las propuestas mas sofisticadas para atender la conflictividad se han institucionalizado al grado de
contar con estandares formales y rutas de implementacion, recursos humanos altamente capacitados,
presupuestos estables y horizontes temporales que trascienden la gestion de una administracion de
gobierno”.

El disefoy laimplementacion de la Estrategia Territorial para la Gestion Equitativa y Sostenible del Sec-
tor Hidrocarburos (ETH) han convertido al Estado colombiano en un pionero en este ambito.

Como se vera en mayor detalle en las siguientes paginas, la ETH tiene caracteristicas que dificiimente
pueden encontrarse reunidas en un solo programa. Si bien es posible identificar iniciativas similares a
los componentes de la Estrategia en otros paises, éstos suelen presentarse de manera aislada. Sus
impactos, por lo tanto, resultan mas limitados.

1. Atlas de justicia ambiental, EJOLT. www.gjolt.org
2. Para un andlisis de caso ver “Institucionalidad para el didlogo y la prevencion de conflictos. El caso peruano”
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Campo petrolero
de Guando en el
municipio de
Melgar - Tolima

El camino recorrido a la fecha por la Estrategia ilumina los dilemas asociados con la institucionalizacion
de los mecanismos de didlogo y prevencion de conflictos en América Latina y el Caribe. Los formula-
dores de la Estrategia han tenido que resolver dilemas de disefio que son comunes a los que enfrentan
entidades gubernamentales en otros paises.

Los distintos componentes de la Estrategia resultan un laboratorio Unico para ensayar modelos de
intervencion que pueden servir de referentes para otros paises. Esta también ofrece lecciones vitales
para pensar la accion del Estado en esta drea critica para la consolidacion de la paz en Colombia.

Este documento ofrece una mirada externa de la experiencia de la ETH y reflexiona, desde la voz de sus
protagonistas y beneficiarios, sobre las claves que le han convertido en una experiencia modélica en la
institucionalizacion de la prevencion de conflictos y didlogo.
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LA ESTRATEGIA EN CONTEXTO

Un sector estratégico para Colombia

La ETH representa una de las propuestas gubernamentales mds ambiciosas que existen
en Colombia para atender la conflictividad social en un sector estratégico para el pais.

El Gobierno Nacional apostd fuertemente por las industrias extractivas desde el afno 2003, cuando
propuso convertir el sector minero-energético en una de las“locomotoras”del desarrollo nacional.

Esta politica se reflejé en la creacion de nuevas entidades regulatorias, cambios en el marco legal y la
transformacion de la histérica petrolera estatal, Ecopetrol, en una empresa mixta. La apertura del mer-
cado de hidrocarburos coincidié con el inicio de un“superciclo”de precios altos de las materias primas
a partirde 2003, lo que contribuyd a la expansion del sector a niveles nunca antes vistos en el pafs.
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El crecimiento de la produccién convirtié al sector minero-energético en uno de los motores de la
economia colombiana. Mientras en 1995 el sector contribuia al equivalente del 3,5 % del Producto
Interno Bruto (PIB), hacia 2016 su contribucién habia aumentado al 8 %. La industria de hidrocarburos
por sisolallegd a contribuir el 5,6 % del PIB en 2013, su valor mas alto desde el afio 2000.

A partir de 2005 el sector hidrocarburos se convirtié en uno de los principales focos de atraccion de
Inversién Extranjera Directa (IED) en Colombia. En la Ultima década, la inversion en el sector petrolero
promedié un tercio de la IED total, muy por encima de la inversion en mineria. Segun datos del Banco
de la Repubilica, la inversion en petrdleo llegd a representar el 48 % de los flujos de IED total en el pais
enelano 2010.

3. Malagon, Jonathan. La competitividad del sector de hidrocarburos en las diferentes regiones de Colombia. Cuadernos PNUD, junio 2016.
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Grdfico 2.

Flujos de inversion
extranjera directa en
Colombia

(millones de ddlares)

Fuente:
Banco de la Republica.

Grdfico 3.
Comportamiento
de las exportaciones
2000-2016

Fuente:

Elaboracién propia con
datos del Banco de la
Republica.

*Los datos para el periodo

2014-2016 son preliminares.

18000,0
16000,0
14000,0
12000,0
10000,0
8000,0
6000,0
4000,0
2000,0

0,0

— o m < wn O ™~ [ee] ()]
o o o o o o o o o
o o o o o o o o o
o [a\] o o o o o o o
I Sector Petrolero I Minerales

2011

2013
2014
2015

[ Otros sectores

Los altos precios internacionales del petréleo y un marco de politicas favorable permitieron que la
industria se expandiera hasta convertir a Colombia en uno de los 20 principales productores de crudo
del mundo. Adicionalmente, el sector de hidrocarburos llegd a contribuir mas del 40 % de los ingresos
de divisas de la balanza de pagos, y en su pico de produccion representé hasta un 55 % del total de las
exportaciones del pafs.
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El sector hidrocarburos también se convirtié en
clave para la sostenibilidad fiscal via impuestos,
regalias y los dividendos de Ecopetrol. Las rentas
derivadas del petrdleo pasaron de aportar 10 %
de los ingresos del Gobierno Nacional en 2001 a
mas del 20 % en 2013. El sector es vital ademas
para el financiamiento de programas de lucha
contra la pobreza como Familias en Accién o los
Programas en Beneficio de las Comunidades
(PBQ), inversiones sociales obligatorias para las
empresas en sus areas de influencia. De igual
modo, segun datos del Ministerio de Minas y
Energia, en 2015 la industria petrolera habrfa
generado mas de 95.000 empleos.

El renovado interés del Gobierno Nacional por
impulsar la actividad petrolera quedd plasmado
en el “Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018:
Todos por un nuevo pais’ El Plan destaca la
importancia del sector para el crecimiento eco-
noémico, la creacion de empleo y la generacion
de rentas publicas necesarias para la accion del
Estado.

Sin embargo, la extraordinaria expansion de las
operaciones petroleras y gasiferas durante la
década pasada tuvo su correlato en un aumento

significativo de la conflictividad social. Segun La explotacién
datos de la Asociacion Colombia del Petrdleo depeitiz e &

) ) ) territorio de
(ACP), el numero de bloqueos a la industria se Magdalena Medio

quintuplico entre 2010y 2015.
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“Durante el altimo lustro, la
conflictividad social afecto
tanto a empresas junior como a
productores consolidados,
indistintamente del origen de los
inversionistas y de la fase en
que se encontraban los proyectos.”

Ecopetrol resultd especialmente afectada. Por la
magnitud de sus operaciones en el pais, la anti-
gua empresa estatal concentrd en 2015 el 49 %
de las alertas tempranas emitidas y 58 % de las
vias de hecho atendidas en el marco de la ETH.

La tendencia creciente de movilizacion de comu-
nidades y trabajadores se frend a partir de 2014,
cuando el sector comenzd a contraerse por la
dramatica caida en los precios internacionales del
petroleo. Los precios siguieron cayendo en 2015
y el sector petrolero experimentd una reduccion
importante en las inversiones para exploracion,
llegando en 2016 a sus niveles mas bajos desde
2004. Hacia finales de 2016, la ACP estimé la
produccidn de crudo en 888 mil barriles diarios -
la mas baja desde 2010-*. Consecuentemente, los
datos preliminares indican que durante el afo
2016 el nimero de bloqueos a la industria habria
caido a niveles de 2012 (ver grafica 4).

Aungue los conflictos individuales responden a
particularidades territoriales determinadas por
factores econdmicos, sociales, culturales e histori-
cos, la conflictividad asociada con el sector hidro-

El trabgjo de la ,
industria en el carburos guarda una base comun. En general, las

departamento de protestas no estan motivadas por un rechazo

LeitCig frontal a la industria como por demandas especi-

ficas de indole laboral o social.

