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JAVIER ERNESTO BETANCOURT VALLE
Presidente Agencia Nacional de Hidrocarburos
Av. Calle 26 No. 59 - 65 Piso 2

Bogota D.C.

Asunto: Remision Informe de Auditoria

Como es de su conocimiento, la Contraloria General de la Republica realizé Actuacion
Especial de Politica Puoblica: "Politica de explotacion de hidrocarburos, actividad
exploratoria de hidrocarburos y confiabilidad en los sistemas de aprovechamiento
sostenible de los recursos” para las vigencias 2010-2014.

Por lo anterior, remito para su conocimiento y fines pertinentes el Informe de Auditoria a
Politicas Publicas Actuacion Especial N° 54 de 2012.

Cordialmente,

ontralor Delegado intersectorial

Reviso: Jorge [van torres

Av. La Esperanza (Calle 24) No. 60-50 « Cédigo Postal 111321 « PBX 647 7000
carifcontraloria.gov.co « www.contraloria.gov.co « Bogota, D. C., Colombia
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1 DICTAMEN

Doctor

JAVIER ERNESTO BETANCOURT VALLE
Presidente

AGENCIA NACIONAL DE HIDROCARBUROS, ANH
Bogota D. C.

La Contraloria General de ta Republica, en cumplimiento del articulo 119 de la
Constitucian Politica y con fundamento en las facultades otorgadas por el articulo
757 de la citada Carta, en pro de la defensa de los intereses patrimoniales del
Estado, practico Auditoria a los resultados de la Administracién en el desarrollo de
la Politica Publica, politica de exploracion de hidrocarburos, actividad -exploratoria
de hidrocarburos y confiabilidad en los sistemas de aprovechamiento soslenible de
los recursos, contenida en el Plan Nacional de Desarrolio “Prosperidad para todos”,
2010-2014, a lravés de la evaluacion de los principios de la gestion fiscal: Economia,
eficiencia y eficacia, con que se ha realizado la inversian y disposicion de los
recursos publicos para la proteccion de los derechos fundamentales de los
colombianos, en el marco de un Estado Social de Derecho y en cumplimiento de los
fines esenciales del Estado.

La informacion sobre ia cual efectud el andlisis la Contraloria es responsabilidad del
Gobierno Nacional, informacion que fue dispuesta a traves de los canales oficiales
y publicos y de los ofrecidos por cada una de las entidades involucradas en la
gestién de la Politica Pubiica. La responsabilidad de la Contraloria General de la
Republica consiste en producir un informe que contenga el dictamen sobre la
Politica Publica evaluada.

La evaluacion se llevé a cabo de acuerdo con Normas de Auditoria Generalmente
Aceptadas, compatibles con las Normas Internacionales de Auditoria ~ (NIA'S) y
con politicas y procedimientos prescritos por la Contraloria General de la Repubiica.
La auditoria properciona una base razonable para expresar el dictamen.

Los estudios y analisis se encuentran debidamente documentados con base en la
informacién suministrada y en papeles de trabajo, los cuales reposan en los archivos
del aplicativo Sistema Integrado para el Control de Auditorlas {SICA) y en los demas
archivos de gestién de este Organo de Control.




Las conclusiones y hallazgos se dieron a conocer oportunamente a la entidad dentro
del desarrollo de la auditorla; las respuestas recibidas fueron analizadas y
consideradas para el presente informe.

1.1 ALCANCE

La auditoria a que se refiere el presente informe se realizé sobre aspectos,
entidades, periodos de ejecucion, programas o proyectos representativos de la
Politica publica de exploracion de hidrocarburos, aclividad exploratoria de
hidrocarburos y confiabilidad en los sistemas de aprovechamiento sostenible de los
recursos.

Se selecciond una muestra representativa de fos aspectos mds relevantes de la
politica publica bajo examen, que se estima apropiada para la formulacién del
dictamen.

La auditoria se limité al analisis de ia ejecucién de la Politica Publica en ia Agencia
Nacional de Hidrocarburos, dado que dicha entidad es |a directamente responsable
de la misma, para tal fin, se tomaron como base las auditoria realizadas a dicha
entidad para ias vigencias 2010-2013, y se realizé un analisis de contratos para la
vigencia 2010-2014, circunscritos exclusivamente a la realizacion de las rondas de
hidrocarburos.

En el desarrollo de la auditoria no se presentaron limitaciones que afectaron el
alcance del trabajo.

1.2 DICTAMEN

La Contraloria General de fa Repubiica como resultado de la Auditoria a I3 Politica
Publica de exploracion de hidrocarburos, actividad exploratoria de hidrocarburos y
confiabilidad en los sistemas de aprovechamiento sostenible de los recursos,
dictamina que la misma cumple con los principios de economia, eficiencia y eficacia
en la inversion y disposicion de los recursos publicos, a pesar de las observaciones
de auditoria que se realizaron en las vigencias 2010-2013, ya que las mismas no
son de una materialidad suficiente para comprometer la politica publica en su
totalidad.

El analisis de los indicadores definidos para evaluar la politica publica, numero de
contratos suscritos y numero de pozos perforados, muestran un cumplimiento del
64% y 79%, respectivamente, aunque se espera que con la realizacién de 1a Ronda
Colombia 2014, en la cual la ANH ofertara 98 blogues exploratorios, el porcentaje
de cumplimiento de la primera meta aumente, aunque es preocupante que sin tener
el resultado de la Ronda Colombia 2014, el nimero final de contratos pueda ser
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inferior a la del cuatrienio anterior. Es decir, el analisis de indicadores muestra
un cumplimiento medio de la politica publica.

£n cuanto a la revisién contractual que se realizd en la ANH, sobre los contratos
especificos para adelantar los eventas en los que |2 ANH suscribe los contratos de
E&P y de evaluacion técnica (TEA) no mostrd observaciones relevantes desde el
puntc de vista fiscal que afecten el cumplimiento de [a politica.

Sin embargo, los informes de auditoria realizados a la ANH en las vigencias 2010 a
2013, muestran observaciones que afectan el cumplimiento misionat de la ANH,
especificamente en los proyectos relacionados con la gestion del conocimiento
geocientifico del territario colombiano, que es la base de conocimiento con el que
se promocionan las areas hidrocarburiferas de la Nacion.

