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RESUMEN

En el afio 2013 la Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH) le aposté a la
Estrategia Territorial de Hidrocarburos (ETH) para atender la alta conflictividad
social en los territorios con actividades de exploracion y/o explotacion del recurso
hidrocarburifero, situacion que imposibilita a las compafiias operadoras ejecutar las
actividades establecidas en el marco de los compromisos adquiridos con el Estado
colombiano y afecta el cumplimiento de las metas propuestas por el gobierno
nacional frente a la exploracion y/o explotacion del recurso en el pais.

En ese contexto, el presente trabajo analiza la implementacion de la Estrategia
Territorial de Hidrocarburos desde el 2013 (afio de su creacion) hasta el 2017 en los
territorios de interés de ejecucion de actividades de exploracion y/o explotacion de
hidrocarburos y la consecucion de los objetivos propuestos; con base en esto se
plantea una propuesta que le permita a la ANH ajustar dicha implementacion que
haga posible una actuacion del estado en el marco de una cooperacion
interinstitucional propia de las actividades de hidrocarburos, hacia el fomento del

involucramiento de las comunidades y la proteccion del medio ambiente.

ABSTRACT

In 2013 the National Hydrocarbons Agency (ANH) bet on the Territorial Strategy for
Hydrocarbons (ETH) to address the high social conflict in the territories with activities
of exploration and/or exploitation of hydrocarbon resources, a situation that makes
it impossible for operating companies to carry out the activities established within the
framework of the commitments made to the Colombian State and affects the
fulfilment of the goals proposed by the national government regarding the

exploration and/or exploitation of the resource in the country.
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In this context, this paper analyzes the implementation of the Territorial Strategy for
Hydrocarbons from 2013 (year of its creation) to 2017 in the territories of interest for
the execution of hydrocarbon exploration and/or exploitation activities and the
achievement of the proposed objectives. Based on this, a proposal is made that
allows the ANH to adjust said implementation to make it possible for the State to act
within the framework of inter-institutional cooperation in the field of hydrocarbon

activities, to promote the involvement of communities and to protect the environment.

PALABRAS CLAVES: Estrategia Territorial de Hidrocarburos-ETH, Agencia
Nacional de Hidrocarburos-ANH, Hidrocarburos, Enfoque territorial, Desarrollo

sostenible, Actividades hidrocarburiferas.

1. Introduccion

El gobierno nacional a través de la ANH implementé a partir del afio 2013 la iniciativa
de la ETH, la cual se formul6é principalmente por la baja presencia y capacidad
institucional del Estado en regiones olvidadas del territorio nacional, con un alto
interés para explorar y explotar el recurso de hidrocarburos, poca implementacion
de buenas practicas sociales y ambientales por parte del sector privado, falta de
escenarios de dialogo social y participacion, que ocasionaron una alta conflictividad
social (PNUD, 2017).

La ETH es una iniciativa del gobierno nacional financiada y liderada por la ANH
contando con la participacion del Ministerio de Minas y Energia, Ministerio del
Interior, Ministerio de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible, Ministerio de
Trabajo, la Presidencia de la Republica, el Servicio Publico de Empleo y la

Superintendencia de Industria y Comercio, SIC., que hasta finales del afio 2017
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conto6 con el acompafiamiento metodoldgico y la asistencia técnica del Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo.

Una de las principales razones que motivaron el desarrollo de la ETH fue la de
disminuir la conflictividad social presentada en torno al sector ya que segun cifras
de la Asociacion Colombiana del Petroleo (ACP) de 2010 a 2013 se present6 un
aumento considerable en los bloqueos a las operaciones de la industria, pasando
de 91 a 503 al afio (Informe estadistico petrolero 2013-ACP). Asi mismo, otra razén
fue la de garantizar la presencia de instituciones del Estado en los territorios de
interés del sector de hidrocarburos que brindara un acompafiamiento a las
compairiias operadoras.

En ese contexto, el proposito de esta investigacion se encauza en el estudio de la
ETH desde su creacion, esto es desde el afio 2013 y hasta el afio 2017. Se trata de
un periodo en el que finaliz6 el acompafamiento metodoldgico y la asistencia
técnica del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en la
implementacion de la estrategia, y en el cual la ETH se propuso dentro de sus
objetivos: promover la articulacion de los actores que intervienen en el sector de
hidrocarburos; fortalecer y generar capacidades en comunidades, gobiernos y
empresas; prevenir y transformar las relaciones conflictivas; construir visiones

conjuntas y sostenibles del desarrollo humano en los territorios.

El alcance de la investigacion se enfoca en la implementacion de la ETH a nivel
territorial, especificamente en los territorios en los cuales se ejecutan y se

ejecutaran actividades del sector de hidrocarburos.

Ante la presion de las protestas realizadas por las comunidades del area de
influencia de las actividades de hidrocarburos, el estado y las compafias
operadoras, tienden a responder de dos maneras: por la fuerza o con acuerdos
rapidos frente las inconformidades manifiestas por las comunidades o actores

sociales del area de influencia de las actividades de hidrocarburos.
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Por lo que el objetivo general de la investigacion sera proponer un ajuste en el marco
institucional para que en cabeza de la ANH se lidere una estrategia de hidrocarburos

con un enfoque territorial sostenible y de prevencién de riesgos en el sector.

Para esto, la pregunta de investigacion bajo la cual se realizara presente escrito es:
¢cLogra la ETH implementar una estrategia con una orientacién preventiva que
permita una administracion optima de los contratos de hidrocarburos, para que estos
se ejecuten en armonia con la sociedad y el medio ambiente del territorio de

operacion?
Los objetivos especificos contemplados son:

e Proponer un marco tedrico con el cual se pueda conceptuar los resultados
de la implementacion de la ETH.

e Analizar el nivel de cumplimiento de los objetivos propuestos por la ETH.

e Ajustar la estrategia de hidrocarburos segun los resultados obtenidos desde
el 2013 (su creacidn) hasta el 2017. Los resultados se analizaran desde un

enfoque territorial.

El tipo de investigacion aplicada a desarrollar consiste en una apreciacion
sistematica de la pertinencia de una estrategia y/o programa, realizando una
evaluacion del cumplimiento de los objetivos de la ETH desde su creacion hasta el
afio 2017. Tomando como referencia lo expuesto por Vedung (1997) en su texto
“Evaluacion de politicas”, el cual se apoya en una teoria descriptiva particular de
valoracion bajo un modelo de evaluacion de la consecucion de objetivos consistente
en determinar hasta qué punto los objetivos premeditados se han alcanzado en la
practica y en segunda instancia en averiguar hasta qué punto el programa ha

favorecido o dificultado la consecucion de objetivos.

Para hacer esto efectivo la investigacion se enfoca en la implementacion territorial
de la estrategia, lo cual permite conocer a grandes rasgos las metodologias

implementadas por la ETH en el abordaje de las diferentes situaciones de
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conflictividad social como resultado de las operaciones realizadas por las

compaiiias a nivel territorial.

La investigacion describe la implementacion de los programas inherentes a la ETH
y presenta los resultados obtenidos de la estrategia desde su creacion hasta finales
del afio 2017. Con base en esto, se reflejan las falencias de dicha estrategia y se
plantea una propuesta de ejecucion estratégica del sector de hidrocarburos bajo un
modelo con visiébn de desarrollo local que propenda generar las condiciones
minimas de desarrollo social local y capital social.

Si bien, no se busca proponer una politica como resultado de la investigacion, si se
apunta a ajustar un componente especifico en el marco institucional en la forma de
viabilizar una estrategia de hidrocarburos con un enfoque territorial sostenible y de
prevencion de riesgos en el sector. Esto es, tener un contexto social y ambiental de
las areas de operacion donde se desarrollen las actividades del sector de
hidrocarburos, para preparar y desarrollar actos necesarios que permitan mitigar y/o

eliminar las posibles causas que pueden desencadenar conflictos.

2. Marco Teorico

Esta seccion se enfoca en abordar unos conceptos teéricos que permitan a traves
de sus ideas establecer el grado de consecucion de objetivos de la ETH y proponer
un ajuste en el marco institucional en la forma de viabilizar una estrategia de
hidrocarburos con un enfoque territorial sostenible y de prevencion de riesgos en el

sector.

2.1 Evaluacion de la consecuencia de objetivos

En el modelo de consecucion de objetivos aplica una teoria descriptiva de
valoracion. De hecho, apoya una teoria descriptiva particular de valoracion, ya que
toma criterios de mérito y organizador para la evaluacion objetivos promediados del

programa (Vendung, 1997).
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Segun Vendung (1997) los evaluadores en primer lugar deben determinar los
objetivos, al ser estos el punto I6gico de partida. Este Autor afirma que la tarea mas
importante de la evaluacién es la de determinar si los objetivos premeditados del
programa se han alcanzado y luego averiguar en qué medida el programa ha
contribuido a la consecucion de esos objetivos.

Vendung (1997) resalta que la medicion de consecucion de objetivos genera en
primera instancia dos actividades distintas que deben mantenerse separadas: la
clasificacion de los objetivos del programa (funcién del objetivo) y la medicién de
hasta qué punto se han alcanzado los objetivos preconcebidos del programa
(funcién de consecucién el objetivo). En segunda instancia, considerar hasta qué

punto el programa ha contribuido a la consecucion de objetivos.

Las evaluaciones de consecucion de objetivos pueden realizarse también como
revisiones intermedias para comprobar si las cosas estan o no avanzando en la
direccion correcta (Vendung, 1997). Dicho modelo contiene puntos respecto a su
tarea de caracter descriptivo en intrinseco para evaluar qué se inclina hacia la
cadena parlamentaria de control y la democracia representativa, sobre todo hacia

la perspectiva sesgada y parcial de la ciudadania.

2.2  Desarrollo social y sostenible asociado a la gestion del riesgo

El “medio ambiente” es donde vivimos todos, y el “desarrollo” es lo que todos
hacemos al tratar de mejorar nuestra suerte en el entorno en que vivimos. Ambas
cosas son inseparables (Bruntland, 1987). La Comision Mundial sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo, presentd un informe sobre el medio ambiente y la
problematica mundial hasta el afio 2000 y mas adelante, incluidos proyectos de
estrategias para lograr un desarrollo duradero, denominado “nuestro futuro comun”.
La desigualdad y la degradacion medio ambiental forman un tema importante en el
analisis del informe de la Comision, el cual plantea una nueva era de crecimiento

econdmico que sea poderoso y sostenible social y medio ambientalmente.
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La Comision cree que el desarrollo duradero exige que se satisfagan las
necesidades bésicas de todos y que se les extienda la oportunidad de colmar sus
aspiraciones a una vida mejor. Un mundo donde la pobreza es endémica estara
siempre propenso a ser victima de la catastrofe ecoldgica o de otro tipo (1987, pag.
23). El informe de la Comision sefiala:

El desarrollo el desarrollo duradero no es un estado de armonia fijo, sino un
proceso de cambio por el que la explotacion de los recursos, la direccion de
las inversiones. la orientacion de los progresos tecnolégicos y la modificacion
de las instituciones se vuelven acordes con las necesidades presentes tan
bien como con las futuras

Las instituciones tiendes a ser independientes y fragmentadas y actlan
siguiendo mandatos relativamente estrechos y conforme a procesos de
adopcion de decisiones cerradas. Las instituciones encargadas de
administrar los recursos y de proteger el medio ambiente se encuentran
aisladas por las instituciones encargadas de administrar la economia (1987,
Pag. 24).

Segun Meza (2015) para garantizar la efectividad del modelo de desarrollo,
sostenible se deben plantear politicas locales y estrategias de financiacion para
asegurar el control demografico, el uso eficiente de los recursos naturales, la
reduccion de residuos y contaminacion, las situaciones de provecho para todos, la
definicion de los limites medioambientales, la depuracion del concepto de economia
de mercado, formacién y cambios sociales y culturales; todos a su vez, factores de

riesgo y vulnerabilidad presentes en los territorios.

