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 ANLA  Autoridad Nacional de Licencias Ambientales
 ANT  Agencia Nacional de Tierras
 DANE  Departamento Administrativo Nacional de Estadística
 DNP  Departamento Nacional de Planeación
	 IGAC	 	 Instituto	Geográfico	Agustín	Codazzi
 JA&A  Jaime Arteaga & Asociados
 MDRT  Modelos de Desarrollo Rural con Enfoque Territorial
 MME  Ministerio de Minas y Energía
	 OCDE	 	 Organización	para	la	Cooperación	y	el	Desarrollo	Económico	
 ODS  Objetivos de Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas
 PDET  Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial
	 PERS	 	 Planes	de	Energización	Rural	Sostenible
 PIDARET  Planes Integrales de Desarrollo Agropecuario con Enfoque Territorial
	 SMEA	 	 Sistema	de	Monitoreo,	Evaluación	y	Aprendizaje
 UPME  Unidad de Planeación Minero-Energética
	 UPRA	 	 Unidad	de	Planificación	Rural	Agropecuaria
 URT  Unidad de Restitución de Tierras

Acrónimos y abreviaturas
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¿Qué es el 
territorio?
Para los procesos de planeación de la UPME 
el territorio debe ser entendido como un 
conjunto de sistemas en el que confluyen 
múltiples actores, con propósitos individuales e 
intereses diversos.  Estos actores pueden llegar 
a autogestionarse y gobernarse en función de 
un propósito común, y generar una identidad 
colectiva y sentido de pertenencia a partir de 
esto. Sin embargo, esta no es una característica 
indispensable para definir el territorio, ya que al 
entenderse como una unidad homogénea no es 
posible garantizar que los intereses converjan.

5
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¿Qué es el enfoque territorial?

La planeación sectorial en Colombia exige, 
cada vez en mayor medida, la incorporación 
de herramientas, conceptos y prácticas que 
reconozcan las particularidades y contextos 
propios de cada territorio. Esta perspectiva, 
que hace parte del enfoque territorial, 
reconoce la importancia de liderar planes y 
programas coherentes con la visión territorial 
que han configurado los distintos actores y 
sus dinámicas (pasadas, presentes y futuras), 
como complemento en su formulación técnica. 
El enfoque territorial tiene dos perspectivas, 
por un lado , el análisis sistemático de las 
particularidades territoriales como elemento 
estructurador de los planes sectoriales, así 
como la incorporación del análisis de   las 
potenciales implicaciones territoriales  que 
conlleva la planeación sectorial. Por otro 
lado, la identificación de las implicaciones que 
pueden tener las particularidades territoriales 
en el sector minero energético y su accionar. 

Porque	la	UPME	requiere	avanzar	en	la	consolidación	
de un modelo de planeación sectorial que incorpore 
una visión del territorio a partir de un diálogo abierto 
y participativo con la institucionalidad y la ciudadanía 
de	los	territorios	donde	se	materializan	los	planes,	para	
contribuir	a	reducir	la	conflictividad	social	y	propiciar	el	
desarrollo sostenible. 

Para esto, la UPME debe avanzar en 
el reconocimiento de las prioridades 
de desarrollo de los territorios y 
considerarlas en la formulación de 
sus instrumentos de planeación 
sectorial, involucrando información 
y proyecciones regionales, en una 
estrategia institucional que asegure la 
inclusión de las diferentes percepciones 
de los actores interesados. 
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¹Como	parte	de	esta	Consultoría	se	realizó	una	revisión	
de los siguientes planes sectoriales: (i) Plan Energético 
Nacional PEN, (ii) Plan de Expansión de Referencia 
-Generación, (iii) Plan de Transmisión Eléctrica, (iv) Plan 
de Acción Indicativo del Programa de Uso Racional de 
Energía PAI PROURE, (v) Estudio Técnico para el Plan de 
Abastecimiento de Gas Natural ETPAGN, (vi) Plan Indicativo 
de Abastecimiento de Combustibles Líquidos PIACL, (vii) 
Plan Nacional de Desarrollo Minero, (viii) Plan Indicativo 
de Expansión de Cobertura Eléctrica y (ix) Plan Nacional de 
Sustitución de Leña.

Entendiendo que los planes sectoriales son¹ una 
declaración detallada de desempeño, problemas 
y oportunidades del sector, objetivos, políticas y 
estrategias de desarrollo sectorial que respaldan los 
planes de desarrollo gubernamental, la incorporación 
del enfoque territorial en la planeación surge a partir 
de la necesidad de complementarlos con un paso a paso 
general,	flexible,	para	 incluir	de	manera	gradual	en	 la	
planeación la visión territorial y así mejorar la precisión 
con que la UPME aborda las realidades y dinámicas de 
las diversas regiones del país.  

¿Qué contiene la metodología?

La metodología está pensada como un paso 
a	 paso	 que	 procura	 la	 estandarización	 para	
la incorporación del enfoque territorial en 
la planeación sectorial, bajo las lógicas de 
flexibilidad	y	gradualidad.	Lo	anterior	significa	que	
la propuesta metodológica considera distintas 
dimensiones o ejes de análisis a la hora de entender 
los territorios, así como escenarios de posibles 
reformas institucionales, y las capacidades de la 
UPME para incorporar el enfoque territorial.

El presente documento incluye el abordaje, 
dimensiones y aspectos a considerar en la 
propuesta metodológica, comprendiendo las 
fases	 de	 regionalización,	 caracterización	 del	
territorio,	 prospectiva,	 definición	 del	 plan,	
comunicación y evaluación. 

Enfoque estratégico

Un conocimiento y entendimiento de las diferencias 
territoriales en el proceso de planeación sectorial 
se traduce en mejores planes, que contribuyen a 
la competitividad y al desarrollo integral de sus 
habitantes, reducen la incertidumbre y fomentan la 
gobernanza	 y	 el	 crecimiento	 económico,	 además	 de	
promover las potencialidades de los territorios. 

En esa medida, el enfoque territorial en la planeación 
no solo contribuye al desarrollo de indicadores 
económicos, enfoque en el que se insistió 
exclusivamente hasta hace algunos años, sino que se 
convierte	en	un	mecanismo	para	 identificar,	prevenir	
y	 mitigar	 el	 potencial	 de	 conflictos	 y	 promover	 un	
relacionamiento cooperativo, lo que debe permitir la 
gestión	de	conflictos	.

Con esto en mente, la propuesta metodológica 
parte de los criterios de gradualidad y 
flexibilidad, así:

Bajo una lógica de 
gradualidad, se reconocen las 
capacidades actuales de la 
UPME para la incorporación 
del enfoque territorial en los 
ejercicios de planeación. 

La propuesta metodológica 
es	flexible,	pues	es	
sensible y adaptable a las 
particularidades de cada 
subsector.

7
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Dimensiones, categorías y 
variables de análisis 

Para desarrollar el análisis 
propuesto dentro de la 
metodología para la planeación 
con enfoque territorial, es preciso 
enmarcarlo en una serie 
de dimensiones² . 

Cada dimensión es construida para responder a 
preguntas orientadoras sobre los territorios y sus 
actores, buscando un entendimiento amplio de los 
mismos	que	resulte	en	una	caracterización	integral	de	
estos. Las preguntas orientadoras ofrecidas dentro de 
la metodología representan el punto de partida sobre 
lo cual la entidad puede construir otras preguntas 
que permitan la incorporación del enfoque territorial 
en la planeación, por lo que no son un listado único 
y taxativo, sino que admiten la formulación de 
nuevos interrogantes a partir de las necesidades 
del formulador. La propuesta metodológica incluye 
también un listado de variables mínimas, asociadas 
a las preguntas orientadoras, pensadas tanto en la 
generalidad como en algunas particularidades de 
cada uno de los planes sectoriales. La idea es poder 
contestar tales preguntas mediante al análisis de las 
variables propuestas , guiando al formulador en la 
identificación	 	 de	 la	 etapa	metodológica	 pertinente	
para	realizar	esta	consulta

Sobre este punto es también relevante aclarar que el 
formulador puede determinar variables adicionales 

a las establecidas en la Herramienta de Consulta de 
Fuentes a partir de Preguntas Orientadoras³, por 
cuanto el listado allí mencionado no es taxativo ni 
excluyente. Por el contrario, plantea las bases para 
la construcción de nuevas variables a partir de las 
preguntas orientadoras. La misma lógica existe 
respecto del listado de fuentes, en la medida que la 
metodología considera dentro de su formulación el 
hecho de que las mismas pueden variar con el tiempo.  

²Como	se	indicaba	en	el	Producto	1	de	esta	Consultoría,	las	dimensiones	territoriales	no	se	refieren	a	una	clasificación	de	los	
problemas territoriales, sino que corresponden a la perspectiva general que los actores asumen explícitamente al vincularse a dichos 
problemas,	que	pueden	ser	económicos,	ambientales,	demográficos,	culturales,	de	infraestructura,	entre	otros.	Ver:	UNAM,	Morales,	
J.	&	Jiménez,	F.	“Fundamentos	del	enfoque	territorial:	actores,	dimensiones,	escalas	espaciales	y	sus	niveles”	(2018).