Las observaciones a los que se hace referencia tienen gue ver, en sintesis con que
la ANH ha mostrado sistematicamente problemas para la ejecucion de los recursos
destinados al cumplimiento de su funciones misionales, vy, especificamente, en lo
relacionado con los recursos destinados al conocimiento geocientifico del territorio,
que es la base de informacién para vincular inversionistas mediante la suscripcion
de contratos de E&P y TEA.

Los problemas se relacionan con la delegacion de sus funciones a entidades como
FONADE y la FEN, a la realizacién de convenios con entidades sin capacidad
técnica, caso Fuerzas Militares, a la falta de planeacion, come en los contratos
realizados con 1a Universidad Nacional y falta de control y seguimiento en los
contratos realizados con universidades.

De otra parte, Colombia tiene reservas de petroleo solo para 8,6 afios lo que indica
una  disminucion del  horizente  de  autoabastecimiento  (Relacion
Reservas/Produccion) cuando al comenzar el cuatnienio estaba en 7,2 ancs. La
incorporacion de reservas ha sido apenas suficiente para cubrir la produccion
nacional que ha crecido significativamente.

De igual forma, en la evaluacién de la Politica Publica se establecié gue se
respetaron los derechos fundamentales establecidos en la Constitucién Pclitica de
Colombia y se alcanzaron los fines esenciales del Estado.




1.3 RELACION DE HALLAZGOS

En desarrollo de la presente Auditoria, no se establecieron hallazgos
administrativos. '

Contralor Auxilidr N° 1
Grupo Interno de Direccion y Coordinacion

Aprobé:  Alberto Ruiz Poveda Ejecutivo Pe Audi!o{h\
Reviso: Jorge Ivan Torres Guti¢rez
Eleberd: Carlos Eduardo Espinosa Velddquez

Aureliano Serna Valencia

2 RESULTADOS DE LA AUDITORIA A LA POLITICA PUBLICA DE
EXPLORACION DE HIDROCARBUROS, ACTIVIDAD EXPLORATORIA DE
HIDROCARBUROS Y CONFIABILIDAD EN LOS SISTEMAS DE
APROVECHAMIENTO SOSTENIBLE DE LOS RECURSOS.

2.1 SINTESIS DE LA POLITICA PUBLICA EXAMINADA

La politica anuncia la continuidad en el fortalecimiento del esquema de incentivos a
la inversidn privada el fortalecimiento institucional (pag. 211) que profundiza la
separacion de roles, aspecto que se viene realizando desde 2003; un esquema
competitivo para el desarrolio de yacimientos no convencionales (pag. 212) que
amplia las fronteras del sector petrolero; la ampliacion de Ias redes de transporte de
. hidrocarburos (p&g. 212) que va en concordancia con los objetivos macro-
estratégicos de Ecopetrol; y la continuacién del objetivo de involucrar mas actores
en el sector downstream (comercializacion de derivados) para volverlo un mercado
mas actualizado, eficiente y seguro (pag. 214) beneficiando al consumidor final a |a
Ve€Z que se reducen los ilicitos relacionados con la venta de combustibles (Republica
de Colombia, 2011).




Particularmente el plan apunta a dar continuidad a los proyectos de ampliacion y
modernizacion de las refinerias, y al fortalecimiento de la cadena de distribucion y
comercializacion de combustibles.

En la Ley 1450 aparecen solamente 2 articulos relacionados con el sector
hidrocarburos (aparte del sector gas), el Articulo 57 sobre un sistema de informacion
de Combustibles Liguidos creado en 2007 ai cual se le da continuidad y a
continuacion el Articulo 58 menciona que también se le dara continuidad al Fondo
de Estabilizacién de Precios de Combustibles, sin embargo, por estipulacion
expresa del articulo 2°, de la misma Ley 1450, las "Bases del Plan Nacionai de
Desarrollo 2010-2014 Prosperidad para Todos” hacen parte integrante de ja Ley. En
este documento, la politica publica de “Actividad exploratoria de hidrocarburos y
confiabilidad en los sistemas, con aprovechamiento sostenible de fos recursos” se
encuentra descrita en el Capitulo lil. Crecimiento sostenible y competitividad.

C. Locomotoras para el crecimiento y la generacién de empleo.
4. Desarrollo minero y expansion energética (p. 216)

b) Actividad exploratoria de hidrocarburos y confiabilidad en los sistemas, con
aprovechamiento sostenible de 10s recursos

1. Fortalecimiento institucional (p.222)
2. Aprovechamiento de ios recursos hidrocarburiteros

Las metas definidas en el Plan Nacional de desarrollo relacionadas con fa politica
que se analiza son:

Indicador Unidades Base 2014

Numero total de contratos | Numero 187 205
suscritos por la ANH

Nuevos pozos explaratorios | Namero de 34G 570
(AJ) Pozos

Fuente: DNP (Replhlica de Colombia, 2011)

Como se observa a continuacion, en el planteamiento de la politica no se establecen
las metas que se presentan en el literal e. Metas (Tabla 3.21, p. 296. (Republica de
Colombia, 2011)), del capitulo 4, del literal C. del Capitulo IIl, y que corresponden a
Nuevos contratos suscritos por la ANH y Nuevos pozos exploratorios {A-3).
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2.1.1 Informacion general de la politica

El documento: Bases del Plan Nacional de Desarrofl02010-2014 Prosperidad para
Todos describe asl la politica de exploracion de hidrocarburos (Republica de
Colombia, 2011):

“Capitulo III. Crecimiento sostenible y competitividad.
C. Locomotoras para el crecimiento y la generacidn de empleo.

La quinta locomotora de crecimiento es el sector minero-energético. Es innegable que este
secior es y serd en los proximos afios uno de los ejes centrales de la economia colombiana.
Las actividades de exploracion y explotacién de petréleo en el pais se han disparado en los
ultimos afios y contamos con una inmensa rigueza minera, especialmente carbonifera. En
2009, la participacion del sector minero-energético en la inversion exiranfera directa total
Sue de casi 80%, y en las exportaciones totales ésta va supera el 50%.