Para Meza (2015), el enfoque de desarrollo integral y sostenible debe incluir todas
las dimensiones: econdmica, politica e institucional, humana, ambiental, socio
cultural. Dimensiones para identificar los riesgos y vulnerabilidades presentes, lo
cual permitird realizar una planeacion por escenarios en la identificacién de riesgos

para crear herramientas de prevencion y mitigacion.

En lo que respecta a Coraggio (2003), la complejidad del desarrollo local requiere

de aproximaciones interdisciplinarias, interorganizacionales, interniveles: estado
10
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nacional, estado provincial, estado local, regionales o federaciones de municipios;
organizaciones de la sociedad, y de la politica, concejos deliberantes y espacios de
concertacion socio politica. Al igual, el mencionado autor en su escrito “Politicas
Publicas participativas: ¢obstaculo o requisito para el Desarrollo Local?” sefiala
que: “El desarrollo, como proceso de mediano plazo, requiere planificacion y
prospectiva, lo que supone aplicacion de conocimiento cientificos, buena
informacion y sobre todo sujetos colectivos que puedan representar intereses

intergeneracionales de la sociedad”.

2.3 Estudio de linea base

El objetivo de un estudio de linea base es proporcionar una base de informacion
contra la cual monitorear y evaluar el progreso y eficacia de una actividad durante
la implementacion de esta y después de que se haya completado (ONU, 2011).
Para la ONU al planificarse un estudio de linea base debe determinarse tanto el
cambio que necesita ser evaluado como qué tipo de comparacion o comparaciones

deberan ser realizadas, para lo cual, se presentan dos formas de medir el cambio:

Con y sin actividad: procura simular el uso de un control experimental y
compara el cambio en el lugar de la actividad con el cambio en un lugar
similar donde la actividad no ha sido implementada, y

Actividad antes y después: mide el cambio con el transcurso del tiempo solo
en el lugar de la actividad.

2.4 Politica de territorializacion - Politica del Territorio v/s Desarrollo Local

En el texto “El desarrollo local: sterritorializar politicas o generar politicas
territoriales?, (Gallichio, 2010), se plantea el debate sobre ¢ Dénde deben nacer las
politicas, en la centralidad del gobierno o en la descentralizacion de los territorios?
Ante lo cual el documento citado muestra dos angulos del mismo asunto: la
territorializacién de las politicas se da cuando el gobierno central marca el rumbo y

los gobiernos locales ejecutan las decisiones que se toman desde nivel central. Por
11
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otro lado, el mismo texto plantea las politicas territoriales como politicas nacionales
y territoriales convergentes que se articulan desde lo local.

Las politicas de territorializacion hacen referencia a construcciones verticales,
aquellas que se formulan desde arriba y en donde lo central determina la agenda,
disefio, formulacién, implementacion, y en general, concibe el rumbo de las
politicas; mientras lo local se encarga de su ejecucion e implementacion. Para
Gallicchio, se entiende como politicas nacionales en donde la articulacion entre los

actores se promueve desde el centro.

Por otro lado, las politicas territoriales pretenden sostener la soberania de los
territorios para generar modelos de gobernanza multinivel, desarrollo econémico,
empleo y capital social. Una politica territorial converge de las politicas nacionales,
toda vez que la articulacion entre los actores involucrados se establece desde lo
local y se efectia de manera horizontal, a diferencia de la l6gica que determina la

ejecucion de politicas desde el centro.

Es asi como, Gallichio sefiala que el desafio principal, es la creacion de plataformas
para la formulacion y ejecucién de politicas que sean definidas y coordinadas desde
el territorio, pero articuladas con las politicas nacionales. Sin embargo, para que las
politicas del territorio estén articuladas con las politicas de nivel central, se requiere
de la disposicion de recursos en el territorio y de un uso eficiente de los recursos ya
existentes, para lo cual es necesario trabajar en generar capacidades de los
funcionarios publicos a nivel territorio. Es necesario resolver los nudos criticos de la
practica del desarrollo local, para que se pueda generar poder, recursos,
competencias y cambio. Implica esto un accionar de la gobernanza multinivel que
da lugar a una articulacion entre los niveles centrales del gobierno y el nivel

territorial, en un busca de generar un desarrollo local.

12
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2.5 Gobernanza

Los cambios en los problemas que afectan a las personas son enormes, y justifican
el calificativo de cambio de época. Queda claro también que, las politicas publicas
no pueden responder como antes a la nueva realidad (Subirats,2010). Frente a esta
realidad, Subirats habla de gobernanza como una nueva forma de regulacion del
conflicto, caracterizado por la interaccién y la cooperacion de multiples actores

articulados en red para el desarrollo de proyectos colectivos.

Asi mismo, en el texto Gobernanza y Gestién Publica, se habla de la insuficiencia
del actuar del gobierno para gobernar las sociedades contemporaneas. Planteando
el concepto de gobernacion/gobernanza como proceso directivo de la sociedad en
el que el actor gobierno es un agente integrante del proceso, empotrado en el
proceso, con un papel significativo y hasta decisivo en determinadas materias, pero
gue ha dejado de ser un actor directivo unico, el que se transciende o domina la
dinamica de la sociedad en todos los asuntos de interés (Aguilar, 2006). Lo cual,
reconoce que en la sociedad se encuentras diferentes actores que cuentan con
capacidad de autogobierno (familias, ONG, empresas, comunidades locales,
iglesias), que aportan significativamente a los intereses de orden publico que posee

el Estado.

Bajo una teoria sistémica la sociedad funciona como un sistema y todo sistema tiene
un entorno cadtico. En la medida que la sociedad responde a un entorno caotico se
va volviendo mas compleja, lo que puede llevar a que se rompa el equilibrio y se
presente una ingobernabilidad. La gobernanza publica hace referencia al proceso
de gobierno mediante el cual se direcciona a la sociedad, es decir, el mecanismo
gue permite su autogobierno. En este sentido, considera relevante la adopcion de
mecanismos de cooperacion entre las organizaciones de la sociedad civil, empresas

del sector privado, gobierno y en general, de los ciudadanos como un elemento

13
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clave para la generacion de disensos y consensos en torno a las decisiones que los
afecta de manera directa (Aguilar, 2006).

La conformacion de estos escenarios permite decidir formas de organizacion de la
sociedad, la cantidad de recursos a requerir, las acciones y actividades a sequir,
entre otros. En este orden de ideas, la gobernanza publica introduce una idea de
innovacion de gobierno que debe estar sujeto al cumplimiento de una serie de
elementos. En primer lugar, reconoce la importancia de la superacion de limite de
las organizaciones a través de la creacion de sistemas de red. La identificacion de
nuevas fuentes de financiamiento; la implementacién de recursos materiales y de
energia humana, ademas de la capacidad del gobierno en conocer y redefinir los
derechos y responsabilidades de los privados.

2.6 Gestion de Redes

En el contexto de una profunda reestructuracion de las formas de gobernar, los
desafios son nuevos e implican, entre otras formas de accion, moverse en la
complejidad; gobernar a través de redes y no de jerarquias; dirigir a través de la
influencia y no del ejercicio de autoridad; relacionarse mas que mandar. La presion
de la globalizacion obliga a las autoridades locales a reconstruir las relaciones entre
los sectores publico y privado a nivel local, asi como también a replantearse los
aspectos mas basicos de su capacidad de gobernar. Articular esta red no es facil,
implica voluntad politica y también nuevas capacidades, pero parece ser el principal

desafio para gestionar eficientemente.

En las redes de politicas, el Estado y la sociedad civil se acoplan de modo flexible,
y la interaccion en el interior de la red puede producir un consenso negociado que
facilita la formacion de una politica, para que en el momento de su aplicaciéon
encuentren menos resistencias. Este modo de elaboracion de politicas se adapta

mucho mejor a un entorno social complejo y dinamico, cuya coordinacion resultaria

14

Manuscrito resultado de una investigacién aplicada de la Maestria de Gobierno del Territorio y
Gestidn Publica Territorial, Bogotda D.C., junio de 2020.



dificil donde el Estado interviniera de forma monopolistica o exclusiva (Natera,
2005).

Es importante resaltar que para poderse llevar a cabo los mecanismos de gestion
de redes el estado debe tener capacidades de desarrollo en su interior, desde el
nivel gerencial de gobernanza y de rendicion de cuentas, contrarios a un estado
represivo y autoritario, es decir se requiere fortalecer los procesos de
redemocratizacion, distribucion del desarrollo y la riqueza, y reformas gerenciales
gue aumenten la gobernabilidad democratica sin las cuales es imposible la
implementacion de mecanismos de redes y aumentar la capacidad del estado para
planificar y lograr metas, esa capacidad esta definida desde el PNUD (programa de
las naciones unidas para el desarrollo) como la habilidad de los individuos,
instituciones y sociedades para desarrollar funciones, resolver problemas, definir y

alcanzar objetivos de forma sostenible (PNUD, 2009).

2.7 Conflictividad en el sector de hidrocarburos

La conflictividad social y los bloqueos afectan el sector de hidrocarburos y el resto
de las actividades derivadas de dicho sector, asi como los ingresos municipales.
Los municipios pierden como consecuencia de los conflictos, en la medida en que
se haga mas riesgosa y menos rentable la operacion para las compariias del sector
de hidrocarburos, se cierren o se retrasen proyectos de exploracion o produccion y

se obtengan menos ingresos por regalias (Nufiez, 2016).

En el informe estadistico de la ACP para el periodo comprendido entre el 2013 y
2016 se presentaron en promedio 424 vias de hecho anuales a las actividades del
sector de hidrocarburos por parte de grupos de personas pertenecientes a las

comunidades del &rea de interés de los contratos de hidrocarburos en ejecucion.
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Segun Gutiérrez (2016), la percepcion de la gente hacia la industria petrolera es
negativa, porque la gente se ve limitada en el acceso a la oferta laboral de las
empresas de hidrocarburos. La gente se ve limitada en los beneficios de las
inversiones sociales que hacen las empresas a las comunidades. Por lo que
Gutiérrez en su escrito seis razones diferentes (grandes externalidades, disputas
alrededor del empleo, magnitud de las rentas, debilidad de las capacidades
regulatorias del estado, problemas con respecto de competencias territoriales,
potencial vinculacion con el conflicto armado) que pueden aparecer juntas y
retroalimentarse generando inconformidades y con ellos conflictos sociales en los
territorios, pero que deben ser diferenciadas para ser abordadas de manera de
particular y en ese orden generar politicas publicas que estén direccionadas a

abordar las diferentes dinamicas en el territorio.

Los lideres sociales tienden a ver en los bloqueos la Gnica manera de tener acceso
a mecanismos institucionales, y a responder frente a los incumplimientos reiterados
tanto de las agencias nacionales como de las empresas. Las compafias operadoras
y las agencias del gobierno aseguran que las vias de hecho ejercen una presion
fuerte sobre las compaiiias llevandolas a escenarios de negociacion favorables para

las comunidades (Gutiérrez, 2016).

Asi mismo, Gutiérrez en el cuaderno del PNUD “Conflictos y contextos regionales
en la industria de los hidrocarburos en Colombia”, expone la realidad en la que gran
mayoria de las actividades de hidrocarburos deben enfrentarse segun la
particularidad de cada territorio, ya que los territorios histéricamente han tenido
déficits institucionales, econdmicos y sociales. Autor que a su vez expone la
existencia de un gran problema de coordinacion que enfrenta el estado, con unos
intereses y percepciones diferenciadas por nivel territorial, por lo que, ante la presion
de las protestas, el estado y las compafiias operadoras, tienden a responder de dos
maneras: por la fuerza o con acuerdos rapidos frente las inconformidades
manifiestas por las comunidades o actores sociales del area de influencia de las

actividades de hidrocarburos.
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2.8 Politicas Publicas en el sector de Hidrocarburos

Luis Humberto Hernandez (2018) en su libro “Coaliciones promotoras y cambios en
la politica petrolera colombiana: 1905-2015", sefala que ningun Estado puede
imponerse a ese caracter transnacionalizado afin a las politicas petroleras en el
mundo; explica que las politicas publicas petroleras son definidas por coaliciones
transnacionales las cuales cuentan con el capital financiero, intelectual y técnico

para desarrollarla.

