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RESUMEN

En Brasilia 2013 se reunié un grupo de Entidades Fiscalizadoras Superiores, bajo el
liderazgo de TCU, con el fin de revisar bajo un esquema conjunto, el control a la
produccion de hidrocarburos. Se determiné la necesidad de verificar el manejo y la
transparencia a los procesos de fiscalizacién y la conveniencia de obtener Opticas distintas a
las que tradicionalmente se trabajan. El ejercicio dio como resultado una Auditoria
Conjunta, cuyos resultados para el caso colombiano son presentados aca.

Dado su alto valor en el mercado internacional, la explotacién de hidrocarburos representa
una cuestion estratégica para los paises poseedores de reservas. Por ese motivo, es de gran
relevancia para dichos paises, €l control y la fiscalizacién de la produccién de esos
recursos, ya que implican impactos directos en la economia nacional y son continua fuente
de interrogantes y dudas tanto en la ciudadania como en instancias gubernamentales, que
desconocen tanto el proceso como la fiabilidad de sus sistemas y reportes, volcando sobre
las Entidades Fiscalizadoras Superiores las inquietudes que por su mandato deben atender y
revisar.

La presente auditoria de rendimiento coordinada busca realizar, bajo la dptica de control
externo, una evaluacidén de las actividades efectuadas por los oOrganos y entidades
gubernamentales responsables por el control de las acciones relativas a la explotacién y
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produccidn de petroleo y gas natural, en lo referente a la medicion de la produccion y al
calculo y pago de las participaciones gubernamentales correspondiente, por cuanto el
petréleo y el gas natural tienen una gran representatividad en la matriz energética y por eso
mismo son elementos clave para el funcionamiento de la economia, y también porque es
uno de los principales aportes que tienen los presupuestos de los entes territoriales donde se
lleva a cabo la actividad petrolera.

/e Ry
Aprobé: Leonardo Arbeldez Lamus
Elabord: Carlos Espinosa Velasquez
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SIGLAS

ANH: Agencia Nacional de Hidrocarburos

ASOCIADA: Compaiiia petrolera con participaciéon econdmica en un campo pero que ha
delegado la administracion del mismo a una Operadora.

CGR: Contraloria General de la Republica

EFS: Entidades Fiscalizadoras Superiores

INTOSAI: International Organisation of Supreme Audit Institutions
KBPD: Miles de Barriles de Produccidn Diaria

MINMINAS: Ministerio de Minas y Energia

OLACEFS: Organizaciéon Latinoamericana y del Caribe de Entidades Fiscalizadoras
Superiores

OPERADORA: Compaiiia petrolera a cargo de explotar y administrar un campo.
PP A: Participacion por Precios Altos.

TCU: Tribunal de Cuentas de la Union (Brasil)
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1. INTRODUCCION

1.1 Objetivos y Alcance

Evaluar la fiscalizacion que es llevada a cabo por parte de los diversos actores,
especialmente por los operadores del campo y que es reportada a los entes gubernamentales
como la Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH) y al Ministerio de Minas y Energia.

Evaluar las condiciones normativas, institucionales y operacionales en que actuan los
Organos y entidades gubernamentales, en relacién al control de la medicion de la
produccion de petrdleo y gas natural y al control del célculo y del pago de las
participaciones  gubernamentales  correspondientes, identificando  problemas y
oportunidades de mejorias, asi como buenas prdcticas que contribuyan al
perfeccionamiento de su gestion.

Unidades analizadas: Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH), Ecopetrol S.A,,
Ministerio de Minas y Energia, Compaiiias Operadoras, Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico y Departamento Nacional de Planeacién.

1.2 Criterios

Los criterios a usar en esta auditoria corresponden a las normas (Cddigo de Petrdleos,
Leyes, Decretos y Resoluciones) emitidos por la autoridad competente (Ministerio de
Minas y Energia, ANH); especialmente se utiliza la Ley 756 de 2003 donde se establece el
procedimiento de célculo de precio base de liquidacién ya Ley 1530 que organiza el
Sistema General de Regalias.

También se considerara el ejercicio de las buenas practicas de la industria petrolera, que
corresponden principalmente a la aplicacidén de las normas técnicas como las emitidas por
el API (American Petroleum Institute) y similares y que son expresamente aceptadas en la
normatividad colombiana (Resolucion MinMinas 181495 de 2009) Dado que la medicién
es un proceso estandar y de amplio conocimiento entre los actores que operan los campos
en Colombia, se espera que todos cumplan a cabalidad con dichas normas.

1.3 Metodologia

La metodologia utilizada para analizar las cuestiones de auditoria contempld entrevistar
gestores involucrados, especialistas, consultar o solicitar normas, manuales y otros
documentos que reglamentan el proceso de control de la medicién de la produccion.
Consultar sistemas utilizados por las entidades fiscalizadoras en el control de la medicién
de la produccion. Visitar varios campos petroleros y observar los procesos de fiscalizacion
incluyendo: Inspeccion fisica de la documentacién asociada al sistema de medicion;
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Inspeccién del laboratorio, tanques de almacenamiento, Procedimientos de medicion
estatica, Entrevistas con el personal encargado de la operacion, Andlisis de informacion de
balances; Verificacién del cumplimiento de los estandares nacionales e internacionales;
Directrices corporativas, Procedimientos e instructivos de operacién y mantenimiento.
Consultar o solicitar normas, manuales y otros documentos que reglamentan el control del
calculo y pago de las participaciones gubernamentales debidas en funcion de la explotacion
y produccion de hidrocarburos. Consultar las fuentes de informaciones y eventuales
sistemas utilizados por la(s) entidad(es) fiscalizadora(s) en el control del célculo y del pago
de las participaciones gubernamentales. Consultar o solicitar normas y otros documentos
que reglamentan la divulgacion oficial de los datos e informaciones referentes al control de
la medicidn de la produccién y del calculo y pago de las participaciones gubernamentales
correspondientes. Consultar sitios electrénicos y otros documentos utilizados para la
divulgaci6n oficial de los datos e informaciones relacionados a esas actividades.

2. VISION GENERAL

En la explotacion de recursos minerales en Colombia se aplica una regalia del tipo “Royalty
de base ad valorem™’, la cual se establece como un porcentaje del producto bruto en boca
de pozo para el caso de hidrocarburos.

La participacién de las entidades territoriales en las regalias que pagan los explotadores de
recursos naturales no renovables de propiedad del Estado, es de orden constitucional, y es
en la actualidad una importante fuente de recursos para que los gobiernos territoriales
fortalezcan su autonomifa y puedan financiat, en parte, sus planes de desarrollo social y
econdémico.

Estas regalias pueden ser entendidas como un ciclo en el cual ocurren 2 grandes procesos
diferenciados: su generacion y su reparticion. En el primero, el hecho generador es
especificamente la explotacion o extracciéon del recurso no renovable, las generadas por
hidrocarburos se recaudan normalmente en especie (un 97% en especie segin la ANH) y
las de los demas minerales que se recaudan normalmente en dinero lo que conlleva a una
configuracién diferenciada entre ambos rubros y a la dificultad o facilidad para su
respectivo control en esta parte del ciclo. El segundo gran proceso es el de la Reparticion y
consiste en llevar esos ingresos generados por regalias, a sus destinatarios finales (ver
Figura 1.)