Un muestreo de las causas de bloqueos a las operaciones de hidrocarburos en 2016 refleja que el 37 %
de las acciones de protesta que afectaron a la industria ese afo estaban relacionadas con demandas
de indole laboral, sequidas por demandas relacionadas con la contratacion de bienes y servicios loca-
les (28 %), reclamos relacionados con temas ambientales y/o sociales (27 %), temas relacionados con
comunidades indigenas y afroamericanas (6 %) y, finalmente, cumplimiento de compromisos de la
industriay el Gobierno (2 %).

4. https//www.acp.com.co/index php/es/sala-de-prensa/comunicados-de-prensa/791-mejoran-las-perspectivas-de-la-industria-petrolera-para-2017



@ Estrategia Territorial de Hidrocarburos: Balance y Lecciones Aprendidas

6% 2%

Bienes y Servicios

Laboral

27%
Social y/o ambiental

Comunidades indigenas
y afroamericanas

Compromisos de industria
y gobierno Grdfico 5.
Causas de bloqueos

a las operaciones,

2016

3 7% Fuente:

Elaboracion de la ETH.

La mayorfa de conflictos registrados en el sector hidrocarburos han ocurrido en zonas rurales, donde
se concentra el porcentaje mas alto de las operaciones. Frecuentemente, esas zonas experimentan
también indices de pobreza y pobreza extrema superiores a los promedios nacionales, agravados por
una baja densidad estatal y la ausencia de inversién publica en infraestructura y servicios. Mas auin, en
muchas ocasiones las explotaciones se ubican en territorios fronterizos y coinciden con dreas directa-
mente afectadas por las dindmicas del conflicto armado. Asi, a las demandas especificas relacionadas
con la operacion y los impactos de los proyectos de hidrocarburos suelen agregarseles necesidades
insatisfechas de larga data que requieren una atencion integral por parte del Estado colombiano.

El territorio es su gente.
Vista de verificacion al
territorio del Magdalena
Medio
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“Desarrollo de
programas en
beneficio de las
comunidades para

el cumplimiento
de los ODM”

ESTRATEGIA TERRITORIAL

PARA LA GESTION EQUITATIVA Y SOSTENIBLE
DEL SECTOR HIDROCARBUROS

El notable aumento de los conflictos relacionados con el sector hidrocarburos puso en
evidencia la necesidad de generar espacios de didlogo y entendimiento entre
comunidades, empresas y la institucionalidad publica.

Es en ese contexto que el Gobierno Nacional se plantea la necesidad de buscar nuevos mecanismos
institucionales para atender la conflictividad social.

En ese marco, en el aho 2013, la Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH) y el Programa de las Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo (PNUD) firmaron un Acuerdo de Cooperacion de Asistencia Técnica y
Financiera con el objetivo de implementar una “Estrategia territorial para la gestion sostenible y equita-
tiva del sector hidrocarburos, a través del fortalecimiento de actores, la consolidacion de escenarios
participativos de planificacion para el desarrollo humano, la superacion de la pobrezay el cumplimien-

to de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) en las regiones””

La forma que tomd la Estrategia fue el resultado de un proceso de maduracion que se basé en los
aprendizajes de politicas e iniciativas implementadas anteriormente por entidades del Gobierno
Nacional. Antecedentes directos son el Programa Alianzas para la Prosperidad (2012); el proyecto

Accidn demostrativa para la creacion
de soluciones alternativas para el
acceso al agua en el municipio

de Aipe - Huila

5. Guia metodoldgica para la planeacion y realizacién de talleres en temas técnicos del sector hidrocarburos (ABC del sector hidrocarburos). Estrategia
territorial de hidrocarburos, 2016.
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Implementado por la Agencia Nacional de Hidrocarburos y el PNUD (2012) y las directrices del Pacto
Minero-Energético para la Superacion de la Pobreza Extrema (2012), entre otros.

Particularmente relevante aquf es el antecedente del Programa Alianzas para la Prosperidad, impulsa-
do por el Ministerio del Interior desde el afio 2012. Este inclufa un componente especifico que busca-
ba generar didlogos sociales tripartitos entre empresas, comunidades y autoridades de gobierno de
distinto nivel para construir visiones compartidas y concretar acciones en beneficio del territorio en
zonas de produccion petrolera. Para el ano 2015, la Ley Estatutaria 1757, "Por la cual se dictan disposi-
ciones en materia de promocion y proteccion del derecho a la participacion ciudadana’, establece que
en los municipios donde se desarrollen proyectos de gran impacto social y ambiental producto de
actividades de explotacion minero-energética se podran crear a nivel municipal Alianzas para la Pros-
peridad como instancias de didlogo entre la ciudadania, especialmente las comunidades de areas de
influencia, la administracion municipal, el Gobierno Nacional y las empresas que desarrollen proyectos
con el fin de concertary hacer seguimiento al manejo de dichos impactos.

Desae su origen, la
Estrategia tuvo la vocacion
de trascender las iniciativas
de prevencidn de conflictos

dirigidas ala atencion

temprana de protestas y
blogueos a la industria, para

propiciar escenarios de

didlogo entre la industria, el
Gobierno y las comunidades,
on vocacion de
integralidad

Ejercicio de
planeacion
2016 de la ETH

Segun el Marco Conceptual del proyecto, la Estrategia es una iniciativa del Gobierno Nacional cuyo
principal objetivo es promover el desarrollo humano vy territorial en las regiones con actividad hidro-
carburffera, a partir de la construccion de procesos de convivencia y paz territorial, entornos sociales
sostenibles y una operacion del sector continua y socioambientalmente responsable.

Para ello, los formuladores de la Estrategia identificaron cuatro componentes principales:
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Convive

El programa Convive es el componente de la
Estrategia encargado de la atencién directa de
vias de hecho y alertas tempranas. Liderado por
el Ministerio del Interior, tiene como objetivo
.' ~N principal articular los esfuerzos de las partes para

" DS encontrar vias de solucion a demandas especifi-

N B Vive cas por parte de comunidades y trabajadores.
/ l l El programa opera a través de la implementacion

de protocolos internos que incluyen un mecanis-

mo de monitoreo y seguimiento a la evolucion de los conflictos sociales y un modelo de gestion para
la atencion temprana haciendo uso de herramientas de didlogo y negociacion.

Esta herramienta de gestion, Unica en su tipo en el ambito de las industrias extractivas, establece un
marco de actuacion con procedimientos especificos para los expertos del Ministerio del Interior encar-
gados de atender las vias de hecho. En funcién de la situacion concreta, asigna el liderazgo alternativa-
mente a los representantes de instituciones de los niveles nacional, regional o local.

La efectividad de la atencion temprana de vias de hecho fue destacada por la mayoria de los entrevis-
tados como una de las principales fortalezas de la Estrategia. Segun los datos del Ministerio del Interior,
en 2015 el equipo encargado del programa Convive atendid 161 bloqueos. Asimismo, las alertas tem-
pranas establecidas como parte de la Estrategia habrian permitido que se evitaran 183 potenciales
bloqueos durante ese mismo afo, haciendo una contribucion significativa para el funcionamiento del
sector.

Segun los datos del Ministerio del Interior, hacia diciembre de 2016 se habian establecido 94 instancias
de didlogo preventivo en el marco del programa.
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Avanza

El programa Avanza constituye el nucleo de la
intervencion de la Estrategia en los territorios
priorizados. Liderado por el Ministerio del Interior,
y con una activa participacion de la Agencia
Nacional de Hidrocarburos, el programa tiene
como objetivo desarrollar espacios de didlogo
multiactor en las zonas de influencia petrolera
incorporando representantes de las empresas, las
distintas voces organizadas de la sociedad civil
local y representantes del Gobierno de distintos dialogo democratico
niveles.

