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El próximo año la industria del petróleo en Colombia cumple 100 años. Durante este siglo 
el sector ha sido promotor del desarrollo económico y social del país, y sin duda alguna los 
recursos que genera seguirán siendo clave para la financiación del post conflicto y de la 
tan anhelada paz que el país espera consolidar prontamente.
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No obstante estos aportes, el relacionamiento entre empresas, autoridades locales y comunidades no 
ha sido siempre el más adecuado, llegando a situaciones conflictivas que afectan la convivencia pacífi-
ca en el territorio. En este contexto y con el propósito de disminuir la conflictividad social y promover el 
desarrollo sostenible en zonas con presencia de la industria petrolera, surge a finales del año 2013 la 
Estrategia Territorial para la Gestión 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-
burífera, mediante la construcción 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 participación de entidades de gobierno como el Ministerio del Interior, el Ministerio de 
Minas y Energía, la Presidencia de la República, el Ministerio del Trabajo y la Unidad Administrativa del 
Servicio Público 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 adopción de la Agenda 
2030. En consecuencia, y siguiendo el mandato de la Estrategia Global de las Industrias Extractivas para 
el Desarrollo Humano, desde el año 2013 prestamos asistencia técnica y metodológica a la ETH.

A lo largo de su implementación, la estrategia fue desarrollando una variedad de instrumentos utiliza-
dos para monitorear y prevenir la conflictividad, intervenir cuando es necesario, diseñar, implementar, 
observar y facilitar procesos de diálogo, informar a las comunidades y al público en general, construir 
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visiones compartidas, garantizar monitoreo o evaluaciones conjuntas sobre temas controversiales, 
construir diagnósticos de manera participativa y en definitiva canalizar y dar respuesta a las demandas 
de los actores sociales que se manifiestan en un conflicto.

Aunque 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 diálogo, concertación y búsqueda conjunta de 
soluciones.

Finalizada esta primera etapa decidimos, junto a los colegas del equipo de Prevención 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

Arnaud Peral
Director País PNUD Colombia

“Estrategia Territorial para la 
Gestión Equitativa y  Sostenible 
del Sector Hidrocarburos (ETH): 

Balance  y Lecciones Aprendidas.”

La importancia de esta sistematización radica 
en su potencial como herramienta de gestión 
del conocimiento, para la promoción de 
aprendizajes respecto de las dinámicas de 
implementación de proyectos que implican y 
requieren la articulación de actores institucio-
nales, sociales y empresariales. Buen ejemplo 
de lo anterior, y que se plasman en la sistema-
tización, son la metodología de Diálogo 
Democrático 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 resolución. El objeto de este aprendizaje, por tanto, no se extingue con la posibilidad de mejo-
rar y perfeccionar las oportunidades de intervención en el sector, el territorio y el conflicto, sino que 
trasciende como una perfecta ocasión para aportar lecciones y metodologías a otros procesos, esce-
narios y circunstancias como, por ejemplo, el contexto de la construcción de una paz sostenible y dura-
dera para el país.

Es claro que existen oportunidades de mejora y que aún 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 región, y más allá de eso, conlleva claramente la posibi-
lidad de probar y comprobar metodologías propias de la coordinación estatal y de la concertación de 
actores, aplicables en distintas latitudes.

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

La gobernanza de los recursos naturales se ha convertido en uno de los retos más 
importantes para la agenda de desarrollo de América Latina y el Caribe. El número e 
intensidad de conflictos asociados con los recursos naturales crecieron en todos los países 
de la región durante la última década, convirtiéndose en una preocupación vida central 
para gobiernos, empresas y grupos organizados de la sociedad civil. 

INTRODUCCIÓN

Aunque las cifras sobre la magnitud del fenómeno varían entre fuentes, los conflictos relacionados con 
las industrias extractivas se encuentran entre los más numerosos. Según un reconocido observatorio 
global, los conflictos surgidos como consecuencia de la extracción de minerales e hidrocarburos 
serían la principal fuente de conflictos medioambientales en América Latina, afectando por igual a 
grandes exportadores y a países con volúmenes de producción más modestos¹.

Los especialistas esperan que este tipo de conflictividad siga incrementándose en el futuro. Factores 
como el aumento poblacional, los cambios en los patrones de consumo, el agotamiento de las fronte-
ras agrícolas y los efectos del cambio climático previsiblemente incrementarán la competencia por 
recursos escasos. En consecuencia, se espera que la presión sobre los gobiernos para buscar fórmulas 
efectivas para la prevención y gestión de conflictos vinculados con los recursos naturales también se 
incremente. 

Los Estados latinoamericanos llevan más 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 sí a mecanismos altamente organizados, protocolizados y 
relativamente estables. 

Las propuestas más sofisticadas para atender la conflictividad se han institucionalizado al grado de 
contar con estándares formales y rutas de implementación, recursos humanos altamente capacitados, 
presupuestos estables y horizontes temporales que trascienden la gestión de una administración de 
gobierno².

El diseño y la implementación de la Estrategia Territorial para la Gestión Equitativa y Sostenible del Sec-
tor Hidrocarburos (ETH) han convertido al Estado colombiano en un pionero en este ámbito. 

Como se verá en mayor detalle en las siguientes páginas, la ETH tiene características que difícilmente 
pueden encontrarse reunidas en un solo programa. Si bien es posible identificar iniciativas similares a 
los componentes de la Estrategia en otros países, éstos suelen presentarse de manera aislada. Sus 
impactos, por lo tanto, resultan más limitados. 

 1. Atlas de justicia ambiental, EJOLT. www.ejolt.org
 2. Para un análisis de caso ver “Institucionalidad para el diálogo y la prevención de conflictos. El caso peruano”.
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La ETH representa una de las propuestas gubernamentales más ambiciosas que existen 
en Colombia para atender la conflictividad social en un sector estratégico para el país.  

LA ESTRATEGIA EN CONTEXTO

Un sector estratégico para Colombia

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

Esta política se reflejó en la creación de nuevas entidades regulatorias, cambios en el marco legal y la 
transformación de la histórica petrolera estatal, Ecopetrol, en una empresa mixta. La apertura del mer-
cado de hidrocarburos coincidió con el inicio de un “superciclo” de precios altos de las materias primas 
a partir de 2003, lo que contribuyó a la expansión del sector a niveles nunca antes vistos en el país. 

El crecimiento de la producción convirtió al sector minero-energético en uno de los motores de la 
economía colombiana. Mientras en 1995 el sector contribuía al equivalente del 3,5 % del Producto 
Interno Bruto (PIB), hacia 2016 su contribución había aumentado al 8 %³. La industria de hidrocarburos 
por sí sola llegó a contribuir el 5,6 % del PIB en 2013, su valor más alto desde el año 2000.

A partir de 2005 el sector hidrocarburos se convirtió en uno de los principales focos de atracción de 
Inversión Extranjera Directa (IED) en Colombia. En la última década, la inversión en el sector petrolero 
promedió un tercio de la IED total, muy por encima de la inversión en minería. Según datos del Banco 
de la República, la inversión en petróleo llegó a representar el 48 % de los flujos de IED total en el país 
en el año 2010. 
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El camino recorrido a la fecha por la Estrategia ilumina los dilemas asociados con la institucionalización 
de los mecanismos de diálogo y prevención de conflictos en América Latina y el Caribe. Los formula-
dores de la Estrategia han tenido que resolver dilemas de diseño que son comunes a los que enfrentan 
entidades gubernamentales en otros países. 

Los distintos componentes de la Estrategia resultan un laboratorio único para ensayar modelos de 
intervención que pueden servir de referentes para otros países. Ésta también ofrece lecciones vitales 
para pensar la acción del Estado en esta área crítica para la consolidación 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 
institucionalización de la prevención de conflictos y diálogo. 
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Grá�co 2. 
Flujos de inversión 
extranjera directa en 
Colombia 
(millones de dólares)

Fuente:  
Banco de la República.

Grá�co 3. 
Comportamiento 
de las exportaciones 
2000-2016

Fuente:  
Elaboración propia con 
datos del Banco de la 
República. 
*Los datos para el período 
2014-2016 son preliminares. 

El sector hidrocarburos también se convirtió en 
clave para la sostenibilidad fiscal vía impuestos, 
regalías y los dividendos de Ecopetrol. Las rentas 
derivadas del petróleo pasaron de aportar 10 % 
de los ingresos del Gobierno Nacional en 2001 a 
más del 20 % en 2013. El sector es vital además 
para el financiamiento de programas de lucha 
contra la pobreza como Familias en Acción o los 
Programas en Beneficio de las Comunidades 
(PBC), inversiones sociales obligatorias para las 
empresas en sus áreas de influencia. De igual 
modo, según datos del Ministerio de Minas y 
Energía, en 2015 la industria petrolera habría 
generado más de 95.000 empleos.

El renovado interés del Gobierno Nacional por 
impulsar la actividad petrolera quedó plasmado 
en el “Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018: 
Todos por un nuevo país”. El Plan destaca la 
importancia del sector para el crecimiento eco-
nómico, la creación de empleo y la generación 
de rentas públicas necesarias para la acción del 
Estado. 