El proceso de la Generacidon es el que importa para esta Auditoria y comprende 3
subprocesos, de acuerdo al Titulo III de la Ley 1530 de 2012: Fiscalizacién que estd a
cargo del Ministerio de Minas y Energia (MME) aunque es una actividad que estd en
proceso de ser delegada directamente a Ja ANH y a la ANM, y consiste en la determinacion
efectiva de los volumenes producidos; la Liquidaciéon y el Recaudo también estan a cargo
de estos tres entes, la primera hace referencia a calcular de los volumenes fiscalizados, el

' Otto, J.; Andrews, C.; Cawood, F.; Doggett, M., Guj, Pietro;Stermole, F.; Stermole, J. y Tilton, J. Royalties
mineros, Un estudio global de su impacto en los inversionistas, el gobierno y la sociedad civil.
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valor correspondiente de la regalia, teniendo en cuenta el porcentaje aplicable de regalia, el
volumen de produccidn y el precio base de liquidacion. Finalmente, el recaudo consiste en
la recepcion de la regalia por parte de la ANH o la ANM.

Figura 1. Ciclo de las Regalias

FISCALIZACION

OPERADORAS, LIQUIDACION '
ANH |

MME, ANH, RECAUDO
ANM

ANH, ANM

GENERACION
REPARTICION

GIRD

TRANSFERENCIA
ANH, ANM

DISTRIBUCION A

MINHACIENDA

DNP

MINHACIENDA

Fuente: CGR con datos de Departamento Nacional de Planeacion y Ley 1530 de 2012

Las regalias que se generan por la explotacion de hidrocarburos son fiscalizadas por las
empresas operadoras aunque vigiladas por la ANH, también son liquidadas y pagadas por la
Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH).

Historicamente los ingresos por regalias han tenido gran importancia en los presupuestos de
ingresos de las entidades territoriales beneficiadas, y el monto de los mismos depende,
basicamente, de dos variables: la produccion del recurso natural explotado (petréleo, gas,
carbon, etc.) y el precio en boca de pozo o en boca de mina de dicho recurso. Por lo
anterior, tanto el precio como la produccidn, han sido fuentes de debate por parte de las
entidades territoriales, principales beneficiarios de los recursos de regalias.

Es asi que continuamente, utilizando los canales disponibles, publicaciones, debates, foros,
se expresa la inconformidad por los controles que realizan el Ministerio de Minas y
Energia, ANH y, por supuesto también, la Contraloria General de la Repiblica, para
garantizar que los reportes oficiales, correspondan realmente a la produccién real de los
recursos naturales.
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2.1 Breve Resumen Normativo De Las Regalias

Con el Decreto 2310 de 1974, que dio nacimiento al contrato de asociacién se establecid
una regalia minima del 20% del producto bruto, el cual fue ratificado por la Ley 141 de
1994. Entre 1999 y 2000 se expidieron las Leyes 508 del 29 de julio de 1999 y 619 de
2000, declaradas inconstitucionales por vicios de tramite, las cuales modificaron la Ley 141
de 1994, y establecian un régimen de regalias variables entre 5% y el 25% del valor de la
produccién en boca de pozo de acuerdo con la produccién del campo. Algunos campos en
Colombia operan con esta normatividad.

Con la expedicion de la Ley 756 el 23 de julio de 2002, se modificaron los porcentajes de
regalias variables en un valor entre el 8% al 25% de acuerdo con el monto de la produccion
del campo. Adicionalmente, segiin la legislacion, no paga de regalias el gas natural que se
consume en la operacién de los campos 0 que se re-inyecta a los yacimientos, ademas, la
Ley 756 establecié descuentos para la explotacién de gas, para la explotacién de
hidrocarzburos en los contratos de produccion incremental y para la producciéon de crudos
pesados”.

Finalmente con la Ley 1530 se reordena todo el tema, creando un Sistema General de
Regalias que comprende los procesos desde la Generacién hasta la Reparticion y que
fueron expuestos mas atras.

2.2 La Regalias en el sector Hidrocarburos y su importancia.

En el caso de los hidrocarburos (petréleo liquido y gas), el proceso de Generacion de la
Regalia implica la extraccion del recurso’, es por esto que se deben pagar regalias desde el
primer barril y no desde la declaracién de comercialidad del campo o desde el inicio de la
fase de explotacion del Contrato Petrolero. Actualmente, se producen en el pais en
promedio 1008 miles de barriles diarios de petréleo (kbpd) y 1093 Millones de pies cObicos
diarios de gas (Mpcd) cuya Fiscalizacion se aprecia en la Tabla 1.

2El articulo 16 de la Ley 756 de 2002 establecid que: “Para explotacion en campos ubicados en tierra firme y
costa afuera hasta a una profundidad inferior o igual a mil (1.000) pies, se aplicard el ochenta por ciento
(80%) de las regalias equivalentes para la explotacion de crudo; para explotacién en campos ubicados costa
afuera a una profundidad superior a mil (1.000) pies, se aplicard una regalia del sesenta por ciento (60%) de
las regalias equivalentes a la explotacion de crudo™ (Pardgrafo 1). Esta imisma excepcion se aplica para los
contratos de produccién incremental (Paragrafo 3). “Para la explotacion de hidrocarburos pesados de una
gravedad API igual 0 menor a quince grados (15°), las regalias seran del setenta y cinco por ciento (75%) de
la regalia aplicada para hidrocarburos livianos y semi livianos. Esta disposicién se aplicara a la produccién
proveniente de nuevos descubrimientos, contratos de produccién incremental o a los campos descubiertos no
desarrollades’ (Paragrafo 10).

* Aunque la Constitucién Politica habla de explotacicn este término no debe ser entendido como la etapa del
mismo nombre del Contrato bien sea de Asociacion o de Concesion; se refiere realmente al proceso en si de
extraer el recurso de su ambiente natural.
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En total hay 359 campos en produccion en el pais, la mayoria localizados en el Casanare
(135), seguido por Meta (54 campos) y Santander (36 campos). Aunque se tienen amplios
rangos de produccion, desde 210 kbpd en Rubiales (Meta) hasta 1 kbpd en Las Quinchas
(Santander), el promedio de produccién por campo es de 2.8 kbpd, es decir, la mayor parte
de campos del pais pueden considerarse pequefios y por eso de los 359 campos, 8 producen
el 50% y los otros 351 el restante 50% del petrdleo (ver Figura 2.)

Tabla 1. Produccién Fiscalizada Promedio de Crudo (Barriles Diarios)

DEPARTAMENTO | PROMEDIO
Meta 518291
Casanare 170377 )
Arauca 60545 Tolima o
Santander 54364 Casanare Arauca 3% Antioquia
Boyacd 44882 17% 6% Santander 3%
Putumayo 44373 5%
Huila 34653
Tolima 28522
Antioquia 25430 Otros
Bolivar 15378 21%
Cesar 4502 '
Norte de Santander 3011
N.D.* 2079 Otros
Cundinamarca 897 1%
Cauca 893
Narito 370
Vichada 172
Sucre 29
TOTAL 1008767

Fuente: MinMinas *N.D. corresponde a 3 campos aun no clasificados por departamento.

Figura 2. Porcentaje de produccién de crudo por campo

Castilla
7% Quifa
' Castilla Norte
| 5%
Chichimene
% . .,
Cano Limodn
¥ La Cira 3%
3%
Pauto Sur
Resto piedemonte
i 50% 29
t

Fuente: MME
11



(@ sonmmaosia

Lo anterior implica dificultades en términos de fiscalizacion pues la dispersion de los
campos pequefios hace mds dificil el control a su produccion y por ende a la liquidacion de
la regalia. En cuanto al gas, la produccion de este estd concentrada en los departamentos de

Casanare y La Guajira (ver Tabla 2).