Ademés de promover el didlogo democratico como herramienta para transformar los conflictos, las
instancias de Avanza aspiran a convertirse en canales para atender conflictos emergentes en sus fases
tempranas, canalizary hacer accesible la informacion publica relevante y articular a las instituciones del
Gobierno Nacional, regional y local en la busqueda de soluciones a las problematicas que generan los
conflictos, para el desarrollo sostenible de los territorios.

Aligual que en el caso del componente Convive, el equipo de la Estrategia ha protocolizado los proce-
dimientos necesarios para el disefio e implementacion de espacios de didlogo. La metodologia de
trabajo del programa Avanza en el nivel local se fundamenta en una “Gufa para el funcionamiento de
las instancias de didlogo’, publicada porla ETH en 2015.°

El documento esté inspirado en la“Guia practica de didlogo democratico’, del PNUD, que ofrece orien-
tacion para establecer espacios de didlogo que cumplan con estandares minimos de rigor metodold-
gico’. La guia de la ETH también establece orientaciones estrictas de representatividad, atendiendo
criterios de género, adscripcion étnica, edad, actividad socioecondmica y lugar de residencia.

Aungue los promotores de la ETH introdujeron cierto margen de flexibilidad enla ruta de implementa-
cion de la metodologia de didlogo democratico, la guia establece las etapas minimas que deben ago-
tarse para el correcto funcionamiento de las instancias de didlogo Avanza. Estas incluyen:

Un cuidadoso andlisis previo de condiciones para el didlogo.

Actividades para el fortalecimiento de actores.

Codisefoy validacion de roles, agenda y reglas del juego para la instancia del didlogo.

Implementacion formal de instancias de didlogo democratico.

Suscripcion de planes de acciéon y seguimiento de acuerdos.

6. Guia para el funcionamiento de instancias de didlogo democratico. Estrategia territorial para la gestion equitativa y sostenible del sector hidrocarburos. 2015.
7. Gufa préctica de didlogo democrético. PNUD — OEA, 201.
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Lidera

La implementacion del programa ha mostrado la dificultad que conlleva establecer instancias de
didlogo transparentes y sostenibles en los territorios, pero también el enorme potencial que tienen
para contribuir a la busqueda de soluciones sostenibles a los problemas que generan conflictos.
Durante los afos que la ETH ha estado en funcionamiento se han instalado 15 instancias de didlogo
democratico Avanza que cumplen con el protocolo establecido por los socios de la Estrategia. Para el
momento en que se escribid esta sistematizacion, cuatro de esas instancias contaban con planes de
accion plenamente concertados y validados por los participantes.

Este componente incluye el disefio y la facilita-

( cion de actividades dirigidas al fortalecimiento de
& las capacidades de actores locales ubicados en
N las zonas de influencia de proyectos de hidrocar-
buros. Bajo el liderazgo del Ministerio de Minas y
Energia, las instancias de Lidera convocan a sesio-
nes informativas donde se abordan los temas
‘ que suelen generar controversias o asimetrias de
- la informacion del sector hidrocarburos en los
territorios y se socializan buenas practicas en

temas ambientales, sociales y de relaciones con
la comunidad.

fortalecimiento de actores

Seguin los documentos de la Estrategia, el objetivo de fondo de los talleres es promover la participa-
cion en igualdad de condiciones entre los distintos actores. Aungue la mayorfa de participantes son
miembros de las comunidades impactadas por proyectos de hidrocarburos, a los talleres pueden asis-
tir lideres de organizaciones sociales, representantes de la institucionalidad local, la academia vy las
empresas.

El despliegue del programa Lidera ha cubierto todos los territorios priorizados por la ETH. Segun las
cifras del Ministerio de Minas y Energia, de 2014 a 2016 se ha generado conocimiento y capacidades
en mas de 10.300 personas a través de 83 talleres en temas técnicos del sector hidrocarburos, 13 talle-
res en buenas practicas, 38 talleres en gestion publica y 80 escenarios de socializacion de la normativi-
dady funcionamiento del SPE.

Ademas de los encargados del programa por parte del Ministerio de Energia y Minas, en algunas de
esas sesiones participan delegados de la Agencia Nacional de Hidrocarburos, el Ministerio del Interior,
el Ministerio del Trabajo, la Unidad Administrativa Especial del Servicio Publico de Empleo, la Autoridad
Nacional de Licencias Ambientales (Anla), el Servicio Geoldgico Colombiano y la Procuraduria General
delaNacion.
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Aligual que en el caso de los otros componentes de la Estrategia, los encargados de Lidera elaboraron
una“Guia metodoldgica para la planeacion y realizacion de talleres de regionalizacion (ABC del sector
hidrocarburos)”. Por su parte, los contenidos sustantivos se basan en una cartilla del sector denomina-
da"El ABC del sector hidrocarburos’, que contiene informacién relacionada con aspectos técnicos de la
operacion de las empresas de hidrocarburos, el marco legal, las competencias v las funciones de las
entidades publicas responsables de la gestion del sector, aspectos sociales y ambientales, asi como el
funcionamiento del Sistema General de Regalias.

Acciones Demostrativas

Las Acciones demostrativas son inversiones ® .

sociales focalizadas que buscan generar con- . ‘
flanza entre los actores del sector. Por su natura- i

leza participativa, dichas acciones contribuyen

a la articulacion de los actores que participan f ‘
en laEstrategia en los territorios priorizados. v .

R ‘ nes
En su conceptualizacion inicial, las Acciones .
demostrativas debfan tener cuatro caracteristicas demOStrat|Va5
basicas. Los proyectos debian surgir del territorio, . .
construirse de comun acuerdo con las partes, ser .

estratégicos y constituir pilotos que podian ser replicables. Con esos criterios, las iniciativas financiadas
a la fecha han incluido temas diversos, incluyendo gobernanza y empleabilidad, nuevos emprendi-
mientos, mejoras a la productividad local, seguridad alimentaria y provision de servicios basicos.

Los socios de la Estrategia elaboraron en 2014 una ruta para la implementacion de las Acciones demostra-
tivas que tomd como punto de partida los aprendizajes de la gestion de los programas en beneficio de
las comunidades en zonas con presencia del sector de hidrocarburos? Esta ruta inclufa una cuidadosa
identificacién de oportunidades de inversion por parte de los enlaces territoriales de la Estrategia, la articu-
lacion con los actores del territorio, la formulacion y aprobacion de proyectos, el seguimiento a los indica-
dores de desemperio establecidos previamente y la comunicacion y gestion del conocimiento generado.

Posteriormente, los encargados del programa diseflaron una “Guia para la implementacién de
inversiones para el desarrollo en el sector hidrocarburos’, detallando los pasos que debian seguir-
se para formular proyectos en el marco de las acciones demostrativas. Originalmente se planted
que éstas serfan disefiadas e implementadas como parte de las instancias de didlogo de Avanza.
Sinembargo, en la practica muchas fueronimplementadas de manera independiente.

Hasta 2015 la ETH estimaba haber beneficiado con las Acciones demostrativas a mas de 10.000
personas y 4.500 familias en los territorios priorizados.” A partir de finales de 2015 las acciones
demostrativas fueron lideradas por la Agencia Nacional de Hidrocarburos a través de sus enlaces
centralesy territoriales, con un fuerte componente de apoyo técnico por parte del PNUD.

8. Guia metodoldgica para la gestion de los Programas en Beneficio de las Comunidades (PBC) con enfoque de desarrollo humano y reduccion de la pobreza en Colombia. PNUD 2014.
9. Informe anual de inversiones para el desarrollo 2015. Estrategia territorial de hidrocarburos.
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EL CONTEXTO DE LA
SISTEMATIZACION

El balance de la ETH que se presenta en las siguientes secciones estd inevitablemente
marcado por el contexto en el que ésta se implementd durante 2016

Las entrevistas se llevaron a cabo en un afo particularmente dificil para el sector, con variables externas
que afectaron el desarrollo de las actividades programadas y que escapaban del control de los socios
dela Estrategia.