³Esta herramienta puede encontrarse en el sistema de información de la UPME y al final de la presente cartilla

Es importante precisar que la 
propuesta metodológica se 
enmarca en la incorporación 
del enfoque territorial en la 
planeación de la UPME, por lo que 
no debe entenderse solamente 
como una metodología para la 
planeación sectorial.

Las dimensiones que comprenden la propuesta 
metodológica para la aplicación del enfoque 
territorial en la planeación sectorial de la UPME son 
la económica, ambiental, socio – cultural, política 
– institucional y sectorial, y abarcan el listado de 
preguntas orientadoras descrito la Herramienta 
de Consulta de Fuentes a partir de Preguntas 
Orientadoras.
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para la incorporación 
del enfoque territorial 
en las diferentes etapas 
del ciclo de planeación 
sectorial de la UPME

La propuesta metodológica está pensada como un paso a paso que 
procure	la	estandarización	para	la	incorporación	del	enfoque	territorial	
en	la	planeación	sectorial,	bajo	las	lógicas	de	flexibilidad	y	gradualidad.	
Lo	 anterior	 significa	 que	 la	 propuesta	 metodológica	 considera	
distintas dimensiones o ejes de análisis a la hora de entender los 
territorios, así como escenarios de posibles reformas institucionales, 
y las capacidades de la UPME para incorporar el enfoque territorial.

El presente documento incluye el abordaje, dimensiones y aspectos 
a considerar en la propuesta metodológica, comprendiendo las fases 
de	 regionalización,	 caracterización	 del	 territorio,	 prospectiva	 para	
construir escenarios sectoriales que consideren las diversas visiones 
de	 los	 territorios,	 definición	 del	 plan,	 comunicación	 y	 seguimiento.	
Adicionalmente, la propuesta metodológica desarrollará criterios 
para	 la	 regionalización	 en	 los	 distintos	 planes,	 lineamientos	 para	 el	
levantamiento, procesamiento y análisis de información relevante, 
orientaciones para la incorporación de la participación y mecanismos 
de coordinación y concurrencia, así como lineamientos y guías para la 
estructuración de indicadores de gestión, desempeño y resultados de 
los planes.

Paso a paso

9
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1. Regionalización

Regionalización Caracterización Prospectiva Planeación Comunicación Evaluación y 
seguimiento

⁴	CIFE	(2016).	Metodologías	del	registro	documental	para	la	búsqueda	y	organización	de	la	información	científica.	(1ra.	Ed.).	México.	
CIFE,	2016.

La	 fase	 de	 regionalización	 dentro	 de	 la	 propuesta	metodológica	 busca	
identificar	aquellas	regiones	que	sean	de	interés	para	la	planeación	con	
enfoque	territorial	de	la	UPME,	a	fin	de	integrar	las	realidades	y	dinámicas	
los	territorios	para	justificar	las	intervenciones	de	acuerdo	con	el	Plan	de	
que se trate. 
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Criterios para la 
regionalización

Expectativas de 
expansión sectorial

Cadena de valor del sector que se 
busca planear;  es decir, producción, 
logística, encadenamientos, entre 
otros.

Necesidades minero energéticas de 
las regiones, lo que incluye asuntos 
prioritarios para la planeación sectorial 
ya sea por demanda u oferta. 

Determinantes Ambientales, que 
definen	exclusiones	o	condicionantes	
territoriales para  el desarrollo de las 
actividades sectoriales. 

Determinantes Sociales, 
correspondientes a aquellas condiciones 
que potencian, limitan o condicionan 
el desarrollo de actividades del sector 
ya sea por la necesidad de satisfacción 
de necesidades minero energéticas en 
la región,  por la presencia de grupos 
étnicos, la protección del patrimonio 
arqueológico y cultural, o ante 
situaciones	de	conflictividad	social	que	
se desarrollan en los territorios.

Como se muestra a continuación, la dimensión a 
partir	de	la	cual	se	realiza	la	regionalización	es	a	partir	
de criterios del subsector que se desea planear y del 
problema que pretende solucionar. Esto entendiendo 
que los procesos de planeación que hace la UPME 
están enmarcados en lo minero energético. Por 
esto,	 la	definición	de	 la	 aproximación	 territorial	 que	
se	defina,	debe	estar	pensada	en	 la	 forma	en	que	el	
sector ocurre en las regiones. Sin embargo, esto no 
quiere decir que el proceso de planeación con enfoque 
territorial se circunscribe a dinámicas técnicas, puesto 
que en las siguientes fases se integra una perspectiva 
multidimensional en términos ambientales, sociales, 

culturales, económicos e institucionales a incorporar 
en el proceso de formulación.  

Esta	regionalización	se	entiende	como	la	identificación	
de los territorios más relevantes para el problema 
que enfrenta el plan particular de que se trate; es 
decir, la determinación de aquellas regiones que 
sean de interés o que tienen valor estratégico para 
la planeación con enfoque territorial. La decisión de 
regionalización	 responde	al	 análisis	de	 los	planes	de	
forma particular, de sus expectativas de desarrollo 
sectorial,  de su potencial incidencia en el territorio y/o 
de la importancia del territorio para cada subsector.

Tip para la regionalización

Esta priorización puede derivarse de una política pública o una estrategia 
sectorial	que	se	manifiesta	en	una	instrucción,	como	una	decisión	técnica,	de	
recursos o de capacidad, que viene desde un nivel jerárquico superior. 
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Paso a paso
para el desarrollo de esta fase

Son	actividades	asociadas	a	la	fase	de	regionalización:

Determinación de la existencia de 
regiones que sean de interés o tengan 
valor estratégico para la planeación 
desde la cadena de valor.  

De	 la	 respuesta	 a	 esta	 pregunta	 que	 define	
el	 horizonte	 de	 la	 fase	 de	 regionalización	 se	
desprenden dos opciones: 

• Si	 existe	 una	 definición	 de	 dichas	 regiones,	
se puede proceder directamente a construir 
la	 propuesta	 preliminar	 de	 regionalización,	
sólo si esta responde al problema u enfoque 
en el que se plantea el plan. En este caso, 
continúe al paso 7 de validación. 

• Si	dicha	definición	de	regiones	no	existe	o	no	
logra dar valor estratégico para el plan, se 
requiere desarrollar una propuesta. En este 
caso,	continúe	al	paso	2.		

Cuando el formulador debe determinar las 
regiones de interés que le permitan abordar el 
problema que busca solucionar el plan, debe 
recurrir a la información disponible al interior de 
la	entidad.	En	este	escenario,	se	debe	realizar	una	
revisión y análisis de fuentes secundarias de tal 
manera	que	sea	posible	identificar	las	relaciones	
funcionales del sector . 

El análisis de estas fuentes secundarias 
reúne también el de la información 
geoespacial al interior de la entidad 
y la que consulta para el ejercicio de 
planeación sectorial.  La Herramienta de 
Consulta de Fuentes a partir de Preguntas 
Orientadoras contiene un listado mínimo de 
capas/ medios de información, plataformas de 
consulta y fuentes sugeridas. 

De acuerdo con el listado de fuentes, se 
identifica	y	acopia	la	información	relevante.	Los	
datos resultantes de esta consulta se procesan 
para producir información bruta aplicando los 
criterios	 para	 la	 regionalización	 sectorial,	 en	
términos de cadena de valor del sector. En esta 
etapa, por ejemplo, también podrán elaborarse 
mapas	donde	se	clasifiquen	las	regiones	del	país	
de acuerdo con su relevancia en la formulación 
del plan en cuestión.

1

2

3

4
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Esta información permitirá la 
identificación de clústeres o 
encadenamientos,	y	a	su	vez,	la	segmentación	
de lugares donde ocurre y se forma el sector en 
una lógica regional dependiendo del alcance del 
plan, las expectativas de expansión sectorial y las 
necesidades minero energéticas de las regiones.

Se recopila la información para la 
regionalización, y con esto se señalan los 
clústeres y sus argumentos de agrupación 
regional	en	razón	a	los	criterios	de	regionalización.	

La propuesta de regionalización es 
preliminar mientras se valida su contenido. 
Por ello, se presenta dicho documento a expertos 
al interior de la correspondiente subdirección 
de la UPME o con aliados estratégicos con 
conocimiento de las dinámicas del sector.

Sobre los clústers se aplica el criterio de 
regionalización ambiental para identificar 
los determinantes ambientales que 
interactúan o potencialmente pueden 
relacionarse con el sector. Posteriormente, 
se	 aplica	 el	 criterio	 de	 regionalización	 social	 en	
torno a aquellas condiciones sociales que limitan o 
condicionan el desarrollo de actividades del sector.