Tabla 2. Produccion Fiscalizada de Gas (Mped)

DEPARTAMENTO | PROMEDIO |
Casanare 182416 |
Guajira 555.1
Santander 71.04

Sucre 61.33
N.D. 36.12
Huila 23.99
Meta 21.77
Tolima 21.57
Putumayo 18.54
Cordoba 14.44
Boyaca 12.59
Bolivar 9.16
Cesar 6.63

Norte de Santander 4.17

Arauca 3.7

Cundinamarca 3.08
Antioquia 2.67
Narifio 23
Cauca 0.01
TOTAL 2692.38

Fuente: MinMinas

Sin embargo, de esa produccidn, un 45% es reinyectada, el 5.4% transformada, el 5.1%
consumida en campo y un 3.5% quemada, enviada a planta o usada en gas /ift, por lo que la
produccién que se entrega a los gasoductos representa el 40.6% de la total, es decir 1093

Mpcd.

De un total de 256 campos productores de gas, la mayoria se encuentran en Casanare (80
campos), seguido de Santander (28) y Huila (24); el promedio por campo en el pais es de

Santander;
2,64%

F Sucre;

2,28%
Otros;
6,71%

13 Mpcd aunque hay grandes variaciones en el territorio nacional (ver Figura 3.)

Figura 3. Porcentaje de produccion de gas por campo.

12

VO U VP S |



@ GONTRALORIA

Cupiagua
5%

] Pauto Sur
i Piedemonte
7%

Cupiagua
Sur
8% Cusiana Cusiana

12% 12%

Fuente: MME. Cusiana se divide en Rio Chitamena y Cusiana Norte, cada uno con 12%.

Para la Liquidacién de la regalia, la equivalencia que existe entre los hidrocarburos
liquidos y los gaseosos’ hace que del 100% de las generadas por hidrocarburos, el crudo
responda por el 92.03% de las regalias y el gas por el 7.97% restante. La Liquidacién es
resultado de multiplicar 5 factores (ver Figura 4.):

Figura 4, Valor de las Regalias

VALOR DE LAS REGALIAS

EL VALOR DE LAS REGALIAS SE DETERMINA MULTIPLICANDQ
CINCO FACTORES

E Precio ¢
§ uss

»
BARRIL

Fuente: CGR con datos de MinMinas y ANH.

¢ Segln el Art, 16 Paragrafo 1 de la Ley 756 de 2002, Para el célculo de las regalias aplicadas a la explotacion
de hidrocarburos gaseosos, se aplica la siguiente equivalencia: Un (1) barril de petréleo equivale a cinco mil
setecientos (5.700) pies clibicos de gas.
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1. La produccion fiscalizada corresponde al promedio mensual diario que produce un
campo conformado por N cantidad de pozos, la cual es reportada a la ANH. con sus
respectivas correcciones.

2. El precio base de liquidacidn, definido en el Articulo 15 de la Ley 1530 y cuyo

calculo corresponde a la ANH. Basicamente depende del precio de comercializacién

de los hidrocarburos (si es exportado, o entregado a refinerias) y se le descuentan
los costos respectivos para conocer el precio en boca de pozo, que es el lugar por

Ley donde se liquida Ja regalia, por lo tanto hay un precio base de liquidacién para

cada campo en Colombia. Lo anterior significa que la relacién entre precios

internacionales del petroleo y la liquidacion de regalias es directa y por lo tanto las
variaciones en el crudo de referencia (WTI o BRENT) en los mercados, impactaran
el recaudo esperado.

El porcentaje de regalia, definido en el Articulo 16 de la Ley 756 de 2002 y esta en

funcion de la magnitud de la produccién, de manera escalonada y varia entre el 8%

y el 25%; aunque como se vio arriba, dado que la mayoria de campos en Colombia

son pequefios la regalia tendera a estar més hacia el 8% que hacia el 25%;

4. La participacion de la entidad (en el caso de las Asignaciones Directas)

5. La Tasa Representativa de Cambio, normalmente se usa un promedio.

L)

El Recaudo del proceso de liquidacion es la recepcion en si de la Regalia y lo realiza la
ANH, bien sea en especie o en dinero, aunque en la realidad se tiene un contrato con
Ecopetrol para la recoleccion fisica de la misma. Si el pago es en especie hay una
metodologia para garantizar que ese hidrocarburo sea monetizado y que si se generan
recursos entre la determinacioén del precio base y la posterior comercializacion a diferente
precio, estos (conocidos como Margen de Comercializacion) se distribuyan asi: 50% a la
bolsa tnica del SGR y el otro 50% al Gobierno Nacional (Articulo 16 de la Ley 1530).

La Transferencia hace parte del proceso de Reparticion, sin embargo en este paso ain es
posible identificar el origen (si es crudo o gas o minerales). Consiste basicamente en girar
los recursos obtenidos en el Recaudo por la ANH, a Ja Cuenta Unica del Sistema General
de Regalias que establece la Direccion General de Crédito Publico y Tesoro Nacional del
Ministerio de Hacienda (Articulo 17 de la Ley 1530).

Aunque la Fiscalizacion se hace a diario, los cortes de esta, la Liquidacion y el Recaudo
se hacen mensuales. Las Transferencias también se hacen mensuales pero
aproximadamente un mes y medio después de realizado el Recaudo. Como no es posible
garantizar un sistema sin errores’, cada trimestre se hacen revisiones y ajustes a los
conceptos de Recaudo y Transferencias. En la Tabla 3 se puede apreciar un gjemplo de este
proceso.

° Afin hay bastantes campos cuya regalia es 20%, resultado de haber sido suscritos bajo la anterior Ley de
Regalias (141 de 1994).

% Por ejemplo pueden existir giro anticipado de recursos, demoras en la comercializacién de las regalias
pagadas en especie o la misma variacién constante de precios internacionales provoca diferencias que deben
ser compensadas después.
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Tabla 3. Regalias por Explotacién de Hidrocarburos (miles de millones de pesos)

Periodo de Liquidacién Fecg?g. ;:Tsfer : Repaudo Crudo | Recaudo Gas Trar;gimia
enero 2012 20/3/12 682 56 737
febrero 2012 10/4/12 577 51 628
marzo 2012 17/5/12 641 56 697
Ajuste I Trim y Abril 2012 26/6/12 862 67 929
mayo 2012 2477112 713 56 769
junio 2012 21/8/12 684 55 739
Ajuste 1 Trim y Julio 2012 27/9/12 485 58 543
agosto 2012 17/10/12 644 55| 699
septiembre 2012 14/11/12 637 52 689
Ajuste 1[I Trim y Octubre 2012 14/12/12 638 54 691
noviembre 2012 (1) 271212 648 16 664

SUBTOTAL TRANSFERENCIAS 2012 7211 576 7.788
noviembre 2012 11/113 35 35
diciembre 2012 14/2/13 671 55 726
Ajuste [ y IV trim 2012 19/3/13 18 7 26
Provisional Enero 2013 (2) 19/3/13 677 51 729
Provisional Febrero 2013 (3) 16/4/13 611 48 658
Provisional Marzo 2013 (4) 14/5/13 691 50 741
Pfovisional Abri] 2013 y Ajuste 1 18/6/13
trim 2013 (5) 401 68 468

SUBTOTAL TRANSFERENCIAS 2013 3.069 315 3.384

Total Recaudado y Transferido al S.G.R. 10.281 891 1171

Fuente; ANH

3. CONTROL A LA MEDICION DE PRODUCCION DE HIDROCARBUROS

La medicién de los volumenes de produccion es un gjercicio que se hace a diario y lo hacen
todas las operadoras del pais para establecer sus niveles de inventarios y de produccién, de
manera tal que pueden saber cdmo se estd comportande el campo, tomar las acciones de
mejora que haya lugar, poder reportar a sus oficinas principales lo producido del dia y para
pagar las obligaciones contractuales que haya a lugar.