Estos factores de contexto, que tuvieron un impacto directo en el desempeno de la Estrategia incluyen:
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2. Loscambios politicos en el nivel local. Las elecciones municipales de octubre 2015 y el consi-
guiente cambio de las autoridades locales alteraron significativamente el entorno en el que
funcion? la Estrategia. El relevo de alcaldes y miembros de corporaciones publicas municipa-
les introdujo disrupciones en procesos en marcha y conspird en contra de la continuidad de
iniciativas de didlogo apoyadas por las administraciones anteriores.

Para los socios de la Estrategia, este cambio implicd comenzar de nuevo con algunas de las
actividades previstas en ésta, incluyendo el fortalecimiento de actores, la implementacion de
medidas para la construccién de confianza y el establecimiento de mecanismos de didlogo
de distinta naturaleza. La implementacion de planes de accién o el cumplimiento de acuer-
dos asumidos en el marco de los espacios de didlogo también se vio afectada por la rotacion
entre los socios locales.

Otro tanto puede decirse de la renovacion de las juntas de accion comunal en abril de 2016.
En algunos municipios la rotacion de los lideres comunitarios a través de estas estructuras de
representacion tuvo el efecto de debilitar procesos en marcha vinculados con la Estrategia.
Como en el caso de los alcaldes y miembros de corporaciones, los nuevos liderazgos comu-
nitarios No necesariamente asumieron los acuerdos alcanzados en el marco de la Estrategia
durante el periodo anterior o avalaron las actividades propuestas por ésta.

Taller de induccién 2016
de la Estrategia Territorial
de Hidrocarburos
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10. Los atentados son definidos aqui como voladuras, abolladuras, crater e impacto de ductos, pozos, lineas de flujo, lineas de transferencia y baterias.
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LOS VALORES DE
LA ESTRATEGIA

Esta seccidn condensa los puntos de vista de las personas entrevistadas con respecto a las
fortalezas y potencialidades de la ETH. Aunque el balance que compartieron los actores
individuales estaba coloreado por sus experiencias particulares, es posible agrupar las
percepciones expresadas en cuatro grandes incisos

1. La articulacion de actores

Como se indicod més arriba,

la novedad fundamental de la Estrategia es su
ambiciosa apuesta de articular los esfuerzos de
instituciones que cumplen un papel especifico

en la gestion del sector, pero normalmente
trabajan de manera independiente.

La Estrategia es Unica en su tipo porque ha
permitido establecer mecanismos de coordi-
nacion y trabajo conjunto inéditos entre la
Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH), el
Ministerio del Interiory el Ministerio de Minasy
Energfa. Con el acompafamiento técnico del
Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (PNUD), estos socios originales identifi-
caron una rutadeimplementacién comun con
responsabilidadesy roles bien definidos.

La organizacion interna, los roles y las funcio-
nes de los distintos socios de la Estrategia que-
daron plasmados en el documento de“Manual
de roles y funciones’, publicado en 2015. Este
documento constituye el nucleo de la gober-
nanza de la Estrategia y ha permitido institu-

. . . . S Trabajo en equipo
cionalizar el trabajo conjunto dividiendo el on /ajc/e’nagage/

trabajo entrelasinstituciones participantes. Opon, corregimiento
de Barrrancabermeja
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Asi,la ANH en su funcién legal de administrar el recurso hidrocarburifero del pais se encarga de dar
el“direccionamiento estratégico” para la Estrategia, el Ministerio del Interior lidera los procesos de
Convive y Avanza, el Ministerio de Minas y Energia se ocupa del programa Lidera, y el PNUD ofrece
asistenciatécnica, alavez que apoya ala ANH en laimplementacion de las Acciones demostrativas.

La naturaleza de los temas en contienda ha permitido incorporar gradualmente actores claves para
la resolucion de los conflictos de hidrocarburos, incluyendo al Ministerio del Trabajo, la Unidad
Administrativa Especial del Servicio Publico de Empleo, el Servicio Nacional de Aprendizaje (Sena) y
la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales, sibien esta Ultima tiene un papel disminuido.

Laimplementacion de los componentes de la Estrategia motiva a los socios a trabajar coordinada-
mente por un objetivo comun, coordinar en los niveles central y territorial, y asumir responsabilida-
desfrentealas comunidades, las autoridades locales y lasempresas ubicadas en los territorios.

Aunque la densidad de los conflictos asociados

/45/; la ETH tiene eIpOtenCiaI con la industria de hidrocarburos varfa entre
zonas, la ETH ha permitido que los socios insti-

de generar Siﬂergias tucionales prioricen las dreas de intervencion y
de I-/’C]ba/() que 0ff€(€/7 mejores organicen de manera coordinada la respuesta

del Estado. Esta flexibilidad ha permitido ofre-

V[’as de resolucién cer una respuesta coordinada a demandas

especificas de informacion en los territorios y

a /05 CO”ﬂ/.CTOS. atender problematicas localizadas.

grado de articulacion inédito entre las entidades Féctttascaeingeaivelids frdtrteathpedaitaiue
subnacionaly local delos territorios con presencia de laindustria de hidrocarburos.

La implementacion de algunos componentes ha permitido a los socios de la Estrategia establecer
contacto con gobernadores, alcaldes y juntas de acciéon comunal para poner en marcha iniciativas
concretas. Esa coordinacion ofrece enormes potencialidades para las entidades del sector publico
involucradas. Por una parte, el contacto con los actores del nivel territorial permite asegurar que las
iniciativas impulsadas por los socios de la Estrategia son relevantes para el contexto local y toman
en cuenta las perspectivas de los actores.

Por otra parte, la articulacion con los actores locales puede permitir amplificar el impacto de las
intervenciones propias de la Estrategia al sumar aliados, distribuir y clarificar responsabilidades e
inscribirlas iniciativas en planesy politicas de desarrollo sectoriales y territoriales.



Territorial de Hidrocarburo

2. La dimension territorial

El sector petrolero colombiano se
ha implantado tradicionalmente
en regiones de frontera con poca
presencia del Estado.

»

Pata wha mayoria de los actores e‘htre_vi_él_t'ad.gsf B
el gran'valonde laEstrategia-ha side acefara?
las instituciories del gobiernc central /ajllos |
territorios. Las entrevistas _p,ermit'i_:éron constp’i'l- B
tar que en muchas ocasiones la Estrategia
propicié el primer contacto de'las cormunida®
des conrepresenta nteslde 1%5'i‘mstituciohes_-dé!
nivel central asociadas conselisector hidrocar-
buros: " B

El despliegue'terfitarial de la Estrategia ha sido
notable. Los socios. de implementacion. de
ésta acordaronpriorizar 10 terfitorios inclu-
yendo 35 municipios con vocacion petrolera
entodoel pafs. Yy = 3 N %
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Antes de la entrada de la Estrategia y ante la ausencia del Estado, histéricamente las empresas
asumieron roles y competencias que corresponden a las instituciones publicas, generando rela-
ciones de dependencia e introduciendo distorsiones en el relacionamiento con las comunida-
des. La presencia de las instituciones del nivel central en el marco de la Estrategia introduce cam-
biosimportantes en las relaciones Estado-sociedad. Por una parte, permite clarificar los roles que
puede desempenar el Gobierno, la industria y los lideres locales en la busqueda de soluciones a
las problematicas asociadas con la presencia de las empresas de hidrocarburos. Como expreso
un beneficiario,

tanto las comunidades
como las empresas “se sienten mds acompariadas
cuando llega la Estrategia’.

Por otro lado, la presencia de los funcionarios de las instituciones socias de la Estrategia también
abre oportunidades importantes para resolver dudas con respecto al marco regulatorio en el
que se desarrolla la industria. Esto tiene el beneficio doble de enmarcar las expectativas de las
comunidades y clarificar las opciones disponibles para dar respuesta a sus demandas en el marco
delalegalidad.