Posteriormente a partir de un ejercicio 
de síntesis, se elabora la propuesta 
preliminar de priorización regional que 
permita dar cuenta del alcance y discriminación 
de regiones del sector en el país.

Los comentarios suministrados por los 
expertos en el ejercicio de validación 
son recogidos y revisados para hacer 
los ajustes pertinentes, y producir el 
documento final de regionalización. 

5

6

7

9

8

10
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Lista de chequeo de 
revisión y análisis de 
fuentes secundarias

• (i)	 Identificación	 y	 acopio	 de	
información relevante de acuerdo 
con el listado de fuentes sugeridas 
en la Herramienta de Consulta 
de Fuentes a partir de Preguntas 
Orientadoras.

• (ii) Procesamiento de los datos para 
producir información en bruto, a 
partir de los criterios del subsector 
que se busca planear, incluyendo 
las expectativas de expansión 
sectorial, el problema que pretender 
solucionar el plan y las necesidades 
minero energéticas de las regiones.

• (iii)	 Identificación	 de	 clústeres	
o encadenamientos para la 
segmentación de los lugares donde 
ocurre el sector, bajo una lógica de 
coherencia regional dependiendo 
del alcance del plan.arqueológico 
y cultural, e incluyendo situaciones 
de	 conflictividad	 social	 que	 se	
desarrollan en los territorios.
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Regionalización Caracterización Prospectiva Planeación Comunicación Evaluación y 
seguimiento

2. Caracterización
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Para entender las realidades y dinámicas 
territoriales, lo que pasó y está pasando en los 
territorios, la propuesta metodológica incluye 
contestar una serie de preguntas en la lógica 
multidimensional (sectorial, ambiental, económica, 
político- institucional y socio- cultural) de cara al 
ejercicio	 de	 pre-	 caracterización	 realizado	 en	 la	
fase	 de	 regionalización.	 Las	 respuestas	 a	 dichas	
preguntas	 orientadoras,	 permiten	 identificar	
riesgos y ventanas de oportunidad en las regiones, 
de acuerdo a su complejidad. 

Dependiendo del alcance del plan, este ejercicio 
puede hacerse en escritorio o consultando 
fuentes primarias, en línea con las lógicas 
de	 flexibilidad	 y	 gradualidad	 que	 inspiran	 la	
propuesta metodológica. Sin embargo, la que 
se hace únicamente con fuentes secundarias 
tienen limitaciones en su capacidad de describir 
realidades del territorio, las cuales suelen 
ser centrales a la hora del análisis. Por esta 
razón,	 es	 recomendable	 realizar	 la	 consulta	 a	
fuentes primarias para reducir estos niveles de 
incertidumbre	en	la	fase	de	caracterización.	

Dependiendo del alcance del plan, este 
ejercicio puede hacerse en escritorio o 
consultando fuentes primarias, en línea 
con las lógicas de flexibilidad y gradualidad 
que inspiran la propuesta metodológica. 
Sin embargo, la caracterización desde 
escritorio implica incertidumbre 
respecto a las realidades, dinámicas y 
tensiones en los territorios en torno a las 
preguntas orientadoras. Por esta razón, es 
recomendable realizar la consulta a fuentes 
primarias para reducir estos niveles de 
incertidumbre en la fase de caracterización. 

Tip para la caracterización

Este paso da elementos para construir 
escenarios alrededor de las dinámicas 
y tensiones en los territorios, y es a 
partir de dichos escenarios que podrán 
elaborarse, replantearse y ajustarse 
las líneas estratégicas del plan en la 
fase siguiente. 
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1

2

3

Construcción de respuestas a las 
preguntas orientadoras, basándose en 
las fuentes listadas en la Herramienta 
de Consulta de Fuentes a partir de 
Preguntas Orientadoras. Las preguntas 
orientadoras se contestan de cara al 
documento	de	regionalización,	en	una	 lógica	
multidimensional	 e	 identificando	 riesgos,	
potenciales y oportunidades en las regiones.

Para consultar las fuentes, puede revisarse 
en escritorio la información sugerida en la 
Herramienta de Consulta de Fuentes a partir 
de Preguntas Orientadoras. En caso de poder 
consultar fuentes primarias, puede apoyarse 
el ejercicio en instrumentos como entrevistas 
semiestructuradas, grupos focales o talleres.

Para el caso de las fuentes primarias, se 
recomienda consultar a aquellos actores 
institucionales con los cuales la UPME tiene 
espacios de trabajo, por ejemplo, en el marco 
de mesas sectoriales y comités técnicos 
de articulación, en los cuales convergen la 
Oficina	 de	 Asuntos	 Ambientales	 y	 Sociales	
del Minenergía, delegados de la Dirección 
de	 Formalización	 Minera,	 de	 la	 Dirección	
de Minería Empresarial, de Hidrocarburos, 
representantes de la ANH y el IPSE. 

Así mismo, según la pertinencia, se pueden 
buscar escenarios conjuntos donde se reúnan 
representantes de los Ministerios del Interior, 
Ambiente,	Trabajo,	Vivienda	y	Transporte,	 la	
ANI,	la	ANLA,	la	Oficina	del	Alto	Comisionado	
para	la	Paz,	representantes	de	los	municipios	
PDET y ZOMAC, así como del sector privado.  

La consulta a fuentes, sean estas 
primarias o secundarias, resulta en el acopio 
de	información,	que	debe	organizarse	en	términos	
de lo que necesita el formulador. Para ello, se 
sugiere	sistematizar	la	información	en	torno	a	las	
dimensiones y preguntas orientadoras listadas en 
la Herramienta de Consulta de Fuentes a partir 
de Preguntas Orientadoras. 

Formulación de la caracterización por 
dimensiones (sectorial, ambiental, 
económica, político- institucional y 
socio- cultural). 

Paso a paso
para el desarrollo de esta fase

Son actividades asociadas a la fase de 
caracterización	integral	del	territorio	las	siguientes:
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Identificación,	 mapeo	 y	 análisis	 de	 redes	
de actores o grupos de interés estratégicos 
en los territorios, a partir de las preguntas 
orientadoras que correspondan por dimensión. 

Construcción del documento de 
caracterización integral del territorio, 
que permitirá al formulador entender lo que 
sucede en las regiones relevantes para el plan, 
enfocada en las dinámicas que acontecieron, lo 
que sucede en los territorios hoy, y los riesgos, 
potenciales y oportunidades de cara al futuro. El 
documento	debe	incluir	una	matriz	de	hallazgos,	
conclusiones y recomendaciones. 

5

6

Tip para el producto de la fase

El documento con el resultado de la 
caracterización debe contener un enfoque 
diferencial que incluye una perspectiva 
de Derechos Humanos, género y grupos 
étnicos, e incorporará recomendaciones 
para el análisis e interpretación de la 
información producida. 

Los análisis geográficos deben 
acompañarse del respectivo metadato 
para facilitar su posterior consulta o 
futura reproducción. 

18



MODELO DE RELACIONAMIENTO TERRITORIAL PARA LA PLANEACIÓN SECTORIAL  - UPME

19

3. Prospectiva 

Regionalización Caracterización Prospectiva Planeación Comunicación Evaluación y 
seguimiento
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La	 prospectiva	 se	 define	 como	 “un	 proceso	
sistemático, participativo, de construcción de una 
visión	 a	 largo	 plazo	 para	 la	 toma	 de	 decisiones	 en	
la	 actualidad	 y	 para	 la	 movilización	 de	 acciones	
conjuntas”⁵.
 
Lo que implica integrar políticas y apuestas del 
territorio bajo un planteamiento que considere las 
dinámicas del pasado y la revisión de la situación 
presente, como base para la construcción de un futuro. 
Esta construcción permite crear nuevos escenarios, 
rompiendo	 esquemas	 de	 planificación	 pensados	 en	
contextos	inmediatos	de	corto	y	mediano	plazo.	

El propósito de esta fase es efectuar un 
análisis integral de las implicaciones que 
podría conllevar los diversos escenarios 
de expansión sectorial considerados 
en el respectivo plan sobre las regiones 
priorizadas, para lo cual se sugiere simular 
para cada escenario el comportamiento 
esperado de las principales variables 
definidas en la fase de caracterización, 
sobre las dimensiones sectorial, ambiental, 
económica, socio cultural y político 
institucional.

Tip para la prospectiva

Los temas que surgieron a partir 
del ejercicio de caracterización 
deben pasar por un análisis de 
influencia	 e	 implicaciones,	 lo	
cual puede desarrollarse con o 
sin acercamiento a los territorios 
a través de la adaptación de 
herramientas tradicionales como 
la matriz de impactos cruzados. 