Por todo lo anterior es importante que el control a la medicién sea la piedra angular de la
fiscalizacién petrolera y a donde deben ser dirigidos los esfuerzos para su exactitud. La
pregunta que se definid en el proceso auditor para este tema fue: ;E/ control de la medicidn
de la produccion de hidrocarburos realizado por la(s) entidad(es) fiscalizadora(s) poseen
los elementos necesarios para garantizar, razonablemente, si los volimenes producidos
son Integros y fidedignos?
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A continuacién se presentan los diferentes hallazgos relacxonados con la misma y al final de
cada uno una recomendacién y/o determinacion al respecto’.

3.1 Prima la medicion estitica sobre otras posibles formas de medicion.

La correcta medicion de los volumenes de produccidn es el principal factor para determinar
la integridad y fidedignidad los pagos de regalias y las Participaciones por Precios Altos
(PPA). En este sentido, el procedlmxento de medicion debe ser el mas exacto posible dado
que los efectos acumulativos® de cualqu1er error en este punto pueden acarrear importantes
pérdidas econOmicas para las regiones (via regalias) o para los mismos operadores y
asociados.

La CGR hizo una visita aleatoria a varios campos petroleros del pais y se ha evidenciado la
utilizacion de la Medicién Estdtica como la fuente primaria de los datos de produccién.
Segiin la propia ANH, este tipo de medicidn se usa en el 97% de los campos petroleros del
pais.

La Medicién Estatica en tanques es un procedimiento aceptado por la industria petrolera;
sin embargo, fuentes académicas consultadas por la CGR’, de consultoria(OLACEFS; GIZ,
2013) y visitas técnicas de esta auditoria a instalaciones en otros paises (Brasil y Escocia)
permiten plantear que este tipo de medicién es considerada como una de las menos exactas,
pues ademés de depender de la correcta calibracion tanto de tanques, como de cintas y
termoOmetros; requiere también de la aplicaciéon de un procedimiento manual, y por tanto
propenso a error humano.

Como causas, se identifica una legislacion antigua y que no ha sido enfocada a la
actualizacién en las técnicas de medicion y el hecho de que es el método menos costoso y
al alcance de campos pequefios; Ni MinMinas ni ANH presentan lineamientos que exijan la
implementacion de mejores sistemas de medicién de acuerdo a la economia de los campos
productores, tema que se desarrollara més adelante.

La consecuencia de lo anterior se traduce en una implementacion generalizada de
mediciones y muestreos manuales, introduciendo como se comenté la posibilidad de
frecuentes errores humanos. Por ejemplo es usual en los campos depender de las
anotaciones manuales del personal que hace la medicion, lo que se traduce en un
aseguramiento débil del dato entre su generacién (al medir en el tanque) hasta su
incorporacion en los sistemas de reportes y tampoco se cuenta con chequeos que permitan
contrastar el dato.

7 De acuerdo a los manuales y procedimientos de Auditoria de Rendimiento del Tribunal de Cuentas de la
Unidn (Brasil), bajo los cuales se hizo esta auditoria, las recomendaciones son temas sugeridos para mejorar
en los procesos pero cuya aceptacion no es obligatoria. Las determinaciones si tienen caracter obligatorio.
Para el caso colombiano, todas son recomendaciones a menos que se aclare lo contrario.

¥ Se refiere a un error cometido continuamente por falla en un procedimiento establecido o por fallas no
detectadas en los equipos de medicion, es decir, error sistematico.
® Measurement Practices Training Course. Accord Energy Solutions Limited. Marzo de 2013.

16



CONTRALORIA|

GENERAL DE LA REPURBLICA

Como un aspecto positivo se destaca que el personal de medicién entrevistado durante la
realizaciéon de esta auditoria (sin importar que operadora es) conoce a conciencia las
practicas, los estdndares y teorfa detrds de su funcién y estas son aplicadas de acuerdo a las
guias y manuales técnicos.

En el caso de los contratos de asociacién, es importante resaltar que la empresa operadora
no realiza directamente ni la medicion ni la custodia de de los elementos de medicion; esta
es hecha por una empresa diferente lo que otorga cierto grado de independencia (ver 3.3).

A pesar de lo anterior, se concluye que aunque la Medicidn Estdtica en tanques sea
aceptada y tenga sus manuales técnicos; mientras esta préctica se siga utilizando la ANH o
el MinMinas no podrdn garantizar que el dato reportado sea totalmente fidedigno,
principalmente porque no hay sistema de chequeo y balance para contrastar el dato por otra
via y por €l posible riesgo de error humano.

Recomendaciones y Determinaciones: Un primer paso consiste en adicionar sistemas de
medicion alternativos, que puedan ser consultados en linea y que también generen reportes.
La CGR comprobd que muchos campos del pais usan la telemetria como soporte para sus
mediciones, la ANH puede usarla también, no necesariamente como dato oficial pero si
para complementar el reporte diario.

Aunque como se afirm¢d anteriormente, la medicién estdtica es aceptada por la industria,
existen mejores practicas que ayudan a asegurar la calidad de los datos que se recolectan, la
medicion estatica es propensa al error humano. Un sistema de medicién automdtico elimina
este error o por lo menos lo limita.

El beneficio esperado de tal implementacion serfa el aseguramiento de la calidad del dato
de produccion y por lo tanto de la razonabilidad, integridad y fidedignidad del dato.

3.2 La telemetria existente no puede ser observada en las agencias del gobierno

involucradas

La CGR considera que poder observar los datos de producciéon a distancia permite
establecer un punto de chequeo independiente al de reporte diario que se hace a la ANH.
De los campos visitados se ha comprobado que si se tiene implementada algin tipo de
telemetria y sin embargo esta es usada para los procesos internos de las operadoras y no se
aprovecha su potencial para aumentar la transparencia de las mediciones.

Como no hay exigencia de la ANH o MinMinas para este tipo de implementacién, se
desaprovecha esta oportunidad. L.a CGR entiende que, por ahora, la telemetria no puede
constituirse en sustitucion de la medicion estdtica pues no ¢st4 disefiada para fiscalizar; sin
embargo si puede usarse como indicativo de lo que debe esperarse en el reporte de
medicion fiscalizada.
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Figura §. Arreglo actual de actores de la fiscalizacion
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En la Figura 5 se muestra que el tanque normalmente tiene dos posibles puntos de medicién
(en rojo), uno de telemetria y otro de medicion estatica como tal. El arreglo mas comin
encontrado es la posibilidad que tiene la operadora de observar tanto la fiscalizacion
estatica como observar la telemetria (lineas punteadas rojas). A su vez cuando hay un
tercero que hace la fiscalizacidn, este puede observar los datos de telemetria y hacer la
medicién estdtica directamente (linea continua roja), pero solo se comunica con la
operadora (linea verde). La ANH por su parte solo recibe el reporte C4 de la operadora, no
tiene acceso a los datos del tercero que fiscaliza ni a los datos de telemetria.