La estrategia para potenciar el desarrollo del sector minero-energético colombiano en los
proximos afios se fundamenta en tres necesidades basicas. En primer lugar, promover la
mversion nacional y exiranjera en el sector, con reglas de juego claras ¥y un mejoramiento
en el entorno de negocios. En segundo lugar, consolidar el desarrollo de clusters basados
en bienes y servicios de alto valor agregado ‘en torno a los recursos minero-energélicos. Y
en tercer lugar, disefiar e implementar politicas para enfrentar los retos que se derivan de
und situacion de auge de recursos naturales. Estos retos son: el manejo ambiental, la gestion
y el buen uso de los recursos, y las politicas para enfrentar la volatilidad y tendencia
revaluacionista de la tasa de cambio. En relacién con la gestion de recursos, sobresale la
Importancia de aprovechar los ingresos de regalias para fomentar el desarrollo y la
convergencia regional ¢n el pais.

(..}
4. Desarrollo minero y expansién energética (p. 21 6)

Eldesarrollo y dinamisme del sector minero energético mostrado durante la wltima década,
ha sido el resultado del incremento en la potencialidad de los recursos del pais, de una
creciente apertura a la inversiony de la estabilidad en los marcos normativos y regulatorios.
Es asi como la participacién del sector en el Producte Interno Bruto paso del 8,8% en el
2006 al 9,2% en 2009'. Asi mismo, la inversién extranjera directa pasé de USD$3.637 a
4.637% millones en el mismo periodo, teniendo un efecio incremental en las exportaciones,

! Fuenie DANE,
2 Fuente Banco de la Reptblica.




las cuales pasaron de USD824.391 a 32. 8533 millones de 2006 a 2009. Sin embargo, y mas
alid de que el sector esté generando la mitad de las exportaciones y dos terceras parles de
la inversion extranjera directa. su mayor conlribucion en materia de desarrollo es la
generacion de recursos para inversion social y productiva. Solo en 2009 el sector le
transfirio al gobierno cerca de 520 billones® entre impuestos nacionales y locales, regalios
y wtilidades de las empresas en las que tiene participacion.

Estas cifras pueden incremenlarse si se aprovecha el potencial que tiene el pais en los
subsectores de energia eléctrica, hidrocarburos y mineria. La figura 111-27 muestra el
potencial energético estimado, sin contar con los posibles usos de fucnies no convencionales
de energia como la eclica, solar y geotérmica.

Figura NI-27, Potenclal energ ktico del pais
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Respecto al sector de hidrocarburos, éste ha crecido considerablemente en los ultimos cualtro
afos gracias a reformas realizadas como la creacion de la Agencia Nacional de
Hidrocarburos (ANH) en el afio 2003, la cual separd los roles de administracion del recurso
de las actividades comerciales e industriales de Ecopetrol, la extension de los contrafos de
asociacion hasta el final de su vida ufil, la liberacion de las exporiaciones de gas y la
creacion de un esquema contractual atractivo a nivel internacional.

Lo anterior se refleja en el aumento de indicadores sectoriales, por citar s6lo algunos de los
mds relevantes, en el wtime cuatrienio se suscribieron 229 contratos de exploracion y
produccion, y TEAS®, la sismica auments de 48.624 km?2 equivalentes entre 2002y 2006 a

? Fuente DANE.
4 Fuente DIAN y calculo Ministerio de Minas y Energfa.

s Contratos de Asistencia Técnica por sus sigias en inglés.
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64.808 km2 equivalentes entre 2006 y 2010, y se logré aumentar la produccion de 529.000
BPD%en 2006 a los 785.000 BPD promedio afo en 2010.

Este incremento en la produccin, ha permitido continuar alejando el fantasma de la pérdida

de la autosuficiencia petrolera, incorporando reservas por 1.381 MbbI en los ultimos

4 ahos, y mostrando perspectivas de autosuficiencia hasta ef afio 2020 (figura I11-28).
Figura 111-28. Autosuficiencia petrolera del pais

Flgura I-28. Autosuficlencia petrolera del pals
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Fuente Ministerio de Minas y Energia = ANH,

Para que los avances en materia petrolera se consoliden, es preciso continuar fortaleciendo
el esquema de incentivos a la inversién privada, mejorando y profundizando los desarrolios
regulalorios en los segmentos de ransporte, almacenamiento, distribucién, y
comercializacion de crudos y sus derivados, con el fin de garantizar el abastecimiento de
manera continua y conflable a los usuarios.

(..)

b) Actividad exploratoria de hidrocarburos Y confiabilidad en los sistemas, con
aprovechamiento sostenible de los recursos

1, Fortalecimiento institucional (p.222)

¥ Barriles por dia calendario.
7 Millones de barriles.
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Para avanzar en la consolidacion de un modelo institucional competitivo para el secior, el
Ministerio de Minas y Energia analizard y revisard la asignacion de_funciones de definicion
de politica, regulacion y fiscalizacion enire sus diferentes entidades. enfocdndose
principalmente en establecer las herramientas necesarias para la definicién de politicas
mediante: (1) fortalecimiento de los sistemas de Informacion SICOM % SIGH!, y la
creacion de un sistema de informacion de transporte (2} el incremento del volumen de
informacion del sector de Biocombustibles para fener un inventario mas actualizado; y (3)
la consolidacion y el fortalecimiento del drea técnica de la Agencia Nacional de
Hidrocarburos (ANH), cor el objelo de responder oportunamente al crecimiento del sector.

(...}
2. Aprovechamiento de los recursos hidrocarburiferos

Es fundamental manterer las condiciones econdmicas, la seguridad fisicu y las reglas
vigentes en maleria contraciual, con el proposito de consolidar la inversion que esta
llegando al sector, y de esta manera alcanzar las metas trazadas para el cuatrienio. Es
también necesario ampliar el nivel de conocimiento del subsuelo, especialmente en aquellas
cuencas ro exploradas, para conocer su potencial y poderlas entregara los inversionisias
bajo esquemas compelitivos.

Dentro del cumplimienio de sus funciones, la ANH ha avanzado satisfactoriamente en la
adjudicacion de bloques tanto para exploracion como produccion, lo cual refleja una
asignacién eficiente del recurso. Sin embargo, es necesario profundizar su Sortalecimiento y
aumentar su especializacion para gue sea capaz de desarrollar cada vez un papel mas
efectivo.