En este paso de la propuesta metodológica, pretende 
reducir la incertidumbre sobre las variables que 
no pudieron revisarse o consultarse en la fase de 
caracterización	por	ausencia	de	fuentes	o	información,	
mediante la consulta de fuentes primarias. Puede 
haber enfoque territorial sin tener esta consulta con 
los	 territorios	 (flexibilidad),	 sin	 embargo,	 realizando	
dichas consultas es posible reducir el umbral de 
incertidumbre sobre las dinámicas que acontecen en 
los territorios. 

⁵Astigarraga	E.	(2016)	Prospectiva	Estratégica:	orígenes,	
conceptos clave e introducción a su práctica. ICAP- 
Revista Centroamericana de Administración Pública (71), 
diciembre	2016.	Tomado	de	“Propuesta	metodológica	para	
la	planificación	prospectiva	territorial	de	los	gobiernos	
autónomos	descentralizados”,	Secretaría	Técnica	Planifica	
Ecuador,	2019.
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Son actividades asociadas a la fase de 
prospección las siguientes:

1Análisis prospectivo o procesamiento 
de información para prever o anticipar 
posibles implicaciones futuras. Para 
ello,	 el	 formulador,	 si	 realiza	 el	 análisis	
en	 escritorio,	 debe	 identificar	 los	 niveles	
de importancia que tienen las variables 
identificadas	 y	 qué	 relaciones	 existen	 entre	
ellas	 (niveles	 de	 influencia	 e	 impacto),	 a	
partir del análisis de los documentos de 
regionalización	y	caracterización	producidos	
en las fases anteriores.

Si, por el contrario, la fase puede llevarse a 
cabo con la consulta de fuentes primarias 
en territorios, se sugiere desarrollar talleres 
de prospección en lógica de diálogo social, 
espacios de diálogo multiactor (virtuales 
o presenciales), convocatorias a actores 
específicos	 en	 el	 territorio,	 así	 como	
entrevistas semi- estructuradas.

La	realización	de	estas	actividades	permitirá	
contrastar los resultados encontrados para las 
variables	definidas	como	relevantes	dentro	de	
cada dimensión con las visiones particulares 
de los diferentes actores, asegurando así 
una condición fundamental del proceso de 
enfoque territorial: la participación de actores 
del territorio. 

⁶Ver:	técnica	de	los	impactos	cruzados	[Online],	disponible	en:	https://dialnet.unirioja.es/descarga/articulo/2778296.pdf	

Bien sea el resultado del ejercicio en escritorio 
o de los instrumentos para el levantamiento 
de información en territorio, estos insumos 
alimentan la construcción de una MICMAC. 
El análisis prospectivo de los efectos en los 
territorios	 a	 través	 de	 dicha	 matriz	 permite	
determinar cómo funcionan los aspectos críticos 
identificados,	determinar	su	nivel	de	influencia	y	
precisar qué pasa si se alteran estos aspectos⁶.

Variables Claves 
tienen	 un	 alto	 nivel	 de	 influencia	 y	
dependencia en el sistema (se ubican en 
la	 parte	 superior	 derecha	 del	 gráfico	 de	
dispersión). 

Variables Determinantes
tienen	 un	 nivel	 alto	 de	 influencia	 y	 poca	
dependencia de los demás asuntos (se 
ubican	en	 la	parte	 superior	 izquierda	del	
gráfico	de	dispersión).

Variables de Resultado
tienen un alto nivel de dependencia y 
poco	nivel	 de	 influencia	 sobre	 las	demás	
(se ubican en el sector inferior derecho 
del	gráfico	de	dispersión).	

Variables Autónomas
tienen	 poca	 influencia	 y	 son	 poco	
dependientes (se ubican en la parte inferior 
izquierda	del	gráfico	de	dispersión).	

2

Paso a paso
para el desarrollo de esta fase
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Una	 vez	 se	 identifican	 estas	 variables	
por los sectores en los que se ubican se 
pueden formular diversos escenarios. Como 
sugerencia se propone asociar los análisis 
del comportamiento de las variables de las 
dimensiones propuestas con los escenarios 
de desarrollo sectorial, o en su defecto 
considerar los siguientes escenarios:  

(i) escenario optimista o deseado, 

(ii) escenario catastrófico, 

(iii) escenario tendencioso
  
(iv) escenario intermedio entre los escenarios 
optimista y catastrófico.

Con las respuestas a los cuatro escenarios 
planteados se elabora el documento 
prospectivo sectorial, a través del cual se 
entiende para donde van las regiones, y se prevé 
y anticipa el futuro del sector en los territorios. 

4

3

Método Delphy para el análisis prospectivo:

En este paso es necesario usar herramientas para el análisis prospectivo, se propone usar 
metodologías experto como el método Delphy, el cual es útil cuando no se cuenta con datos 
históricos para basar un análisis prospectivo y permiten realizar análisis cualitativos de 
pronósticos y comprobación.
 
 La secuencia de la aplicación de este método implica: 

1.  Solicitar la participación de expertos 
conocedores en un panel. 

2. El envío a estos expertos de un 
cuestionario para que den su opinión 
en los temas de interés.

3. El análisis de las respuestas y la 
identificación de las áreas en que 
están de acuerdo y en las que difieren.

4. (iv) el resumen de las respuestas 
de los expertos para que, a partir 
de este insumo, llenen de nuevo 
el cuestionario y den sus razones 
respecto a las opiniones enque 
difieren.

5. (v) la repetición del proceso hasta 
que se homogenicen las respuestas⁷. 

⁷Hurtado	De	Mendoza	Fernandez,	S.,	Criterio	de	expertos.	Su	procesamiento	a	través	del	método	Delphy,	Universitat	de	Barcelona.
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Regionalización Caracterización Prospectiva Planeación Comunicación Evaluación y 
seguimiento

4. Planeación con enfoque territorial 

Tip para la planeacion con enfoque territorial

Es posible llegar a esta fase sin haber mantenido ninguna conversación con actores en territorio. 
Lo que como se ha manifestado en varias oportunidades en esta cartilla, implica que existan altos 
niveles de incertidumbre sobre las realidades y dinámicas de los territorios. Sin embargo, pueden 
existir distintas estrategias que no necesariamente pasan por consultas directas en los territorios 
que pueden ayudar a cerrar estas brechas como: 

• Revisión de fuentes secundarias cualitativas 
que hayan hecho análisis de las dinámicas de 
las regiones, sus necesidades y demandas 
de los actores en territorio

• Diálogos o conversaciones con centros 
de investigación o personas expertas que 
no hagan parte de la UPME y que puedan 
enriquecer el análisis de las dinámicas 
regionales para hacer la planeación.

23
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Validación sin consulta 
a los territorios

Validación con consulta 
a los territorios

Se	hace	a	través	de	la	publicación	y	socialización	
en un modelo estático de relacionamiento. Esta 
es una posibilidad que contempla la propuesta 
metodológica, 
Es una forma legítima de validación en donde se 
incluye la tarea de abrir canales para que recibir 
la retroalimentación de los grupos de interés. 
Esta forma de validación es especialmente 
útil en los procesos de planeación en los que 
la prospectiva haya construido un escenario.

Se hace a lo largo del relacionamiento, desde 
fases	 iniciales	 como	 la	 caracterización.	 En	
este caso, el modelo de relacionamiento para 
la incorporación del enfoque territorial en la 
planeación es más dinámico, y la fase de difusión 
y	socialización	del	plan	es	una	actividad	dentro	
de un modelo más amplio de relacionamiento. 

El plan se construye con los insumos provenientes 
de las fases anteriores, lo cual debe permitir 
al formulador tener claridad alrededor de las 
competencias sectoriales y generar mecanismos 
para articular la inversión social entre empresas 
con la infraestructura estratégica del país. 

Esta fase comprende también el análisis de 
alternativas de financiamiento y sostenibilidad, 
que permitirá incorporar insumos para identificar, 
evaluar y cuantificar las externalidades asociadas 
a los planes sectoriales de la entidad. 
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Son actividades asociadas a la fase de 
planeación las siguientes:

Generar un documento con la propuesta 
de líneas estratégicas, retos, acciones 
específicas de competencia del sector 
(líneas de acción), acciones de competencia de 
otros sectores (recomendaciones) y mecanismos 
priorizados,	 a	 partir	 de	 la	 información	 y	 el	
análisis que proporcionan los documentos de 
regionalización,	 caracterización	 y	 prospectiva	
desarrollados en las fases precedentes. 
Adicionalmente, contendrá el esquema de 
evaluación establecido con los indicadores que 
determine	 la	UPME	para	realizar	seguimiento	a	
la incorporación del enfoque territorial en el plan 
correspondiente.
Dicho texto deberá estar articulado con los 
intereses de los actores regionales nacionales 
y sectoriales, expresados por ellos en el 
territorio y en el análisis sectorial.

La retroalimentación con los actores 
estratégicos	 permite	 recopilar	 y	 analizar	
dicha	 información	 para	 realizar	 los	 ajustes	
necesarios que permitan la formulación de un 
documento	definitivo	del	plan.	