Figura 6. Arreglo deseable
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E ‘
| .

N FISCALIZADORA

La consecuencia de esta falencia es la de no contar con un dato mas independiente de los
volimenes fiscalizados por el personal a cargo. Una vez mas se evidencia una falta de
control y balances.
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En la Figura 6 se presenta un arreglo deseable, donde el reporte de datos es redundante; la
operadora continua reportando oficialmente, pero ANH tiene acceso a datos de telemetria y
de la empresa que hace la fiscalizacién. Obviamente para esto se debe tener telemetria en
los tanques de fiscalizacién y que esta esté calibrada dentro de los niveles de tolerancia
especificados en las normas API

Recomendaciones y Determinaciones: Implementar la consulta de telemetrfa en tiempo
real para las agencias gubernamentales (ANH y/o MinMinas). Dejando en claro que aunque
la medida oficial continte siendo la aprobada por ANH, se puede usar el dato de telemetria
como soporte o verificacion de la integridad y fidedignidad del dato.

Como beneficio se espera mayor transparencia ¢ independencia de los reportes que llegan
de campo. Adicionalmente sirve como sistema de balance y chequeo y permite
adicionalmente construir tendencias utiles (junto con reportes adicionales que seran
recomendados més adelante) para la deteccion de problemas en reportes.

3.3 La fiscalizacion, cuando realizada por terceros, es pagada por la misma empresa

operadora (productora).

La independencia de la empresa que realiza la fiscalizacién, en caso de que sea distinta a la
operadora, debe garantizarse. En algunos campos visitados de asociacion, se tiene bajo
modalidad de contrato a un tercero encargado de la custodia de instrumentos y
fiscalizacion. Aunque esta practica en cierta medida garantiza mayor independencia en la
mediciéon y da un dato més robusto, el tercero que realiza la fiscalizacion no siempre es
independiente de la operadora pues recibe su contrato directamente de esta. También se
evidencia que cuando existe un tercero fiscalizador, éste no hace ningin reporte a la ANH y
se entiende Unica y exclusivamente con la operadora.

Como causa principal se identifica que no hay legislacion ni recomendaciones del ente
regulador respecto a quién debe hacer propiamente la fiscalizacién; de hecho la
fiscalizacion se trata como un asunto de autoliquidacién y en muchos casos obra el
principio de la "buena fe".

Por lo anterior y como efectos se tiene que no hay un dato, de los volumenes fiscalizados,
completamente independiente de la operadora y esto genera una debilidad en el sistema,
pues la ANH y por ende el pais no pueden contrastar de manera permanente'® los datos
generados.

Recomendaciones y Determinaciones: Aunque los manuales de medicion y su correcta
aplicacién por parte de los que hacen la fiscalizacién garantiza, hasta cierto punto, la
fiabilidad de los datos, la mejor practica consiste en tener un tercero independiente que

' Existen visitas de inspeccion por parte de la ANH e incluso de empresas que hacen la evaluacién de los
sistemas y del esquema de fiscalizacion; pero tales visitas son un punto en el continuo y no deben tomarse
como el aseguramiento de un proceso que ocurre diariamente.
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tome e} dato volumétrico para provecho tanto de la Operadora como del Gobierno, tal y
como ocurre por ejemplo en los contratos de asociacion.

Implementar un esquema de fiscalizacion que sea independiente de la empresa operadora;
esto se podria lograr bien sea haciendo que la funcién recaiga sobre un tercero pagado por
el Gobierno 6 directamente ejecutado por este. Dado que la Ley de Regalias 1530
contempla rubros para fiscalizacién, podria pensarse en el financiamiento con estos dineros.
También se puede contemplar una cuota de fiscalizacién pagada por las partes interesadas,
es decir la operadora y el gobierno.

Como beneficio se espera una mayor transparencia e independencia de los reportes que
llegan de campo y sirve como sistema de balance y chequeo ya que recae la funcion en un
tercero ajeno a los intereses de la operadora y a los intereses del gobierno.

3.4 Procedimientos de Conciliacion no Estandares ni Holisticos

En la industria se maneja un concepto llamado Validacion y Reconciliacidon de Datos (DVR
Data Validation and Reconciliation), desarrollado en los afios 60 como una técnica para
cerrar los balances en los procesos de produccién. Es una técnica usada para corregir
errores aleatorios y asume que todos los errores sistémicos han sido hallados y eliminados.
En otras palabras, permite encontrar el origen de inconsistencias en la medicién, cuando
han sido descartados errares de los equipos y procedimientos de medicion.

Figura 7. Sistema DVR

Se pueden
encontrar estos

Esta técnica se basa en la descripcién del sistema como una serie de variables de medicion
y ecuaciones y es aplicado a la fiscalizacidon en paises como Inglaterra. Tiene como
beneficio el uso de los datos de todo el sistema de produccién y transporte para establecer

puntos de medicion “virtual”. En la Figura 7 por ejemplo, si se conocen A y D se pueden
hallar By C.

En Colombia existen los procesos de conciliacion de datos, pero lo usan las operadoras para
su trabajo interno y no es compartido con ANH ni es en manera alguna estandarizado. La
conciliacion de datos de fiscalizacion deberia seguir un procedimiento Gnico sin importar
qué empresa esté operando, ajustado como es natural a las mejores practicas de la industria.
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La trazabilidad de cualquier cambio en el proceso de conciliacién se dificulta si cada
operador tiene un esquema diferente.

Figura 8. Configuracién actual de los reportes de fiscalizacion.
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En las visitas efectuadas por la CGR, algunos campos mostraron que tienen un
procedimiento de conciliacién entre empresa fiscalizadora y operadora; otros dejan la
fiscalizacion en manos de un solo agente y concilian con datos de despachos y no con datos
de medicién. Hay procedimientos de conciliacion, pero a nivel de transferencia de custodia,
no a nivel de regalias.

Un punto importante que se rescata es que en tales procesos suele usarse puntos adicionales
de control, en otras palabras, se evidencia que si existen puntos alternativos para construir
un sistema robusto con puntos de control y balance. De hecho, Ecopetrol S.A. mostrd que
tiene un sistema DVR bastante robusto en el cual usa no solo datos del campo, sino que
cruza esta informacién con otras instancias del negocio como transporte o refinacién e
incluso con el area contable.

La causa mas evidente para esta situacion es que cada empresa tiene su propio sistema de
conciliacion de datos y al parecer no ha surgido la necesidad de tener un estdndar en la
materia ni de compartir informacién por fuera de cada unidad de negocio, como se muestra
en la Figura 8.

Cada unidad productora (campo) reporta a la ANH, pero no hay cruce de informacion entre
unidades o con otras instancias como oleoductos o puertos. No hay redundancia en las
mediciones ni puntos “virtuales” de medicién.

Con informacién de entradas y salidas de oleoductos, puertos y refinerias entre otros, la

ANH estd en capacidad de hacer un balance que permita revisar anomalias en la
fiscalizacion pues afiade redundancia a las mediciones (ver Figura 9).
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La consecuencia se refleja en que al no estar estandarizado el proceso de conciliacion, las
auditorias que se hacen a los procesos de fiscalizacion se ven en la necesidad de adaptarse a
cada sistema, cuando este deberia ser similar en cada campo y apoyarse en datos
adicionales.