Como parte de este esfuerzo es necesario identificar y materializar el potencial en
yacimienios no convencionales, considerando aspeclos ambientales y promoviendo la
wmaximizacion de la explotacion del recurso, en concordancia con la situaciin de
abastecimienlo energético del pais. Para ello, el Gobierro nacional contrataré los estudios
necesarios para establecer un modelo contractual y elaborard la reglamentacion técnica

1 Sistema de informacién de la cadena de distribucion de combustible liquidos derivados del
petrdleo.
1 Sisternas de informacién geografica para el Sector de Hidrocarburos.
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necesaria para la exploracion y explotacién de yacimientos no convencionales de
hidrocarburos, dentro de los que se destaca el de gas metano asociado al carbén, (...)",

En cuanto a la Agencia Nacional de Hidrocarburos, ANH, esta entidad inscribié ante
el Departamento Nacional de Pianeacion, E! Plan de Estudios Regionales para la
Exploracion de Hidrocarburos, que tiene como objetivo: *(...) avanzar en el
conocimiento y evaluacién del potencial hidrocarburifero de aquellas zonas donde
se considera posible que se encuentren nuevas reservas de hidrocarburos, con el
fin de disminuir la incertidumbre y tomar decisiones sobre el desarrollo del sector,
incentivando la inversion privada en las actividades de exploracién y explotacion de
hidrocarburos de propiedad de fa nacion” (Agencia Nacional de Hidroarburos,
ANH, 2009); en resumen, el programa de Estudios Regionales, tiene por objeto
hacer el levantamiento de toda la informacion geoldgica que servira de base para la
asignacion de las areas con potencial hidrocarburifero en el pais.

Con ef objeto de dar cumplimiento a estas disposiciones, la ANH trazé un plan de
adquisicion de informacion y profundizacion en el conocimiento geologico vy
geofisico del pals, aspectos que se han adelantado mediante ja contratacion de
estudios tecnicos, realizados especialmente a través de la suscripcion de diferentes
convenios con otras entidades estatales.

Durante e! periodo 2004-2012, Ia Agencia Nacional de Hidrocarburos ha destinado
de su presupuesto de inversion fa suma de $1,632 billones (m4s del 83 % del total)
al Programa de Estudios Regionales para la Exploracion de Hidrocarburos’? De
este valor, la ANH ha ejecutado en promedio, el 88% de los recursos apropiados”.

2.1.2 Actores

Desde la Constitucion de 1991 se establecié un esquema en el cual el Estado no
interviene directamente en la actividad econdmica pero establece las normas vy
reglas de participacion de los agentes privados. En este sentido los principales
responsables de conducir a buen término los lineamientos de 1a polltica plblica de
Exploracion de Hidrocarburos son el Ministerio de Minas y Energia, la Agencia
Nacionai de Hidrocarburos (ANH) y Ecopetrol S. A.

El Ministerio de Minas y Energia era hasta el afio 2003 el regutador y promotor de
la politica publica en materia minero-energética, sin embargo con la creacion de ia
unidad administrativa especial Agencia Nacional de Hidrocarburos, el ministerio

1.Para elafio 2012 se ejecutaron a través de este programa cerca deil 90% dal totsl de los recursos de tnversidn de la entidad.
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cede su funcion directa de regulacién y control y se encarga mas de la politica macro
del tema.

La Agencia Naciona! de Hidrocarburos es creada en 2003 como parte de la escision
de Ecopetrol, empresa que tenia de facto.parte de la regulacion en materia petrolera
por ser el ente técnico del Estado. A partir de 2003 la ANH es la encargada de la
implementacion y control de 1a politica con el apoyo de los otros dos organacs y en
concurso  con el sector privade; se encarga de administrar el recurso
hidrocarburifero de la Nacion y es el ente técnico directamente dependiente del
Ministerio de Minas y Energia.

Ecopetrol S. A_era la empresa industrialy comercial del estado hasta 2003 y aunque
su rol sigue siendo acorde con esta dencminacion, ahcra tiene una parte privada,
resultade de la capitalizacién de Ecopetrol en 2007, la cual fue posible gracias a la
escicion de 2003 y es nelamente una empresa comercial sin funciones de
regulacién o intervencién en la politica publica y sujeta a [os mismos requerimientos
que cualquier otra empresa de indole privada, tiene a su cargo, la ejecucién de los
compromisos exploratcrios adquiridos ante la ANH y por eso tambien forma parte
de los actores aca anaiizados.

55 RESULTADOS DE LA EVALUACION DE LA POLITICA PUBLICA

Las politica publica de Exploracicn de Hidrocarburos se materializa en 1a suscripcion
de los contratos de exploracién y producian (E&P) y de evaluacion técnica (TEAS']),
los medios por los cuales el sector privado se involucra en el hallazgo de reservas
de hidrocarburos de la Nacion. La suscripcion de este tipo de contratos se
materializa con la realizacion de las de llamadas “Rondas” eventos que ocurren de
manera bianual y ha sido escogido por la ANH como el mecanismo para
promocionar y otergar blogques con probabilidad de tener recursos hidrocarburiferos
en el pais, en funcién de la cantidad de informacién técnica que se tengan de dichos
bloques y su potencial. Tal mecanismo, de acuerdo a las funciones legales de la
ANH™ y 1a suscripcion de contratos que de este se deriva sera analizada en el
capitulo de indicadores.

13 Technical Evaluation Agreement

14 £| Decreto Ley 1760 de 2003 y el 4137 de 2011 son claros en las funciones de la ANH para cumplir
con el objetivo de administrar integralmente las reservas y recursos hidrocarburiferos de propiedad
de la Nacién: *2. Disefiar, avaluar y promover la invarsibn en las aclividades de exploracién y
explotacion de ics recursos... 3. Disefiar, promover, negociar, celebrar y administrar los contratos y
convenios de exploracidn y explstacion de hidrocarburos...” {Resaltado fuera de texic). El
mecanismo de Ronda se adscribe a la promocion.
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El proceso de realizacion de las rondas esta compuesto por dos eventos principales,
los “Road Shows” en los que se promociona ei pais a los posibles inversionistas y
la ronda como tal, en la que se realiza el procesos de oferta y suscripcién final de
los contralos de exploracién y produccién (E&P) y los acuerdos de evaluacion
tecnica {TEA).

El proceso de realizacion de las rondas fue objeto de auditoria dentro.de la presente
actuacion especial, debido a que las auditorias anteriores ya profundizaron en el
proceso de recoleccion y publicacién de las investigaciones gecldgicas y geofisicas,
de las que se extraen las siguientes observaciones:

1. Informe de auditoria gubernamental con enfoque integral, modalidad regular.
ANH, vigencia 2010 (Contraloria Delegada para el Sector Minas y Energia,
2011).

