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Résumen Ejecutivo

a produccién de petréleo y gas ha sido durante

mucho tiempo un motor importante del crec-

imiento econdmico de Colombia, mientras que

el gas, en particular, desempefa un papel cada

vez mas importante para satisfacer la demanda
interna de energia. Sin embargo, la produccién de hidro-
carburos convencionales se ha ralentizado en casi un 25
por ciento en los ultimos anos, llevando al gobierno a con-
siderar la posibilidad de desarrollar abundantes recursos
de lutita no convencionales mediante proyectos piloto
de investigacion (PPIl) que pueden generar ingresos vy,
al mismo tiempo, estimular el crecimiento econdmico a
medida que el pais se recupera del COVID-19.

De hecho, los recursos de lutita no convencionales de
Colombia podrian ofrecer mas valor que la produccidn
convencional que ha desarrollado hasta ahora. Las reser-
vas convencionales de Colombia se sitlan en poco menos
de 2.600 millones de barriles de petréleo equivalente. Las
reservas no convencionales posibles basadas en el Valle
Medio del Magdalena, en comparacioén, son de 2,7 a 4,6
veces mas grandes, segun las estimaciones de Ecopetrol,
la empresa petrolera estatal

En medio de tan importante potencial de recursos, el
desarrollo de la lutita en Colombia ha alcanzado un punto
de inflexién. La adjudicacion de bloques que inicié en
2012, un proceso legal de ocho afios de duracién — ahora
encabezado por el Consejo de Estado de Colombia (CdE)
y la administracion del Presidente Ivan Duque para esta-
blecer un marco legal— estd a punto de concluir y sen-
tar las bases para el inicio de proyectos piloto. Un con-
junto de empresas, encabezadas por Ecopetrol, parecen
estar preparadas para emprender los PPII. Estos ocho afios
de estudio minucioso de los méritos econdmicos y con-
sideraciones juridicas de la perforacion no convencional
han dejado al gobierno Duque bien preparado para dar el
siguiente paso en la busqueda del desarrollo de la lutita.

Si bien es un momento importante, el desarrollo de los
recursos de lutita en Colombia enfrenta oposicidn politica
y social, basada en parte en preocupaciones sobre el
impacto ambiental de la fractura hidraulica. Muchos

politicos, periodistas y organizaciones no gubernamen-
tales (ONGs) a nivel nacional se oponen al fracking, y
serd necesario abordar sus preocupaciones para que el
desarrollo sostenible de la lutita tenga éxito. Este no esel
momento para que el gobierno y los promotores de los
proyectos pilotos se escuden detras de la decision del CAE
y del actual marco juridico, sino para que trabajen para
conseguir el apoyo del publico, con una participacion
amplia y muy publica.

Con el fin de desarrollar con éxito los recursos de lutita,
Colombia debe aplicar reglamentos basados en el desem-
pefo y medidas de transparencia en torno a la adjudi-
cacion de los PPIIl. Las empresas que licitan proyectos
piloto requieren garantias de que los marcos juridicos y
reglamentarios son sélidos y no estan sujetos a cambios
politicos. Por su parte, la industria debe obtener un apoyo
publico mas amplio, mediante la participacidn a nivel
nacional y local. Este informe recomienda que el gobierno
colombiano implemente las siguientes medidas.

Emprender los PPIl priorizando la transparencia y
la rendicidon de cuentas; una vez evaluada su viabil-
idad ambiental, econédmica y social, Colombia debe
dar oportunidades para el debate publico: Si bien los
recursos de lutita de Colombia son prometedores, no
es claro si el desarrollo comercial tendra éxito sin pro-
bar primero la geologia.

El gobierno debe trabajar mas duro para presentar
su caso al publico y asi lograr un desarrollo exitoso
y sostenible de la lutita: Si bien el gobierno colombi-
ano se ha esforzado para preparar el marco y las reg-
ulaciones de los PPIl— vy el presidente Duque ha cam-
biado su compromiso preelectoral de no promover los
recursos de yacimientos no convencionales—, alin no
tiene una estrategia efectiva de participacién publica
sobre este conjunto de cuestiones.

Ecopetrol y el gobierno deben trabajar juntos de
manera mas estrecha en el discurso, la defensa y
la educacién publica: La transparencia y la estre-
cha colaboracién entre Ecopetrol y el gobierno

“Situacion Mercado de Gas en Colombia,” Ecopetrol, 2019, https://asoenergia.com/sites/default/files/2020-05/17.10.2019-El-futuro-de-la-oferta-de-gas-en-Colombia-
campos-on-shore-y-offshore-convencionales-fracking-e-importaciopor cientoCCpor ciento81n-Pedro-Manrique.pdf.

colombiano son imperativas para convencer al publico
gue los recursos de lutita beneficiaran a la economia,
gue estos se desarrollardn de manera sostenible y
gue las comunidades locales participardn de manera
adecuada.