Sin embargo, la extraordinaria expansión de las 
operaciones petroleras y gasíferas durante la 
década pasada tuvo su correlato en un aumento 
significativo de la conflictividad social. Según 
datos de la Asociación Colombia del Petróleo 
(ACP), el número de bloqueos a la industria se 
quintuplicó entre 2010 y 2015. 

La explotación 
de petróleo en el 

territorio de 
Magdalena Medio

Grá�co 4. 
Bloqueos a la 

industria petrolera 
2010-2016

Fuente:  
Sistema de Monitoreo 
de Incidentes Sociales, 

Asociación Colombiana 
de Petróleo
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Los altos precios internacionales del petróleo y un marco de políticas 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 llegó a contribuir más del 40 % de los ingresos 
de divisas de la balanza de pagos, y en su pico de producción representó hasta un 55 % del total de las 
exportaciones del país.
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 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

El trabajo de la 
industria en el 
departamento de 
La Guajira

La mayoría de conflictos registrados en el sector hidrocarburos han ocurrido en zonas rurales, donde 
se concentra el porcentaje más alto de las operaciones. Frecuentemente, esas zonas experimentan 
también índices de pobreza y pobreza extrema superiores a los promedios nacionales, agravados por 
una baja densidad estatal y la ausencia de inversión pública en infraestructura y servicios. Más aún, en 
muchas ocasiones las explotaciones se ubican en territorios fronterizos y coinciden con áreas directa-
mente afectadas por las dinámicas del conflicto armado. Así, a las demandas específicas relacionadas 
con la operación y los impactos de los proyectos de hidrocarburos suelen agregárseles necesidades 
insatisfechas de larga data que requieren una atención integral por parte del Estado colombiano. 

Grá�co 5. 
Causas de bloqueos 

a las operaciones, 
2016

Fuente:  
Elaboración de la ETH.

El territorio es su gente. 
Vista de verificación al 

territorio del Magdalena 
Medio
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“Durante el último lustro, la 
conflictividad social afectó 

tanto a empresas júnior como a 
productores consolidados, 

indistintamente del origen de los 
inversionistas y de la fase en 

que se encontraban los proyectos.”

Ecopetrol resultó especialmente afectada. Por la 
magnitud de sus operaciones en el país, la anti-
gua empresa estatal concentró en 2015 el 49 % 
de las alertas tempranas emitidas y 58 % de las 
vías de hecho atendidas en el marco de la ETH.

La tendencia creciente de movilización de comu-
nidades y trabajadores se frenó a partir de 2014, 
cuando el sector comenzó a contraerse por la 
dramática caída en los precios internacionales del 
petróleo. Los precios siguieron cayendo en 2015 
y el sector petrolero experimentó una reducción 
importante en las inversiones para exploración, 
llegando en 2016 a sus niveles más bajos desde 
2004. Hacia finales de 2016, la ACP estimó la 
producción de crudo en 888 mil barriles diarios -
la más baja desde 2010-⁴. Consecuentemente, los 
datos preliminares indican que durante el año 
2016 el número de bloqueos a la industria habría 
caído a niveles de 2012 (ver gráfica 4).

Aunque los conflictos individuales responden a 
particularidades territoriales determinadas por 
factores económicos, sociales, culturales e históri-
cos, la conflictividad asociada con el sector hidro-
carburos guarda una base común. En general, las 
protestas no están motivadas por un rechazo 
frontal a la industria como por demandas especí-
ficas de índole 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 año estaban relacionadas con demandas 
de índole laboral, seguidas por demandas relacionadas con la contratación de bienes y servicios loca-
les (28 %), reclamos relacionados con temas ambientales y/o sociales (27 %), temas relacionados con 
comunidades indígenas y afroamericanas (6 %) y, finalmente, cumplimiento de compromisos de la 
industria y el Gobierno (2 %). 
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El notable aumento de los conflictos relacionados con el sector hidrocarburos puso en 
evidencia la necesidad de generar espacios de diálogo y entendimiento entre 

comunidades, empresas y la institucionalidad pública. 
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 año 2013, la Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH) y el Programa de las Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo (PNUD) firmaron un Acuerdo de Cooperación de Asistencia Técnica y 
Financiera con el objetivo de implementar una “Estrategia territorial para la gestión sostenible y equita-
tiva del sector hidrocarburos, a través del fortalecimiento de actores, la consolidación de escenarios 
participativos de planificación para el desarrollo humano, la superación de la pobreza y el cumplimien-
to de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) en las regiones”.⁵

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

 5.   Guía metodológica para la planeación y realización de talleres en temas técnicos del sector hidrocarburos (ABC del sector hidrocarburos). Estrategia 
territorial de hidrocarburos, 2016.

“Desarrollo de 
programas en 

beneficio de las 
comunidades para 

el cumplimiento 
de los ODM”

Acción demostrativa para la creación 
de soluciones alternativas para el 
acceso al agua en el municipio 
de  Aipe - Huila

Implementado por la Agencia Nacional de Hidrocarburos y el PNUD (2012) y las directrices del Pacto 
Minero-Energético para la Superación de la Pobreza Extrema (2012), entre otros. 

Particularmente relevante aquí es el antecedente del Programa Alianzas para la Prosperidad, impulsa-
do por el Ministerio del Interior desde el año 2012. Éste incluía un componente específico que busca-
ba generar diálogos 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 producción petrolera. Para el año 2015, la Ley Estatutaria 1757, “Por la cual se dictan disposi-
ciones en materia de promoción y protección del derecho a la participación ciudadana”, establece que 
en los municipios donde se desarrollen proyectos de gran impacto social y ambiental producto de 
actividades de explotación minero-energética se podrán crear a nivel municipal Alianzas para la Pros-
peridad como instancias de diálogo entre la ciudadanía, especialmente las comunidades de áreas de 
influencia, la administración municipal, el Gobierno Nacional y las empresas que desarrollen proyectos 
con el fin de concertar y hacer seguimiento al manejo de dichos impactos.

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

Para ello, los formuladores de la Estrategia identificaron cuatro componentes principales: 
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Desde su origen, la 
Estrategia tuvo la vocación 
de trascender las iniciativas 
de prevención de conflictos 

dirigidas a la atención 
temprana de protestas y 

bloqueos a la industria, para 
propiciar escenarios de 

diálogo entre la industria, el 
Gobierno y las comunidades, 

con vocación de 
integralidad. 

ESTRATEGIA TERRITORIAL
PARA LA GESTIÓN EQUITATIVA Y SOSTENIBLE

DEL SECTOR HIDROCARBUROS
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Convive

El programa Convive es el componente de la 
Estrategia encargado de la atención directa de 
vías de hecho y alertas tempranas. Liderado por 
el Ministerio del Interior, tiene como objetivo 
principal articular los esfuerzos de las partes para 
encontrar vías de solución a demandas específi-
cas por parte de comunidades y trabajadores. 

El programa opera a través de la implementación 
de protocolos internos que incluyen un mecanis-

mo de monitoreo y seguimiento a la evolución de los conflictos sociales y un modelo de gestión para 
la atención temprana haciendo uso de herramientas de diálogo y negociación. 

Esta herramienta de gestión, única en su tipo en el ámbito de las industrias extractivas, establece un 
marco de actuación con procedimientos específicos para los expertos del Ministerio del Interior encar-
gados de atender las vías de hecho. En función de la situación concreta, asigna el liderazgo alternativa-
mente a los representantes de instituciones de los niveles nacional, regional o local. 

La efectividad de la atención temprana de vías de hecho fue destacada por la mayoría de los entrevis-
tados como una de las principales fortalezas de la Estrategia. Según los datos del Ministerio del Interior, 
en 2015 el equipo encargado del programa Convive atendió 161 bloqueos. Asimismo, las alertas tem-
pranas establecidas como parte de la Estrategia habrían permitido que se evitaran 183 potenciales 
bloqueos durante ese mismo año, haciendo una contribución significativa para el funcionamiento del 
sector. 

Según los datos del Ministerio del Interior, hacia diciembre de 2016 se habían establecido 94 instancias 
de diálogo preventivo en el marco del programa. 

Avanza

El programa Avanza constituye el núcleo de la 
intervención de la Estrategia en los territorios 
priorizados. Liderado por el Ministerio del Interior, 
y con una activa participación de la Agencia 
Nacional de Hidrocarburos, el programa tiene 
como objetivo desarrollar espacios de diálogo 
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 
niveles. 

Además de promover el diálogo democrático como herramienta para transformar los conflictos, las 
instancias de Avanza aspiran a convertirse en canales para atender conflictos emergentes en sus fases 
tempranas, canalizar y hacer accesible la información pública relevante y articular a las instituciones del 
Gobierno Nacional, regional y local en la búsqueda de soluciones a las problemáticas que generan los 
conflictos, para el desarrollo sostenible de los territorios.