En esta vigencia la CGR analiz6 uno de los programas del proyecto de inversion, el
denominado Programa integrado e Interdisciplinario de Investigaciones Sismicas de
Colombia PIISCO XXI. Este, que es uno de los programas realizados dentro del
proyecto, viene siendo ejecutado desde 2008 e incluye Contratos y Convenios con
la Universidad Nacional de Colombia (027, 033, 035 de 2009) y con la Agencia
Loglstica de las Fuerzas Militares (031, 032 de 2008), entre otros.

Los convenios 031 y 032 de 2009, realizados con las fuerzas militares de Colombia,
fueron cuestionados por la CGR ante la imposibilidad de las fuerzas militares para
cumplir con el objeto pactado en el Convenio Marco No. 032 de 2009 (Adquisicion
de sismica), pues éstas no cuentan con la experiencia necesaria para la adquisicion
de sismica.

Ante el cuestionamiento de estos convenios, que alcanzan un valor de cerca de 50
mil millones de pesos, las fuerzas militares reintegraron a las ANH, a principios de
2013, cerca de $28,000 millones de pesos que no fueron ejecutados y los restantes
$22,000 millones que fueron ejecutados en actividades que no apuntan
directamente a la realizacién de sismica, se acordd sui devolucién mediante
acuerdo conciliatorio de diciembre 2013, ante la Procuraduria General de ia Nacion.
Esta diligencia esta pendiente de aprobacion por parte del Tribunal Superior de
Cundinamarca.

En los convenios con la Universidad Nacional, en el marco del Programa PISCO,
la CGR encontré que “fos Convenios en cuestion cuentan con una ineficiente
planeacion evidenciada principaimente en el hecho de que pasados méas de 18
meses desde su suscripcion, no se han adelantado de manera eficiente los
productos y obligaciones inicialmente establecidas en Cabeza del contratista”.
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2 Informe de auditoria gubemamental con enfoque integral, modalidad
especial. ANH, vigencia 2006-201C. {Contraloria Delegada para el Sector
Minas y Energia, 2010)

La CGR encontro gue los contratos analizados y evaluados se hicieron bajo la
modalidad de contratos o convenics interadministrativos que pese a no cumplir con
este requisito se adjudicaron por contratacion directa, el valor de los contratos no
resulté de un andlisis de mercado, ni de una licitacion publica y, pese a lo anterior
no se presté suficiente atencién al seguimiento de la ejecucién presupuestal.

La CGR verifico la ejecucién presupuestal de estos contratos y comprobé que
algunos de ellos se realizaron cOn mMenores recurses de los gue estableci6 el
contratista en su propuesta y que ta ANH no solicitd ni cuentas de la ejecucion
presupuestal ni devolucién de las cifras de dinero no invertidas en la ejecucion del
contrato.

La CGR insistié en que la opcién escogida por la ANH de contratar el cumplimiento
de su gestién misional a través de convenios con entidades como la Financiera
Eléctrica Nacional — FEN - y el Fondo Financiero de Proyecios de Desarrollo -
FONADE “deslegitiman la autonomia administrativa y financiera otorgada por fa ley
y que a su vez impide que la entidad construya una cultura organizacional que fe
permita atender las necesidades administrativas y logisticas propias de su objeto
misional”: ademas estas entidades no cuentan con profesionales con experiencia
en los temas propuestos, para cumptir en forma 6ptima el cabal cumplimiento del
objeto contractual.

3 Informe de auditoria gubernamental con enfoque integral, modalidad
especial. ANH, vigencia 2011. (Contraloria Delegada para el Sector Minas y
Energia, 2012):

“Ne conformidad con la verificacidn realizada al plan de accion de la entidad para la
vigencia 2011, la Agencia Nacional de Hidrocarburos presenta baja gjecucion de los
recursos destinados para desarrollar los proyectos misionales, es asf que para el
programa 04 "Visualizacion de Ja estructura def subsuelo” su ejecucion fisica fue 0,

(...)" De igual forma ef Programa 5 "Muestreos del subsuelo " tubo una ejecucion def
18%.

4. Informe de auditoria Estudios Regionales de exploracién de Hidrocarburos.
(Contraloria Delegada para el Sector Minas y Energia, 2013):

En cuanto al proyecto de estudios regionales e exploracion de hidrocarburos, el
informe menciona: "Algunos proyectos de estudics regionales de exploracion de
hidrocarburos presentaron incumplimientos debido a la falta de planeacion,
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Supervision y control oportuno de fos mismos e igualmente, la poca capacidad
tecnica y financiera del contratista para cumplir con ef objeto contratado, situacion
que afecta los intereses econdmicos de la ANH ya que los recursos invertidos, para
dichos estudios de conocimiento del subsuelo, no han reportado beneficio alguno a
la Entidad en perjuicio de su objeto misionafl’.

Y agrega: "Debilidades respecto a los Convenios suscritos por la ANH .con otras
entidades del estado para el desarrollo de proyectos regionales de estudios de
exploracion de hidrocarburos como quiera que, en algunos de ellos, se observa faita
de gestion y oportunidad en el desarrofio de dichos estudios geofisicos, lo que ha
obligado a adiciones y prorrogas interminables (por mas de seis 6 afios)...”

Respecto a los confratos analizados en la presente Actuacién Especial,
correspondientes a las Rondas, se escogieron los que se relacionan a continuacién:

TIPO Nimero VALOR

05 37 S 44.964.519,00
51 $ 958.802.873,00
168 S 584.997.500,00
238 1.519.600,00
241 $ 1.606.920.877,00
91 $§ 754.002.320,00

OO0 000

Todos estos contratos son especificamente para la organizacion de los procesos de
Ronda 2012 y 2014, de un total de 12 contratos para ambos eventos, todos
calificados como Satisfactorios por la ANH.

En la revisién de los contratos la CGR no encontraron observaciones ni hallazgos,
pues los coniratos seleccionados en la muesira se ajustan a los procedimientos y
normas que rigen la contratacion en la materia.