5. En línea con lo señalado en el esquema 
de seguimiento y evaluación del plan, se 
deberá	realizar	un	seguimiento	al	mismo	para	
determinar las soluciones y ajustes que se 
deban implementar. 

El documento preliminar con la 
formulación del plan se valida con 
actores estratégicos. Este ejercicio puede 
desarrollarse en los territorios, para reducir los 
niveles de incertidumbre en torno a las realidades 
y dinámicas de los mismos, para producir un 
documento que sea sensible a las necesidades y 
preocupaciones de los territorios. Puede ser con 
expertos, abrir . 

Construir un documento definitivo incluyendo 
la retroalimentación del paso anterior y 
posteriormente se difunde al público.

1

2

3

4

5

Paso a paso
para el desarrollo de esta fase
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⁸De	acuerdo	con	las	recomendaciones	realizadas	a	la	UPME,	este	recurso	puede	estar	en	el	CASU,	que	debe	
fortalecerse para incorporar este personal.

Regionalización Caracterización Prospectiva Planeación Comunicación Evaluación y 
seguimiento

5. Comunicación 

25

El	enfoque	 territorial	debe	garantizar	 la	 inclusión	de	distintos	actores,	 sectores	y	niveles,	 razón	por	 la	 cual	el	
reconocimiento e involucramiento de ellos o interesados tanto en el orden nacional como regional y local es 
necesario para la aplicación de dicho enfoque. 
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Tip para la comunicación

Se recomienda consultar la Cartilla 
del Modelo de Relacionamiento para 
la incorporación del enfoque territorial 
en la planeación de la UPME. Este 
modelo es transversal a todo el 
proceso contemplado en la propuesta 
metodológica, y admite, en razón a los 
principios	de	flexibilidad,	gradualidad,	
replicabilidad y estandarización, que 
se desarrolle sin la consulta directa a 
los territorios. 

Este reconocimiento no es sólo para el suministro 
de información o aporte de resultados, sino que es 
importante	 definir	 momentos	 de	 involucramiento	
y los roles de los actores de acuerdo con el alcance 
y propósito de cada plan. El involucramiento de 
múltiples interesados es fundamental para la 
construcción	de	confianza	y	legitimar	las	actuaciones	
de la UPME y del sector en los territorios, en donde 
la sociedad civil, los entes territoriales y el sector 
privado pueden jugar un papel muy importante 
como aliados durante el proceso⁹. 

Para la ejecución de esta fase por favor consulte 
la cartilla de Relacionamiento Territorial en la  cual 
encontrará el modelo de relacionamiento.

Paso a paso
para el desarrollo de esta fase

⁹Para los sectores de minería e hidrocarburos se plantea la necesidad de tener una mayor inclusión de los concesionarios - titulares 
mineros, articulando acciones con la ANM y la ANH para aprovechar la información que ellos recogen en el territorio en términos 
técnicos, sociales y ambientales. Para lo anterior, al igual que para información proveniente de los agentes generadores de energía, 
transportadores	en	el	STN,	operadores	de	red	redes	de	distribución	y	comercializadores	de	energía,	la	UPME	deberá	establecer	
los	criterios	para	el	suministro	de	la	información	que	deben	reportar	y	utilizar	en	los	análisis	de	viabilidad	de	los	proyectos,	no	sólo	
incorporando variables de tipo técnico - económico, sino la inclusión de criterios sociales y ambientales en el análisis y en la toma de 
decisiones,	que	evidencien	la	aplicación	del	concepto	de	enfoque	territorial	definido	o	adoptado	por	la	UPME.



28
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• Sensibilidad a los conflictos, 
 entendido como 

“la habilidad de las personas, organizaciones y 
redes de cooperación para: entender el contexto 
en el cual trabaja, entender la interacción 
entre su intervención y este contexto, y actuar 
con base en este entendimiento con miras a 
evitar los impactos negativos y aumentar los 
impactos positivos” ¹¹.

• Acción sin daño,  a partir del reconocimiento 
de que ninguna intervención está exenta 
de generar daño (no intencionado), el 
enfoque de acción sin daño 

“implica la reflexión por parte de los y las 
profesionales sobre aspectos como los conflictos 
emergentes durante la ejecución de las acciones, 
los mensajes éticos implícitos, las relaciones de 
poder y el empoderamiento de los participantes”. 
Por ello, es importante que desde los procesos 
técnicos de la UPME se tenga en consideración 
esta visión, la cual empieza por comprender 
las dinámicas que existen entre los actores del 
territorio que pueden tener conflictos  (manifiestos 
o latentes) e interpretar las necesidades y 
potencialidades de los habitantes de los territorios, 
mediante la aplicación del enfoque territorial y su 
correspondiente análisis de otras dimensiones, 
la comprensión de las expectativas, temores y 
consecuencias para los sujetos alrededor de una 
alternativa, una iniciativa o un proyecto del sector 
minero-energético.

Enfoques 
transformadores 
para abordar las 
conflictividades	
territoriales¹⁰

¹⁰Agencia	de	Renovación	del	Territorio	(2017).	El	diálogo	en	los	
núcleos veredales. Caja de herramientas metodológicas para 
facilitadores (as) de dialogo en el marco de los Programas de 
Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET).

¹¹Ibídem. 

29
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Regionalización Caracterización Prospectiva Planeación Comunicación Evaluación y 
seguimiento

6. Evaluación y seguimiento
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Para capturar los cambios e impactos logrados con 
la aplicación de la metodología en la construcción 
de los planes con enfoque territorial, la propuesta 
metodológica	 contempla	 la	 planificación	 de	 las	
intervenciones a desarrollar a través de un SMEA. 

Tip para la evaluación y seguimiento

El SMEA, de acuerdo con la FAO, 
“se deriva del principio de que 
la evaluación y el aprendizaje 
continuos permiten la gestión 
adaptativa de proyectos 
transformacionales y, por lo tanto, 
ayuda a mejorar su desempeño. 
El monitoreo se utiliza como un 
enfoque basado en la evidencia 
para detectar y apoyar cambios 
en el conocimiento, actitudes y 
prácticas dentro de los aliados 
del proyecto para lograr cambios 
sistémicos y mayores impactos”¹².

La fase de evaluación debe 
comprender:

¹²Organización	de	las	Naciones	Unidas	para	la	
Alimentación y la Agricultura (FAO) & The European 
Alliance on Agricultural Knowledge for Development, 
“Seguimiento,	evaluación	y	aprendizaje:	conceptos,	
principios	y	herramientas”,	2020.
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El SMEA genera insumos relevantes para la toma 
de decisiones e información que sirva de base para 
futuras	evaluaciones	mediante	la	definición	de	un	
modelo operativo de los planes, y una batería de 
indicadores estratégicos que permitan conocer 
si los planes se alinean con la misionalidad de la 
UPME, el contexto de desarrollo y los objetivos 
definidos	por	los	territorios.

Tip parala evaluación y seguimiento  

Es pertinente incluir una 
estrategia de transferencia de 
capacidades que permita a la 
UPME apropiarse y utilizar las 
herramientas metodológicas 
de medición alrededor de la 
propuesta metodológica luego 
de difundido el plan. 

Son actividades asociadas a la fase de 
evaluación las siguientes:

1

2

3

Planificar las intervenciones a 
desarrollar: definir	las	acciones	necesarias	
para asegurar un monitoreo efectivo de la 
ejecución del plan y las herramientas que se 
deberán aplicar por parte de los responsables 
asignados	para	tal	fin.	Para	el	caso	de	los	planes	
mandatorios, las acciones de seguimiento 
se circunscribirán exclusivamente al 
cumplimiento del plan y no a los proyectos 
incluidos en este, ya que cada uno tiene 
un	 seguimiento	 o	 interventoría	 definido,	 a	
menos que su ejecución sea responsabilidad 
exclusiva de la UPME. En este punto se debe 
crear la ruta de análisis y construcción de la 
batería de indicadores.

La planificación de intervenciones se 
encuentra comprendida en la definición del 
esquema de seguimiento y evaluación del plan 
que hace parte de la fase de planeación, por lo 
que, para la fase de evaluación y seguimiento, 
se incorpora dicho documento en lo pertinente.

Formulación de la batería de indicadores 
siguiendo la metodología CREMA, así 
como la estrategia de medición de cada uno de 
los indicadores.

El proceso de monitoreo y seguimiento puede 
derivar	 en	 hallazgos	 respecto	 al	 proceso	 de	
implementación del Plan, o respecto al proceso 
de formulación de este, que solo son evidentes 
al momento de su implementación. 

Paso a paso
para el desarrollo de esta fase
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Tip para la evaluación y monitoreo

Se debe establecer un diálogo 
permanente entre las evaluaciones 
y el SMEA, procurando que exista 
una retroalimentación constante 
entre los componentes para generar 
mejores condiciones para la toma 
de decisiones.

5

6

Evaluación del progreso de 
los indicadores.