Al igual que en el caso del componente Convive, el equipo de la Estrategia ha protocolizado los proce-
dimientos necesarios para el diseño e implementación de espacios de diálogo. La metodología de 
trabajo del programa Avanza en el nivel local se fundamenta en una “Guía para el funcionamiento de 
las instancias de diálogo”, publicada por la ETH en 2015.⁶ 

El documento está inspirado en la “Guía práctica de diálogo democrático”, del PNUD, que ofrece orien-
tación para establecer espacios de diálogo que cumplan con estándares mínimos de rigor metodoló-
gico⁷. La guía de la ETH también establece orientaciones estrictas de representatividad, atendiendo 
criterios de género, adscripción étnica, edad, actividad socioeconómica y lugar de residencia. 

Aunque los promotores de la ETH introdujeron cierto margen de flexibilidad en la ruta de implementa-
ción de la metodología de diálogo democrático, la guía establece las etapas mínimas que deben ago-
tarse para el correcto funcionamiento de las instancias de diálogo Avanza. Estas incluyen:

6.   Guía para el funcionamiento de instancias de diálogo democrático. Estrategia territorial para la gestión equitativa y sostenible del sector hidrocarburos. 2015.
7.  Guía práctica de diálogo democrático. PNUD – OEA, 201.

Un cuidadoso análisis previo de condiciones para el diálogo. 

Actividades para el fortalecimiento de actores. 

Codiseño y validación de roles, agenda y reglas del juego para la instancia del diálogo.

Implementación formal de instancias de diálogo democrático.

Suscripción de planes de acción y seguimiento de acuerdos.
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La implementación del programa ha mostrado la dificultad que conlleva establecer instancias de 
diálogo transparentes y sostenibles en los territorios, pero también el enorme potencial que tienen 
para contribuir a la búsqueda de soluciones sostenibles a los problemas que generan conflictos. 
Durante los años que la ETH ha estado en funcionamiento se han instalado 15 instancias de diálogo 
democrático Avanza que cumplen con el protocolo establecido por los socios de la Estrategia. Para el 
momento en que se escribió esta sistematización, cuatro de esas instancias contaban con planes de 
acción plenamente concertados y validados por los participantes.

Lidera

Este componente incluye el diseño y la facilita-
ción de actividades dirigidas al fortalecimiento de 
las capacidades de actores locales ubicados en 
las zonas de influencia de proyectos de hidrocar-
buros. Bajo el liderazgo del Ministerio de Minas y 
Energía, las instancias de Lidera convocan a sesio-
nes informativas donde se abordan los temas 
que suelen generar controversias o asimetrías de 
la información del sector hidrocarburos en los 
territorios y se socializan buenas prácticas en 
temas ambientales, sociales y de relaciones con 
la comunidad. 

Según los documentos de la Estrategia, el objetivo de fondo de los talleres es promover la participa-
ción en igualdad de condiciones entre los distintos actores. Aunque la mayoría de participantes son 
miembros de las comunidades impactadas por proyectos de hidrocarburos, a los talleres pueden asis-
tir líderes de organizaciones sociales, representantes de la institucionalidad local, la academia y las 
empresas. 

El despliegue del programa Lidera ha cubierto todos los territorios priorizados por la ETH. Según las 
cifras del Ministerio de Minas y Energía, de 2014 a 2016 se ha generado conocimiento y capacidades 
en más de 10.300 personas a través de 83 talleres en temas técnicos del sector hidrocarburos, 13 talle-
res en buenas prácticas, 38 talleres en gestión pública y 80 escenarios de socialización de la normativi-
dad y funcionamiento del SPE. 

Además de los encargados del programa por parte del Ministerio de Energía 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 Público de Empleo, la Autoridad 
Nacional de Licencias Ambientales (Anla), el Servicio Geológico Colombiano y la Procuraduría General 
de la Nación. 

Al igual que en el caso de los otros componentes de la Estrategia, los encargados de Lidera elaboraron 
una “Guía metodológica para la planeación y realización de talleres de regionalización (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 información relacionada con aspectos técnicos de la 
operación de las empresas de hidrocarburos, el marco legal, las competencias y las funciones de las 
entidades públicas responsables de la gestión del sector, aspectos sociales y ambientales, así como el 
funcionamiento del Sistema General de Regalías. 

Acciones Demostrativas

Las Acciones demostrativas son inversiones 
sociales focalizadas que buscan generar con-
fianza entre los actores del sector. Por su natura-
leza participativa, dichas acciones contribuyen 
a la articulación de los actores que participan 
en la Estrategia en los territorios priorizados.

En su conceptualización inicial, las Acciones 
demostrativas debían tener cuatro características 
básicas. Los proyectos debían surgir del territorio, 
construirse de común acuerdo con las partes, ser 

estratégicos y constituir pilotos que podían 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 provisión de servicios básicos.

Los socios de la Estrategia elaboraron en 2014 una ruta para la implementación de las Acciones demostra-
tivas que tomó como punto de partida los aprendizajes de la gestión de los programas en beneficio de 
las comunidades en zonas con presencia del sector de hidrocarburos.⁸ Esta ruta incluía una cuidadosa 
identificación de oportunidades de inversión por parte de los enlaces territoriales de la Estrategia, la articu-
lación con los actores del territorio, la formulación y aprobación de proyectos, el seguimiento a los indica-
dores de desempeño establecidos previamente y la comunicación y gestión del conocimiento generado. 

Posteriormente, los encargados del programa diseñaron una “Guía para la implementación de 
inversiones para el desarrollo en el sector hidrocarburos”, detallando los pasos que debían seguir-
se para formular proyectos en el marco de las acciones demostrativas. Originalmente se planteó 
que éstas serían diseñadas e implementadas como parte de las instancias de diálogo de Avanza. 
Sin embargo, en la práctica muchas fueron implementadas de manera independiente.
 
Hasta 2015 la ETH estimaba haber beneficiado con las Acciones demostrativas a más de 10.000 
personas y 4.500 familias en los territorios priorizados.⁹ A partir de finales de 2015 las acciones 
demostrativas fueron lideradas por la Agencia Nacional de Hidrocarburos a través de sus enlaces 
centrales y territoriales, con un fuerte componente de apoyo técnico por parte del PNUD. 

8.  Guía metodológica para la gestión de los Programas en Beneficio de las Comunidades (PBC) con enfoque de desarrollo humano y reducción de la pobreza en Colombia. PNUD 2014.
9.  Informe anual de inversiones para el desarrollo 2015. Estrategia territorial de hidrocarburos.
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centrales y territoriales, con un fuerte componente de apoyo técnico por parte del PNUD. 

8.  Guía metodológica para la gestión de los Programas en Beneficio de las Comunidades (PBC) con enfoque de desarrollo humano y reducción 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 balance de la ETH que se presenta en las siguientes secciones está inevitablemente 
marcado por el contexto en el que ésta se implementó durante 2016

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

Estos factores de contexto, que tuvieron un impacto directo en el desempeño de la Estrategia incluyen: 

1. Los precios internacionales para los hidrocarburos se mantuvieron deprimidos durante la 
mayor parte de 2016. La caída de los precios internacionales de los bienes básicos a partir de 
2014 impactó directamente a los hidrocarburos colombianos. Prácticamente desde el 
comienzo la implementación de la ETH ha estado marcada por un contexto de precios bajos, 
lo que condicionó las expectativas del sector y los incentivos de los actores involucrados en la 
implementación de la Estrategia. Algunos entrevistados opinaron que la historia de la Estrate-
gia hubiera sido distinta de haberse puesto en marcha durante el ciclo previo de precios altos.

 
 Los problemas asociados con los bajos precios internacionales de los hidrocarburos impacta-

ron de manera directa la efectividad de la Estrategia. Para algunos entrevistados, esto explica-
ría el poco interés de algunas empresas en sumarse a las iniciativas de diálogo democrático 
convocadas por la Estrategia, así como su rechazo a asumir compromisos adicionales de cara 
a las comunidades. 

 En segundo lugar, según algunos gestores sociales de empresas petroleras, la evidencia de la 
crisis en el sector habría contribuido a moderar las expectativas de ciertos liderazgos en cuan-
to a los beneficios sociales de la industria. La evidencia sobre las dificultades de la industria 
explicaría una reducción relativa en la presión de las comunidades sobre algunos emprendi-
mientos. El brusco descenso en los niveles de conflictividad (medidos como vías de hecho) 
pareciera abonar a esta hipótesis. 

 Finalmente, una tercera consecuencia habría sido la gestación de mayor competencia entre 
grupos de trabajadores y proveedores de bienes y servicios en el ámbito local. Los reajustes 
en la producción de campos activos y la reducción de inversiones en exploración impactaron 
directamente en las expectativas de contratación de trabajadores y empresas locales creadas 
en las zonas petroleras para proveer servicios. 

2. Los cambios políticos 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 
funcionó la Estrategia. El relevo de alcaldes y miembros de corporaciones públicas municipa-
les introdujo disrupciones en procesos en marcha y conspiró en contra de la continuidad de 
iniciativas de diálogo apoyadas por las administraciones anteriores. 

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

 Otro tanto puede decirse de la renovación de las juntas de acción comunal en abril de 2016. 
En algunos municipios la rotación de los líderes comunitarios a través de estas estructuras de 
representación 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 período anterior o avalaron las actividades propuestas por ésta. 