Respecto a si la realizacién de las rondas es el mejor mecanismo para promover las
areas con potencial hidrocarburifero, la CGR considera que ha resultado efectivo en
el incremento de contratos E&P asi como el aumento de |a actividad exploratoria en
el pais,

2.2.1 Cumplimiento de metas y analisis de los indicadores definidos para la
Politica Publica

El analisis de los indicadores definidos para evaluar la politica publica, numero de

contratos suscritos y numero de pozos perforados, muestran un cumplimiento del

64% y 79%, respectivamente, aunque se espera que con la realizacién de la Ronda
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2014, e! porcentaje de cumplimiento de la primera meta aumente. Es decir, el
analisis de indicadores muestra un cumplimiento medio de la politica publica.

En cuanto a la revision contractual que se realizo en la ANH, sobre los contratos
especificos para adelantar los evenios en los que la ANH suscribe los contratos de
E&P y de evaluacion técnica (TEA) no mostré observaciones relevantes desde el
punto de vista fiscal que afecten el cumplimiento de la politica.

Sin embargo, los informes de auditoria realizados a la ANH en las vigencias 2010 a
2013, muestran observaciones gue afectan el cumplimiento misional de la ANH,
especificamente en los proyectos relacionados con la gestion del conocimiento
geocientifico del territorio colombiano, que €s la base de conocimiento con el que
se promocionan las areas hidrocarburiferas de la Nacion.

Las observaciones a los que se hace referencia tienen que ver, en sintesis con que

la ANH ha mostrado sistematicamente problemas para la ejecucion de los recursos

destinados al cumplimiento de su funciones misionales, y. especificamente, en {o.
relacionado con los recursos destinados al conocimiento geocientifico del territorio,

que es la base de informacion para vincular inversionistas mediante |a suscripcion

de contratos de E&P y TEA.

Los problemas se relacionan con ia delegacion de sus funciones a entidades como
FONADE y la FEN, & la realizacion de convenios con entidades sin capacidad
técnica, caso Fuerzas Militares, a la falta de planeacion, como en los contratos
realizados con la Universidad Nacional y falta de control y seguimiento en los
contratos realizados con universidades.

Los indicadores del sector miden, principalmenie, actividades desarrolladas por
agentes privados, con la excepcion de Ecopetrol, que desempeiia un rol de
particular, tanto en ia suscripcién de contratos comao en la perforacion de pozos
exploratorios.

Antes de analizar los indicadores conviene resaltar que el hallazgo de nuevas
reservas petroleras s un asunto probabilistico, 1o que implica, por una parte que
para aumentar las probabilidades de éxito se deben hacer mas y mejores trabajos
(contratos, pozos, sismica, etc.} perc por ctra parte, por la misma caracteristica de
probabilidad, esto no implica que se encontraran efectivamentie nuevas reservas
con 100% de seguridad. Tal caracteristica se traduce en un alto riesgo de fracasoy
por lo tanto conviene consiruir mecanismos que absorben dichao riesgo a faverde la
Nacion. Es por tal razan que Colombia prefiere que el riesgo sea asumido por
agentes privados, con la correspondienie contrapresiacion en caso de exito y que
es el modelo actual de exploracion y explotacion petrolera del pais.
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A continuacion se analizan las metas definidas en el Plan Nacional de Desarrollo
2010-2014 y de responsabilidad de la ANH;

2.2.1.1 Numero Total de Contratos

Este indicador es importante porque son los contratos de exploracion y producian
(E&P} y de evaluacion técnica (TEAS) los medios por los cuales el sector privado
se involucra en el hallazgo de reservas de hidrocarburos de la Nacién, actividad que
por su complejidad y alto costo no es realizada directamente por el pais, excepto a
traves de Ecopetrol quién es de todas maneras considerado un agente privado para
los fines de este indicador.

Para el cuatrienio 2010-2014 se liene una meta de 205 contratos y un avance de
132, es decir, un 64% de avance, cifra que podria aumentar pues en la Ronda
Colombia 2014, la ANH ofertara 98 bioques exploratorios. El evento debe efectuarse
en julio del presente afio. (Figura 1).

Figura 1. Comparacion de avance cumplimiento de la meta de suscripcién de
contratos propuestas en el Plana Nacional de Desarrollo.
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Fuente: CGR con dalos del DNP.

Como se observa en la Figura 1, la meta de cantidad de contratos aumentsd con
respecto a los dos cuatrienios anteriores, lo cual es bueno para el pais en términos
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de aumentar las probabilidades de encontrar yacimientos y son cifras mejores que
las de la década anterior a 2002 donde el promedio se encontraba en 17 contratos
anuales, mientras que los tres Gltimos cuairienios muestran un promedio anual de
38, 49 y 33 contratos firmados, pero es preocupante que sin tener el resultado de la
Ronda Colombia 2014, el numero final de contratos pueda ser inferior a la del
cuatrienio anterior. (Tabla 1).

Tabla 1. Informacién anua! de cumplimiento de la meta de suscripcion de
contratos.

Periodo

Linea de base 2010-2014

Age-Dic 2010 Al Q.00

Ej."n-:-Oic 011 0,00 76,00 108,57
Ene-Dic 2212 45,00 5400 120,00
-;Eﬁe-ofc a3 45,00 2,00 4,4

Ene-Age 214
Ene-Dig 2014 ‘ 45,00 LRYI] 1,00

2015-2014 215,00 132,00 £4,29

Fecha de actualizacién: 0705/2014 | Fecha de corte: 30042014

Fuente: https:.flsinerqia.dnp.qov.co.fPortaIDNP!default‘aspx

Si bien podria atribuirse tal incremento en la contratacion a la creacion de la ANH
en 2003, lo que conllevo a cambios en el funcionamiento del sector y a un nuevo
tipo de contratacion petrolera, la CGR (Contraloria General de la Repiblica, 2001)
ya habia anotado que aparte de la gestion para ta firma de contratos, {as condiciones
del mercado en el mcmento, especiaimente los precios internacionales del petréleo
tienen un gran peso en las causas del aumento de la actividad exploratoria.

S se observa la siguiente grafica (Figura 2) es posible concluir gue el mismo
fenémeno sigue vigente, existe un alto numero de contratos pero también un
apreciable aumento en la cotizacion del WTly una alta correlacion entre suscripcion
de contratos y precio del petrdleo.
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Figura 2. Evolucién de la suscripcién de contratos de asociacién y de E&P en el
pericdo 1997 - 2013.
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Fuente: CGR con datos de Ecopetrol, ANH y EIA,

No obstante, lo significativo a resaltar es que un aumento de la contratacion conlleva
a un importante incremento en la actividad petrolera: especialmente en las
actividades de sismica y perforacion de pozos exploratorios A3'S lo cual 2 su vez
representa substanciales entradas de inversion exfranjera directa, con el
consecuente impacto positivo en la balanza de pagos del pais aunque tambien
presiona ia apreciacion del tipo de cambio por Ia entrada de dolares al mercado.