Sesiones internas de ajuste, a fin de 
iniciar un proceso de definición de 
ajustes y recomendaciones y cómo 
pueden llevarse a cabo  (por ejemplo, si 
podrán ser implementadas de forma inmediata 
o tenidas en cuenta en la formulación del 
nuevo plan), dependiendo del nivel de 
impacto. La determinación de estos ajustes 
y recomendaciones debe tener en cuenta 
que la UPME es una entidad con funciones 
fundamentalmente  de planeación, no de 
ejecución de proyectos.

Dado que el cambio que ocurre en las 
intervenciones no se genera de manera 
automática, los ejercicios de medición son 
también una oportunidad para comprender 
la forma en que ocurre el proceso de cambio 
(es decir, la forma en que se da el paso de una 
situación inicial a una situación deseada). 
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Elaboración propia

Tip para la evaluación y seguimiento 

Además de usar metodologías cuantitativas que tradicionalmente se 
aplican a la evaluación de impactos, resultados y operaciones¹³, se debe 
prestar especial atención al componente cualitativo con los grupos de 
interés. Así, se llegará a las respuestas no sólo en función del aporte 
al progreso de las regiones donde se desarrollan los planes, sino a la 
materialidad que dan los actores a la contribución de estos. 

34

¹³Para esto se puede recurrir a métodos mixtos de investigación (Matching Genético – Diferencias en Diferencias), las cuales usando 
datos	cualitativos,	cuantitativos,	estadísticas	y	registros	administrativos,	entre	otros,	permiten	crear	una	comparación	reflexiva	(un	
antes y un después).

Ejemplos de metodologías de análisis e 
instrumentos de recolección de información:
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ANEXO 1 

Aplicación de la metodología 
por planes
Plan de Sustitución de Leña

Este Plan es uno de los que puede tener una mayor 
pertinencia del enfoque territorial, ya que la 
problemática a la cual apunta es  “A 2030, Colombia 
se constituirá como un referente en la aplicación 
de una ruta integral para la  sustitución del uso de 
leña y otros combustibles eficientes utilizados para 
la cocción de alimentos”, en la cual es relevante y 
necesario un abordaje interdisciplinario e integral de 
las alternativas que se construyan para su abordaje. 

El ejercicio de formulación de este Plan toma en 
cuenta algunas dimensiones y fuentes que se 
proponen en la Metodología, como por ejemplo 
calidad de vida de la población por departamento 
y	 municipio,	 pobreza	 multidimensional,	 tasas	 de	
mortalidad, el uso de leña para cocinar teniendo en 
cuenta la pertenencia a algún grupo étnico, cobertura 
de servicios (en este caso de gas), ubicación de 
potenciales de generación de energías alternativas 
(por ejemplo, biogás), entre otras. Lo anterior se 
complementa, como parte del ejercicio de planeación 
sectorial, con un análisis de información espacial para 
entender qué incidencia pueden tener la ubicación 
geográfica,	 la	 oferta	 ambiental,	 patrones	 culturales,	
etc.,	 en	 que	 se	 presenten	 zonas	 del	 país	 donde	 hay	
más predisposición al uso de leña en la cocción de 
alimentos.  Igualmente, en el proceso se han tenido 
en cuenta actores a nivel nacional como los son los 
gremios de gas y biogás.

En este Plan, así como en el PIEC, que presentan 
alternativas para sitios determinados, se presenta una 
oportunidad para involucrar a actores en las regiones 
para discutir la pertinencia o no de las mismas, 
entender sus puntos de vista y que ellos entiendan 
las visiones de la UPME, para construir un Plan que 
no sólo incorpore variables técnicas sino que articule 
estas visiones.

En	el	marco	de	este	plan,	el	relacionamiento	empieza	
desde	 el	 nivel	 nacional,	 con	 entes	 que	 sistematizan		
información	sobre		los	hogares	que	aún	utilizan	la	leña	
como fuente de energía para cocción de alimentos, 
como lo son el DANE o la ART. Posteriormente, 
se plantea la  oportunidad de  involucramiento de 
actores en las regiones para entender sus puntos de 
vista, compartirles las visiones de la UPME, y con esto 
construir un Plan que no sólo incorpore variables 
técnicas sino que articule estas visiones. En este 
caso es pertinente acudir a los entes territoriales 
como gobernaciones, esquemas asociativos de 
departamentos y municipios, universidades con 
presencia en las regiones, operadores de red de 
gas, consejos departamentales de planeación y 
competitividad, entre otros.
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Es fundamental el desarrollo y el fortalecimiento 
de capacidades, por ejemplo, entre los mismos 
entes regionales y locales, a través de la 
información y análisis que genera la UPME, 
permitiendo que estos grupos de interés se 
conviertan en aliados y puedan acceder  a 
proyectos y recursos que permitan mejorar 
las condiciones de vida de la población vía 
erradicación del uso de leña en los hogares 
rurales. Dicha estrategia, que viene siendo 
realizada por la UPME, puede fortalecerse con 
la divulgación de sus resultados y ampliar el 
espectro a otras regiones donde es necesario
y pertinente. 

Es	 importante	 empezar	 a	 identificar	 e	 incluir	 la	
perspectiva	 de	 organizaciones	 que	 representen	 a	 la	
población	que	se	verán	beneficiadas	por	las	alternativas	
propuestas, por ejemplo, representantes de grupos 
étnicos,	representantes	de	organizaciones	de	mujeres,	
representantes	 de	 Asojuntas,	 organizaciones	 de	
campesinos, grupos ambientales a nivel departamental, 
entre otros. Lo anterior es el punto de partida para 
identificar	 aliados	 estratégicos	 en	 el	 territorio	 que	
acompañan los acercamientos a las comunidades que 
se vayan a ver incluidas en las soluciones

38
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Plan de Expansión de Referencia – 
Generación:

El	enfoque	 territorial	empieza	por	desarrollarse	con	
los interesados en los distintos proyectos e iniciativas, 
y	la	regionalización	suministra	la	oferta	de	formas	de	
generación que tiene el país y no solo su potencial. En 
este plan el Gobierno, a través del MME y de la CREG, 
propicia las condiciones para satisfacer la demanda 
de	largo	plazo,	pero	es	un	ejercicio	que	podría	integrar	
a la academia en torno a viabilidad tecnológica, 
características físicas de las regiones y la pertinencia 
de ciertas iniciativas, así como al sector privado y 
otros grupos de interés.

A partir de la información sobre 
oferta y potencial, se caracteriza 
integralmente el territorio, y se 
pueden establecer escenarios 
como, por ejemplo, los derivados 
del cambio climático y su afectación 
al desempeño de las centrales 
hidráulicas y las restricciones o 
riesgos	derivados	para	definir	el	peso	
de una determinada alternativa. 

Por	 la	 misma	 razón,	 el	 relacionamiento	 con	 grupos	
de	 interés	es	 relevante	y	necesario	para	 sensibilizar	
la planeación a las necesidades de los territorios. 
Por ejemplo, en los proyectos hidráulicos, se debe 
interactuar con agremiaciones y grupos de interés que 
serían validadores de los objetivos propuestos, pero 
además compromete la forma de hacer seguimiento 
al avance, desempeño y acciones imprevistas con los 
grupos intervinientes.

Para este plan, el relacionamiento se hace con el sector 
público a nivel nacional, a través del MinEnergía y de la 
CREG, para propiciar las condiciones para satisfacer 
la	demanda	de	largo	plazo,	y	regionales	como	las	CAR.	
Por el lado del sector privado, el relacionamiento 
vendrá dado por el interés de involucrar a los gremios 
alrededor	 de	 la	 definición	 de	 acuerdos	 comunes	
que	 no	 perjudiquen	 proyectos	 y	 la	 definición	 de	 las	
reglas de juego para participar en nuevas iniciativas, 
que pueden incorporar consideraciones para la 
inclusión del enfoque territorial. Es clave buscar un 
relacionamiento con la academia, en torno a temáticas 
de interés para el plan como la viabilidad tecnológica, 
características físicas de las regiones y la pertinencia 
de ciertas iniciativas.

Plan de Expansión de Referencia –
Transmisión:

Por	la	naturaleza	de	la	transmisión,	que	conecta	distintas	
regiones, este Plan es el que mejor desarrolla el concepto 
de	regionalización,	ya	que	el	objetivo	es	darle	conexión	
a todas las regiones del país y satisfacer requerimientos 
de la oferta y la demanda en centros poblados y 
regiones	aledañas,	donde	la	priorización	viene	dada	por	
la satisfacción bajo parámetros de calidad y seguridad el 
suministro de energía a todas las regiones. 

Para este plan, las alertas tempranas son un elemento 
para	 la	 caracterización	 integral	 y	 establecen	 las	
consideraciones o motivaciones para el accionar, ya que 
toman en cuenta las demandas del territorio en cada 
uno	 de	 los	 criterios	 de	 priorización.	 Estos	 proyectos	
toman en cuenta las necesidades de las regiones en 
términos de oferta (generación) y demanda (consumo y 
operadores de red) , por lo que la interacción con entes 
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territoriales es clave, así como con los concesionarios 
que obtienen los proyectos vía convocatorias. 