Taller de inducción 2016 
de la Estrategia Territorial 

de Hidrocarburos
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 Las entrevistas permitieron identificar cambios notables en las dinámicas territoriales de 
algunas de las zonas donde tiene presencia la Estrategia. Este reacomodo de los actores loca-
les presenta riesgos y oportunidades para los socios de la ETH y requieren un importante 
esfuerzo de adaptación a los nuevos equilibrios políticos locales. 

Grá�co 6. 
Atentados a la 
infraestructura 
1999-2016

Fuente:  
Asociación Colombiana 
del Petróleo – Ecopetrol- 
Ministerio de Defensa 
Nacional.

Esta sección 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

LOS VALORES DE 
LA ESTRATEGIA

Como se indicó más arriba, 

La Estrategia es única en su tipo porque ha 
permitido establecer mecanismos de coordi-
nación y trabajo conjunto inéditos entre la 
Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH), el 
Ministerio del Interior y el Ministerio de Minas y 
Energía. Con el acompañamiento técnico del 
Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (PNUD), estos socios originales identifi-
caron una ruta de implementación común con 
responsabilidades y roles bien definidos. 

La organización 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 núcleo de la gober-
nanza de la Estrategia y ha permitido institu-
cionalizar el trabajo conjunto dividiendo el 
trabajo entre las instituciones participantes.

1.  La articulación de actores

Trabajo en equipo 
en la ciénaga del 

Opon, corregimiento 
de Barrrancabermeja

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

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

3. Cambios en el marco regulatorio. Las entrevistas permitieron constatar el impacto que sigue 
teniendo el cambio en el régimen de regalías. Desde el punto de vista de algunos actores del 
nivel nacional, este cambio redujo los incentivos de los representantes políticos del nivel 
regional y local para involucrarse en la resolución de los conflictos asociados con el sector de 
hidrocarburos. Las limitaciones de recursos también redujeron el margen de maniobra para 
la toma de decisiones en los diálogos convocados en el marco de la ETH.  

4. Finalmente, las dinámicas asociadas con el fin del conflicto armado con las Farc-Ep también 
estarían cambiando el entorno en el que se desarrolla la Estrategia. El indicador duro más 
relevante aquí tiene que ver con la drástica caída de los atentados a la infraestructura a partir 
de 2014.¹⁰

10.  Los atentados son definidos aquí como voladuras, abolladuras, cráter e impacto de ductos, pozos, líneas de flujo, líneas de transferencia y baterías.
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Así, la ANH en su función legal de administrar el recurso hidrocarburífero del país 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 Energía se ocupa del programa Lidera, y el PNUD ofrece 
asistencia técnica, a la vez que apoya a la ANH en la implementación de las Acciones demostrativas.

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

La implementación de los componentes de la Estrategia motiva a los socios a trabajar coordinada-
mente por un objetivo común, coordinar en los niveles central y territorial, y asumir responsabilida-
des frente a las comunidades, las autoridades locales y las empresas ubicadas en los territorios. 

Así, la ETH tiene el potencial 
de generar sinergias 

de trabajo que ofrecen mejores 
vías de resolución 

a los conflictos. 

Aunque la densidad de los conflictos asociados 
con la industria de hidrocarburos varía entre 
zonas, la ETH ha permitido que los socios insti-
tucionales prioricen las áreas de intervención y 
organicen de manera coordinada la respuesta 
del Estado. Esta flexibilidad ha permitido ofre-
cer una respuesta coordinada a demandas 
específicas de información en los territorios y 
atender problemáticas localizadas.

En un segundo nivel, la Estrategia permite un 

2.  La dimensión territorial

El sector petrolero colombiano se 
ha implantado tradicionalmente 
en regiones de frontera con poca 

presencia del Estado. 

Ciénaga de la 
Caimanera en el 

municipio de 
Coveñas - Sucre

grado de articulación inédito entre las entidades rectoras del sector y las instituciones del nivel 
subnacional y local de los territorios con presencia de la industria de hidrocarburos.

La implementación de algunos componentes ha permitido a los socios de la Estrategia establecer 
contacto con gobernadores, alcaldes y juntas de acción comunal para poner en marcha iniciativas 
concretas. Esa coordinación ofrece enormes potencialidades para las entidades del sector público 
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 articulación con los actores locales puede permitir amplificar el impacto de las 
intervenciones propias de la Estrategia al sumar aliados, distribuir y clarificar responsabilidades e 
inscribir las iniciativas en planes y políticas de desarrollo sectoriales y territoriales. 

Para una mayoría de los actores entrevistados, 
el gran valor de la Estrategia ha sido acercar a 
las instituciones del gobierno central a los 
territorios. Las entrevistas permitieron consta-
tar que en muchas ocasiones la Estrategia 
propició el primer contacto de las comunida-
des con representantes de las instituciones del 
nivel central asociadas con el sector hidrocar-
buros. 

El despliegue territorial de la Estrategia ha sido 
notable. Los socios de implementación de 
ésta acordaron priorizar 10 territorios inclu-
yendo 35 municipios con vocación petrolera 
en todo el país. 
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Antes de la entrada de la Estrategia y ante la ausencia del Estado, históricamente las empresas 
asumieron roles y competencias que corresponden a las instituciones públicas, 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-
bios importantes en las relaciones Estado-sociedad. Por una parte, permite clarificar los roles que 
puede desempeñar el Gobierno, la industria y los líderes locales en la búsqueda de soluciones a 
las problemáticas asociadas con la presencia de las empresas de hidrocarburos. Como expresó 
un beneficiario, 

Los creadores de la Estrategia apostaron de manera explícita por convertir el diálogo 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 construcción de un marco conceptual que 
permitiera articular y dar coherencia a las iniciativas existentes en el ámbito de los hidrocarburos. 

El análisis inicial de la iniciativa determinó que la creciente conflictividad en el sector hidrocarburos 
reflejaba la ausencia de espacios de diálogo efectivos entre la institucionalidad pública, las empre-
sas extractivas y las comunidades locales. Para los socios de la Estrategia, las vías de hecho serían 
expresión de la ausencia de canales de comunicación entre las comunidades, las empresas y la 
institucionalidad pública en los territorios donde operan los proyectos. 

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 
de la legalidad. 

Asimismo, la Estrategia tiene el potencial de convertirse en un mecanismo para la rendición 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 información o atención a los ciudadanos.

Para algunos entrevistados, la implementación de los distintos componentes de la Estrategia se 
convierte en un mecanismo efectivo para clarificar mitos construidos alrededor del sector y sus 
impactos. Una discusión ordenada permite matizar posiciones e intereses y encontrar soluciones 
sostenibles a las problemáticas 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 resolvían mediante mecanismos poco transparentes. 
Quizás el ejemplo más exitoso en este sentido sean las limitaciones que se están introduciendo a 
la intermediación laboral en territorios con presencia de empresas extractivas. 

tanto las comunidades 
como las empresas “se sienten más acompañadas 

cuando llega la Estrategia”. 

3.  El diálogo democrático como eje vertebrador

La propuesta del PNUD fue abordar esa problemática construyendo una intervención a partir del 
concepto de diálogo democrático. Desde hace más de una década, el PNUD ha incorporado la 
noción de diálogo democrático como un componente central en sus iniciativas dirigidas a fortale-
cer la gobernabilidad democrática en la región de América Latina y el Caribe.¹¹

Según la “Guía de diálogo democrático”, del PNUD, diálogo democrático es aquel que promueve 
entendimientos sostenibles entre actores polarizados en un marco que respeta y fortalece la insti-
tucionalidad. El diálogo no se concibe como una acción aislada, sino como un proceso de coopera-
ción que busca transformar relaciones conflictivas, reducir la violencia y fortalecer la gobernabili-
dad democrática. 

Así, el objetivo del diálogo democrático no es dialogar en el sentido de intercambiar información, 
sino transformar a través del diálogo. En sociedades caracterizadas por redes complejas de intere-
ses en conflicto, el desafío no está en evitar el conflicto sino en transformarlo, fortaleciendo las 
estructuras institucionales legítimas, los liderazgos representativos y el pensamiento estratégico. 

Para el PNUD en América Latina, el diálogo se ha convertido en una herramienta central para forta-
lecer la gobernabilidad democrática porque contribuye a generar soluciones más incluyentes y 
sostenibles. A diferencia de herramientas como el debate, la mediación, la negociación y otros 
mecanismos para la resolución alternativa de conflictos, el diálogo busca transformar las relaciones 
conflictivas y desarrollar una “comprensión colectiva” que contribuya a transformar los conflictos en 
oportunidades. La propuesta del PNUD se guía por siete principios básicos que sirven como marco 
para evaluar los componentes de la ETH. Estos principios son:

11.  La noción de diálogo democrático desarrollada por el PNUD ha sido sistematizada en el libro “Diálogo democrático, un manual para practicantes”, 
       publicado en alianza con la Organización de Estados Americanos y el Instituto IDEA internacional.

A diferencia de los mecanismos tradicionales para la gestión y resolución de conflictos, el diálogo 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 diálogo democrático 
pueden ser intangibles.