Segun Hernandez, en Colombia, se identifican cuatro (4) periodos de la politica
petroleras, segun su sistema contractual extractivista concesionado (1905-1950),
extractivista estatal (1951-1973), extractivista asociado (1974-2002) y extractivista
neoconcesionado (2003 a la fecha), en los que las transnacionales siempre han
estado presentes. De este Ultimo no se estiman cambios sino la profundizacion del
mismo, segun lo propuesto por la coalicion transnacional -ACP, la cual, segun el
autor, propone bajar impuestos a las compafias petroleras, reducir tarifas de
retencion en la fuente, revisar el sistema de regalias y agilizar el otorgamiento de

licencias ambientales.

A partir del afio 2003, con la creacion de la ANH el gobierno nacional establecio el
régimen contractual para las modalidades de los contractos de actividades del
sector de hidrocarburos, los cuales dejaron de ser contratos de asociacién a ser
contratos de concesion: el contrato de exploracion y produccion (E&P), y el contrato
de evaluacion técnica (TEA) (figura tipos de contratos y etapas por tipo de contratos;
asi como en las tablas Tipo y caracteristicas de contrato y Procedimiento de

asignacion de areas) (pag. Web: eiticolombia.gov.co.es).

En Colombia, el sistema de regalias se ha considerado un subsistema dentro de la
politica petrolera, con presencia de coaliciones que con el nuevo Sistema General
de Regalias- SGR paso de tener una coalicién centralista a una descentralizada en
el aflo 2012, al entrar en rigor el nuevo SGR, dentro del cual se determino:
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“(...) Nuevo esquema de coordinacion entre las entidades territoriales y el gobierno
nacional, a través del cual se determina la distribucién, objetivos, fines,
administracion, ejecucion, control, el uso eficiente y la destinaciéon de los ingresos
provenientes de la explotacion de los recursos naturales no renovables precisando

las condiciones de participacion de sus beneficiarios (...)” (Sistema General de

Regalias).
Para el uso de estos recursos, se crearon nuevos fondos y 6rganos que propiciaran
transparencia y el uso efectivo de los recursos de las regalias. Dentro de los Fondos
creados estan: Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, Fondo de Desarrollo
Regional (FDR), Fondo de Compensacion Regional (FCR), Fondo de Ahorro y
Estabilizacion (FAE), Fondo de Ahorro Pensional Territorial (FONPET), Comision
Rectora, Organos Colegiados de Administracion y Decision (OCAD).

Imagen 1.Conformacién del SGR Fuente: Departamento Nacional de Planeacion (DNP).

Cambios en el marco legal que no fueron bien aceptados por las Autoridades locales
y comunidades de los territorios productores del recurso de hidrocarburos, esto en
virtud de la nueva propuesta de distribucidén, asignacion y destinacion de los
recursos de la produccion de explotacion de hidrocarburos. Proceso legislativo que
afectd notablemente en la asignacion de recurso por regalias en los departamentos

productores del recurso de hidrocarburos.
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3. Metodologia

Teniendo en cuenta lo anterior, la presente investigacidn se inscribe en el tipo de
metodologia de evaluacion intermedia para valorar la efectividad en el grado de
consecucion de los objetivos propuestos por la ETH y hasta qué punto las
actividades se ajustan a los resultados esperados, el eje curricular de la maestria
es la gobernanza comprendida desde el territorio bajo un proceso eficaz de
coaliciones sociales (entre las empresas del sector de hidrocarburos,
comunidades), para lograr los objetivos de la Estrategia Territorial de Hidrocarburos.

El disefio de investigacion es de tipo documental, la fuente de recoleccion de
informacion fue secundaria se recurrio a los resultados del trabajo ejecutado por el
equipo de la ETH, asi como de los informes de la ANH, se reviso, igualmente,
informacion documental en la cual, se fundamentan los aspectos conceptuales y

técnicos relacionados con el objeto de la investigacion.

El proceso de recoleccion de informacion se dio a finales del afio 2017, afio en el
cual finalizé el convenio de cooperacion de la ANH con el PNUD, sin embargo, la
informacion recopilada corresponde a los productos de las actividades ejecutadas

desde el afio 2013 en cada uno de los programas de la ETH.

Al finalizar el convenio con el PNUD y ser asumido por la Fundacion Panamericana
para el Desarrollo (FUPAD), el equipo de la ETH bajo la direccion del PNUD
presentd un balance de las actividades ejecutadas, los logros alcanzados, las
falencias y los aspectos por mejorar. Insumo esencial en la presente investigacion,
dado que estos documentos son el resultado de un trabajo direccionado desde nivel
central, pero ejecutado en los territorios que demandaron de la atencidén en algunos

contratos de hidrocarburos en ejecucion.
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3.1 Contexto

Las actividades del sector de hidrocarburos en Colombia a partir del afio 2013 se
enfrentaron a un incremento de inconformidades y contradicciones frente a su
industria, haciendo de dicha situacién algo ingobernable tanto a nivel central como
a nivel regional, creando un ambiente de incertidumbre a nivel privado y de
inestabilidad a nivel social. Lo que exigié al gobierno nacional una actuacion
modificada planteandose a través de la ANH la implementacion la ETH para atender

la conflictividad en los territorios con actividades del sector.

Para el desarrollo de la metodologia de la presente investigacion se establecieron
las siguientes secciones: la implementacion de la ETH, el papel de la ANH en
asignacion de bloques y el papel del sector privado en la ejecucion de actividades
del sector de hidrocarburos. Aspectos fundamentales para valorar e identificar las
dificultades presentadas en la estrategia propuesta por el gobierno nacional para

viabilizar las actividades del sector en los territorios.

3.1.1 Estrategia Territorial de Hidrocarburos

La ETH es una iniciativa del gobierno nacional financiada y liderada por la ANH
contando con la participacion del Ministerio de Minas y Energia, Ministerio del
Interior, Ministerio de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible, Ministerio de
Trabajo, la Presidencia de la Republica, el Servicio Publico de Empleo y la
Superintendencia de Industria y Comercio, SIC., que hasta finales del afio 2017
contd con el acompafiamiento metodoldgico y la asistencia técnica del Programa de

las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD,2017).

Dentro de sus objetivos se plantearon: promover la articulacion de los actores que
intervienen en el sector de hidrocarburos; fortalecer y generar capacidades en

comunidades, gobiernos y empresas; prevenir y transformar las relaciones
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conflictivas; construir visiones conjuntas y sostenibles del desarrollo humano en los

territorios.

Para el cumplimiento de dichos objetivos, la ETH identifico cuatro (4) programas
para atender, resolver y transformar la conflictividad: CONVIVE (Genera
herramientas para la prevencion y atencion de los conflictos sociales con el interés
de transformar las relaciones conflictivas a través de la concertacion, la participacion
y la inclusion social); AVANZA (Promueve la participacion ciudadana a traves de la
implementacion de procesos de dialogo entre comunidad, industria y gobiernos,
teniendo en cuenta las siguientes variables: 1. Andlisis de condiciones para el
didlogo, 2. Fortalecimiento de Actores, 3. Implementacion del didlogo y 4.
Seguimiento, para concreten acciones que fortalezcan el territorio y promuevan su
desarrollo); LIDERA (Fortalece y genera capacidades en los actores para mejorar
el entendimiento sobre el sector de hidrocarburos y el relacionamiento con los
demas actores que interactuan en el territorio); ACCIONES DEMOSTRATIVAS
(Iniciativas del territorio dirigidas a generar confianza, aportar a la transformacion de
la conflictividad social y promover la articulacion ente los actores locales, regionales

y nacionales).

De acuerdo con los programas y actividades que componen la Estrategia se
establecieron los siguientes roles: Ministerio del Interior (responsable de la
prevencion y atencion de la conflictividad social en el sector de hidrocarburos en las
regiones objeto del convenio); Ministerio de Minas y Energia (responsable de
fortalecer las capacidades de la sociedad civil, del Estado y de la Industria de
Hidrocarburos en los temas relacionados con el sector de hidrocarburos en las
regiones priorizadas); Ministerio de Ambiente (Identificar los principales temas de
conflictividad en términos ambientales con el fin de disefiar acciones pedagogicas
gue permitan reducir la brecha de informacién en torno a los impactos del sector en
los territorios); Superintendencia de Industriay Comercio, SIC (apoyar el manejo
de la conflictividad social asociada al sector de hidrocarburos, en particular lo

relacionado con las tematicas de bienes y servicios y regulacion en temas de libre
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competencia); Ministerio de Trabajo (apoyar la consolidacion de una estrategia
para el manejo de la conflictividad social relacionada con la articulacion de la oferta
institucional en temas de empleo, trabajo, relaciones laborales del Ministerio de
Trabajo); PNUD (funciones de caracter logistico y administrativo) y la ANH (lidera 'y
financia la ETH, encargada del direccionamiento, la articulacion institucional y la
coordinacion de la totalidad de las actividades).

La ETH se encuentra dividida en dos niveles: uno operativo representado por el
equipo territorial, responsable de laimplementacién de la ETH, conformado por
personas de las principales entidades socias para contar con una vision desde
diferentes perspectivas. Tienen la responsabilidad de sostener dos tipos de
comunicacion: la primera de ellas hacia afuera con los actores del territorio
(autoridades locales, comunidades, empresas del sector, gremios, asociaciones,
etc.), y la segunda al interior de la ETH principalmente con el nivel central
(Observatorio ETH, Area de Comunicaciones ETH y area administrativa). El otro
nivel es el Estratégico conformado por el equipo central, el cual, tiene la
responsabilidad de ser el canal de comunicacion entre el nivel estratégico y el
territorial. Su funcion ademas es generar insumos de analisis, retroalimentar y
acompanfar a los equipos territoriales en la implementacién de los planes de trabajo
gue se definan a partir de los lineamientos de la supervision general de la ETH.
(ETH,2017).

El nivel de decision de la ETH es la gerencia, la cual, estd conformada por una
persona perteneciente a la ANH, quien a su vez debe mantener comunicacion con
la Gerencia de Seguridad, Comunidades y Medio Ambiente (GSCYMA) de la ANH,;
El Viceministerio del Interior; La Oficina de Asuntos Ambientales y Sociales del
Ministerio de Minas y Energia, y la Coordinacién del area de Gobernabilidad
Democratica del PNUD.
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Actividades: Construccion v ejecucién de Planes Territoriales a nivel municipal v uso del portafolio de servicios ETH:

Gréfica 1. Estructura interna ETH 2017 Fuente: Estrategia Territorial de Hidrocarburos (ETH) — Elaborado por
Equipo central ETH.

Para el funcionamiento de la estructura establecida para la ETH, la ANH firmé un
Acuerdo de Cooperacion de Asistencia Técnica y Financiera con el PNUD. Quien
tenia la responsabilidad de contratar los profesionales que conforman tanto el
equipo central como el territorial de la ANH y de las instituciones socias de la
Estrategia Territorial. Dicha contratacion se efectuaba por un periodo de un (1) afio
para desempefar las actividades especificas de la implementacién de la ETH

conforme a la institucion socia por la cual hayan sido delegados.