2.2.1.2 Nuevos Pozos Exploratorios A3

Esta segunda meta es la materializacién de la suscripcién de contratos pues solo a
traves de la perforacién de pozos A3 es posible saber si existen nuevas reservas de
hidrocarburos en el subsuslo.

Es importante tener en cuenta que los pozos A3 solo se perforan si los estudios
previos indican una alta probabilidad de encontrar yacimientos y por lo tanto lo
normal es que sean perforados hacia el tercer afio de la suscripcidn de un contrato
y por lo tanto los datos anualizados que se presentan en las estadisticas muestran
el relativo éxito o fracaso en las labores de exploracion suscritas varios afios atras
Yy no necesariamente se corresponden con el periodo analizado 2010-2014.

** Los pozos A3 son los pozos exploratorios por excelencia a diferencia de otros pozos que son de
delimitacién ¢ de desarrollo.
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Para el cuafrienio 2010-2014 la meta es 574 pozos, un 358% superior a la linea
base del anterior cuatrienio. Esto ocurre porque, como 10 habia advertido la CGR,
los indicadores debian ser ajustados pues se estaban superando por mas de un
200%, es decir, se tenian metas timidas para el cambio en el panorama petrolerc a
ralz de las aitas cotizaciones del WTI. (Figura 3}.

Figura 3. Comparacién de avance cumplimiento de la meta de perforacion de
pozos propuesta en el Plana Nacional de Desarrolio.
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Fuente: CGR con datos del DNP

En el cuatrienio 20086 - 2010, el cual constituye la linea base para las metas 2010-
2014, se perforaron 332 pozos exploralorios A3. Para el presente cuatrienio, se han
perforada 471 pazos exploratorios A3. En promedio se estan perforando 117 pozos
en el actual cuatrienio, mientras que esa cifra rondaba los 83 pozos anuales en el
2006-2010 y ios 31 pozos en el 2002-20086. (Tabia 2},

Esta meta generé una expectativa importante en el sector de servicios petroleros,

especialmente el de taladros de perforacién, lo cual puede estar incidiendo en los
costos de perforacién si bien no es el objetivo del trabajo cuantificar esto.

22



Tabla 2. Informacion anual de cumplimiento de la meta de perforacién de nuevos
pozos exploratorios.

Sistema de Seguimiento a Metas de Goblerna - Sinergia - Seguimiento
Informacidn de avance anual del indicadar

INDICADOR: 6. Nuevos pozos exploratorios perforados

Fechade reparte: D7 /05/2014

Perindo Meta Resuftado % Avance

tinea de base 2010-2014 340

Ago-Dic 2010 0 o 43. o

Ene-Dic 2011 ' 130 126 96,92
Ene-Dic 2012 o o 159 B 1 S 87,33
Ene-Dic 2013 : 121 115 95,04
Ene-Ago 201_4 ‘ N _ ) L :
Ene-Dic 2014 173 39 22,543
2010-2014 574 454 73,094

Fuente: hitps:/isinergia.dnp.gov.co/PartalDNP/default aspx
La sola perforacion de pozos exploratorios tampoco garantiza que se encontraran
hidrocarburos; existe una baja probabilidad de éxito (pozos productores / pozos
perforados) que para el siglo pasado era cercana al 11.4% { (Contraloria General
de la Republica, 2001)). Las cifras han mejorado y ahora el promedio de éxito es
del 37%, es decir, por cada 10 pozos perforados, 4 salen productores.

Figura 4. Porcentaje de éxito en pozos exploratorios en el periodo 2000-2013.
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Fuente: CGR con datos de ANH.
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2.2.1.3 Analisis de los indicadores definidos para la Politica Paiblica

Tal come lo menciona e! informe de auditoria a Estudios regionales de exploracion
de hidrocarburos (Contraloria Delegada para el Sector Minas y Energia, 2013}

“Dentro del modelo estratégico de la ANH, la Gestion del Conocimiento agrupa las
acciones tendientes a incrementar el conocimiento geolbgico de las cuencas
sedimentarias con el fin de conocer el potencial hidrocarburifero del pais e
incentivar a su vez la actividad exploratoria.

Los indicadores elegidos para medir el grado de éxito de la Exploracion de
Hidrocarburos son insuficientes. La CGR considera que el mejor indicadar es la
incorporacion de nuevas reservas, pues mide directamente los resultados de todas
las labores de exploracion y es técnicamente el fin altimo de esta politica. El
problema de incluir este indicador radica en que por la naturaleza probabilistica del
hallazgo de hidrocarpuros, definir una meta de incorporacion de reservas es
temerario pues aunque se hagan todas las actividades necesarias esto no garantiza,
como se explicd antes, gue se encontrara petroleo.

2.2.2 Gestiébn y Resultados de la Politica Publica

E| analisis de cumplimientc de los indicadores de la politica (64% y 79% como ya
fue explicado) se considera medio. Los indicadores no estan sobredimensionados
como en anteriores vigencias y se ajustan a las expectativas en exploracién de
hidrocarburos en el pais. Sin embargo, 10s resultados distan de lo esperado. Con
los actuales niveles ge sismica y perforacién A3 ya se deberian haber encontrado
nuevos yacimientos con reservas significativas; sin embargo, la incorporacién de
reservas ha sido apenas suficiente para cubrir 1a produccidn nacional que ha crecido
significativamente.
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Lo anterior tiene como consecuencia una disminucion del horizonte de
autocabastecimiento (Relacién Reservas/Produccion, R/P) a 8,6 afios cuando al
comenzar €l cuatrienio estaba en 7,2 afios (Figura 8).

Figura 6. Evolucién de la relacion R/P el periodo 2000-2013.
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En otras palabras, se esta produciendo mas petrdleo del que se esta encontrando,
aunque ese incremento de produccion obedece a mejores técnicas de recuperacion
secundaria, las cuales estan incrementando la vida Gl de los campos colombianos
y representan un alivio al depletamiento de las reservas de hidrocarburos
colombianas.