““

Ejercicios de diálogo 
en el departamento 
de Casanare
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Buena  fe

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

Apropiación del proceso por todos los actores

Se alcanza si los actores perciben que se les ha tomado en cuenta en la defini-
ción de las reglas del juego, se están tratando los problemas fundamentales y 
existe una voluntad de cambio.

Aprendizaje 

En este tipo de procesos, al abrirse los unos a los otros, escuchando con respeto 
la diversidad de perspectivas y conocimientos, se origina la oportunidad de 
aprender mediante lo que se denomina “autorreflexión”. 

Humanidad

Está íntimamente relacionada con la empatía (estar dispuesto a ponerse en el 
lugar del otro) y la capacidad de expresar lo que realmente se es y se piensa. 

Con�dencialidad

Se refiere a un acuerdo mínimo de confianza en la manera en que se utilizará la 
información que surja en el diálogo. Los participantes expresan libremente sus 
puntos de vista sin temor a represalias ni a que se use el diálogo para ganar 
poder. 

Perspectiva de largo plazo

Desde el PNUD se promueve la búsqueda de soluciones sostenibles y durade-
ras a problemas complejos. En el diálogo se distingue entre aquellas acciones 
inmediatas que son necesarias para mitigar la violencia y aquellas que propi-
cian cambios profundos y sostenibles. 

En la teoría de cambio de la Estrategia, el diálogo democrático permitía buscar soluciones con-
sensuadas a los problemas que originaban la conflictividad y ordenar la acción de las entidades 
públicas encargadas de gestionar el sector de hidrocarburos. Desde esta perspectiva, la Estrategia 
propone una lógica de intervención ajustada a las mejores prácticas internacionales.

Como se mencionó arriba, los componentes de la ETH no son estrictamente novedosos en 
Colombia y algunos ya estaban siendo implementados por distintas entidades de manera aislada. 
Sin embargo, la novedad de la Estrategia no radica en sus componentes individuales, sino en su 
articulación bajo una lógica común. Agrupadas como parte de una sola estrategia, las iniciativas 
existentes ofrecían una respuesta superior a la suma de sus partes. 

Así, la Estrategia arranca con un diagnóstico de la conflictividad que identificó causas, dinámicas y 
actores centrales en los territorios con presencia del sector hidrocarburos. La atención a las vías de 
hecho podría verse como una fase inicial para generar condiciones que permitieran establecer 
espacios de diálogo democrático. 

Asimismo, los procesos de fortalecimiento de actores contribuirían a corregir asimetrías de infor-
mación y propiciarían la participación en igualdad de condiciones. La protocolización de los pro-
cedimientos de cada componente permitiría ordenar la acción de las distintas contrapartes y 
garantizar un mínimo de estandarización en las intervenciones. Finalmente, la presencia de un 
actor neutral como el PNUD ofrecería garantías de transparencia y rigor metodológico a los espa-
cios de diálogo surgidos en el marco de la Estrategia.  

4.  La ETH como espacio para la innovación

La lógica del diálogo democrático también permeó el diseño de componentes innovadores que 
se han incorporado gradualmente a la Estrategia y que ofrecen aprendizajes importantes que 
pueden ser replicados en otros ámbitos. 

Destacables en este sentido son la implementación de un sistema de información georreferencia-
do para la ETH (SIGETH), el diseño de la “Ruta de acompañamiento institucional a las empresas del 
sector hidrocarburos” y el “Programa de capacitación, formación y generación de capacidades de 
líderes transformadores”. 

Las Acciones demostrativas permitirían generar 
relaciones de confianza entre los actores en conflicto 

y dar soluciones a problemáticas centrales 
para las comunidades afectadas

Inclusividad

Se refiere a la forma de reunir en el diálogo a todos aquellos que puedan ser 
parte de una situación problemática, ya que son ellos mismos los que van a 
encontrar la solución. Es un requisito indispensable para que un proceso de 
diálogo sea legítimo y sostenible en el tiempo. 
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SIGETH

Es una plataforma interactiva que permite articu-
lar los componentes de prevención, gestión y 
transformación de conflictos de la Estrategia. Sus 
funciones básicas incluyen geolocalizar los con-
flictos, proveer información en tiempo real sobre 
la evolución de los conflictos en los territorios, 
monitorear el estado de las intervenciones ade-
lantadas por parte de la Estrategia y hacer un 
seguimiento estrecho al cumplimiento de los 
compromisos asumidos por parte de las entida-
des del sector público. 

LOS CLAROSCUROS 
DE LA ESTRATEGIA

La coherencia de la ETH
Por su carácter comprensivo, el SIGETH resulta modélico para iniciativas similares dirigidas a la preven-
ción y gestión de conflictos sociales. Estructurado a partir de módulos que coinciden con tres de los 
componentes de la estrategia, el SIGETH es una herramienta informática que muestra el “estado del 
arte” en la formulación de sistemas de alerta y respuesta temprana de tipo cualitativo.¹²

La plataforma online del SIGETH permite a los usuarios emitir alertas y acceder a la información básica 
sobre las vías de hecho, su localización geográfica, 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 diálogo, ofreciendo la posibilidad de monitorear en tiempo real los avances 
en la gestión y resolución de conflictos específicos. 

Ruta de acompañamiento institucional a las empresas del sector hidrocarburos. Esta es una iniciativa 
surgida en el marco del programa Lidera, que orienta la acción de las entidades del sector público en 
su acompañamiento a las empresas petroleras en su territorio. Aunque la ruta de acompañamiento 
tiene un carácter técnico, el equipo encargado de implementarla en el Ministerio de Minas y Energía lo 
ha concebido como una herramienta efectiva para la prevención de conflictos. 

Bajo este programa, el Ministerio implementa una ruta estandarizada para acompañar la gestión de las 
empresas a través de las diferentes fases de la cadena de valor (ingreso, exploración, producción y cie-
rre). El acompañamiento también implica orientar metodológicamente a las entidades públicas encar-
gadas de la gestión del sector. 

Programa de capacitación, formación y generación de capacidades de líderes transformadores. Éste 
programa es una innovación reciente introducida por el Ministerio del Interior con apoyo técnico del 
equipo del PNUD. Por su metodología y contenidos, los talleres comúnmente conocidos como “Líder 
transformador” resultan una innovación interesante en la práctica de la prevención de conflictos y 
diálogo. Su propósito es proveer herramientas metodológicas a líderes comunitarios, trabajadores y 
empresas para entablar procesos de negociación basados en intereses. Los participantes de los talleres 
implementados en la fase piloto expresaron su satisfacción por recibir herramientas prácticas que 
reducen las asimetrías con respecto a sus contrapartes de las empresas. 

 12.   Ver “Guía práctica para el establecimiento de sistemas de alerta y respuesta temprana para conflictos sociales PNUD – OEA, 2016.

No obstante las enormes potencialidades de la estrategia, las entrevistas realizadas en el marco de la 
sistematización permitieron identificar áreas que es necesario revisar para consolidarla a futuro. A grandes 
rasgos, las críticas pueden agruparse en aquellas que apuntan a la articulación de sus componentes, su 
relevancia, efectividad y mecanismos de funcionamiento interno.

““

El trabajo de la 
industria en el 

departamento 
de La Guajira

Aunque la percepción de los entrevistados 
es que los cuatro componentes principales 
de la Estrategia responden a una misma lógi-
ca de intervención, existe un consenso gene-
ralizado en que no están suficientemente 
articulados entre sí. Las fracturas entre los 
equipos y programas son particularmente 
evidentes en los territorios.

Por una parte, varias de las personas consul-
tadas compartieron la percepción que cada 
institución entiende la Estrategia de una 
manera diferente, de acuerdo con sus pro-
pios mandatos y prioridades. Así, 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-
gada a un papel secundario en la Estrategia a 
pesar de ser el ente rector del sector de hidro-
carburos. Finalmente, varios entrevistados 
criticaron lo que perciben como un papel 
demasiado “político” por parte de los enlaces 
del Ministerio del Interior. 
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Estas diferencias de visión tienen su correlato en la manera en que los funcionarios de cada enti-
dad actúan en el terreno. La falta de coherencia en el trabajo de los equipos de las instituciones ha 
llevado en ocasiones a que se planteen públicamente posiciones contradictorias, se asuman 
acuerdos poco realistas o se comprometa a las demás instituciones sin previa consulta. 

Para muchos entrevistados, a pesar de que los socios de la implementación responden a un obje-
tivo común, carecen de una visión compartida sobre la mejor manera de implementar las activi-
dades previstas en el documento de proyecto. Como indicó un funcionario, “la coordinación en el 
nivel territorial es pobre, pero no es mejor en el nivel central”.

La inestabilidad en los nombramientos y la alta rotación de los enlaces territoriales y nacionales de 
la Estrategia sólo contribuyen a profundizar las incoherencias. Las dinámicas de colaboración que 
se han establecido entre distintos delegados territoriales se han visto alteradas frecuentemente 
por los 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 
en la ANH y no sean funcionarios de planta de las instituciones que los delegan, también introdu-
ce incertidumbre sobre el alcance de sus roles y mandatos en los territorios. 