Asimismo, la Estrategia tiene el potencial de convertirse en un mecanismo para la rendicion de
cuentas. La presencia de los funcionarios de las instituciones rectoras del sector hidrocarburos
ofrece oportunidades para reclamar por incumplimiento, hacer seguimiento a compromisos
asumidos y canalizar demandas de informacion o atencién alos ciudadanos.

Para algunos entrevistados, laimplementacion de los distintos componentes de la Estrategia se
convierte en un mecanismo efectivo para clarificar mitos construidos alrededor del sectory sus
impactos. Unadiscusion ordenada permite matizar posiciones e interesesy encontrar soluciones
sostenibles alas problematicas que originan la conflictividad social.

Finalmente, el acercamiento a los territorios ha permitido ofrecer respuestas apegadas a la legali-
dad para dilemas que tradicionalmente se resolvian mediante mecanismos poco transparentes.
Quizas el ejemplo mas exitoso en este sentido sean las limitaciones que se estan introduciendo a
laintermediacion laboral en territorios con presencia de empresas extractivas.

3. El didlogo democrdtico como eje vertebrador

Los creadores de la Estrategia apostaron de manera explicita por convertir el didlogo en el eje verte-
brador de las acciones del Gobierno para atender la conflictividad del sector. Muchas de las perso-
nas consultadas resaltaron el aporte del PNUD en la construccion de un marco conceptual que
permitiera articulary dar coherencia alas iniciativas existentes en el dmbito de los hidrocarburos.

Elanélisis inicial de la iniciativa determind que la creciente conflictividad en el sector hidrocarburos
reflejaba la ausencia de espacios de didlogo efectivos entre la institucionalidad publica, las empre-
sas extractivas y las comunidades locales. Para los socios de la Estrategia, las vias de hecho serian
expresion de la ausencia de canales de comunicacion entre las comunidades, las empresas y la
institucionalidad publica enlos territorios donde operan los proyectos.
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La propuesta del PNUD fue abordar esa problematica construyendo una intervencion a partir del
concepto de didlogo democratico. Desde hace mas de una década, el PNUD ha incorporado la
nocién de didlogo democratico como un componente central en sus iniciativas dirigidas a fortale-
cerlagobernabilidad democratica en la region de América Latinay el Caribe.”

Segun la“Guia de didlogo democratico’, del PNUD, didlogo democratico es aquel que promueve
entendimientos sostenibles entre actores polarizados en un marco que respeta y fortalece la insti-
tucionalidad. El didlogo no se concibe como una accién aislada, sino como un proceso de coopera-
cion que busca transformar relaciones conflictivas, reducir la violencia y fortalecer la gobernabili-
dad democratica.

Asi, el objetivo del didlogo democrético no es dialogar en el sentido de intercambiar informacion,
sino transformar a través del didlogo. En sociedades caracterizadas por redes complejas de intere-
ses en conflicto, el desafio no esta en evitar el conflicto sino en transformarlo, fortaleciendo las
estructuras institucionales legitimas, los liderazgos representativos y el pensamiento estratégico.

—
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/ A diferencia de los mecanismos tradicionales para la gestion y resolucion de conflictos, el didlogo opera
con una mirada sistémica de los problemas, incluyendo distintas redes de intereses en conflicto y
trascendiendo las agendas que se limitan a negociar beneficios. Los resultados del didlogo democrdtico
pueden ser intangibles. //

Para el PNUD en América Latina, el didlogo se ha convertido en una herramienta central para forta-
lecer la gobernabilidad democratica porque contribuye a generar soluciones mas incluyentes y
sostenibles. A diferencia de herramientas como el debate, la mediacion, la negociacion y otros
mecanismos para la resolucion alternativa de conflictos, el didlogo busca transformar las relaciones
conflictivas y desarrollar una“comprension colectiva’que contribuya a transformar los conflictos en
oportunidades. La propuesta del PNUD se guia por siete principios basicos que sirven como marco
paraevaluarlos componentes dela ETH. Estos principios son:
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11. La nocién de didlogo democratico desarrollada por el PNUD ha sido sistematizada en el libro “Didlogo democrético, un manual para practicantes’,
publicado en alianza con la Organizacién de Estados Americanos y el Instituto IDEA internacional.
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Buena fe

El didlogo no debe incluir agendas ocultas y los participantes comparten sus
conocimientosy ser flexibles y tolerantes con las visiones contrapuestas.

En la teorfa de cambio de la Estrategia, el didlogo democrético permitia buscar soluciones con-
sensuadas a los problemas que originaban la conflictividad y ordenar la accion de las entidades
publicas encargadas de gestionar el sector de hidrocarburos. Desde esta perspectiva, la Estrategia
propone unaldgicadeintervencion ajustada a las mejores practicas internacionales.

Como se menciond arriba, los componentes de la ETH no son estrictamente novedosos en
Colombiayalgunosya estaban siendoimplementados por distintas entidades de manera aislada.
Sin embargo, la novedad de la Estrategia no radica en sus componentes individuales, sino en su
articulacion bajo una légica comun. Agrupadas como parte de una sola estrategia, las iniciativas
existentes ofrecian unarespuesta superior a lasuma de sus partes.

Asi, la Estrategia arranca con un diagnostico de la conflictividad que identificé causas, dindmicasy
actores centrales enlos territorios con presencia del sector hidrocarburos. La atencién alas vias de
hecho podria verse como una fase inicial para generar condiciones que permitieran establecer
espacios de didlogo democratico.

Las Acciones demostrativas permitirian generar

relaciones de confianza entre los actores en conflicto
y dar soluciones a problemdticas centrales

para las comunidades afectadas

Asimismo, los procesos de fortalecimiento de actores contribuirian a corregir asimetrias de infor-
maciony propiciarian la participacion en igualdad de condiciones. La protocolizacion de los pro-
cedimientos de cada componente permitirfa ordenar la accién de las distintas contrapartes y
garantizar un minimo de estandarizacion en las intervenciones. Finalmente, la presencia de un
actor neutral como el PNUD ofreceria garantias de transparencia y rigor metodolégico a los espa-
cios de didlogo surgidos en el marco de la Estrategia.

4. La ETH como espacio para la innovacion

La l6gica del didlogo democratico también permed el disefio de componentes innovadores que
se han incorporado gradualmente a la Estrategia y que ofrecen aprendizajes importantes que
puedenserreplicados en otros ambitos.

Destacablesen este sentido son laimplementacion de un sistema de informacion georreferencia-
do parala ETH (SIGETH), el disefio de la“Ruta de acompafamiento institucional a las empresas del
sector hidrocarburos”y el “Programa de capacitacion, formacion y generacion de capacidades de
lideres transformadores’.
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SIGETH

Es una plataforma interactiva que permite articu-
lar los componentes de prevencion, gestion y
transformacion de conflictos de la Estrategia. Sus
funciones basicas incluyen geolocalizar los con-
flictos, proveer informacién en tiempo real sobre
la evolucién de los conflictos en los territorios,
monitorear el estado de las intervenciones ade-
lantadas por parte de la Estrategia y hacer un
S IG ETH seguimiento estrecho al cumplimiento de los

compromisos asumidos por parte de las entida-

des del sector publico.

Por su caracter comprensivo, el SIGETH resulta modélico para iniciativas similares dirigidas a la preven-
cion y gestion de conflictos sociales. Estructurado a partir de médulos que coinciden con tres de los
componentes de la estrategia, el SIGETH es una herramienta informatica que muestra el “estado del
arte"en la formulacion de sistemas de alertay respuesta temprana de tipo cualitativo.”

La plataforma online del SIGETH permite a los usuarios emitir alertas y acceder a la informacion basica
sobre las vias de hecho, su localizacion geografica, sus antecedentes, los actores principales y los com-
promisos asumidos en el contexto de instancias de los programas Convive y Avanza. También, y de
manera crucial, el SIGETH incorpora interfaces para el seguimiento de compromisos asumidos en el
marco de las instancias de didlogo, ofreciendo la posibilidad de monitorear en tiempo real los avances
en la gestion y resolucion de conflictos especificos.