Asi mismo, para la puesta en marcha de la ETH en los territorios, para el afio 2013,
la ANH firm6 convenios interinstitucionales por el término de un (1) afio con el
Ministerio del Interior y el Ministerio de Minas y Energia, posteriormente con la
ANLA, Corporaciones Autbnomas Regionales, para que estas en el marco de sus
competencias dieran prioridad a los procesos relacionados con la actividad del
sector de hidrocarburos agilizando tramites de licenciamiento ambiental, permisos

ambientales y procesos consultivos.
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3.1.2 Papel de la ANH en la asignacién de blogues a nivel nacional y el
seguimiento al cumplimiento de las obligaciones contractuales en materia
socio ambiental.

La ANH es la entidad perteneciente al sector descentralizado de la Rama Ejecutiva
Nacional, que tiene a su cargo entre otras funciones, la administracién integral de la
reserva hidrocarburifera de propiedad de la Nacion y el seguimiento al cumplimiento
de las obligaciones que se derivan de los contratos de Evaluacion Técnica Especial
TEA, y los contratos de Exploracion y Produccién E&P que se suscriben dentro de
las competencias de Ley. Los contratos del sector de hidrocarburos suscritos entre
la nacion, representada por la ANH y los diferentes particulares, son contratos que
se rigen por el régimen estatal y se celebran en biusqueda del cumplimiento de fines
estatales, que en el caso que nos ocupa, se traduce en la administracion integral de

las reservas de hidrocarburos de propiedad de la Nacion.

La Informacion Técnica de que disponenla ANH y el Servicio Geolégico Colombiano
(SGC) procede de las actividades exploratorias emprendidas directamente por ellas
y -en mayor magnitud- de la que deben entregar sus contratistas, en ejecucion de
los negocios juridicos a su respectivo cargo y que reposa en el Banco de
Informacion Petrolera, BIP o EPIS. Los resultados de estas actividades ponen de
presente en qué region pueden existir Yacimientos de Petréleo de buena calidad y
de Gas en estructuras convencionales de dimensiones considerables con cierres
definidos, que contribuirian a incrementar las reservas en el mediano plazo.
(Términos de referencia del Procedimiento Competitivo SINU SAN JACINTO 2017).

El consejo Directivo de la ANH delega al presidente de la ANH para expedir los
Términos de Referencia Definitivos de los procesos de asignacion de areas,
incluidas las Minutas de Contrato Continental y Costa Afuera, y la delimitacion de
las Areas por asignar. La Vicepresidencia de Promocion y Asignacion de Areas

(VPAA) de la ANH es la encargada de surtir todas las actuaciones para los
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procedimientos de Seleccidn. Sin embargo, dicha vicepresidencia se apoya de

informacion suministrada por las demas vicepresidencias que conforman la ANH.

~ Consejo
Directivo

Presidencia

Oficina Asesora Oficina de Control
Juridica Interno

Oficina de
Tecnologiasde la
Informacién

Vicepresidenciade Vicepresidencia de Vicsprisidancli V"ap::':l:;:’ de Vicepresidencia
Promociény Contratosde L2 P ones Administrativa y
Asignacion de Areas Hidrocarburos Técnica R""",’ Y Financiera
Participaciones

Gréfica 2. Estructura interna de la ANH Fuente: Pagina ANH.

La ANH al momento de ofrecer los Bloques a las Compafias de hidrocarburos,
cuenta con informacion técnica de base sélida, que naturalmente debe ser
confirmada por los interesados mediante sus propios estudios y analisis, la consulta
de otras fuentes y la obtencion de datos complementarios disponibles en los
diversos archivos geologicos. No obstante, en los Términos de referencia del
Procedimiento Competitivo SINU SAN JACINTO 2017, la ANH precisa que: dada la
naturaleza eminentemente aleatoria de los Contratos por celebrar, la ANH no asume
responsabilidad por la certidumbre de tal informacion, por la delimitacion exacta de
las areas por asignar, ni porque dentro de las mismas existan limitaciones para el
desarrollo de las actividades de Exploracion y Explotacion, por razones
ambientales, de presencia de comunidades o grupos étnicos, de seguridad, o de

orden publico, que impongan restricciones.

Una vez asignados los contratos a las Compafias operadoras, se tiene el derecho
exclusivo y la obligacion de ejecutar las actividades exploratorias que alli se pacten,
todo realizado en nombre propio y por su cuenta y riesgo, y a cambio debera retribuir

al Estado en el pago de Regalias y Derechos Economico. Es asi como deben

25

Manuscrito resultado de una investigacién aplicada de la Maestria de Gobierno del Territorio y
Gestidn Publica Territorial, Bogotda D.C., junio de 2020.



cumplir los términos acordados para la firma de estos. Por parte de la ANH, una vez
firmados los respectivos contratos, se inicia una labor de seguimiento al
cumplimiento de las obligaciones contenidas en estos, dentro las cuales se
encuentran aspectos de orden juridico, financiero, técnico, social y ambiental,
derivados de las clausulas que, en esta materia, consagran compromisos a cargo

de las compafiias operadoras.

En lo concerniente a las obligaciones de orden socio ambiental, la ANH
contractualmente establecié una Fase (Fase 0 ahora Fase Preliminar) exenta de
obligaciones financieras, para que la compafiia operadora adelante actividades de
verificacion de presencia o no de comunidades étnicas en el area de interés de los
Contratos, para lo cual, debera solicitar al Ministerio del Interior la respectiva
certificacion de presencia 0 no de comunidades étnicas. En caso de darse la
presencia de comunidades étnicas debera solicitar a la Autoridad Nacional de
Consulta Previa el inicio de la Consulta y surtir los respectivos procesos de Consulta
Previa con cada una de las comunidades certificadas. Asi mismo, establece que en
el momento que en alguna de las operaciones de exploracion y/o de produccién, se
certifique la presencia de grupos étnicos, la ANH contemplara el otorgamiento de
un plazo para que surtan los procesos consultivos correspondientes. De otro lado,
exige a las Compafias operadoras adelantar planes de comunicacion que le
permitan generar espacios con las comunidades dando a conocer las actividades a
ejecutar y hacer un respectivo seguimiento; gestion de permisos ambientales y/u
obtencion de licencias ambientales para el desarrollo de actividades exploratorias o
de explotacion; responsabilidades de orden laboral; adquisicion de Bienes y
Servicios Locales, Regionales y Nacionales; adquisicion de servidumbres;
Programas en Beneficio de las Comunidades (PBC), siendo esta ultima de

competencia directa de la ANH.

Asi mismo, el sector de hidrocarburos comprende un conjunto de leyes, decretos y
resoluciones que lo regulan en aspectos fundamentales, los cuales deben ser de

cabal cumplimiento por parte de las Compafias operadoras, para poder ejecutar los
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compromisos de exploratorio y/o de explotacion en Colombia. Para lo cual, el
Gobierno Nacional ha delegado competencias de verificacion de cumplimiento a
Instituciones como: El Ministerio del Interior; Ministerio de Medio Ambiente;
Autoridad Nacional de Licencias Ambientales (ANLA); Instituto Colombiano de
Antropologia e Historia (ICANH), Corporaciones Auténomas regionales; Ministerio
de Trabajo; Ministerio de Transporte; Superintendencia de Industria y Comercio,

entre otras.

3.1.3 Papel del sector privado en la ejecucion de actividades del sector de
hidrocarburos.

El sector privado juega un papel importante en el sector de hidrocarburos, al ser
este el ejecutor de las actividades inherentes a los compromisos exploratorios y/o
de explotacion del contrato adjudicado para su administracion. Lo que lleva a que
las compafias operadoras y sus subcontratistas sean quienes hagan presencia en
los territorios donde se desarrollaran las actividades. Si bien existen unas
obligaciones contractuales establecidas por la ANH bajo su administracion en el
recurso de hidrocarburos y una reglamentacion de orden nacional tanto social como
ambiental que deben tener presente el sector privado para poder ejecutar sus
actividades, la compariia es autonoma en la forma en que ejecuta las exigencias del
estado. Es el sector privado que, en primera linea, se relaciona con las comunidades
del area de influencia y autoridades locales, y genera una serie de acuerdos entre

las partes para la viabilizacion de sus actividades en el area.

Para la ejecucién de sus compromisos exploratorios las compafias operadoras,
deben en primera instancia, cerciorarse de la presencia o no de comunidades
étnicas en el area de interés de sus actividades, con el fin de no vulnerar los
derechos constitucionales que protegen a dichas comunidades y exigen un trato
diferencial. Asi mismo, las compafias tienen la obligacién de efectuar una inversion
forzosa de no menos del 1% para proteger y conservar los recursos naturales, de

acuerdo con los procesos de licenciamiento ambiental; deben gestionar todos los
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permisos ambientales para las actividades que los requieran, deben generar empleo
y adquirir servicios para fomentar la dinamizacion de la economia local, ejecutar un
plan de comunicaciones que se implemente antes, durante y después de las
actividades de hidrocarburos, y la formulacién de un PBC orientado a la formulacién
de proyectos sociales que fomenten un impacto positivo y sostenible a largo plazo.

La gestion de las comparfiias operadoras es ejecutada bajo sus principios de
Responsabilidad Social Corportativa-RSC y ambiental, sin embargo, difieren de una
compainiia a otra, dado que no todas las compafias buscan un equilibrio entre sus
intereses particulares para su crecimiento econdmico, desarrollo social, armonia
con el medio ambiente, desarrollo de las actividades y la sociedad (Antelo-Gonzélez
y Alfonso-Robaina, 2014).

Hasta el afio 2012, las compafiias ejecutaban sus actividades y reportaban a la ANH
el cumplimiento de los compromisos sociales y ambientales para viabilizar las
mismas y no demandaban la presencia de la ANH o de instituciones nacionales para
el acompafiamiento y/o apoyo para iniciar su operacion. En el afio 2013 una vez
creada la ETH, algunas compafias acuden al apoyo de la estrategia para lograr
dirimir los conflictos que les imposibilitaban la ejecucion de sus actividades, pidiendo
de esta manera un accionar reactivo enfocado exclusivamente en el desarrollo de
sus actividades. La demanda de apoyo por parte del sector privado se enfoco solo
en los contratos que no podian ejecutar sus compromisos por conflictos que se

habian suscitado de manera previa o durante su operacion.

3.1.3.1 Asociacion Colombiana de Petréleos -ACP.

La ACP es el gremio del sector de hidrocarburos que redne las compafias que
desarrollan actividades de exploracién y produccion de petroleo y gas, transportes
de hidrocarburos y distribucién de combustibles liquidos y lubricantes del régimen
privado (acp.com.co/web), por lo que, la ACP es la vocera de las compafias

privadas que operan en el sector de hidrocarburos y en pro de la defensa de los
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intereses del sector privado, se articula con el gobierno nacional en la definicion de

politicas publicas del sector.

4. Resultados

4.1  ETH desde sus objetivos propuestos.

Con la creacion de la ETH, la ANH se propuso que la misma estuviera alineada con
su mision “Promover el aprovechamiento optimo y sostenible de los recursos
hidrocarburiferos del pais, administrdndolos integralmente y armonizando los
intereses de la sociedad, el Estado y las empresas del sector’. Por lo cual sus

principales objetivos fueron:

e Promover la articulacion de los actores que intervienen en el sector de
hidrocarburos

e Fortalecer y generar capacidades en comunidades, gobiernos y empresas

e Prevenir y transformar las relaciones conflictivas

e Construir visiones conjuntas y sostenibles del desarrollo humano en los

territorios.

En el afio 2013 cuando inicio la implementacion de la ETH, la misma se enfoc6 en
abordar la conflictividad social y las diferentes problematicas que enfrentaba el
sector de hidrocarburos que, segun informacion obtenida en el marco del
seguimiento socio ambiental por parte de profesionales de la Gerencia de Seguridad
Comunidades y Medio Ambiente (GSCYMA) de la Vicepresidencia de Contratos de
Hidrocarburos (VCH) de la ANH, imposibilitaba el cumplimiento de los compromisos
exploratorios de veintiin (21) Contratos de Exploracion y Produccion (Contratos
E&P).