El equipo encargado de la sistematización se benefició de la posibilidad de acompañar instancias 
de tres de los cuatro componentes principales de la Estrategia, lo que permitió identificar de 
primera mano los retos que enfrentan los socios de la ETH y las inconformidades de los beneficia-
rios con la forma en que se están implementando los programas en los territorios. 

Para muchos entrevistados debería haber 
una conexión más directa entre las instancias 
de Convive y Lidera. Del mismo modo, las 
Acciones demostrativas y los talleres de 
regionalización son implementados de 
manera ad hoc y no como parte de una 
secuencia en la lógica de prevención de con-
flictos y diálogo de la Estrategia.

La efectividad de la ETH

A. Convive

La atención a las vías de hecho es probablemente el programa más efectivo de la 
estrategia, si se usa el número de bloqueos suspendidos como indicador de 

desempeño. Sin embargo, los resultados no son uniformes entre las regiones y 
dependen fuertemente del desempeño del coordinador nacional y de los enlaces 

territoriales del Ministerio del Interior.

““

Las críticas 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 vías de hecho. Para 
uno de los entrevistados, el programa Convive se limita a “apagar el incendio” sin dar seguimiento 
al cumplimiento de los compromisos asumidos: “Vienen, paran vías de hecho, convocan diálogos 
y luego desaparecen, nos dicen arréglense ustedes”.

Las instancias de diálogo democrático son probablemente el componente más 
estratégico para la reducción sostenible de la conflictividad asociada con el 
sector hidrocarburos y es también uno de las más débiles. Los equipos territoria-
les del Ministerio del Interior no han asumido la implementación de Avanza 
como una de sus prioridades y no queda claro que lo sea para las demás entida-
des socias de la Estrategia. 

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

B. Avanza

En primer lugar, por razones prácticas se decidió permitir cierta laxitud en la imple-
mentación de componentes claves de la metodología de diálogo democrático. Si 
bien esto permitió instalar las instancias de diálogo de manera más ágil, en el largo 
plazo afectó la sostenibilidad de los espacios y minó la confianza de los participantes. 
Muchas de las instancias establecidas en 2015 se encuentran inoperantes o han per-
dido credibilidad de cara a las comunidades. 
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En segundo lugar, la imposición de 
planes de acción con prioridades y 
agendas preestablecidas demos-
tró ser contraproducente. Aunque 
los temas incluidos surgen de un 
diagnóstico riguroso de la conflicti-
vidad,¹³ los planes no se beneficia-
ron de la apropiación de los repre-
sentantes de los gobiernos locales, 
las comunidades y las empresas. En 
algunas ocasiones, planes de 
acción idénticos se impusieron en 
municipios con realidades contras-
tantes o donde no se habían cons-
truido condiciones mínimas para 
proceder de acuerdo con la meto-
dología de diálogo democrático. 
Más que criticar el fondo, muchos 
entrevistados cuestionaron la 
estrategia de imponer planes “de 
arriba abajo”. 

Finalmente, para muchos entrevistados la salida de los enlaces territoriales del PNUD 
complicó el desarrollo y la sostenibilidad de las instancias de diálogo. Aunque nadie 
cuestiona la necesidad de que las instituciones del Estado se apropien de la imple-
mentación de los distintos componentes de la Estrategia una vez superadas las eta-
pas iniciales, la salida de los enlaces del PNUD se produjo de manera abrupta y sin un 
empalme ordenado con los funcionarios designados. 

 13.   Diagnóstico de la conflictividad social. Estrategia para la gestión equitativa y sostenible del sector hidrocarburos. Bogotá, noviembre de 2015.

C. Lidera

La efectividad de los talleres de regionalización impulsados por el Ministerio de 
Minas y Energía también fue cuestionada por muchas de las personas entrevista-
das para la sistematización. Las críticas se dirigieron a los contenidos diseñados 
para los talleres, que se perciben como impuestos desde el nivel central y poco 
sensible a las demandas de información de las comunidades sobre las especificida-
des de los proyectos que les afectan. 

También se criticó la metodología elegida para los talleres de regionalización, que 
es vista como un bombardeo de información sobre materias técnicamente com-
plejas a un auditorio con niveles de formación muy variables. Los entrevistados 
criticaron que los talleres consistían en presentaciones magistrales con poco espa-
cio para la discusión y sin posibilidades de seguimiento en jornadas sucesivas. 

Con todo, algunos funcionarios de las instituciones socias de la Estrategia valoraron la utilidad de 
los talleres de regionalización como un espacio para tomar contacto con las comunidades, cons-
truir relaciones, “tomar la temperatura” a las dinámicas del conflicto e identificar líderes que 
posteriormente pueden incluirse en otras actividades de la Estrategia. 

Para muchos entrevistados las Acciones demostrativas son un componente subutili-
zado de la Estrategia a pesar de su gran potencial para la generación de confianza. Si 
bien, en años anteriores, estas acciones beneficiaron a más de 10.000 personas, 
algunos entrevistados expresaron críticas acerca del uso poco estratégico de las 
mismas. La mayoría de los proyectos financiados por este programa, no respondían a 
la lógica de intervención de la Estrategia, ni estaban articulados a los demás compo-
nentes del proyecto. En el mismo sentido se evidencia cómo en el año 2016 la imple-
mentación de este componente a cargo de ANH se vio drásticamente reducida. 

A pesar del enorme potencial del SIGETH como plataforma para articular los 
componentes de prevención, gestión y transformación de conflictos de la Estra-
tegia, ninguno de los equipos involucrados en su implementación utiliza la 
herramienta de manera sistemática. 

D. Acciones Demostrativas 

E. El SIGETH 

Acción demostrativa. Recuperación 
de la memoria histórica del pueblo 

Sikuani, resguardo Wacoyo, municipio 
de Puerto Gaitán - Meta 
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La mayoría de los entrevistados señalaron 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-
ción, hay áreas específicas 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 programáticas más 
importantes no se nutrieran de la lectura que los 
enlaces territoriales hacen sobre las condiciones 
en el terreno. Aunque puede introducir comple-
jidades importantes en el proceso de planifica-
ción, una buena lectura del contexto es clave 
para diseñar una estrategia de intervención efec-
tiva y sostenible para la reducción 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. Según algunos enlaces terri-
toriales, muchas actividades críticas son imple-
mentadas por mandato de Bogotá y en algunas 
ocasiones carecen del apoyo y la apropiación de 
los participantes de las instancias de diálogo.

La gobernanza de la ETH

La plataforma muestra vacíos importantes de información que hacen inoperantes algunas de sus 
funciones principales, incluyendo el monitoreo de la situación en el terreno, el intercambio de 
información y el seguimiento. Aun los encargados de los programas Convive y Avanza en el Minis-
terio del Interior comentaron que ellos tienen su propio monitoreo en una hoja de cálculo sencilla 
que no es compartida a través de la plataforma. 

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

La conflictividad asociada con actividades extractivas ha sido una constante para el sector de hidro-
carburos desde hace más de 54 años, 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 análisis 
permitió a la Estrategia identificar factores en común y contrastes en las dinámicas de conflicto de los 
territorios priorizados. 

Este análisis justificó que la Estrategia centrara muchas de sus intervenciones en temas de índole 
laboral, la principal causa de conflictividad en el sector. Sin embargo, los socios de implementación 
han puesto menos énfasis en otros grandes temas que generan oposición a la industria por parte de 
las comunidades y gobiernos locales, especialmente la provisión de bienes y servicios, los temas de 
consulta y relacionamiento con las comunidades y los temas ambientales.

Los esfuerzos en este último punto han sido particularmente débiles. El Ministerio de Ambiente no se 
ha involucrado de lleno en la Estrategia y la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales tiene una 
participación anecdótica, que en muchos casos se limita a hacer presentaciones puntuales en el 
marco de los talleres de regionalización. Esta ausencia hace muy difícil 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 indígenas y afrodescendientes, y la implanta-
ción de enfoques diferenciados a favor de grupos vulnerables y víctimas del conflicto armado. 

La relevancia de la ETH

Al ser preguntados sobre el potencial escala-
miento de la Estrategia para otros ámbitos de 
política durante el posconflicto, varios beneficia-
rios destacaron la necesidad de incorporar estas 
agendas de manera más sistemática. 

Finalmente, muchos entrevistados menciona-
ron otras entidades del sector público con 
potenciales roles importantes en la ETH. Éstas 
incluyen la Presidencia de la República; el 
Departamento Nacional de Planeación (DNP), 
que podría articular con otras entidades del 
sector público y coordinar la implementación 
de acuerdos; el Ministerio de Agricultura, con 
un rol central en la discusión de la diversifica-
ción productiva en territorios de vocación de 
hidrocarburos; la Superintendencia de Industria 
y Comercio, para organizar la provisión de bie-
nes y servicios, y la Agencia Nacional de Tierras. 

Cultivo de cacao 
en el departamento 

de Caquetá

En opinión de varios 
entrevistados, los 

programas de la Estrategia 
podrían introducir 

un componente diferencial.   
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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 desempeño 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 o incluso contraproducentes en el contexto local. 