Ruta de acompanamiento institucional a las empresas del sector hidrocarburos. Esta es una iniciativa
surgida en el marco del programa Lidera, que orienta la accion de las entidades del sector publico en
su acompanamiento a las empresas petroleras en su territorio. Aunque la ruta de acompanamiento
tiene un caracter técnico, el equipo encargado de implementarla en el Ministerio de Minas y Energia lo
ha concebido como una herramienta efectiva para la prevencion de conflictos.

Bajo este programa, el Ministerio implementa una ruta estandarizada para acompanar la gestion de las
empresas a través de las diferentes fases de la cadena de valor (ingreso, exploracion, produccion y cie-
rre). Elacompanamiento también implica orientar metodoldgicamente a las entidades publicas encar-
gadas de la gestion del sector.

Programa de capacitacion, formacion y generacion de capacidades de lideres transformadores. Este
programa es una innovacion reciente introducida por el Ministerio del Interior con apoyo técnico del
equipo del PNUD. Por su metodologia y contenidos, los talleres cominmente conocidos como “Lider
transformador” resultan una innovacion interesante en la practica de la prevencion de conflictos y
didlogo. Su propodsito es proveer herramientas metodoldgicas a lideres comunitarios, trabajadores y
empresas para entablar procesos de negociacion basados en intereses. Los participantes de los talleres
implementados en la fase piloto expresaron su satisfaccion por recibir herramientas practicas que
reducen las asimetrias con respecto a sus contrapartes de las empresas.

12. Ver“Guia préctica para el establecimiento de sistemas de alerta y respuesta temprana para conflictos sociales PNUD - OEA, 2016.
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LOS CLAROSCUROS
DE LA ESTRATEGIA

// No obstante las enormes potencialidades de la estrategia, las entrevistas realizadas en el marco de la

Sistematizacion permitieron identificar dreas que es necesario revisar para consolidarla a futuro. A grandes
1asqos, las criticas pueden agruparse en aquellas que apuntan ala articulacion de sus componentes, su
relevancia, efectividad y mecanismos de funcionamiento interno. //

La coherencia de la ETH

Aunque la percepcién de los entrevistados
es que los cuatro componentes principales
de la Estrategiaresponden auna misma légi-
cadeintervencion, existe unconsensogene-
ralizado en que no estan suficientemente
articulados entre si. Las fracturas entre los
equipos y programas son particularmente
evidentesenlosterritorios.

Por una parte, varias de las personas consul-
tadas compartieron la percepcion que cada
institucion entiende la Estrategia de una
manera diferente, de acuerdo con sus pro-
pios mandatos y prioridades. Asf, la ANH es
criticada por lo que algunos observadores
ven como un sesgo excesivo a favor de la
industria. Por su parte, el Ministerio de Minas
es visto como una entidad que ha sido rele-
gadaaunpapelsecundarioenlaEstrategiaa
pesardeserelenterectordelsectordehidro-
carburos. Finalmente, varios entrevistados
criticaron lo que perciben como un papel
demasiado“politico”por parte de los enlaces

delMinisteriodelInterior. _ El trabajo de la
industriaenel )

departamento
de La Guajira
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Estas diferencias de visién tienen su correlato en la manera en que los funcionarios de cada enti-
dadactUanen elterreno. Lafalta de coherencia en el trabajo de los equipos de las instituciones ha
llevado en ocasiones a que se planteen publicamente posiciones contradictorias, se asuman
acuerdos poco realistas o se comprometaa las demds instituciones sin previa consulta.

Para muchos entrevistados, a pesar de que los socios de la implementacion responden a un obje-
tivo comun, carecen de una vision compartida sobre la mejor manera de implementar las activi-
dades previstas en el documento de proyecto. Como indicé un funcionario,“la coordinacion en el
nivelterritorial es pobre, pero no es mejor en el nivel central”.

Lainestabilidad enlos nombramientosy laalta rotacion delos enlaces territorialesy nacionales de
la Estrategia solo contribuyen a profundizar las incoherencias. Las dindmicas de colaboracién que
se han establecido entre distintos delegados territoriales se han visto alteradas frecuentemente
porlos cambios en el personal de las instituciones. El hecho de que los equipos que implementan
los distintos programas sean contratistas pagados por una misma fuente de recursos originada
enla ANHy no sean funcionarios de planta de las instituciones que los delegan, también introdu-
ceincertidumbre sobre el alcance de sus rolesy mandatos en los territorios.

(On ZLOdOI /C] Cf/f/(d mas Para muchos entrevistados deberia haber
importante en este a’mblto unaconexién masdirectaentre lasinstancias

de Convive y Lidera. Del mismo modo, las

se feﬁerea /C] fa/m Acciones demostrativas y los talleres de
d@ Coordma(/'o’n en /a regionalizacion son implementados de
manera ad hoc y no como parte de una

iMPlementacién delos secuenciaenla l6gica de prevencién de con-
componentes de lg Estrategig "'oY @ iogedelaFstraregia

La efectividad de la ETH

Elequipo encargado de la sistematizacion se beneficié de la posibilidad de acompanar instancias
de tres de los cuatro componentes principales de la Estrategia, lo que permiti¢ identificar de
primera mano los retos que enfrentan los socios de la ETH y las inconformidades de los beneficia-
riosconlaformaen que se estanimplementando los programas en los territorios.

A. Convive

/ La atencidn a las vias de hecho es probablemente el programa mds efectivo de la
estrategia, si se usa el nimero de blogueos suspendidos como indicador de

desemperio. Sin embargo, los resultados no son uniformes entre las regiones y
dependen fuertemente del desempefio del coordinador nacional y de los enlaces
territoriales del Ministerio del Interior. 7/
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Las criticas al programa Convive se concentraron en la idoneidad y neutralidad de los enlaces
territoriales del Ministerio y en la sostenibilidad de las soluciones dadas a las vias de hecho. Para
uno delos entrevistados, el programa Convive se limita a“apagar el incendio”sin dar seguimiento
al cumplimiento de los compromisos asumidos:“Vienen, paran vias de hecho, convocan didlogos
yluego desaparecen, nos dicen arréglense ustedes”.

B. Avanza

- Las instancias de didlogo democratico son probablemente el componente mas
o Ry estratégico para la reduccion sostenible de la conflictividad asociada con el
« m sector hidrocarburosy es también uno de las mas débiles. Los equipos territoria-
7 les del Ministerio del Interior no han asumido la implementacion de Avanza
INZa como una de sus prioridades y no queda claro que lo sea para las demas entida-
dialogo democratico . .
dessociasdelaEstrategia.

Para muchos de los entrevistados, el programa se vio fuertemente afectado por
tres decisiones claves tomadasen 2015:

6 En primer lugar, por razones practicas se decidié permitir cierta laxitud en la imple-
mentacion de componentes claves de la metodologia de didlogo democrético. Si
bien esto permiti¢ instalar las instancias de didlogo de manera mas agil, en el largo
plazo afectd la sostenibilidad de los espacios y mind la confianza de los participantes.
Muchas de las instancias establecidas en 2015 se encuentran inoperantes o han per-
dido credibilidad de cara alas comunidades.

La articulacion

de actores para el
desarrollo en la
region del
Magdalena Medio
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O

C. Lidera

La efectividad de los talleres de regionalizacién impulsados por el Ministerio de
Minas y Energfa también fue cuestionada por muchas de las personas entrevista-
das para la sistematizacion. Las criticas se dirigieron a los contenidos disefados
Iidera para los talleres, que se perciben como impuestos desde el nivel central y poco
fortalecimientodeactores 5@ Siple a las demandas de informacion de las comunidades sobre las especificida-
desdelos proyectos que les afectan.