La CGR considera que se podrian establecer nuevos indicadores tales como
porcentajes de dreas exploradas y grado de resolucién de tal exploracion, que
permitan saber el gradoyla extension de la exploracién en Colombia pues es
necesario abarcar la mayor cantidad de cuencas en la busqueda de estos
importantes recursos.

Asi mismo, reestablecer el indicador de Reservas Nuevas Probadas, pues es
el que mide realmente los resultados de la Politica de Exploracion en el pals.
Como se advirtié no debe ser un indicador con meta, como los actuales, solo
debe mostrar la evolucién del sector en el pais y ser independiente de la
Reevajuacion de Reservas que es importante pero ocuita el estado de
hallazgos en el pais por estar consolidado con el item Incorporacién de
Reservas en las estadisticas de la ANH.

2.2.2.1 Relacién Beneficio/Costo

Para abordar la cuestion Beneficio/Costo se hizo una lista de factores que desde el
punto de vista contable y financiero, son impactados por la actividad de exploracion.
Se dividen a su vez en corto y largo plazo, los primeros hace referencia a que se
causan o sé ven los beneficios dentro del afio en que se realizan, en los de largo
plazo se pueden ver los costos 0 heneficios en |os siguientes afios.
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Tabla 3. Factores que influyen el calculo del indicador beneficio/costo de |a politica
de exploracidn de hidrocarburos.
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Dafios Amblentales

De acuerdo a ios rubros anteriores, se hizo la tabla con los valores monetarios

correspondientes; como para 2014 no existen todos los datos se usé el promedio
de ios afios anteriores (Tabla 4).
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Tabla 4. Valoracién anua! de los factores que influyen el calculo del indicador
beneficio/costo de la palitica de exploracion de hidrocarburos

489.763

251024 -

NJas.] 233.788 1.102.375
Explora 321214 343.000 376,000 289.320 284 536 1616.070
PPTO P
‘ .z_‘,é;ﬂ‘f" : 2
3<t0s A 355887, T 35588 35588 35688 . 35588 177.940
7.268.204

5103534 0278028 9924379 BG05.880  B.324708 41623541

30233485 52070120 67716530 | 5B655.042 40571.154 248355772
- . _l"‘.'.'_‘ - .

]

6.535.788 9.804 502 8.494.954 7.980.009 8.206.413 41,032.069

Fuen: CGR con datos de ANH y MinHacienda. Cifras en Millones de Pesaos.

Debe aclararse que las {ED aca calculadas solo corresponden al rubro de petrolec,
al igual que las Exportaciones.

La relacién Beneficio/Costo para los anteriores datos es 264,23 es decir, por cada
peso que cuesta la politica se tienen 264 pesos de ingreso.

2.2.2.2 Analisis de Alternativas

Para la Exploracion de Hidrocarburos solo existe una alternativa y es no hacerla;
esto implicaria, eventualmente, la importacién del pelrdlec para alimentar las
refinerias. En este caso, los rubros de la siguiente tabla dejan de existir, por ejemplo
ya no hay dafo ambiental, se dejarian de exportar hidrocarburos y caeria la
inversién extranjera directa. Se asume que la ANH seguiria existiendo y sus gastos
de funcionamiento serian constantes, lo mismo que las ventas nacionales pero sise
mantienen los subsidios a los combustibles, éste seria un negocio a pérdida. No se
ahorraria el rubro dedicado a exploracién porque seria trasladado a otras
actividades de la economia nacional en el presupuesto general.

Sin considerar la pérdida de exportaciones ni la caida de la IED como costos, la
relacién Beneficio/Costo para la alternativa se muestraenla Tabla 5.

28




ey

LSS, AT .
b e tir ther iUy
[P T

Tabla 5. Valoracion de los costos de no contar con la polltica de exploracion de
hidrocarburos

COSsT08 |- TOTAL CUATRIENIO -

Importaciones da Hidrocarburos

“Gastos ANH "

BENEFICIOS

Ventas Nagionates 69024350
Fuente: CGR con datos de ANH y MinHacienda. Cifras en Miliones de Pesos.

Para este caso la relacion Beneficio/Costo es: 0,86 es decir, por cada peso gastado
retornan 86 centavos.

2.2.2.3 Efectividad dela Politica

De acuerdo al andlisis Beneficio/Costo se concluye que la politica de exploracién de
hidrocarburos es altamente redituable, a pesar que ésta no esta produciendo los
resultados de incorporacion de reservas esperados, y de las observaciones que se
hicieron a la gestion de la Agencia Nacional de Hidrocarburos.

En el marco general del Plan Nacional de Desarrollo, donde se busca un crecimiento
anual de 6% o mas del PIB como requisito para alcanzar los objetivos de progreso
social, reduccion de pobreza y disminucion de la inequidad puede afirmarse que
aunque no se ha alcanzado dicho objetivo general (el crecimiento anual del PIB est4
cerca al 5% para el presente cuatrienio) el componente petrolero si continta con su
contribucion al PIB general; en promedio para el actual cuatrienio el sector petrolero
representa el 5,64% del PIB totai lo que es una cifra mayor a la del cuatrienio 2006-
2010 donde se situd en 4,96%. En esta consideracion debe de nuevo aclararse que
tal desempenio es resultado de una poiitica a largo plazo en el tema exploratorio y
de la coyuntura de precios altos del petréleo.

2.2.3 Pronunciamiento sobre Derechos y Fines fundamentales del! Estado
relacionados con la Politica Piblica evaluada

La politica de exploracion de hidrocarburos no es una politica que se relacione
directamente con el cumplimiento de los fines del Estado, pues esta politica apunta
a obtener, en el largo plazo, os recursos econdomicos necesarios para que el Estado
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pueda realizar sus fines fundamentales, en este sentido la politica de hidrocarburos
se puede considerar como un mecanismo que impulsa las demas politicas
astablecidas en el Plan Nacional de Desarrolio y su impacto se ve reflejado en la
garantia de recursos para el éxito de las mismas. ‘

Dado que el hallazgo y explotacion de petroleo se vera directamente reflejado en la
generacion de Regalias, las cuales se destinan principaimente a inversion a través
de diferentes fondos si se puede afirmar gue la politica impacta indirecta pero
inequivocamente en el cumplimiento de los derechos econdmicos, sociaies Y
culturales de las poblaciones objetivo.

2.3 HALLAZGOS
En este ejercicio auditor no se encontraron hallazgos.
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