Finalmente, varios entrevistados cuestionaron el rol de coordinación que cumple la Agencia 
Nacional de Hidrocarburos y las dificultades que encuentra para imponer sus decisiones sobre 
entidades públicas de distinto nivel jerárquico. Para algunos observadores, a pesar de existir un 
“Manual de roles y funciones”, acordado por todos los socios de la ETH, la línea de mando no es 
clara en la fase actual de la Estrategia y esto hace difícil una coordinación efectiva. 

BALANCE Y 
LECCIONES APRENDIDAS

Acción demostrativa para la 
diversificación de cultivos en 

el municipio de Barrancabermeja, 
corregimiento Ciénaga del Opón

Es importante hacer notar que,al ser cuestionados, estos críticos no pudieron identificar una 
institución que pudiera resolver el dilema de coordinación mejor que la ANH.La solución para 

algunos pasaría por institucionalizar la Estrategia y aumentar su jerarquía en el Gobierno.  

““

Sobre la construcción de maquinarias institucionales para la prevención de con�ictos

La ETH constituye una importante fuente de lecciones para la institucionalización 
de iniciativas de prevención de conflictos y diálogo democrático en Colombia y 
en la región latinoamericana. Los formuladores de la Estrategia han tenido que 
hacer frente a dilemas que son comunes a los que encuentran sus pares en otros 
países. Preguntas centrales incluyen el encaje institucional de la Estrategia, los 
mecanismos de toma de decisiones, los espacios de coordinación, monitoreo y 
seguimiento, la asignación de responsabilidades, la protocolización de procedi-
mientos, la construcción y capacitación de equipos, el despliegue territorial, la 
comunicación externa y la coordinación de la respuesta por parte de las entida-
des del Gobierno. 

En tres años de implementación, la ETH ha transitado a un esquema donde la 
Agencia Nacional de Hidrocarburos ha asumido un rol cada vez mayor de coor-
dinación y direccionamiento estratégico. Si bien esta tendencia responde en 
parte al hecho de que la ANH es la principal financiadora de la Estrategia, su 
implementación práctica se ha visto dificultada por los cuestionamientos de 
otros actores de mayor jerarquía. Encontrar un adecuado encaje institucional 
para la Estrategia será clave para garantizar su sostenibilidad en el largo plazo. 
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implementación práctica se ha visto dificultada por los cuestionamientos de 
otros actores de mayor jerarquía. Encontrar un adecuado encaje institucional 
para la Estrategia será clave para garantizar su sostenibilidad en el largo plazo. 

Una de las grandes contribuciones que la Estrategia puede hacer a la discipli-
na de prevención y transformación de con�ictos se re�ere a la formalización 
de sus procedimientos en protocolos construidos colectivamente. La elabo-
ración de guías, protocolos y manuales permite ordenar la acción de las dis-
tintas contrapartes y garantizar estándares comunes para todas las inter-
venciones. Aunque no es recomendable trasladar esas metodologías de mane-
ra literal en otros contextos, las herramientas de la Estrategia allanan el camino 
para implementar otras iniciativas similares. 
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Los socios institucionales de la Estrategia han invertido grandes esfuerzos en la 
formación continua del equipo encargado de implementar las herramientas de 
ésta. Los funcionarios contratados han recibido inducciones sobre la naturaleza 
del sector, los roles y las funciones de la ETH, así como herramientas para el diseño 
y facilitación de procesos de diálogo. Sin embargo, la alta rotación de los equipos 
territoriales y la incertidumbre sobre la continuidad de los contratos ha afectado 
negativamente el desempeño de los programas. Muchas de las intervenciones 
de las primeras fases de la Estrategia se han perdido o han visto su impacto redu-
cido por la falta de continuidad de los equipos territoriales. En algunos casos esto 
también ha propiciado que se deteriore la confianza de las comunidades hacia la 
Estrategia y las instituciones involucradas. 

La Estrategia tiene en el SIGETH una de las herramientas más innovadoras y 
potencialmente efectivas que se han construido en la región para dar soporte a 
una iniciativa gubernamental para el diálogo y la prevención de conflictos. 
Aunque la mayoría de los entrevistados destacaron el potencial de la plataforma, 
muy pocos la usan de manera consistente y no forma parte de las operaciones 
cotidianas de ninguna institución. La inversión que la Estrategia ha hecho para 
construir una versión propia de un sistema de alerta y respuesta temprana no se 
compensa con el uso actual que se hace del SIGETH. Fortalecer el uso de la plata-
forma y potenciar sus funcionalidades para la gestión de información podría 
contribuir a multiplicar la efectividad de las intervenciones de la Estrategia. 

Sobre las herramientas de diálogo democrático

La distinción entre los espacios de resolución y prevención de conflictos ha resul-
tado clave para el diseño de procesos con alcances y objetivos diferentes en el 
marco de la Estrategia. Las instancias del programa Convive, organizadas como 
procesos con participación limitada, han demostrado su utilidad como mecanis-
mos para suspender bloqueos y resolver crisis. Los procesos de Avanza, por el 
contrario, han aspirado a concitar una discusión de agendas más ambiciosas con 
una representatividad más amplia. Es recomendable que la Estrategia busque 
vías para fortalecer las sinergias entre ambos programas.

Las instancias de diálogo Avanza han mostrado la importancia de formalizar un 
mecanismo para dar seguimiento a los procesos. Los diálogos multiactor, cuya 
duración puede dilatarse por semanas o incluso meses, requieren la de�ni-
ción de una secretaría técnica que se ocupe de los aspectos operativos (convo-
catorias, logística y materiales); sustantivos (expertos, requerimientos de informa-
ción oficial, estudios, etcétera) y del seguimiento a los acuerdos y compromisos 
asumidos. Como muestra la experiencia en los programas Convive y Avanza, 
algunos procesos pueden naufragar si no cuentan con un correcto monitoreo de 
las actividades desarrolladas y un mecanismo formal para garantizar el cumpli-
miento de los compromisos por parte de las instituciones públicas

Ejercicios de planeación 
y diálogo en el departamento 
de Casanare

La etapa de implementación de los acuerdos debería ser diseñada con el mismo 
rigor con el que se agotan las fases preparatorias y de diálogo. La experiencia de 
la Estrategia demuestra la necesidad de planificar con detalle las actividades de 
la fase posacuerdo. La continuidad de un esfuerzo gubernamental que aspira a 
institucionalizarse, como es el caso de la Estrategia, depende de la capacidad de 
las partes de mostrar resultados concretos. La con�anza suscitada alrededor 
de un proceso de diálogo puede contribuir a ampli�car el impacto de la 
Estrategia o minar su credibilidad ante los actores del sector. 

Las distintas iniciativas de diálogo enmarcadas en la estrategia han permitido 
confirmar la importancia de incluir a los participantes en las grandes decisiones 
metodológicas. La determinación de la agenda, la composición de los espacios, la 
frecuencia de las reuniones, los roles de los distintos actores, entre otros, son dile-
mas metodológicos que resultan más sostenibles si son definidos de común 
acuerdo por las partes. Hacer a los líderes partícipes del diseño contribuye a gene-
rar confianza y apropiación del proceso. La construcción colectiva también per-
mite que los participantes se comprometan a observar y hacer cumplir las reglas 
del juego establecidas de común acuerdo. 
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La flexibilidad necesaria para implementar las metodologías de diálogo no debe 
poner en riesgo la calidad de los procesos. La experiencia de la Estrategia mues-
tra la relevancia de agotar un cuidadoso trabajo preparatorio antes de instalar 
una instancia de diálogo, así como asegurarse de contar con el aval de los actores 
indispensables. Otras líneas rojas de la metodología de diálogo incluyen la cons-
trucción de acuerdos en cuanto a la agenda de discusiones, las reglas del juego, 
las necesidades de información oficial y de insumos técnicos, así como los meca-
nismos de seguimiento. Representatividades cuestionadas, la imposición de 
agendas preestablecidas o la imposición de reglas del juego no consultadas han 
demostrado ser contraproducentes para el éxito de las instancias de diálogo. 

El rol del PNUD

La implementación de la Estrategia también ha sido una importante fuente de 
aprendizajes para el PNUD, que la ha incorporado como un referente fundamen-
tal en sus actividades regionales. La búsqueda de soluciones pacíficas a contro-
versias en los territorios y la construcción de espacios multiactor para el diálogo 
democrático han permitido a la oficina del PNUD en Colombia hacer una contri-
bución importante a las iniciativas gubernamentales dirigidas a fortalecer la 
gobernanza de los recursos naturales. La mayoría de las personas entrevistadas, 
en el marco de la sistematización, valoraron positivamente los distintos roles que 
el PNUD ha asumido en la implementación de la Estrategia.

El diseño de la Estrategia presentó varios desafíos importantes para el PNUD 
Colombia. En primer lugar, el equipo fue el encargado de elaborar un diagnóstico 
de la conflictividad social asociada con el sector hidrocarburos. El documento, 
presentado en noviembre de 2015, incluyó un cuidadoso análisis de la situación 
de los conflictos en los diez territorios priorizados inicialmente y contribuyó a dar 
sustento a la lógica de intervención planteada por los socios de la Estrategia. 