El enfoque territorial puede aplicarse en todas las fases 
de la planeación, y su pertinencia deberá evaluarse 
internamente. Por ejemplo, puede haber un mayor 
énfasis en la aplicación del enfoque territorial en las 
primeras fases de la planeación para buscar que los 
mismos desarrolladores de los proyectos incorporen 
en sus iniciativas el análisis multidimensional de 
los territorios. De igual forma, sería muy útil el 
involucramiento de los transmisores y las autoridades 
ambientales, considerando también a los entes 
territoriales,	sean	estos	actores	beneficiados	o	no	por	
la infraestructura disponible. 

En lo que respecta a la planeación y evaluación ex 
post, se busca incluir consideraciones adicionales al 
uso que los territorios hacen de los proyectos y de 
las alternativas, para incorporar consideraciones en 
torno a temas ambientales y sociales).

Para este plan se cuenta con un gran avance y 
es	 la	 aplicación	 de	 las	 “alertas	 tempranas”,	 que	
comprenden	la	definición	de	un	área	o	territorio	de	
estudio	para	analizar	 sobre	ellas	aspectos	 técnicos,	
ambientales y sociales para producir un documento 
que es puesto a consideración en las convocatorias. La 
construcción de dicho documento consulta a fuentes 
secundarias provenientes de diversas entidades, en 
las cuales se puede incorporar el enfoque territorial 
considerando variables sociales y ambientales 
en determinación de las obras de transmisión en 
función	de	hallazgos	que	sean	muy	sensibles	en	 los	
análisis	en	esta	fase	de	caracterización.	Igualmente,	
puede ser importante consultar en la etapa de 
caracterización	 y	 de	 convocatoria	 actores	 como	
alcaldes, gobernadores, corporaciones ambientales 
y	 organizaciones	 de	 la	 sociedad	 civil	 que	 tengan	
presencia o representen a actores de las futuras 
áreas	de	influencia	de	los	proyectos.

40
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Plan Indicativo de Expansión de 
Cobertura Eléctrica:

En este plan se busca propiciar las estrategias 
para llegar con la cobertura de la energía eléctrica 
al máximo número de usuarios y regiones de 
difícil acceso tanto de la infraestructura como del 
desarrollo.  El enfoque territorial es relevante en este 
plan,	y	por	la	misma	razón,	tiene	que	ser	desplegado	
con mayor cuidado e intensidad para dar cuenta de 
la oportunidad de los actores y grupos de interés, 
además	 de	 realizar	 el	 seguimiento	 no	 solo	 en	 el	
desarrollo de la infraestructura sino en el logro de la 
mejora de condiciones de vida y desarrollo económico 
y social en las regiones donde se orienta el plan.

Por lo anterior, se deben entender las 
tipologías de las regiones, cobertura, 
consumo y probabilidades de uso de 
otros energéticos. El relacionamiento 
con los grupos de interés permite 
incorporar información sobre las 
zonas, personas, necesidades y 
hábitos de consumo por regiones, 
viabilidad y sostenibilidad de 
posibles proyectos que solucionen 
el aislamiento, y soluciones viables 
económicamente en el tiempo.

En los planes indicativos la prospectiva tiene mayor 
espacio, porque se generan escenarios de posibilidades 
y	 una	 priorización	 y	 definición	 de	 escenarios,	 por	
ejemplo, alrededor de la sostenibilidad, donde el 
relacionamiento con actores como el sector privado 
y la cooperación internacional permite apoyar 
investigaciones	 de	 soluciones	 aisladas	 eficientes	
para las comunidades. De igual manera, a través de 
las	CAR	y	de	las	oficinas	de	servicios	públicos	de	los	
entes territoriales se tiene posibilidad de conocer las 
necesidades de las poblaciones más vulnerables. 

Este ejercicio es orientador y permite una planeación 
estratégica cercana a los territorios, para lo cual puede 

consultarse a grupos de interés como los operadores 
de red y grupos de interés comprometidos con 
los territorios no conectados. Un relacionamiento 
cercano a los grupos de interés permite, igualmente, 
dar cuenta de la sostenibilidad de los proyectos 
en la fase de evaluación ex post, considerando la 
validación de los territorios (por ejemplo, aumento 
en la calidad de vida y cumplimiento de estándares 
internacionales). 

Para este Plan, entender problemáticas más amplias 
como la capacidad de pago en las áreas periurbanas, 
las estructuras de informalidad en la obtención del 
ingreso en los hogares, el desempleo en las mujeres, 
características culturales, entre otros, es fundamental 
a la hora de contar con estrategias más ajustadas a 
las condiciones de la demanda, incluyendo en esto 
factores tecnológicos que permitan una mayor 
eficiencia	energética,	 a	un	precio	más	bajo,	 sin	 ir	 en	
detrimento de las prestaciones energéticas mínimas 
que estos usuarios requieren para su sustento y el 
desarrollo de sus actividades productivas. 

Este entendimiento más detallado de las regiones 
priorizadas	 es	 fundamental	 para	 lograr	 la	
universalización	 del	 servicio	 de	 energía	 eléctrica,	
y debería incluirse de manera temprana el trabajo 
articulado con los entes territoriales de orden 
departamental, municipal, con las CAR, los operadores 
de red, las universidades, el IPSE, entre otros, al 
igual	 que	 focalizar	 áreas	 en	 donde	 se	 presenten	
problemáticas	 como	 	 pobreza,	 afectaciones	 por	 el	
conflicto	 y	 zonas	 priorizadas	 por	 las	 entidades	 de	
cooperación internacional, para generar sinergias 
con la ART, el Ministerio del Interior y demás actores 
relevantes. 

Un	 paso	 importante	 en	 el	 mediano	 plazo	 es	
implementar, en asocio con otros entes del gobierno 
nacional o territorial, procesos de transferencia de 
conocimientos, iniciativas que viabilicen proyectos 
para	 el	 acceso	 a	 la	 energía	 eléctrica	 en	 zonas	
apartadas	haciendo	uso	de	fuentes	de	financiamiento	
como obras por impuestos, el Sistema General de 
Regalías y recursos de cooperación.
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Plan de Acción Indicativo del Programa 
de Uso Racional de Energía:

En este plan de alguna forma se recoge en las regiones 
y sectores las estrategias del PEN para el logro de los 
objetivos	de	descarbonización	y	utilización	eficiente	de	
los	recursos	al	año	2050,	y	dado	que	las	regiones	tienen	
diferentes características de uso de energéticos, es 
clave el relacionamiento para la búsqueda de soluciones 
tecnológicas	 para	 lograr	 la	 eficiencia,	 priorizando	 los	
sectores que mayor consumo reportan (por ejemplo, 
transporte, industria, comercio y sector residencial). 

En un ejercicio de prospectiva, a partir de la 
caracterización	del	consumo	de	las	regiones,	se	definirán	
los escenarios sobre los cuales será posible desarrollar 
temas	de	eficiencia	energética.	Por	la	importancia	de	la	
innovación y la investigación, es importante considerar 
en dichos ejercicios a la academia, el sector privado, 
las agremiaciones como las cámaras de comercio y la 
cooperación internacional, entre otros.

Como en el PIEC, en este Plan es necesario un monitoreo 
del avance del plan, no solo a nivel económicos y 
financieros,	sino	sobre	los	habitantes	de	los	territorios,	
buscando revisar aspectos como las mejoras en la salud 
de	los	trabajadores,	bienestar,	mejores	y	más	eficientes	
instalaciones e infraestructuras, etc.).

La	 eficiencia	 energética	 se	 logra	 en	 sectores	
muy especiales, por lo que debe procurarse un 
relacionamiento con representantes de los sectores 
de transporte, industria, comercio y sector residencial, 
que son los más consumidores de energéticos. De igual 
forma,	dado	que	la	eficiencia	depende	en	gran	medida	
de la innovación y la tecnología, son importantes los 
acercamientos con la academia y el sector privado 
alrededor	de	 iniciativas	que	hagan	más	eficientes	 los	
consumos, cambiando los hábitos de la sociedad. De 
igual manera, el relacionamiento con las agremiaciones 
y cámaras de comercio permitirá considerar mejoras 
y ejemplos para el sector a través de los desarrollos 
de las iniciativas clúster, agencias de cooperación 
internacional y representantes de sectores como los 
que promueven el transporte a través de vehículos 
eléctricos o de gas natural, etc.