/
LN

También se critico la metodologia elegida para los talleres de regionalizacion, que
es vista como un bombardeo de informacion sobre materias técnicamente com-
plejas a un auditorio con niveles de formacion muy variables. Los entrevistados
criticaron que los talleres consistian en presentaciones magistrales con poco espa-
cioparaladiscusiony sin posibilidades de seguimiento en jornadas sucesivas.

34

13. Diagndstico de la conflictividad social. Estrategia para la gestion equitativa y sostenible del sector hidrocarburos. Bogotd, noviembre de 2015.



Con todo, algunos funcionarios de las instituciones socias de la Estrategia valoraron la utilidad de
los talleres de regionalizacién como un espacio para tomar contacto con las comunidades, cons-

truir relaciones,

“tomar la temperatura” a las dindmicas del conflicto e identificar lideres que

posteriormente pueden incluirse en otras actividades de la Estrategia.

D. Acciones Demostrativas

acciones
demostrativas
(XX ]

E. EI SIGETH

SIGETH

Para muchos entrevistados las Acciones demostrativas son un componente subutili-
zado de la Estrategia a pesar de su gran potencial para la generacion de confianza. Si
bien, en afos anteriores, estas acciones beneficiaron a mas de 10.000 personas,
algunos entrevistados expresaron criticas acerca del uso poco estratégico de las
mismas. La mayorfa de los proyectos financiados por este programa, no respondian a
la l6gica de intervencion de la Estrategia, ni estaban articulados a los demas compo-
nentes del proyecto. En el mismo sentido se evidencia como en el afio 2016 laimple-
mentacion de este componente a cargo de ANH se vio drasticamente reducida.

A pesar del enorme potencial del SIGETH como plataforma para articular los
componentes de prevencion, gestion y transformacion de conflictos de la Estra-
tegia, ninguno de los equipos involucrados en su implementacion utiliza la
herramienta de manera sistematica.

Accidn demostrativa. Recuperacion
de la memoria histdrica del pueblo
Sikuani, resguardo Wacoyo, municipio
de Puerto Gaitdn - Meta
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La plataforma muestra vacios importantes de informacion que hacen inoperantes algunas de sus
funciones principales, incluyendo el monitoreo de la situacion en el terreno, el intercambio de
informaciény el seguimiento. Aunlos encargados de los programas Convive y Avanza en el Minis-
terio del Interior comentaron que ellos tienen su propio monitoreo en una hoja de célculo sencilla
que noescompartidaa través de la plataforma.

El potencial de la plataforma como una herramienta para monitorear procesos y hacer segui-
miento a compromisos asumidos esta claramente subutilizado y conspira contra la integralidad y
lacoherenciaalaqueaspirala Estrategia.

La relevancia de la ETH

La conflictividad asociada con actividades extractivas ha sido una constante para el sector de hidro-
carburos desde hace mas de 54 afos, aunque existen diferencias notables entre territorios. El PNUD y
los socios de la Estrategia invirtieron esfuerzos significativos en comprender las causas de los conflic-
tos de hidrocarburos y la naturaleza de las demandas de las empresas y comunidades. Este analisis
permitio a la Estrategia identificar factores en comun y contrastes en las dindmicas de conflicto de los
territorios priorizados.

Este analisis justificd que la Estrategia centrara muchas de sus intervenciones en temas de indole
laboral, la principal causa de conflictividad en el sector. Sin embargo, los socios de implementacion
han puesto menos énfasis en otros grandes temas que generan oposicion a la industria por parte de
las comunidades y gobiernos locales, especialmente la provisién de bienes y servicios, los temas de
consultay relacionamiento con las comunidades y los temas ambientales.

Los esfuerzos en este Ultimo punto han sido particularmente débiles. EI Ministerio de Ambiente no se
ha involucrado de lleno en la Estrategia y la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales tiene una
participacion anecddtica, que en muchos casos se limita a hacer presentaciones puntuales en el
marco de los talleres de regionalizacion. Esta ausencia hace muy dificil encontrar soluciones sosteni-
bles a dimensiones centrales de la conflictividad vinculada al sector hidrocarburos.

Otro tanto puede decirse de la agenda de derechos, incluyendo los derechos humanos, los convenios
internacionales en materia de derechos de los pueblos indigenas y afrodescendientes, y la implanta-
cion de enfoques diferenciados a favor de grupos vulnerables y victimas del conflicto armado.

£n opinidn de varios
entreViStadOS IOS Al ser preguntados sobre el potencial escala-
7

miento de la Estrategia para otros ambitos de

programas d@ /a ESZ’/’C]Z’@Q[@ politica durante el posconflicto, varios beneficia-
rios destacaron la necesidad de incorporar estas

,DOdH,an intrOdUCir agendas de manera mas sistematica.
un componente diferencial



Finalmente, muchos entrevistados menciona-
ron otras entidades del sector publico con
potenciales roles importantes en la ETH. Estas
incluyen la Presidencia de la Republica; el
Departamento Nacional de Planeacién (DNP),
que podrfa articular con otras entidades del
sector publico y coordinar la implementacion
de acuerdos; el Ministerio de Agricultura, con
un rol central en la discusion de la diversifica-
cion productiva en territorios de vocacion de
hidrocarburos; la Superintendencia de Industria
y Comercio, para organizar la provision de bie-
nesy servicios,yla Agencia Nacional deTierras.

La gobernanza de la ETH

La mayoria de los entrevistados sefalaron dis-
funcionalidades notorias en los mecanismos
establecidos por el programa para la toma de
decisiones. Aunque las personas consultadas
atribuyen estas deficiencias al hecho de que la
Estrategia ha atravesado un proceso de madura-
cion, hay areas especificas donde es necesario
introducir mejoras.

Por un lado, varios funcionarios criticaron que las
decisiones se concentraran en los equipos cen-
trales y que las orientaciones programaticas mas
importantes no se nutrieran de la lectura que los
enlaces territoriales hacen sobre las condiciones
en el terreno. Aungue puede introducir comple-
jidades importantes en el proceso de planifica-
cion, una buena lectura del contexto es clave
para disefar una estrategia de intervencion efec-
tiva y sostenible para la reduccion de la conflicti-
vidad.

Las actividades en el Documento de proyecto
("Prodoc”) no siempre toman en cuenta las con-
diciones del contexto y rara vez se han construi-
do a partir de las necesidades de los beneficia-
rios de la Estrategia. Segun algunos enlaces terri-
toriales, muchas actividades criticas son imple-
mentadas por mandato de Bogotd y en algunas
ocasiones carecen del apoyo y la apropiacion de
los participantes de las instancias de didlogo.

Estrategia Territorial de Hidrocarburos: Balance y Lecciones Aprendidas

Cultivo de cacao
en el departamento
de Caquetd
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También fue posible identificar molestias por la rigidez que impone el cumplimiento de los obje-
tivos establecidos en el Documento del proyecto como criterio para evaluar el desempeno de los
funcionarios. Cuestionados al respecto, algunos enlaces territoriales reconocieron que han con-
vocado actividades “para cumplir con el Prodoc’, aun cuando desde su punto de vista sean poco
estratégicas, irrelevantes oincluso contraproducentes en el contexto local.

Finalmente, varios entrevistados cuestionaron el rol de coordinacién que cumple la Agencia
Nacional de Hidrocarburos y las dificultades que encuentra para imponer sus decisiones sobre
entidades publicas de distinto nivel jerarquico. Para algunos observadores, a pesar de existir un
“Manual de roles y funciones’, acordado por todos los socios de la ETH, la linea de mando no es
claraenlafaseactual dela Estrategiay esto hace dificil una coordinacion efectiva.