Para el afio 2014 el sector de hidrocarburos se enfrenté a una caida de precios
internacionales del barril del petréleo, precios que siguieron a la baja, lo que

repercutié hasta el afio 2016, situacion que desincentivo la llegada de nueva

29

Manuscrito resultado de una investigacién aplicada de la Maestria de Gobierno del Territorio y
Gestidn Publica Territorial, Bogotda D.C., junio de 2020.



inversion extranjera, paralisis de las actividades por parte de la Compafiias que a
esa fecha se encontraban operando en Colombia, reduccion de inversiones sociales
voluntarias por parte de la Compafiias, disminucion de adquisicion de bienes y
servicios, despido masivo de personal del sector de hidrocarburos, lo que, a su vez,

llevé a que el numero de bloqueos a la industria se redujera.

A finales del afio 2015 el equipo central de la ETH-ANH realiz6 un balance de lo
ejecutado en el periodo (2013-2015) de la primera fase de implementacién de los
programas de la ETH, los resultados del mismo se encuentran en la siguiente tabla
sefialando que la informacion obtenida para el diagnoéstico que se presenta a
continuacién, obedece fuentes secundarias (revision documental) y primarias
(entrevistas y talleres con los funcionarios de la ETH realizada en el afio 2015, para
evaluar la implementacion de la ETH en su primera Fase). De estos ejercicios se

pudieron identificar oportunidades de mejora:

PROBLEMATICA DESCRIPCION OPORTUNIDAD DE MEJORA
La articulacion interna de la | Direccionamiento estratégico de
ETH tiene que ver con su | la ETH.
estructura y las cadenas de | Fortalecimiento de la articulacién
mando. Actualmente, la ETH | institucional al interior de la ETH.
Articulacion se encuentra organizada en | Articulacibn de actividades en
interna torno a cuatro (4) programas, | funcién de procesos territoriales.
los cuales cuentan con
herramientas y momentos
especificos para su
implementacion.
A partir del diagndstico | Articulacion de actividades en
INTERNA realizado con las entidades | funcién de procesos territoriales.
socias y algunos | Implementacion de los Planes
funcionarios territoriales de | Territoriales de la ETH.
la ETH, se obtuvo que se
requiere mejorar el enfoque
territorial y su
implementacion. Esto quiere
decir que las actividades y
programas ejecutados deben
surgir a partir de las
necesidades del territorio y
se deben articular entre si

Planeacion
territorial
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PROBLEMATICA DESCRIPCION OPORTUNIDAD DE MEJORA
para dar respuesta a las
mismas. En otras palabras,
los programas deben ser
implementados de una
manera flexible teniendo en
cuenta las particularidades
del contexto en el que se
desarrollan.
La comunicacion en | Mejorar en relaciéon con el
ocasiones es de caracter | escalamiento de decisiones de
informal (uso de medios no | los equipos territoriales, y entre
oficiales para tratar temas | éstos y las instancias de
institucionales) y no es claro | coordinacion de la ETH (enlaces
el liderazgo del proceso | centralesy directivos).
comunicativo para generar
instrucciones o lineamientos | Fortalecer los procesos de
Comunicacion | de respuesta a las peticiones | sistematizacion de la informacion.
interna realizadas. Lo anterior se
hace evidente en el hecho de | Protocolos para la comunicacion
que el manejo de los | interna.
conflictos continda siendo
reactivo, pues no existe
suficiente gestion del
conocimiento que potencie
los aprendizajes que genera
el manejo de crisis.
Se deben disefar protocolos | Fortalecer las comunicaciones de
de comunicacion efectivos | la ETH.
que brinden pautas sobre el
manejo de medios de | Construir una identidad de la
comunicacién publicos y la | ETH.
voceria y contenido de la
informacién, especialmente | Crear  protocolos para la
en momentos de crisis. A | comunicacion externa.
esto se debe sumar una
estrategia de pedagogia del
sector a través de medios de
comunicacién masiva, con el
fin de procurar la reduccién
de la desinformacion en
torno a los hidrocarburos.
La debilidad institucional | Ampliar los procesos
Fortalecimiento | genera ausencia del Estado | pedagogicos sobre el sector, es
institucional para llegar de manera | decir, que la forma de impartir
asertiva a los territorios | conocimiento en torno a las

Comunicacioén
externa
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PROBLEMATICA

DESCRIPCION

OPORTUNIDAD DE MEJORA

intervenidos por la ETH, asi
como insuficiente
gobernabilidad en las zonas
rurales, desconfianza y falta
de empoderamiento de las
organizaciones sociales.
Hace falta igualmente el
fortalecimiento de las
autoridades ambientales en

actividades de la industria de los
hidrocarburos debe enfocarse en
procesos concretos de
ensefianza/aprendizaje para
comunidades y  autoridades
municipales.

Perfil de
profesionales

inspeccion,  vigilancia vy

control.

Segun el estudio de | Es necesario considerar la
percepcién realizado en | planeacion de actividades a partir

2016, el equipo que integra
la ETH tiene un perfil
mayoritariamente inspirador,
es decir, se ha caracterizado
por ser generador de redesy
motivador de cambios. Hace
falta desarrollar un perfil de
observador, con mayor
capacidad de analisis y
capacidad resolutiva. En
general, los profesionales
territoriales, no confian en
que sus propuestas de
intervencién en el territorio
sean tenidas en cuenta en el
nivel central, por lo que ven

de los equipos territoriales en
compafiia de los profesionales
centrales y de esta manera tener
una mirada amplia de la realidad
territorial. Ademéas de esto, se

debe redefinir la estructura
interna de la Estrategia, con el fin
de estimar los perfiles

profesionales.

Informacioén
para la toma
de decisiones

en la ETH una iniciativa

centralista.

La importancia de la | Fortalecer la recoleccién, andlisis
informacién para las | Y produccién de documentos para
organizaciones radica en la toma de decisiones frente a la

gue es un recurso esencial
que éstas utilizan al
desempefiar sus
operaciones diarias y de
manera estratégica para la
basqueda de un alto nivel
competitivo y crecimiento.
Cuando se toman decisiones
en las organizaciones, éstas
deben de cumplir con ciertas
caracteristicas como

conflictividad (estructural) social.
Para no generar retrasos en la
atencion y el manejo de los
conflictos (manifestaciones).

Mejorar el uso de plataformas
como el SIGETH, que permiten la
sistematizacion de la informacion
para el seguimiento de acuerdos
y como instrumento para la
prevencién y transformacion de
conflictos.
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PROBLEMATICA DESCRIPCION OPORTUNIDAD DE MEJORA
oportunidad, rapidez,
efectividad y eficiencia (en
uso de recursos).

La caida de los precios del | Incentivar el trabajo articulado de
petréleo puede manifestarse | los actores, mas alld de las
directamente en el | empresas del sector,
financiamiento de la ETH. | identificando nuevos aliados para
Ademas de esto, el | el desarrollo de los territorios.
fendmeno puede llegar a
afectar la voluntad de las | Motivar el interés de actores

Precios del .
crudo empresas_ para la Iocgl_es por  vincularse _ a
construccion de proyectos | actividades econémicas
conjuntos con los demas | diferentes al sector, reduciendo la
actores territoriales. dependencia al mismo.

Facilitar la focalizacion de
inversiones estratégicas para los
territorios y las comunidades.
Necesidad de formular una | Fortalecer la  gestion  del
politica pulblica especifica | Ministerio de Minas y Energiay la
Acuerdos del | para el fortalecimiento del | ANH.
proceso de paz | subsector hidrocarburos,
dentro del sector minero-
energético
Es una variable considerable | Fortalecer la implementacién de
para el tema de la|los enfoques diferenciales y de
Politica publica | conflictividad en los | Derechos humanos.

subsector territorios, pues esta puede
hidrocarburos | aumentar o disminuir con la
vinculacion de los nuevos
actores
Tabla 1Diagnostico ETH. Fuente: ETH, elaborado por Equipo central.

EXTERNA

Segun el balance de la primera fase de implementacion de la ETH se requiere
fortalecer la articulacion interna del equipo de trabajo y por ende de las instituciones
a las cuales estos representan. Mejorar la comunicacion y el escalamiento de las
diferentes situaciones para una toma de decisiones concertada y acertada, asi como
la urgencia de fortalecer la sistematizacién de la informacién. lgualmente, dicho
balance dejo entrever la necesidad de mejorar el enfoque territorial y su
implementacion, en el sentido de ajustar los programas a partir de las necesidades

de los territorios y ser atendidas de manera articulada por las instituciones.
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Se hace evidente que el manejo de los conflictos se efectio de manera reactiva y
no existid una gestion que potencializara los aprendizajes para la atencion de crisis,
por lo que se concluyd la urgencia de disefiar protocolos de comunicacién efectiva
y de pautas sobre el manejo de medios de comunicacién publicos y la voceria y

contenido de la informacion, especialmente en momentos de crisis.

Como parte de las falencias de la implementacion de la ETH, igualmente, se
concluyé que la ausencia del estado estaba dada por la debilidad institucional para
llegar de manera asertiva a los territorios, asi como insuficiente gobernabilidad en
las zonas rurales; existen igualmente fallas en el fortalecimiento de las autoridades

ambientales en inspeccion vigilancia y control.

Asi mismo, como resultado del balance efectuado, se evidencidé que los
profesionales territoriales de la ETH no confian en que sus propuestas de
intervencion en el territorio sean tenidas en cuenta en el nivel central, por lo que ven

en la ETH una iniciativa centralista.

La segunda Fase de la Estrategia inicio en el afio 2016, implementandose
principalmente en la region Caribe (La Guajira, Cordoba y Sucre), Norte de
Santander, Arauca, Casanare, Meta, Magdalena Medio, Putumayo, Huila, Tolima y

Caqueta.
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Imagen 2. Implementacion de la ETH a nivel territorial. Fuente: Estrategia Territorial de Hidrocarburos (ETH) —
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).

La ANH con la segunda fase de la estrategia, le apostdé a un acercamiento mas
fuerte con las regiones y los nuevos gobernantes de los territorios, con el fin de dar
soluciones aterrizadas a la realidad de las regiones. Conforme al balance
presentado por el equipo de la ETH en el afio 2017, se habia logrado posicionar el
didlogo como alternativa de prevencion de conflictos en 35 municipios, transferir
herramientas practicas para la gestion de conflictos a mas de 340 lideres de la
sociedad civil, fortalecer las capacidades de autogestion y planeacion de 91
comunidades, formar a mas de 10.300 personas en temas técnicos del sector,
acompafar en un proyecto piloto a 6 empresas del sector en las diferentes etapas
de los proyectos, atender alertas tempranas y vias de hecho en los 10 territorios en
los que tiene presencia, y beneficiar a mas de 21.000 personas y 6.800 familias a

través de las acciones demostrativas (ETH, 2017).

La ETH en su implementacion ha propiciado espacios de didlogo con los
stakeholder (denominacién en inglés de grupos de interés) concepto que ofrece

Freeman (2004), en los cuales se ha brindado soluciones a diferentes problematicas
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sociales. Sin embargo, la ETH no logré evitar que en diferentes territorios con
ejecucion de actividades de hidrocarburos, se efectuaran blogueos que
imposibilitaran dar continuidad a las operaciones de exploracién y/o explotacion de
hidrocarburos.

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, seguidas por demandas
relacionadas con la contratacion de bienes y servicios locales (28%), reclamos
relacionados con temas ambientales y/o sociales (27%), temas relacionados con
comunidades indigenas y afroamericanos (6%) y finalmente, cumplimiento de

compromisos de la industria y el gobierno (2%) (PNUD 2017).