Figura 9. Configuracién deseable
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Recomendaciones y Determinaciones: Un sistema estandarizado de conciliaciones que
permita homogeneizar los informes y por lo tanto se recomienda que la ANH inste a las
operadoras a adoptar un estandar en los procedimientos de conciliacién, tanto para la
fiscalizacién como para los despachos de inventarios.

El beneficios esperado es preparar el terreno para que ANH tenga acceso a informacion
fuera del control de las operadoras y con esto ejercer mejor control sobre los datos que estas
entregan; esta es una pieza clave en la integraciéon de un sistema de auditoria de
fiscalizacion para todo el pais, porque se garantiza que todos los campos generen el mismo
tipo de reporte y se facilite el seguimiento a conciliaciones.

3.5 Visitas de MME y ANH tipo Checklist

La integridad y fidedignidad de los datos de fiscalizacion, de acuerdo a la teoria analizada
sobre e] tema, descansa en 3 pilares:

*  Administracion de las facilidades de medicion: Hace referencia a manejo y
mantenimiento de los equipos de medicidn, especialmente la calibracion, la
planeacion de la misma, Jos planes de mantenimiento con base en el riesgo y la
especificacion de los equipos vis a vis con las condiciones de operacion.

22



CONTRALORIA

GENERAL DE LA REFPUBLICA -

» Aseguramiento del Dato: Implica analizar de donde viene el dato, como se
transmite, como se custodia, el aseguramiento de calidad de las practicas efectuadas
por el que mide, los datos de laboratorio, la forma como se totaliza a diario, el
mecanismo usado, los reportes diarios, €l mismo entendimiento que de los
procedimientos y del sistema de reporte tengan los funcionarios encargados y el
manejo de errores de medicion.

» Sistema de controles y contrapesos: Manejo de datos de cierres y aperturas de
inventarios, balances de masa y voliamen, factores de reconciliacion y datos de
laboratorio.

La CGR en sus visitas y entrevistas a diversos campos y sus equipos de fiscalizacion
encontrd que ANH y MME suelen hacer visitas de tipo checklist. Al hacer visitas asi,
solamente estan alimentando el primer pilar y parte del segundo. La CGR no encontré que
se use el tercero, es decir, el de controles y contrapesos y especialmente los balances.

La causa de esta situacion es la de entender al sistema de fiscalizacion como un tema que
depende solamente de la calibracion de equipo y la ejecucion de las buenas practicas;
aunque esto es verdad, solo es una parte de la calidad de los datos, deben incorporarse mas
datos que apliquen redundancia al sistema y sean de dificil control por parte de operadoras.

Como consecuencia, se tiene un desaprovechamiento de reportes que se pueden utilizar
como controles y contrapesos y que las visitas de la CGR muestran que estan disponibles,
que son usados para procesos internos y que sirven para robustecer la integridad y
fidedignidad del dato.

La CGR encontrd que Ecopetrol es un buen ejemplo de la aplicacion efectiva de los 3
pilares, hace los mismos controles que le harian ANH y MinMinas a sus operaciones pero
va mas alla con el IGSM (Indice de Gestién a los Sistemas de Medicién). Hace cierres
volumétricos en sus negocios de produccién, de transporte y de compras en refineria o
puertos de exportacién y hace conciliaciones volumétricas de datos que permite hallar
discrepancias y posibles errores de medicion. Es un sistema redundante que,
desafortunadamente, solo se aplica en los negocios de ECP y no se extiende al resto del
pais.

Recomendaciones y Determinaciones: Implementar para todo el pais un sistema como el
que tiene Ecopetrol para conciliar y auditar sus volimenes de produccion. Aprovechar el
know how que tiene la petrolera Colombiana para dicha implementacién.

Con lo anterior se espera como beneficio la obtencion de datos robustos, integros y

fidedignos ademas de facilitar el rastreo de problemas y un mayor control por parte de las
autoridades.
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3.6 Muestreos Manuales

Los muestreos manuales requieren personal altamente capacitado, tienen menor grado de
certeza y son menos apropiados para calculos fiscales, pues son un punto en el tiempo y no
representan el estado continuo de produccién natural a la industria petrolera.

En todas las visitas realizadas por la CGR y por la naturaleza misma de la fiscalizacion
estatica, las muestras fueron tomadas manualmente. Estos muestreos son apropiados para el
control de produccién y para la ingenieria de operaciones pero no son tan exactos para
efectos fiscales donde la homogeneidad del petrdleo es un tema clave.

Figura 10. Muestreo Automatico en visita de CGR a Angra Dos Reis.
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Se detecta como causa la relacion costo/beneficio del muestreo manual y especialmente los
campos pequefios no tienen suficiente justificacion para implementar un sistema automatico
que es costoso. El efecto inmediato es que puede estar perdiéndose dinero por muestras
sub-representadas (menores API que los de crudo homogeneizado).

La mejor practica es el muestreo automatico, como se observo en Brasil donde casi todo el
pafs tiene implementado este tipo de muestreo (ver Figura 10) pero si esto no es posible,
con un sistema estandarizado de conciliacion en las transferencias de custodia que también
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sea reportado a las agencias gubernamentales ANH o MinMinas puede suplirse este
problema. :

Recomendaciones y Determinaciones: Implementar las mejores practicas posibles. No se
considera que afecte enormemente las liquidaciones de regalias o de precios altos, pero la
sub-valoracion de calidad del crudo por culpa del muestreo tiene sin duda un efecto
acumulativo que en la vida del campo (promedio 28 afos) puede representar un capital
importante.

Como beneficios se esperan sistemas confiables que disminuyen el riesgo de petroleo sub-
representado (menor calidad de la que realmente tiene).

3.7 Medicién Volumétrica

La medicidn de la produccion puede hacerse de varias maneras. De las disponibles para los
fluidos la m4s sencilla consiste en medir el volumen. También se puede hacer medicidn en
masa y medicion de densidad. De las anteriores, la de masa es ideal pues no necesita
correcciones por temperatura o presion y permanece constante sin importar las condiciones
del campo.

Précticamente todos los campos en Colombia usan medicién de volumen, que es la menos
exacta de las descritas porque varia principalmente con la temperatura. No solo varia el
liquido, también se expanden y contraen los materiales que lo contienen y los medidores
que se utilizan. Naturalmente hay procedimientos de correccidn, pero esto tiene como
efecto aumentar los niveles de incertidumbre de la medida.

Se detecta que la principal causa de esta situacién es la de negociar histéricamente los
hidrocarburos en barriles, de ahi que sea natural escoger medidores de tipo volumétrico.
Por otra parte la medicion volumétrica es més barata y sencilla que la de masa. Medir de
manera volumétrica ain hace parte de las buenas practicas de la industria pero implementar
medidores de masa mejora la exactitud del sistema.