Accién demostrativa.pdira la
diversificacion de cultivos en

el municipio de Barrancabermeja,
corregimiento Ciénaga del Opgn

/1 Es importantehacer notar que,al ser cuestionados, estos criticos no pudieron identificar una
Institucion.que pudiera.resolver.el dilema-de coordinacion mejor que la.ANH.La.solucidn.para
algunos pasaria por institucionalizar la Estrategia y aumentar su jerarquia en el Gobierno./ /

38



Estrategia Territorial de Hidrocarburos: Balance y Lecciones Aprendidas

BALANCE'Y
LECCIONES APRENDIDAS

Sobre la construccion de maquinarias institucionales para la prevencion de conflictos

nte fuente de lecciones para la institucionalizacion
e conflictos y didlogo democratico en Colombiay
. Los formuladores de la Estrategia han tenido que
n comunes a los que encuentran sus pares en otros
ncluyen el encaje institucional de la Estrategia, los
isiones, los espacios de coordinacion, monitoreo y
e responsabilidades, la protocolizacion de procedi-
apacitacion de equipos, el despliegue territorial, la
oordinacion de la respuesta por parte de las entida-

tacion, la ETH ha transitado a un esquema donde la
ocarburos ha asumido un rol cada vez mayor de coor-
nto estratégico. Si bien esta tendencia responde en
ANH es la principal financiadora de la Estrategia, su
se ha visto dificultada por los cuestionamientos de
rarquia. Encontrar un adecuado encaje institucional
e para garantizar su sostenibilidad en el largo plazo.

uciones que la Estrategia puede hacer a la discipli-
‘ormacion de conflictos se refiere a la formalizacion
protocolos construidos colectivamente. La elabo-
os y manuales permite ordenar la accion de las dis-
antizar estdndares comunes para todas las inter-
recomendable trasladar esas metodologfas de mane-
s, las herramientas de la Estrategia allanan el camino
iciativas similares.
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stitucionales de la Estrategia han invertido grandes esfuerzos en la
ontinua del equipo encargado de implementar las herramientas de
cionarios contratados han recibido inducciones sobre la naturaleza
srolesy las funciones de laETH, asicomo herramientas para el disefio
de procesos de didlogo. Sin embargo, la alta rotacion de los equipos
ylaincertidumbre sobre la continuidad de los contratos ha afectado
nte el desempero de los programas. Muchas de las intervenciones
ras fases de la Estrategia se han perdido o han visto suimpacto redu-
alta de continuidad de los equipos territoriales. En algunos casos esto
propiciado que se deteriore la confianza de las comunidades hacia la
lasinstitucionesinvolucradas.

gia tiene en el SIGETH una de las herramientas mas innovadoras y
mente efectivas que se han construido en la region para dar soporte a
tiva gubernamental para el didlogo y la prevencion de conflictos.
mayoria de los entrevistados destacaron el potencial de la plataforma,
0s la usan de manera consistente y no forma parte de las operaciones
s de ninguna institucion. La inversion que la Estrategia ha hecho para
una version propia de un sistema de alerta y respuesta temprana no se
acon el usoactual que se hace del SIGETH. Fortalecerel uso de la plata-
potenciar sus funcionalidades para la gestion de informacién podria
iramultiplicarla efectividad de lasintervenciones de la Estrategia.

) \/. a-\h A

Ejercicios de planeacion
ydidlogo en el departamento
de Casanare

% f‘w
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Sobre las herramientas de didlogo democrdtico

de resoluciony prevencion de conflictos ha resul-
rocesos con alcances y objetivos diferentes en el
ancias del programa Convive, organizadas como
itada, han demostrado su utilidad como mecanis-
s y resolver crisis. Los procesos de Avanza, por el
itar una discusion de agendas mas ambiciosas con
plia. Es recomendable que la Estrategia busque
entre ambos programas.

anza han mostrado la importancia de formalizar un
iento a los procesos. Los didlogos multiactor, cuya
por semanas o incluso meses, requieren la defini-
ica que se ocupe de los aspectos operativos (convo-
es); sustantivos (expertos, requerimientos de informa-
ra) y del seguimiento a los acuerdos y compromisos
la experiencia en los programas Convive y Avanza,
aufragar sino cuentan con un correcto monitoreo de
s y un mecanismo formal para garantizar el cumpli-
s por parte de las instituciones publicas

de los acuerdos deberia ser disefiada con el mismo
s fases preparatorias y de didlogo. La experiencia de
cesidad de planificar con detalle las actividades de
nuidad de un esfuerzo gubernamental que aspira a
el caso de la Estrategia, depende de la capacidad de
dos concretos. La confianza suscitada alrededor
puede contribuir a amplificar el impacto de la
bilidad ante los actores del sector.

logo enmarcadas en la estrategia han permitido
cluir a los participantes en las grandes decisiones
ionde laagenda, lacomposicion de los espacios, la
s roles de los distintos actores, entre otros, son dile-
[tan mas sostenibles si son definidos de comun
los lideres participes del disefio contribuye a gene-
el proceso. La construccion colectiva también per-
comprometan a observary hacer cumplir las reglas
unacuerdo.
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implementar las metodologias de didlogo no debe
los procesos. La experiencia de la Estrategia mues-
cuidadoso trabajo preparatorio antes de instalar
omoasegurarse de contar con el aval de los actores
jas de la metodologfa de didlogo incluyen la cons-
nto a la agenda de discusiones, las reglas del juego,
on oficial y de insumos técnicos, asi como los meca-
presentatividades cuestionadas, la imposicion de
imposicion de reglas del juego no consultadas han
centes para el éxito de lasinstancias de didlogo.

El rol del PNUD

egia también ha sido una importante fuente de
la ha incorporado como un referente fundamen-
s. La busqueda de soluciones pacificas a contro-
struccion de espacios multiactor para el didlogo
oficina del PNUD en Colombia hacer una contri-
tivas gubernamentales dirigidas a fortalecer la
urales. La mayorfa de las personas entrevistadas,
n, valoraron positivamente los distintos roles que
mentacion de la Estrategia.

resentd varios desafios importantes para el PNUD
equipo fue el encargado de elaborar un diagnostico
ociada con el sector hidrocarburos. El documento,
€ 2015, incluyd un cuidadoso andlisis de la situacion
erritorios priorizados inicialmente y contribuyo a dar
encion planteada por los socios de la Estrategia.

sido el principal proveedor de marcos, metodo-
prevencion, resolucion y transformacion de la
el sector de hidrocarburos. La metodologia de
lemds mecanismos de gestion de conflictos fue-
uerdo con los socios de la Estrategia y constitu-
a muchas de las intervenciones que tienen lugar
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gar, el acompanamiento de Naciones Unidas en la primera fase de
cion de la Estrategia, resulto clave para el desarrollo de los componen-
rama. El PNUD organizé una estructura de apoyo compuesta por un
tral y enlaces permanentes en los territorios priorizados. La coordina-
UD en los municipios priorizados viabilizé el desarrollo de las activida-
sy contribuyo a generar dindmicas de trabajo que facilitaron el traspa-
nes a las entidades del sector publico en las fases subsecuentes.

idad del PNUD para reorientar el trabajo de sus equipos en el acompa-
de la Estrategia, ha sido crucial para el desarrollo de las instancias de
unqgue el rol del PNUD en el territorio se vio disminuido en la Ultima
ETH, continua proveyendo acompanamiento metodoldgicoy asesoria
n momentos criticos. Todos los socios del Gobierno entrevistados para
matizacion valoraron el apoyo técnico del PNUD como una de las forta-
Estrategia.

uncionarios publicos consultados, la participacion del
a Estrategia permitio ofrecer garantias de neutralidad a las
nidas gozan de un importante capital de confianza en
i0s priorizados y su participacion ha permitido dar credibi-
ialogo en contextos de alta polarizacion. La presencia del
tada como evidencia de rigor y transparencia en los pro-
0 Una garantfa de que los delegados de las instituciones
on las reglas del juego. Sin embargo, el peso simbdlico de
senta una gran responsabilidad para la Estrategia. La repu-
de verse comprometida cuando se producen incumpli-
omunidades.

Ejercicio de didlogo
democrdtico en el
departamento de

Caquetd
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