H Bienes y Servicios

® Laboral
Social y/o ambiental
Comunidades indigenas y

afroamericanas

m Compromisos de industria y
gobierno

Grafica 2.. Bloqueo de operaciones afio 2016. Fuente: Estrategia Territorial de Hidrocarburos (ETH).

4.2  Balance y lecciones aprendidas

Segun el documento de sistematizacion “Balance y lecciones aprendidas” elaborado
como parte del acuerdo de servicios entre el equipo de la ETH y el PNUD Colombia,
se recogieron aprendizajes de la implementacién de los programas que hacen parte
de la implementacién de la ETH para que sirvan como referencia de iniciativas
similares en otros ambitos de politica publica en Colombia. La mencionada

sistematizacién contiene la percepcion de los socios de la Estrategia (mas de 50
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personas en Bogota) y de entrevistas realizadas en cuatro (4) de las regiones
priorizadas por la ETH, para conocer lo que se necesita en la ETH desde el punto
de vista de los beneficiarios (PNUD,2017).

En la sistematizacion realizada por el PNUD (2017), se evidencié que las
instituciones socias en la implementacion de la ETH pusieron menos énfasis en
temas que generaron oposicion al desarrollo de actividades del sector de
hidrocarburos por parte de las comunidades y autoridades locales, especificamente
por la adquisicion de bienes y servicios, y los temas de consulta y relacionamiento
con las comunidades y los aspectos ambientales.

Frente a la gobernanza de la ETH, se resalta que los entrevistados a nivel territorial
gue hicieron parte de la sistematizacion realizada por el PNUD, sefialaron
disfuncionalidades en la toma de decisiones en cada uno de los programas
establecidos. Asi mismo, funcionarios entrevistados manifestaron que las
decisiones se concentran en los equipos centrales y no se nutren con la lectura que
hacen los enlaces territoriales sobre el territorio. No existe una planificacion para
disefiar una estrategia de intervencion efectiva y sostenible; algunos enlaces
territoriales reconocieron el haber adelantado actividades para cumplir con las
exigencias del equipo central, aunque dichas actividades no fueran estratégicas y

en ocasiones en contravia con el contexto local (PNUD,2017).

Para medir la efectividad de la ETH en el ejercicio de sistematizacién desarrollado
por el PNUD (2017), se revisaron las inconformidades de los beneficiarios de la ETH
en la forma en que se estaban implementando a nivel territorial los programas de

Convive, Avanza, Lidera y Acciones Demostrativas.

CONVIVE AVANZA LIDERA ACCIONES
DEMOSTRATIVAS

Selimita a apagar incendios | Los equipos territoriales del | La efectividad de los talleres | Son un componente
sin dar cumplimiento de los | Ministerio del Interior no han | de regionalizacion | subutilizado de la Estrategia

compromisos asumidos. La | asumido la implementacién | impulsados por el Ministerio | a pesar de su gran potencial

ETH aparece para evitar | de Avanzacomounadesus | de Minas y Energia, | para la generaciéon de
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vias de hecho y ya luego

desaparece.

prioridades. Muchas de las
instancias de dialogo
perdieron credibilidad de
cara con las comunidades.
Los entrevistados
cuestionaron la estrategia
de imponer planes “de

arriba abajo”

recibieron criticas frente a
los contenidos de los
talleres que se perciben
como impuestos desde el
nivel central y poco sensible
a las demandas de
informacion de las

comunidades.

confianza. La mayoria de
los proyectos financiados
por este programa, no
respondian a la légica de
intervencion de la
Estrategia, ni  estaban
articulados a los demas

componentes del proyecto.

También se criticé la
metodologia elegida para
los talleres de
regionalizacion, que es vista
como un bombardeo de
informacién sobre materias
técnicamente complejas a
un auditorio con niveles de

formacion muy variables.

Tabla 2. Efectividad de la ETH desde el punto de vista de los beneficiarios. Fuente: PNUD (2017), elaboracion
propia.

4.3  Desde el papel del gobierno nacional en la asignaciéon de bloques

El objetivo principal de la presente investigacion es la de proponer un ajuste en el
marco institucional en la forma de viabilizar una estrategia en el sector de
Hidrocarburos que establezca parametros para el desarrollo de actividades del
sector, bajo un enfoque territorial sostenibilidad y de prevencion de riesgos y para

lograrlo el gobierno es quien debe jugar el papel principal.

La ANH ha hecho un gran esfuerzo en la formulacion de estrategias que viabilicen
las actividades del sector, para que, a su vez se suministre el servicio de energia al
pais, exista abastecimiento del recurso y se contribuya con el crecimiento
economico del pais, pero no ha establecido una linea base que le permita al estado

trabajar en armonia con el medio ambiente y la sociedad.

La ANH para los dos (2) ultimos procesos competitivos de asignacion de bloque
incorporaron en la informacion de cada una de las areas a ofertar una ficha socio

ambiental con aspectos sociales y ambientales relevantes. Sin embargo, la ANH no
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asume responsabilidad por las limitaciones que existan para el desarrollo de las
actividades de Exploracion y Explotaciéon de hidrocarburos, por razones
ambientales, de presencia de comunidades o grupos étnicos, de seguridad, o de
orden publico, que impongan restricciones. Es el sector privado quien debe
adelantar ante las autoridades correspondientes, las gestiones sociales y
ambientales necesarias para poder dar cumplimiento a sus compromisos

exploratorios y/o de explotacion de hidrocarburos.

La Corte Constitucional de Colombia en el afilo 2018, por medio de la Sentencia
SU095, establecié para las actividades de exploracion y explotacion de recursos
naturales no renovables del subsuelo, medidas para ser adoptadas por autoridades
nacionales en coordinacion y concurrencia de las autoridades territoriales, por lo
gue ordeno a la ANH ejecutar un mecanismo de coordinacion y concurrencia que
no limite la interaccion con entidades del orden nacional relacionadas con sector
minero energético y las entidades territoriales, para que desde sus competencias
coadyuven a cumplir los objetivos de estado, y que ademas se generen espacios
en donde se cuente con la presencia de los representantes de la poblacion y los

sectores econdmicos en dicho territorio.

La ANH desde el afio 2010 exigio al sector privado la implementacion de un Plan de
comunicaciones para la ejecucion de las actividades, razon por la que las
compafias operadoras en el marco de dicho cumplimiento debian realizar
reuniones de socializacion, de seguimiento y al cierre de las actividades. Pero la
razon de ser de las mismas no estaba enfocada en el principio de coordinacion
consistente en la toma de decisiones conjuntas, Sino en poner en conocimiento a
las comunidades y autoridades locales de las actividades a desarrollar en sus

territorios.

Por lo que, en cumplimiento de la sentencia SU095 de 2018, esta investigacion
evidencia la pertinencia de su implementacion como ejercicio previo a la

adjudicacién de las areas. Dado que al momento de contemplarse la asignacién de
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nuevas areas no se realiza ninguna actividad sobre el territorio, seria entonces
acertado adelantar una actividad liderada por la ANH con el apoyo de las
instituciones que ejerzan funciones dentro del sector de hidrocarburos en donde se
comunique, se comparta informacién y se establezca un didlogo receptivo con las
autoridades territorial y ambientales y las comunidades para conocer las posibles
situaciones sociales y ambientales que puedan afectar el desarrollo a futuro de
actividades de exploracion en su territorio. Y de evidenciarse aspectos sociales y
ambientales relevantes, decidir sobre ellos antes de ser ofertadas las areas para ser

operadas por el sector privado.

5. Analisis y discusion

La ANH se propuso que los objetivos de la ETH estuvieran alineados con la mision
de la Entidad, por lo tanto, la implementacion de la ETH debia efectuarse en todos
los territorios en donde hay o habra operaciones del sector de hidrocarburos con el
fin de ejecutar actividades teniendo presente a las comunidades y la preservacion
del medio ambiente para lograr un adecuado balance entre los intereses de la

sociedad, el Estado y las empresas del sector.

Retomando lo indicando por Vendung (1997) se evidencia que en laimplementacion
de los programas de la ETH desde el afio 2013 (afio en el que surgid) hasta el afio
2017, solo se desarrollaron actividades en los territorios que generaron alertas y/o
bloqueos a las actividades de hidrocarburos, su metodologia se enfoc6 en detectar
y reaccionar ante los conflictos por lo que las intervenciones realizadas por la ETH
en los territorios no se orientaron en acciones preventivas y no generaron
trasformaciones positivadas en la relacion comunidad — industria — autoridades

locales, no hubo una articulacion institucional del nivel central con el territorial.

Los beneficiarios de los programas implementados en la ETH sefialaron que las
actividades propuestas estaban disefiadas desde el centro y no bajo la realidad del

territorio, no fueron participativas en sentido de tener presente la opinién y
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necesidades de las comunidades para el disefo de las estrategias a emplear, y el
Iéxico empleado en las presentaciones y talleres efectuadas no eran de facil

entendimiento a las comunidades.

Por tanto, los programas desarrollados en la implementacion de la ETH no
contribuyeron a la consecucion de los objetivos de la estrategia, sus bases de
trabajo no estuvieron alzadas bajo un diagnéstico de cada territorio, linea base
elemental para conocer el entorno social y ambiental del &rea donde se ejecuta cada
actividad y abordar de manera diferenciada cada situacién con un trabajo en redes
con la participacion del sector publico, instituciones nacionales y locales, comunidad

y sector privado.

Dentro de las bondades encontradas se encuentra que ha sido una iniciativa de
nivel central que ha conseguido hacer mayor presencia de las instituciones de orden
nacional en algunos de los territorios donde se ejecutan actividades del sector de
hidrocarburos. Sin embargo, dentro de sus limitaciones se encuentra que los
Programas de la ETH en su mayoria se han centrado en la estrategia de la dinamica
dentro de la Operacion del sector, enfocandose en resolver problematicas actuales
bajo lo que reclaman los actores sociales sin buscar soluciones de fondo que

generen beneficios a largo plazo.

Hernandez (2018) sefiala a Colombia como un pais “con normas de compromiso
débiles y participacion limitada”, debido a que el caracter de la politica en Colombia
permite definirla como una politica publica de caracter transnacional. Por lo que el
estado colombiano, como coalicion gubernamental administrativa de la politica
petrolera, es profuso en su legislacion, y no tiene mayor incidencia, por cuanto la
coalicién transnacional es la que cuenta con capital financiero, intelectual y técnico

para desarrollarla.

Para Hernandez, la coaliciébn transnacional empresarial obra como el actor
fundamental de la politica y la coalicion estatal o gubernamental administrativa

opera como un agente mediador; en otras palabras, que la definicion de la politica
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rebasa el poder del Estado, tal como se ilustra a lo largo de su historia, y se rubrica
con la crisis de precios del 2015.

Esto se hace evidente en la ETH al brindar soluciones conforme a los compromisos
del sector privado e intereses del gobierno frente a una economia nacional y no bajo
la construccion real y objetiva de elementos que involucren las necesidades e
intereses de todos los actores sociales presentes en los territorios donde se han
ejecutado y se contindan ejecutando actividades de exploracién y/o explotacién de
hidrocarburos. De ahi, la gran importancia de que la ETH tengan una gestion
participativa de la cual depende el éxito de la estrategia, que al retomar lo expuesto
por Coraggio (2003), la ETH debe priorizar a partir de acuerdos lo que es mejor para

todos para un desarrollo integral, sostenible e incluyente.