42
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Plan Nacional de Desarrollo Minero

Este es un Plan que requiere incluir el enfoque 
territorial,	 entre	otras	 razones,	 como	una	necesidad	
sentida y manifestada por el entorno. En esa medida, 
se han tenido algunos avances con respecto al sector 
minero y es por ello que previo al otorgamiento de 
Contratos de Concesión, donde se podrán adelantar 
labores de exploración y posterior explotación, se 
están	realizando	Audiencias	Públicas	de	Contratación	
donde	 se	 ha	 evidenciado	 la	 necesidad	 de	 reforzar	
de manera constante el diálogo social entre el 
Gobierno – sector privado y comunidad para lograr 
un entendimiento claro, transparente e incluyente del 
sector minero con las demás actividades económicas 
desarrollada en los territorios.

En el ejercicio de formulación de este plan fuera de las 
variables técnicas como es el potencial, producción y 
demanda del sector minero, dentro de la metodología 
se proponen algunas variables y fuentes que articulan 
al sector con los demás sectores minero energéticos 
así como con dimensiones ambientales y sociales, 
para	poder	identificar	de	manera	clara	y	transparente	

Como se ha evidenciado en 
el actual Plan Nacional de 
Desarrollo Minero, ya se han 
realizado ejercicios donde se 
ha ido incluyendo el enfoque 
territorial, por lo que se deben 
reforzar y continuar con estos 
ejercicios para lograr una lectura 
global y aterrizada del territorio.

donde	 es	 posible	 realizar	 actividades	 mineras	 y	
donde no, de acuerdo con exclusiones y restricciones 
ambientales, presencia de comunidades étnicas, usos 
del suelo, dinámicas culturales, generación de empleo, 
riesgos e impactos en derechos humanos, entre otros. 
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Estudio Técnico para el Plan de 
Abastecimiento de Gas Natural y 
Plan Indicativo de Abastecimiento de 
Combustibles Líquidos

El Estudio Técnico para el Plan de Abastecimiento 
de Gas Natural consulta la distribución equitativa de 
gas natural en el país, requiriendo un conocimiento 
amplio de las condiciones socio- ambientales de 
cada	territorio.	Por	esta	razón,	es	importante	buscar	
interlocución	con	 los	entes	 territoriales	que	definen	
aspectos	como	usos	del	suelo	y	diferentes	amenazas	
ambientales contenidos en los POT u otros programas 
en el territorio.

Frente al ejercicio actual, en la planeación se 
condensan los objetivos, la información primaria 
y	 secundaria	 recopilada	 sobre	 la	 cual	 se	 realizó	
verificación	de	requisitos	de	calidad	y	se	ha	construido	
una base de datos para la modelación y producción 
del documento de análisis de resultados y contexto. 
Aunque la pertinencia de la metodología se revisa 
en cada plan, este es un ejemplo de cómo puede 
incorporarse el enfoque territorial para lograr una 
planeación más cercana a los territorios. 

En la planeación se busca que la validación del plan 
preliminar (en escritorio o en territorio) permita 
verificar	que	éste	tiene	sentido	para	las	regiones,	para	
que sea sensible a las preocupaciones y necesidades 
de los actores en los territorios. También pueden 
incorporarse acciones alrededor del esquema 
de seguimiento y evaluación del plan, según los 
indicadores	que	defina	la	UPME.

Por otra parte, el Plan Indicativo de Abastecimiento 
de Combustibles Líquidos es importante pues está 
dentro de los PINE, y se debe tener en cuenta la 
infraestructura que actualmente se tiene para la 

distribución de los combustibles en el territorio y 
cómo mejorar esta distribución, haciéndola más 
eficiente	y	económica	en	el	territorio.	

Para este plan, la estrategia de 
relacionamiento podría incorporar 
una consulta con entidades 
del nivel nacional, en el marco 
de espacios de coordinación, 
pero también sería posible un 
acercamiento a los territorios para 
conocer los intereses alrededor 
de la demanda de combustibles 
líquidos por uso o actividad a través 
de representantes sectoriales. 

Adicionalmente, se pueden buscar sinergias para 
apoyar iniciativas que impacten otros objetivos (como 
la sustitución de la leña). Un ejercicio, por ejemplo, 
en	 territorio,	 permitiría	 visibilizar	 las	 necesidades	 y	
demandas de comunidades en torno a alternativas 
eficientes	y	sostenibles	en	el	tiempo.

Ambos planes tienen correspondencia con los 
diferentes convenios adquiridos en cuanto a la 
disminución de gases efecto invernadero, como el 
Acuerdo de París.
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ANEXO	2

Herramienta de 
Consulta de Fuentes 
a partir de Preguntas 
Orientadoras.

Escanea el código QR para acceder a la 
información de este anexo
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ANEXO 3 

Listado mínimo de capas o medios 
de información para las variables 
identificadas en el anexo 1

Dimensión
Político Institucional

Dimensión
Socio-cultural

http://mapainversiones.dnp.gov.co/Home/Resultados?CENTRO_NEGOCIO=2&LUGAR=85&EsExclusivo=1
http://maparegalias.sgr.gov.co/
https://geoportal.dane.gov.co/mparcgis/rest/services/CNPV_2018/Serv_Mpios_DistribucionPoblacion_Cabecera_2018/MapServer
http://geoportal.dane.gov.co/mparcgis/rest/services/CNPV_2018/Serv_Mpios_DistribucionPoblacion_RuralDisper_2018/MapServer
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https://geoportal.dane.gov.co/mparcgis/rest/services/Etnicos
http://geoportal.dane.gov.co/mparcgis/rest/services/INDICADORES_DE_POBLACION/Serv_Mpios_IndMasculinidad_CabMpal_2018/MapServer
https://services1.arcgis.com/I4YYbPSw13ugmbAP/ArcGIS/rest/services/Enfoque_Genero_gdb/FeatureServer
http://geoportal.dane.gov.co/mparcgis/rest/services/INDICADORES_DE_POBLACION/Serv_Mpios_IndMasculinidad_Total_2018/MapServer
sigserv02.anla.gov.co:6080/arcgis/rest/services/MedioSocioEconoBase/MapServer
http://igacoffice365.sharepoint.com/opendata/Forms/AllItems.aspx?id=%2Fopendata%2Fdata%2FSubdireccion%5FAgrologia%2F2017%2Fvocacion%5Fuso%5F100k%2Fag%5F100k%5Fvocacion%5Fuso%5F2017%2Ezip&parent=%2Fopendata%2Fdata%2FSubdireccion%5FAgrologia%2F2017%2Fvocacion%5Fuso%5F100k&p=true
http://gw-geoportal-test.igac.gov.co/gateway/geoportal/api/geoportal/opendata/resource/ea97a538-c446-4156-8bd3-8304f1d0f41f?apikey=f2664478-8877-4516-9d12-ed339d336c99
http://igacoffice365.sharepoint.com/opendata/Forms/AllItems.aspx?id=%2Fopendata%2Fdata%2FSubdireccion%5FAgrologia%2F2017%2Fconflictos%5Fuso%5F100k%2FCONFLICTOS%5FUSO%5F100K%2Eshp%2Ezip&parent=%2Fopendata%2Fdata%2FSubdireccion%5FAgrologia%2F2017%2Fconflictos%5Fuso%5F100k&p=true
https://www.colombiaenmapas.gov.co/?e=-81.50400989258026,-1.6588744912543663,-68.36436145508377,13.784570711482003,4686&b=igac&u=0&t=24
http://gw-geoportal-test.igac.gov.co/geoservices/agrologia/wfs?version=2.0.0&request=GetCapabilities
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http://geoportal.dane.gov.co/servicios/servicios-web-geograficos/territorio/agropecuario/
http://geoportal.dane.gov.co/mparcgis/rest/services/Etnicos
sigserv02.anla.gov.co:6080/arcgis/rest/services/MedioSocioEconoBase/MapServer
https://geoportal.dane.gov.co/mparcgis/rest/services/MGN2020"
http://geoportal.dane.gov.co/mparcgis/rest/services/Etnicos
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https://geoportal.dane.gov.co/mparcgis/rest/services/INDICADORES_POBREZA
http://services1.arcgis.com/I4YYbPSw13ugmbAP/arcgis/rest/services/IPM_simp_gdb/FeatureServer
http://geoportal.dane.gov.co/mparcgis/rest/services/INDICADORES_DE_EDUCACION
http://geoportal.dane.gov.co/mparcgis/rest/services/INDICADORES_CALIDAD_VIDA
https://geoportal.dane.gov.co/mparcgis/rest/services/MGN2020
https://vgv.unidadvictimas.gov.co/server/rest/services/aplicaciones/LEY1448/MapServer
http://vgv.unidadvictimas.gov.co/server/rest/services/IRV/IRV/MapServer
http://sig.dnp.gov.co/arcgis/rest/services/DJSG/Oferta_Institucional_10mil_Municipal_PDET/MapServer
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Dimensión
Sectorial

http://www.anm.gov.co/?q=anna-mineria
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http://www.anm.gov.co/?q=anna-mineria
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Dimensión
Ambiental

http://www.anm.gov.co/?q=anna-mineria