Recomendaciones y Determinaciones: Implementar los mejores medidores posibles en
los campos cuya economia permita hacerlo. En entrevista de la CGR con representantes del
Departamento de Energia y Cambio Climético del Reino Unido (DECC), que es la
autoridad gubernamental en el tema de fiscalizacion alld y respecto a la eleccion de los
sistemas de fiscalizacion, se encontré que tienen alli un principio rector que puede
trasladarse a las operaciones colombianas dada su universalidad'':

“La solucion dptima de medicion es aquella en la cual la necesidad de mantener una baja
incertidumbre se equilibra con la economia del campo. DECC siempre buscard alcanzar

"' The optimal measurement solution is one where the need 10 maintain a low measurement uncertainty is
balanced against the economics of the field development in question. DECC will always seek to achieve such
a balance in the interests of encouraging the development of the UK’s remaining hydrocarbon reserves.
(DECC, 2012, pag. 15)
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tal balance en interés de fomentar el desarrollo de las reservas de hidrocarburos que
quedan en el Reino Unido” (traduccién libre)

En pocas palabras, el sistema de medicién implementado se corresponde con la economia
del campo. Si es grande, se usaran métodos mas exactos como las medidas en masa y
muestreos automadticos. Si es pequefio se tolera la medicién volumétrica estatica y los
muestreos manuales.

En este orden de ideas Colombia puede beneficiarse al tener una filosofia de esta
naturaleza, que es consecuente y l0gica para la obtencidn de datos mas robustos, integros y
fidedignos, disminuyendo los niveles de error e incertidumbre de los procesos actuales.

3.8 No se conoce la incertidumbre agregada de la fiscalizacion en Colombia

Cada medidor tiene una incertidumbre calculada; aunque se eliminen todas las fuentes de
error siempre queda una incertidumbre residual. Como se exponia en el punto 3.4, ni ANH
ni MinMinas consideran la posibilidad de hacer un DVR para estimar errores aleatorios y
conocer esta incertidumbre residual.

La causa mas probable es que no se considera importante ni necesario hacerlo. Sin embargo
no es posible determinar el grado de certeza de los datos agregados de la produccién en
Colombia y sin esto, hacer un diagnéstico del sistema completo de fiscalizacién del pais no
es viable. Esto tiene efectos en el control y la generacién de los recursos; incertidumbre en
estimaciones pueden representar importantes cantidades de dinero que se esta perdiendo (o
ganando) por tener bajo control de la incertidumbre en los niveles de produccién.

Tener un sistema de control estadistico a la produccion de petrdleo en el pafs es la buena
préctica y ya se hace a nivel de Ecopetrol.

Recomendaciones y Determinaciones: Implementar el sistema que tiene Ecopetrol se
justifica para todo el pais o analizar la posible implementacion de uno parecido, pero que
reporte a la ANH quién es el garante de la correcta generacion de datos de fiscalizacion del
pais.

4. CONTROL DEL CALCULO Y PAGO DE PARTICIPACIONES
GUBERNAMENTALES

Con los datos volumétricos de fiscalizacion, se puede proceder a hacer el calculo y el pago
de las participaciones de los distintos entes beneficiados por regalias. Este es un proceso
que ocurre en la ANH vy, basicamente, corresponde a un software

Para abordar este tema se hizo la siguiente pregunta de auditoria: ; El control del calculo y

del pago de las participaciones gubernamentales resultantes de la explotacion y de la
produccién de hidrocarburos, por la(s) entidad(es) fiscalizadora(s), posee los elementos
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necesarios para garantizar, razonablemente, que los valores correspondientes son integros,
fidedignos y oportunos?

4.1 La férmula utilizada para calcular el precio base de liquidacion es incorrecta

El articulo 15 de la Ley 1530 define que el precio base de liquidacion de regalias y
compensaciones serd sefialado por la ANH y deberan deducir'? los costos pertinentes de
manera tal que se obtenga el precio en boca de pozo. Uno de ellos es el Costo de Trasiego.
Es evidente entonces que los Costos de Trasiego se deben restar y no sumar para obtener el
Valor de la Regalia en Boca de Pozo.

A pesar de esto, la formulacion técnica del Precio Base de Liquidacion que aparece en el
Decreto 545 de 1989 contiene el error de sumarlos. No se comete el mismo error en la
Resolucion 82104 de 1994; sin embargo en un estudio previo de la CGR se concluyd que el
célculo se hace correctamente a pesar del error de la norma.

Figura 11. Férmula como aparece en el Decreto 545 de 1989

vz CT2 + CTr?
T2t r

Vi
R = PRL+ FCLx s (CTL + CTY)] + [PRZ * o=

V1i+

La férmula de acuerdo a la Resolucién 82104 de 1994 es:
PRC = (PF-CT1) (VI/VT) + (PX-CT2) (V2/VT)

Aunque no se considera que haya efectos directos pues el software de calculo al parecer si
esté correcto; al estar mal formulada en la legislaciéon puede ser objeto de alguna accién
legal en detrimento del Estado. Por otra parte es importante destacar que hallar la férmula
de célculo no es tarea facil y no aparece en el cuerpo de normas que tiene el Ministerio de
Minas y Energia.

Recomendaciones y Determinaciones: Las férmulas que aparezcan en Actos Legislativos
(Leyes, Decretos, Resoluciones) deben ser probadas antes de su promulgacién y asi evitar
posibles conflictos y demandas. En este sentido se recomienda que ANH o MinMinas
reexpidan la formula, ojala a nivel de Decreto. Como beneficios se espera blindar el célculo
gracias a la jerarquia de la norma y su consecuente publicidad.

4.2 Demoras en el empalme MinMinas y ANH

Las resoluciones 180877 de junio de 2012 y 91601 de octubre de 2012 otorgaron a la ANH
las funciones de fiscalizacién que correspondian a MinMinas. Segin comunicacién propia

'2“Art. 15... para tal efecto, tendran en cuenta la relacion entre producto exportado y de consumo nacional,
deduciendo Jos costos de transporte, manejo, trasiego, refinacién y comercializacién, segiin corresponda...”
negrilia fuera de texto.
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de la ANH, han ocurrido demoras para asumir la funcién y esto redunda en faita de certeza
sobre roles y el poder auditar el sistema correcta y completamente y una posible pérdida de
know-how de los procesos.

Como causas se encuentra que ANH no estaba preparada para asumir el ro] de MinMinas
aunque si es cierto que se van a ampliar y mejorar Jos sistemas y su personal pero esto
requiere tiempo. Como efectos se esperan retrasos en las liquidaciones, dudas sobre los
datos arrojados porque aunque el sistema es informatico atn depende de la gestion humana;
y reduccién de visitas a instalaciones petroleras, acumulando trabajo que deberd ser
evacuado eventualmente por la ANH, con los costos consiguientes.

Un sistema que pueda migrar a otra entidad sin ocasionar traumas es la mejor practica
implementable. Tanto el personal como bases de datos y software deben estar plenamente
identificados con sus funciones y manuales de operacion. Esto se justifica también porque
no se puede preveer si esas funciones regresen a MinMinas o se trasladen a otro ente en €]
futuro.

Recomendaciones y Determinaciones: Implementar lo antes posible el 100% del
funcionamiento de la planta de fiscalizacion de ANH. Ademas debe comprobarse que se
tengan los manuales apropiados en caso de cambios en el personal.

Como beneficio se espera contar con una infraestructura que no sea susceptible a cambios o
traslado de funciones. La CGR espera poder hacer una auditoria integral que incluya los
sistemas de calculo y entrevistas al personal que se encargara de la fiscalizacion en 2014.