En segundo lugar, el PNUD ha sido el principal proveedor de marcos, metodo-
logías y protocolos para la prevención, resolución y transformación de la 
con�ictividad asociada con el sector de hidrocarburos. La metodología de 
diálogo democrático y los demás mecanismos de gestión de con�ictos fue-
ron adaptadas de común acuerdo con los socios de la Estrategia y constitu-
yen el marco referencial para muchas de las intervenciones que tienen lugar 
en el terreno. 

En tercer lugar, el acompañamiento de Naciones Unidas en la primera fase de 
implementación de la Estrategia, resultó clave para el desarrollo de los componen-
tes del programa. El PNUD organizó una estructura de apoyo compuesta por un 
equipo central y enlaces permanentes en los territorios priorizados. La coordina-
ción del PNUD en los municipios priorizados viabilizó el desarrollo de las activida-
des previstas y contribuyó a generar dinámicas de trabajo que facilitaron el traspa-
so de funciones a las entidades del sector público en las fases subsecuentes. 

La flexibilidad del PNUD para reorientar el trabajo de sus equipos en el acompa-
ñamiento de la Estrategia, ha sido crucial para el desarrollo de las instancias de 
diálogo. Aunque el rol del PNUD en el territorio se vio disminuido en la última 
fase de la ETH, continúa proveyendo acompañamiento metodológico y asesoría 
técnica en momentos críticos. Todos los socios del Gobierno entrevistados para 
esta sistematización valoraron el apoyo técnico del PNUD como una de las forta-
lezas de la Estrategia. 

Finalmente, para los funcionarios públicos consultados, la participación del 
PNUD como socio de la Estrategia permitió ofrecer garantías de neutralidad a las 
partes. Las Naciones Unidas gozan de un importante capital de confianza en 
muchos de los territorios priorizados y su participación ha permitido dar credibi-
lidad a iniciativas de diálogo en contextos de alta polarización. La presencia del 
PNUD ha sido interpretada como evidencia de rigor y transparencia en los pro-
cesos de diálogo y como una garantía de que los delegados de las instituciones 
públicas cumplirían con las reglas del juego. Sin embargo, el peso simbólico de 
la ONU también representa una gran responsabilidad para la Estrategia. La repu-
tación del PNUD puede verse comprometida cuando se producen incumpli-
mientos de cara a las comunidades. 

Ejercicio de diálogo 
democrático en el 
departamento de 

Caquetá
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ANEXOS

Esta sistematización fue elaborada como parte de un acuerdo de servicios entre el equipo de 
la “Estrategia territorial para la gestión equitativa y sostenible del sector hidrocarburos” (ETH), 
el PNUD Colombia y el Centro Regional de PNUD para América Latina y el Caribe. 

El objetivo es recoger aprendizajes que sirvan como referencia para los impulsores de inicia-
tivas similares en otros ámbitos de política pública en Colombia y en países que enfrentan 
retos similares. A pedido de PNUD Colombia, el hilo narrativo de la sistematización se con-
centró en la implementación del diálogo democrático como eje de las actividades previstas 
para la prevención y gestión sostenible de la conflictividad asociada con el sector hidrocar-
buros. 

Se acordó que la sistematización debía proveer información sobre la relevancia, efectividad y 
sostenibilidad de la Estrategia. La relevancia se refiere a la congruencia entre la percepción 
de los socios de la Estrategia sobre el tipo de intervención necesaria y lo que se necesita 
desde el punto de vista de los beneficiarios. Por efectividad se entiende el grado en el que se 
han cumplido los objetivos del proyecto y hasta qué punto las actividades se alinean con los 
resultados esperados. Al no ser un proceso de evaluación formal, la sistematización se con-
centró más en resultados que en productos. Finalmente, la sistematización también indagó 
sobre la sostenibilidad de la Estrategia y el grado en el que las iniciativas de la misma han 
tenido continuidad o vocación de permanencia en los territorios. 

El documento se desarrolló utilizando una metodología cualitativa. El enfoque de la sistema-
tización fue participativo en todas sus fases y el análisis se basó en las percepciones recogi-
das en entrevistas individuales a más de 50 personas en Bogotá y cuatro de las regiones prio-
rizadas por la ETH. También se recogieron insumos en un taller interno realizado con el equi-
po de la ETH en PNUD Colombia en diciembre de 2016. 

Las visitas a los territorios permitieron al equipo de la sistematización acompañar la imple-
mentación de varios de los componentes de la Estrategia en algunos de los territorios priori-
zados. Los departamentos visitados incluyeron Putumayo (Puerto Asís, Villa Garzón, Mocoa -
corregimiento de Puerto Limón- y Orito); el Magdalena Medio (Puerto Nare, Puerto Triunfo y 
Puerto Boyacá); La Guajira (Riohacha y Uribia); Sucre (Sincelejo) y Córdoba (Sahagún, corregi-
miento la Y). Las personas entrevistadas incluyeron miembros de la comunidad, represen-
tantes de los gobiernos locales y corporaciones públicas municipales, representantes de la 
industria y el equipo de trabajo de la ETH en los territorios. 

El equipo de la sistematización también sostuvo entrevistas con directivos de la Agencia 
Nacional de Hidrocarburos, el Ministerio del Interior, el Ministerio de Minas y Energía, el 
Ministerio del Trabajo y la Unidad Administrativa Especial del Servicio Público de Empleo. Se 
entrevistó a gran parte de los enlaces centrales de la ETH en las entidades públicas involucra-
das y a siete de los enlaces territoriales de la Estrategia. 

Las entrevistas fueron semiestructuradas y se llevaron a cabo bajo el compromiso de confi-
dencialidad. Ninguna fue grabada y en este informe no se atribuyen opiniones a ninguna 
persona usando su nombre y apellido. 

Metodología

Cuestionario para entrevistas individuales

La dimensión política

 1. ¿Cómo describiría las tendencias de la conflictividad asociada con el sector hidrocarburos en 
el país/territorio?

 2. ¿Cómo se ha gestionado históricamente ese tipo de conflictividad social desde el Estado 
colombiano? ¿Y desde las empresas?

 3. En su opinión, ¿de qué manera es diferente la Estrategia con respecto a lo que ya se había 
ensayado antes en el país/territorio?

 4. ¿Qué factores políticos, económicos o sociales, cree que viabilizaron el desarrollo de una 
iniciativa como la Estrategia? (ventana de oportunidad política). 

 5. ¿Cree que la implementación de la Estrategia responde a una demanda ciudadana o es una 
apuesta fundamentalmente gubernamental o del sector privado?

 6. ¿Cree que las condiciones para la implementación de la estrategia cambiarán en la etapa del 
posconflicto? ¿Cómo?

La dimensión subjetiva

 1. ¿De qué manera se involucró en el diseño o implementación de la Estrategia? 
 2. ¿Cambiaron sus expectativas sobre la Estrategia conforme avanzó el proceso de implemen-

tación?
 3. ¿Considera que la Estrategia permitió abordar los temas claves para la prevención y gestión 

de la conflictividad vinculada al sector de los hidrocarburos? ¿Qué temas importantes que-
daron fuera de la Estrategia?

 4. ¿Se implicaron en la Estrategia todos los actores que debían estar? ¿Quién faltó? 
 5. ¿Cree que los actores implicados perseguían un objetivo común? 
 6. ¿Cree que la implementación de la Estrategia estimuló la reflexión conjunta sobre el sector y 

las alternativas del país/territorio para el desarrollo sostenible?
 7. ¿Cómo evalúa el desempeño de la Estrategia hasta ahora y cuánto conoce su organización 

interna, sus funciones, los materiales e informes que publica, etc.?
 8. ¿Qué expectativas tiene sobre la implementación de la Estrategia en el futuro? 

Los resultados y las lecciones de la ETH

 1. ¿Cómo funcionaron en la práctica los mecanismos de articulación previstos en la Estrategia 
entre las diferentes instancias sectoriales del Poder Ejecutivo/entre el nivel nacional y territo-
rial? ¿Qué debería cambiarse en el futuro?

 2. ¿Cree que la implementación de la estrategia permitió atender las principales causas de 
tensión y conflicto entre las comunidades y el sector extractivo? 

 3. ¿Cree que la metodología de diálogo propuesta por la Estrategia mejoró las relaciones per-
sonales y los niveles de confianza entre los actores en el territorio?

 4. ¿Cree que las implementaciones de las acciones de desarrollo introdujeron cambios sosteni-
bles en la vida de las personas involucradas?

 5. ¿Considera que las actividades de fortalecimiento de actores fueron relevantes, pertinentes y 
efectivas para los beneficiarios?

 6. ¿Cree que la ETH contribuirá a cambiar de manera sostenible la relación entre Estado, 
empresas y comunidades en los territorios donde se desarrolla la industria de hidrocarburos?

 7. ¿Considera que la Estrategia fue suficientemente flexible para adaptarse a los retos de 
implementación en los territorios?

 8. ¿Qué componentes de la Estrategia considera que podrían replicarse en iniciativas futuras? 
¿Qué aspectos cambiaría o mejoraría? 
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