A nivel Institucional se encuentra que a través de los espacios de acercamientos en
la implementacion de la ETH, se adquieren compromisos a nivel gobierno que en
su mayoria no son cumplidos, perdiendo credibilidad y por ende la deslegitimacion
de las Instituciones en los territorios. Segun Aguilar (2006) el impacto que ha
generado la Gobernanza, dentro de los modelos de gestion politica y publica es el
cambio en la gestion del gobierno en el sentido de proponer un modelo participativo
en donde se generan espacios como canal de diferentes sectores sociales para
defender sus intereses. Por lo que la ETH debe continuar trabajando para mejorar
dicha estrategia en el sentido de que sus programas se implementen no solo para
la viabilidad de la operacion, sino para responder a unas necesidades e intereses
de todos los actores sociales y concertar responsabilidades compartidas que a su
vez preserven el medio ambiente, que permitan ejercer un ejercicio real de

gobernanza.

Se hace necesario que no solo se formen redes con los actores sociales que estan
involucrados de manera directa con la operacion, sino que se continte trabajando
en involucrar a otros sectores econdmicos que a partir de unos intereses

particulares se trabaje un objetivo en comun aportando estrategias que obedezcan
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al interés de cada uno de los actores sociales involucrados y se visualicen beneficios
a largo plazo, que evidencien el mejoramiento de la calidad de vida de los
habitantes de las comunidades que hacen parte de las areas de influencia de la
operacion del sector de hidrocarburos.

Se evidencian falencias en la articulacion institucional, ya que las mismas tienen
politicas nacionales inmediatistas sin una vision integral para su implementacion a
nivel territorial, que retomando las ideas de la ponencia de Coraggio (2003) es
necesario trabajar en superar el inmediatismo, por lo que se debe establecer una
estrategia sostenible con un politica de Estado sustentada no en la continuidad de
los dirigentes de turno sino en el consenso y la accién activa de organizaciones con
otra duracion. Para optimizar la articulacion institucional y lograr coordinar tareas
de atencion externa de manera eficiente. Esto crea la necesidad de una
planificacion Estratégica que divida de manera eficiente el trabajo y evaluacion de
cada proceso que se implemente en la ETH.

Cuando un sector depende exclusivamente de la viabilidad social y ambiental para
ejecutar sus actividades, se debe propender por la existencia de mecanismos que
permitan tener una vision del entorno de cada uno de los territorios, por lo que
deberia realizarse por parte del Estado (instituciones nacionales y locales que
tengan competencias para el desarrollo de las actividades del sector de
hidrocarburos) un monitoreo de la zona donde se van a ejecutar las actividades
previo a la asignacion de los bloques para la factibilidad del desarrollo de
compromisos exploratorio y /o explotacion, y por parte de las Compafias
operadoras previo al inicio de las actividades y una vez estas finalicen. Linea base
gue deberd estar complementada por organizaciones y comunidades que se
encuentren en los territorios y con los requisitos legales exigidos por las autoridades

nacionales y/o locales.

Construir guias metodoldgicas que transciendan del papel y logren contribuir al

desarrollo local de cada uno de los departamentos donde se ejecutan las
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actividades y los aledafos, un desarrollo duradero que segun la Comision Mundial
sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, exige que se satisfagan las necesidades
basicas de todos y que se extienda a todos la oportunidad de colmar sus
aspiraciones a una vida mejor, materializado en el buen relacionamiento entre las
instituciones a nivel central y local, las comunidades y las compafiias operadoras,
lo cual, permita recuperar la credibilidad hacia la institucionalidad y establecer

relaciones de confianza que finalmente sean Utiles para el desarrollo del Pais.

El personal contratado para abanderar iniciativas del gobierno para fortalecer
sectores econdémicos del pais, debe ser profesional integro que retna cualidades
humanas que le facilite el acercamiento con las comunidades, autoridades locales
y compafias operadoras, y a la vez personas con capacidades profesionales y con
la experticia suficiente en cada una de las instituciones a las que representan, y
cuenten con conocimientos del funcionamiento del sector en el cual se implementan
las estrategias. A su vez, se considera relevante que el Estado proporcione una
estabilidad laboral que permita que los proyectos que busquen ser implementados
tengan un acompafamiento a largo plazo de las personas que lo ejecutan y no se
gueden en mitad de camino al cambiarse el rumbo por la asignacion de nuevos
profesionales que no llevan la trazabilidad de estos. En ese orden, se mitigarian los
vicios que se pueden generar al nivel de contratacion y de la monopolizacion de las

decisiones, que hacen que se pierda el fin por el cual se implementa una estrategia.

La ETH se cre6 con el proposito de ser construida desde los territorios, razén por la
cual, debe reconocer la importancia de estos y aceptar que cada uno tiene sus
particularidades. En consecuencia, retomando a Gallichio (2010) se deben ejecutar
procesos que permitan que las comunidades y las autoridades locales que se ven
afectadas por el desarrollo de actividades del sector de hidrocarburos, sean
protagonistas y se involucren equitativa e incluyentemente en la planificacion para
la ejecucion de cada uno de los programas. De este modo, se deje de lado el
centralismo y el localismo y se trabaje en politicas territoriales de desarrollo local,

propiciando nuevos roles en lo local que se puedan articular bien con las politicas
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nacionales y las compafiias operadoras quienes se encargan de la ejecucion de las
actividades en los territorios.

La presencia de las instituciones nacionales en el territorio no debe estar sujeta a
si existe o no conflictividad social como resultado de las operaciones, al contrario
debe propenderse que las mismas se enfoquen en que la viabilidad de una
actividad no debe estar enmarcada a medidas reactivas, sino que sea el trabajo en
conjunto que permita el desarrollo local de un territorio, de modo que respalde la
legitimidad de las autoridades locales, se le dé importancia a las comunidades y se
exija a las compafilas operadoras buenas practicas sociales que a su vez

repercutan en la tranquilidad para su operacion.

Hasta el afio 2017, los programas de la ETH no fueron implementados bajo
enfoques transversales como derechos humanos, diferencial-étnico, de género o
preventivo, lo cual se hace indispensable para definir el aporte que se puede hacer
para el desarrollo local sostenible que propicie el mejoramiento de la calidad de vida
de las comunidades con actividades del sector de hidrocarburos, bajo una

perspectiva diferencial e incluyente.

6. Conclusiones y Propuestas

6.1  Potenciar el enfoque territorial

La ETH es una iniciativa del gobierno nacional para direccionar un mecanismo de
cooperacion entre las organizaciones de la sociedad civil, compafias operadoras
del sector privado y gobierno en general. Sin embargo, mas alla de las falencias
identificadas en la implementacion de la ETH en el periodo comprendido entre el
afio 2013 al afio 2017, se considera que dicha estrategia puede ser orientada por
el Ministerio de Minas y Energia (Ministerio en el cual se encuentra adscritala ANH),
sin necesidad de firmar acuerdos de cooperaciéon que brinden la asistencia técnica.
Por el contrario, debe fortalecer la capacidad institucional de la ANH para brindar

todo el soporte necesario tanto a nivel nacional como local, siendo la institucion que
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administra el recurso y conoce de fondo el funcionamiento de la operacién del

sector de hidrocarburos en cada uno de los territorios.

La ANH bajo el seguimiento de cada uno de los contratos que administra, ha
identificado las diferentes probleméticas sociales y ambientales que surgen como
resultado de las actividades del sector y las necesidades que tienen cada uno de
los territorios donde hay operacién. Situaciones que para ser dirimidas generan un
alto costo al sector privado y al Gobierno afectando directamente la economia del
pais. Es por esto por lo que el Ministerio de Minas y Energia debe trabajar
formulando una politica petrolera que fortalezca a la ANH en el ejercicio de sus
funciones de modo que ejerza una administracion optima y sostenible en armonia
con la sociedad y el medio ambiente, de modo que actie como un agente del estado
gue logre aprovechar la riqueza del recurso de hidrocarburos, asi como mantener
el suministro de energia al pais y propenda un relacionamiento armonico y

sostenible en el desarrollo de actividades del sector.

No se considera necesario la suscripcion de convenios, sino de una cooperacion
con otras instituciones para que las mismas agilicen los procesos inherentes a la
viabilizacion del sector de hidrocarburos, siendo que cada Institucion fue creada por
el gobierno nacional con sus respectivas funciones orientadas bajo unas
necesidades del territorio nacional. Por consiguiente, en uso de su facultad, cada
institucion se encuentra en la obligacion de generar mecanismos y politicas
publicas que regulen y viabilicen las actividades de cada uno de los sectores
economicos. De no existir los recursos suficientes para su funcionalidad, es
competencia del gobierno desembolsar los recursos necesarios para que cada

institucidn ejerza la prestacion de sus servicios de manera idonea.

Se debe trabajar en generar aplicaciones integradas y compatibles entre todas las
instituciones, en que exista una planeacion en lo proyectado por el gobierno
nacional, en que se fortalezca la institucionalidad y se brinde al sector privado de

hidrocarburos una seguridad juridica que sea acorde con las opciones de
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inversiones nacionales que el gobierno nacional pone a disposicion de la industria
de hidrocarburos, y en que se consolide la informacién del sector de hidrocarburos
en cabeza de la ANH, y la misma sea asequible para cualquier ciudadano que

quiera consultarla.

En consecuencia, el presupuesto destinado para la implementacion de la ETH se
puede direccionar a fortalecer la capacidad de la misma ANH, en la construccién
de lineas base con el apoyo de las autoridades que tienen asuntos de base en los
territorios, que permitan al gobierno nacional, autoridades locales y sector privado,
conocer el entorno social, econémico, cultural, politico, ambiental de cada uno de
los territorios con intereses de exploracion y/o explotacion de hidrocarburos,
fomentar fondos de desarrollo local que generen una sinergia entre las
comunidades, autoridades locales y nacionales y compafias del sector de
hidrocarburos que permitan el desarrollo de actividades, pero a su vez generen un
desarrollo local en los territorios. Todo esto bajo un escenario de confianza
construido a través del cumplimiento de los compromisos que cada parte asuma y
el establecimiento de roles de cada uno de los participantes en los procesos de
articulacion a nivel interinstitucional, con el sector privado y con las comunidades

en general.

La ejecucién de actividades del sector hidrocarburos demanda el involucramiento
de diferentes instituciones de nivel nacional y de nivel local, es por esto por lo que
la ANH bajo la funcion de administracion del recurso debe fortalecerse
institucionalmente, colaborar y apoyar a las autoridades que tienen competencia
con dichas actividades. La ANH debe ser eficaz y trabajar de la mano con las
instituciones que tienen competencia con aspectos ambientales sociales y de
seguridad, logrando que cada institucion ejerza su jurisdiccion de una forma
armonica e integral, bajo un apoyo interinstitucional que este engranado en buscar
beneficios a las comunidades, un desarrollo arménico, la preservacion del medio

ambiente y proteccion de los derechos humanos.
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Retomando el concepto de Meza (2015), se considera relevante la participacion de
las comunidades y autoridades locales en el disefio e implementacién de una
estrategia de hidrocarburos, para que la misma no se defina a espaldas de la
sociedad, sino que la incorpore como actor politico, social y econdémico

fundamental.

Es por esto por lo que se propone a nivel territorial que cada institucion bajo su
competencia, tramite decisiones en materia de politica publica para la evolucién del
desarrollo local, y se viabilicen las actividades de hidrocarburos bajo el
cumplimiento de buenas préacticas sociales y ambientales, y que a su vez fomenten
diferentes vocaciones productivas de la region y ayuden al fortalecimiento del sector
agropecuario y turistico. En consecuencia, se propone un ajuste en el marco
institucional en la forma de viabilizar una estrategia de hidrocarburos con un

enfoque territorial sostenible y de prevencion de riesgos en el sector.