5. DIVULGACION TRANSPARENTE ACCESIBLE Y AMIGABLE

Actualmente existen varias iniciativas sobre la transparencia, lo cual es importante porque
le permite a la ciudadania apropiarse del control a los recursos. Es por eso que las EFS
consideran vital que la informacion relacionada con el ciclo de generacién de regalias y
participaciones gubernamentales esté al alcance del ciudadano promedio y que tales datos
no solo sean accesibles sino que puedan ser trabajados, para que se pueda
independientemente reproducir cualquier calculo sobre el que se tenga dudas.

Adicionalmente, para el caso colombiano, la Ley 1530 en su Articulo 71" habla de la
publicidad y transparencia, la cual debe estar garantizada y la CGR considera que parte de
la informacion que debe ser publica y transparente es precisamente la de fiscalizacién pues
de alli salen los recursos que alimentan el presupuesto del SGR y las asignaciones directas.

1 Articulo 71. Publicidad y transparencia. Debe garantizarse el acceso a la informacioén del Sistema General
de Regalias, con el fin de fortalecer 1a lucha contra la corrupcion, en términos de eficiencia de la gestién
publica de las entidades involucradas en el mismo, contribuyendo al proceso de generacion de opinién piblica
y control social.
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Para resolver este tema, la pregunta de auditoria definida fue: ;Los datos y informaciones
relativos a la medicidn de la produccion de hidrocarburos y al célculo y pago de las
participaciones gubernamentales correspondientes son divulgados, oficialmente, de forma
transparente, accesible y amigable, para permitir su replicabilidad por una tercera parte,
externa al proceso?

5.1 La informacién de produccién y pago de regalias no es completamente publica

Toda la informacién involucrada en el célculo y pago de las participaciones
gubernamentales debe ser de cardcter publico (ver Figura 4). Tanto los datos de produccion
que llegan a ANH como el porcentaje de Regalias, la respectiva participacion del ente o
fondo, el precio base de liquidacion especifico y la tasa representativa deben ser de facil
consulta por la ciudadania.

En el portal de la ANH solo se puede acceder a los pagos ya monetizados que corresponden
a cada ente territorial, los datos estan en PDF (no se pueden manipular) y no hay forma de
conocer como se hizo el célculo.

Como causa se determina que la ANH no ha implementado una herramienta para acceso a
los datos por parte del piblico en general. Esto tiene como efecto una baja transparencia y
divulgacidn de los datos. De hecho un tercero no puede replicar los datos viéndose obligado
a recurrir mediante peticiones a la ANH e incluso a la misma CGR.

Recomendaciones y Determinaciones: La ANH debe implementar una herramienta de
consulta para los ciudadanos con pardmetros como célculo del precio de regalias,
produccidn por ente territorial, compaiiia, la regalia volumétrica, la regalia monetizada y las
variables de cdlculo. Tal herramienta debe estar en su portal de internet.

Con esta implementacién se espera una mayor transparencia, control y seguimiento del
sistema de regalias que se haga extensivo a la ciudadania interesada y asi, no se
sobrecargue de trabajo a la ANH, al MinMinas o a la CGR.

5.2 No hay interfaz integradora de los datos

Debe ser posible establecer el punto de origen de un pago de regalias en el caso de las
asignaciones directas, es decir, poder ver toda la cadena de calculo de manera desagregada.

En el portal de internet para la ANH es posible consultar pardmetros de generacion de
regalias y parametros distribucién; no es posible sin embargo conocer por ejemplo donde se
originé un monto determinado cortdndose el vinculo entre generacién y distribuciéon. Por
ejemplo se conocen las Asignaciones Directas, pero no qué campos las alimentan ni en qué .
porcentaje.

En el portal de MinMinas es posible consultar las producciones de los campos, pero no la
regalia que les aplica. La CGR no encontré que se publiquen los precios base de liquidacién

junto con sus memorias de calculo. Adicionalmente, los reportes publicos que si se
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publican estan en formatos PDF, considerados no amigables pues no permiten ser
trabajados en hojas de célculo, dificultando la consecucion del principio de transparencia y
divulgacién.

Como causa se identifica el uso de sistemas no integrados o que no se comunican entre si.
Por lo menos no lo hacen a nivel piblico, que es el punto que interesa acé. Sin esa
secuencia 16gica de datos no es posible replicar un proceso de liquidacién y pago de
regalias. a partir de informacion como produccion y precio base de regalias.

El efecto se traduce en la imposibilidad de rastreo completo de los datos y por lo tanto
mayor dificultad para auditar cualquier denuncia sobre errores en liquidaciones o denuncias
sobre calculos erréneos de los porcentajes de regalias. La ciudadania hace llegar a la CGR
consultas sobre el tema porque no puede resolverlo por si misma.

Recomendaciones y Determinaciones: El sistema debe ser integrado de manera ta] que
sea posible conocer, a nivel publico, desde la generacion hasta la distribucién de la regalia
sin tener que hacer inferencias. También debe ser amigable, tener filtros y permitir obtener
los datos en formatos para hojas de calculo y mostrar las memorias de calculo en el caso de
precios base de liquidacion.

Con esta implementacién se espera una mayor transparencia, control y seguimiento del
sistema de regalias que se haga extensivo a la ciudadania interesada y asi, no se
sobrecargue de trabajo a la ANH, al MinMinas o a la CGR.

6. CONCLUSION

El control a la medicion de ]a produccion de hidrocarburos usa recursos tecnologicos que
pueden ser mejorados para contribuir significativamente con la calidad de esa actividad. Es
importante aclarar que los usados actualmente en Colombia se corresponden a las normas
técnicas aceptadas por la industria pero esto no es impedimento para implementar unos
mejores procedimientos, de acuerdo a la economia del campo y a la ventaja que representa
reducir la incertidumbre de la medicion.

Esto se justifica porque la produccién petrolera es de grandes volimenes (actualmente un
millon de barriles diarios) y de mucho tiempo (en promedio un campo produce 28 afios); y
por lo tanto un error de medicién en apariencia pequefio tendra un componente acumulativo
econdmico importante en el tiempo.

Ademas, la CGR encuentra que la ANH no cuenta con un sistema de informacién que
permita contrastar la informacion reportada por las operadoras; implementacion que no
parece revestir mayor problema pues se pueden usar herramientas ya existentes en campo y
que da mayor transparencia e independencia a las funciones que asumié la ANH.

La CGR no encontré que se estén cometiendo errores de calculo en el computo de las
regalias y participaciones gubernamentales. Sin embargo, aunque esta sistematizada una
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parte, también hay posibilidades aun de error humano. La CGR es consciente de los
esfuerzos que estd realizando la ANH para mejorar este tema.

Pueden ocurrir mejoras como una mayor publicidad y transparencia en la forma de realizar
los calculos y se debe permitir que los ciudadanos tengan acceso a cémo se hicieron los
computos y poder replicar la informacidn resultante. Para esto, el uso de plataformas
amigables es un requisito indispensable. Hasta que esto ocurra no puede considerarse que
los datos publicados sean totalmente integros, fidedignos y oportunos.

La Agencia Nacional de Hidrocarburos, el Ministerio de Minas y Energia y la propia
Contraloria General de la Republica deben propender para que la ciudadania se apropie de
estos procesos, facilitando la vigilancia y buen uso de los recursos publicos generados por
la explotaci6n de hidrocarburos en el pais. El manejo y publicacién de datos transparentes,
integros, fidedignos y oportunos de fiscalizacion es una meta comin para la cual todos
deben trabajar.
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