6.2 Propuesta de una estrategia de hidrocarburos con un enfoque sostenible
y de prevencion de riesgos en el sector.

Para la Comision Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, el “medio
ambiente” es donde vivimos todos y el “desarrollo” es lo que todos hacemos al tratar
de mejorar nuestra suerte en el entorno en que vivimos; ambas cosas son
inseparables. El Estado como un todo, es quien puede lograr ese beneficio, y las
instituciones encargadas de administrar los recursos y de proteger el medio
ambiente deben estar articuladas con las instituciones encargadas de administrar la
economia. Razén por la cual, se propone que la ANH a través de una estrategia
territorial de hidrocarburos, genere una cooperacion y apoyo con las autoridades
gue tienen jurisdiccion en aspectos ambientales y sociales, de modo que se pueda

dar una extraccion del recurso en armonia con la sociedad y el medio ambiente.

Se propone que la ANH lidere una estrategia de hidrocarburos con un enfoque

sostenible y de prevencion de riesgos, que sea participativa e incluyente, que ejerza
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una gobernanza territorial que involucre a todas las instituciones que despliegan
funciones cercanas con el sector de hidrocarburos a nivel nacional y local,
comunidades del &rea de influencia, los diferentes grupos de interés y las
compafiias del sector, creando un contexto de oportunidades a los territorios donde
se ejecutan actividades de hidrocarburos, e incitando un desarrollo local equilibrado,

sostenible, con inclusidn social y de preservacion del medio ambiente.

En ese sentido se propone una Estrategia de Hidrocarburos que establezca unos
desafios entre los territorios y el gobierno nacional, con el fin de definir
conjuntamente y de forma previa a la asignacion de bloques para la exploracion y
explotacién de hidrocarburos, unas mesas de trabajo entre la ANH, el Concejo
municipal, alcalde y gobernador de turno, Corporaciones Auténomas, el Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS) y la ANLA, las areas que seran
ofertadas al sector privado. Esto con el fin de unificar las visiones ambientales,
regionales con el conocimiento local de los representantes de cada uno de los
territorios y asi brindar al sector privado un area en la cual ambientalmente sea
viable adelantar actividades del sector hidrocarburos, bajo unos parametros
ambientales claros para proteger y preservar el medio ambiente de los territorios

con areas de interés de exploracion y explotacion del recurso de hidrocarburos.

Muchas de las areas con interés de exploracion y explotacion de hidrocarburos se
encuentran en areas afectadas fuertemente por el conflicto armado, por lo que vale
la pena tener presente el Acuerdo Final de Paz entre el Gobierno y la Guerrilla de
las FARC, en el cual se establecieron condiciones sociales y econémicas en las
zonas de rurales de Colombia, lo que fue denominado Reforma Rural Integral (RRI),
cuyos pilares fundamentales segun el ABC del acuerdo Final 2, deben tener en

cuenta:

Las acciones que se disefien y ejecuten en todos los pilares tendran en
cuenta las necesidades, caracteristicas y particularidades de los territorios y
las comunidades rurales y contardn con una perspectiva de género y enfoque
diferencial. Su efectividad, transparencia y buen desarrollo dependera de la
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amplia participacion de las comunidades en la planeacion, ejecucion y
seguimiento. (2016, Pag. 33)

Dentro del enfoque territorial sostenible y de prevencion de riesgos en el sector de
hidrocarburos se propone la inclusién de enfoques transversales como el de
derechos humanos y el enfoque diferencial con énfasis en los grupos étnicos, las
victimas y las mujeres. Convirtiendose en la oportunidad desde el sector de
hidrocarburos bajo una alianza publica privada, para profundizar en las necesidades
y caracteristicas de cada territorio que permitan articular acciones y sumar
esfuerzos entre todos los actores sociales, para desarrollar mediante la construccion
colectiva y con perspectiva regional un dialogo social, donde se identifiquen
situaciones cotidianas de insatisfaccion o vulneracion de derechos de la poblacion
y posibilite establecer acciones que busquen la superacion de las problematicas
identificadas con relacion a la vulneracion de cada grupo y se logre el goce efectivo
de esos derechos.

Donde las comunidades hagan parte de un proceso de decisiones, bajo una
representacion justa, que exista voluntariedad entre las partes y se lleven procesos
de transparencia que logren tejer confianza, reciprocidad y una responsabilidad
compartida entre las comunidades del area de influencia de las actividades de
hidrocarburos, sector privado, autoridades locales y gobierno nacional. Lo que lleva
a desarrollar una estrategia territorial diferenciada de intervencion en cada uno de
los territorios, fortaleciendo el sector de hidrocarburos con la cooperacion de todas
las autoridades que tienen asuntos de base en los territorios y tienen como resorte

la proteccion de los Derechos humanos.
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ESTRATEGIA DE HIDROCARBUROS CON UN ENFOQUE SOSTENIBLE Y
DE PREVENCION DE RIESGOS
A 4

Antes de la Asignacion de Bloques para actividades de hidrocarburos en el territorio
colombiano.

h o

La institucionalidad a nivel nacional y local, con acompafamiento de las
comunidades del area de influencia, debe coordinar espacios de concurrencia
con autoridades locales y comunidades, realizar una linea base que permita
conocer el entorno de las areas de interés del sector de hidrocarburos, la
normatividad nacional y local en términos ambientales y sociales, el patrimonio
arqueologico de la Nacién y aspectos técnicos, para definir conjuntamente las
areas que seran asignadas para la exploracion y explotacion de hidrocarburos.
Lo cual, debe servir de guia y consulta permanente para en el desarrollo de los
compromisos de exploracién y explotacion de hidrocarburos.

A 4

Después de la Asignacion de Bloques para actividades de hidrocarburos en

ALCANCE el territorio colombiano.
EXTERNO
. <

Bajo un enfoque territorial sostenible y de prevencién de riesgos, las
Compafiias en el marco de su diligencia con el acompafiamiento de la
institucionalidad a nivel nacional y local y la participacién de las comunidades

FASE DE del area de influencia de las actividades, deberan implementar unas normas
COMENTARIOS en su esquema de Responsabilidad Social Empresarial y de gestion
ambiental, que sean incluyentes y promuevan la proteccion de los derechos

humanos, asi como respecto de grupos étnicos, las victimas y las mujeres.
Promoviendo espacios para revisar el contexto del territorio a nivel social y
ambiental previamente identificado, los impactos que se generaran por la
ejecuciébn de operaciones de los compromisos exploratorios y /o de
explotacién que se hayan establecido contractualmente con la ANH. Evaluar
sus riesgos, la mitigacion de estos y los beneficios a generar en cada territorio.

s 4

Dentro de las minutas contractuales de los contratos de hidrocarburos, establecer en la Fase
preliminar (la cual esta exenta de obligaciones financiera) un periodo para que las comunidades del
area de influencia, organizaciones y autoridades locales, gobierno nacional y sector privado puedan
efectuar los espacios de dialogo mencionados anteriormente, revisen las alternativas propuestas para
el desarrollo de actividades en la regién y los impactos sociales y ambientales de dicha operacién. Se
identifiquen los grupos vulnerables en cada y territorio y el abordaje respectivo para efectuar unas
actividades de manera incluyente. De manera paralela, bajo un enfoque diferencial-étnico verificar la
presencia de comunidades étnicas en las areas de influencia y bajo la direccion del Ministerio del
interior surtir los procesos establecidos en la normatividad nacional.
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Revision y
consideracion
de las
Compafiias y
de la ANH.

4

Publicacién y socializacion
de la estrategia a seguir de
manera paralela a la
ejecucion de actividades.

Quince (15) dias calendario
para que los grupos de
interés y autoridades locales
y publico en general puedan
identificar las fallas en el
analisis para el desarrollo de
actividades de hidrocarburos
en sus regiones.

Quince (15) dias
calendario para que las
compafiias con apoyo
de la ANH identifiquen
inconsistencias en las
propuestas realizadas

desde nivel local.

A 4

El disefio y la Implementacién de los procesos de gestion social y ambiental para el desarrollo
de las actividades del sector de hidrocarburos concertada entre la institucionalidad, la sociedad
y el sector privado, deberan de ser de conocimiento publico.

@

Durante la ejecucion de las actividades

$

Ejecucion y respeto de los compromisos de los grupos de interés, Instituciones nacionales y

locales y compafiias del sector.

\ 4
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Reuniones publicas: Intercambio
de informacion. Reuniones
abiertas con especialistas de la
Academia con la participacion de
grupos de interés, compafiia
operadora y las autoridades
locales y nacionales.

Crear grupos oficiales
conformados por representantes
de cada uno de los actores
involucrados, formacion de
capacidades y revision de
compromisos establecidos para el
desarrollo de la actividad.

Monitoreos permanentes del
area donde se ejecutan las
actividades para la identificacion
de inconsistencias reduciendo de
esta manera los impactos que
pueda generar la operacion a nivel
social, ambiental, cultural,
demografia.

Ajustar las expectativas del sector
privado con las expectativas de las
comunidades del area de influencia
de la actividad y los intereses del
gobierno nacional.

Generar atributos que sean
técnicamente claros, de absoluta
transparencia que sean didacticos
y de comprension a cualquier
publico, que sean de alcance local
y nacional y tener disposicion
permanente al dialogo.

Realizacion de presentaciones
permanentes para cada publico con
contenidos particulares;
entrenamiento y capacitacién de
facilitadores a nivel local
participacion en debates realizacién
de visitas mensuales.

El enfoque de la informacion que
se suministre a los grupos de
interés debe contener aspectos
técnicos, emocionales, politicos,
econdmicos, culturales,
expectativas, beneficios y todos
aguellos que sean necesarios de
abordar con los grupos de interés

¢ Qué hacer para mantener un
relacionamiento permanente?

Generar un plan de
comunicaciones para toda la
industria creando un vocero en
ese plan de comunicaciones
(ANH) que recopile informacion y
se dé a conocer de manera
transparente a todo publico
interesado; fomento de la
investigacion; ajuste el ABC del
sector de hidrocarburos en
conjunto con los grupo de interés,
sector privado, autoridades
locales y nacionales; poner en
linea una péagina web exclusiva
para la publicacion de
informacién de las actividades de
hidrocarburos que se ejecutan
(informacion que debe ser
suministrada por las compafias y
publicada por la ANH), desarrollar
actividades que permitan la
interaccion en las redes sociales
existentes; trabajar en conjunto
con los medios de comunicacion
del pais, y que la ANH presente
entrevistas permanentes en
medios masivos.

¥

Retroalimentacion de los procesos

¥
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Seguimiento con cada grupo de
interés del territorio donde se
adelantan actividades de
hidrocarburos. Formacién de
capacidades de las personas que
conforman estos grupos.

Apoyo técnico a las autoridades
locales y formacioén de sus
capacidades. Legitimarlas mediante
la toma de decisiones que beneficien
el desarrollo local, sin que se
excedan o desconozcan los intereses
del gobierno nacional.

e

Ejercer una politica de comunicacion
de manera permanente, que
retroalimente al pablico en general de
las experiencias y lesiones
aprendidas en cada uno de los
contratos de hidrocarburos que se
ejecutan.

¥

¢ Para qué?

En los territorios productores
fomentar la educacion respecto a
la cadena de ejecucion de las
actividades del sector de
hidrocarburos, para que los
adolescentes tengan
conocimientos desde su
formacion académica y puedan
comprender las problematicas
del sector y proponer soluciones
no mediaticas sino de alto
impacto para el desarrollo local y
para la industria. Brindar
espacios de capacitacion desde
las escuelas hasta las
universidades de la region. En
donde se capaciten los
estudiantes, docentes y padres
de familia.

¥

Para acercar a los grupos de interés a la ejecucién de actividades de
hidrocarburos; para hacerlos sentir importantes al tenerlos presentes en
la toma de decisiones; para generar debates constructivos, para obtener

un apoyo generalizado y mitigar la propagacion de mitos frente a la
industria, para contar con veedores locales capacitados, para propiciar
arraigos que los hagan ver la relevancia y los beneficios de ejecutar
actividades de este sector en sus territorios. Para implementar una
estrategia de hidrocarburos con un enfoque territorial sostenible y de

prevencion de riesgos en el sector.
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