Colombia deberia explorar una mayor participacion de
la comunidad, utilizando otros ejemplos exitosos como
modelos: La Alianza Estratégica Pérmica constituye un
modelo de participacidon comunitaria entre la industria,
el gobierno estatal y las comunidades locales.

El gobierno colombiano debe priorizar un consenso
mas amplio: El gobierno debe buscar oportunidades
para el compromiso y la conversacion abierta con todos
los interesados involucrados en la exploracion de la
lutita.

Colombia debe tomar la iniciativa en materia de medio
ambiente consecuentes con la preservacién de la rica
biodiversidad del pais: Las tecnologias asociadas al
desarrollo de los recursos de lutita, tales como los siste-
mas de recuperacion de vapor para la quema de gas y
la ventilacién, deberian utilizarse de la manera mas
sostenible posible desde el punto de vista ambiental y
tomando en cuenta las consideraciones de la politica de
tierras y aguas.

Dar prioridad al desarrollo de la infraestructura: El
desarrollo de la infraestructura debe ser una prioridad si
se procede al desarrollo de los recursos de lutita.

Implementar una normativa constructiva: Las nor-
mativas deben ser constructivas y estar basadas en el
desempeno, lo que ayudard a mitigar los impactos ambi-
entales de la exploracion de lutita.

Establecer un marco economico que proporcione vin-
culos directos con la transiciéon energética: Un marco
econdmico deberia establecer claramente las expectati-
vas de coémo el desarrollo comercial de los recursos de
|lutita ayudara de manera tangible a Colombia a llevar a
cabo una transicion energética inteligente y realista.
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Introduccion

olombia ha iniciado un proceso de licitacion

contractual con una duracién de ocho afos,

para que empresas petroleras y de gas del

sector privado emprendan proyectos piloto y

evallien si los recursos abundantes de lutita del
pais (denominados “no convencionales”) pueden desarrol-
larse de manera viable, segura y sostenible para el medio
ambiente, para el beneficio del pais y de las comunidades
gue se veran directamente afectadas.? Si los proyectos
piloto se adjudican y se consideran exitosos en una serie
de frentes, el desarrollo comercial seria el siguiente paso.
Lo gue estd en juego para Colombia es elevado, dada la
carga politica del tema, la situacién econdmica en la que se
encuentra el gobierno y la dindmica social y ambiental a la
gue se enfrenta.

Aunqgue Colombia no es un gran productor mundial de
hidrocarburos, sigue dependiendo en gran medida de sus
ingresos y exportaciones.’ El gas se esta convirtiendo en un
componente cada vez mas importante en su combinacién
de energia. Con la contraccién econdmica causada por la
pandemia del COVID-19 y las actuales limitaciones fiscales,
la importancia de este sector para estimular la actividad
econdmica ha aumentado. Con la reduccién en los Ultimos
afos de la produccion de petréleo convencional del pais
en mas del 25 por ciento, la disminucidn sistematica de las
reservas de petrdleo y gas en el Ultimo decenio y la per-
sistencia de la incertidumbre sobre la rentabilidad de sus
descubrimientos en el mar, dos preguntas persisten: écoémo
puede el gobierno garantizar mejor los ingresos del sector
y —al mismo tiempo— diversificar su economia?

Dado el potencial de desarrollo de los recursos de lutitay la
abundancia de hidrocarburos que pueda contener, podria
encarnar una de las mejores opciones de Colombia para
ayudar a sostener la produccion, las reservas, los ingresos
del gobierno vy la actividad econémica en general. Lo que
resulta cada vez mas evidente para participantes del sector
es que Colombia puede representar un conjunto de opor-
tunidades de recursos de hidrocarburos no convencionales
mas gque de convencionales.* De hecho, el gobierno actual,
gue al principio se mostrd vacilante, considera ahora que
los recursos no convencionales son un medio fundamental

para garantizar que los objetivos de transicién energética
del pais puedan alcanzarse tanto desde el punto de vista
de la actividad econdmica como desde el punto de vista
fiscal. Con la actual produccidon de petrdleo de Colombia
por debajo de los 750.000 barriles por dia (bpd), junto
con el impacto de una contraccién econémica mundial,
el impulso para determinar si el desarrollo de los recursos
de lutita es viable y adecuado para Colombia ha cobrado
mayor relevancia.

Pero, incluso si los proyectos piloto de lutita no conven-
cionales avanzan y son exitosos, no hay garantia de que el
desarrollo comercial vaya a seguir. Por lo tanto, el gobierno
y las empresas interesadas en los proyectos piloto no sélo
deben probar la geologia y evaluar los riesgos econémi-
cos, ambientales y sociales, y la sostenibilidad de un mayor
desarrollo, sino también garantizar que todos los interesa-
dos pertinentes y las comunidades locales puedan com-
prender mejor el proceso de primera mano de forma trans-
parente, educada y aséptica. Esto deberia ayudar a mitigar
adecuadamente los posibles riesgos, abordar preocupa-
ciones validas y que la regulaciéon sea suficientemente
sdlida y aplicable. Sélo en ese contexto podran evaluarse
adecuadamente los recursos de lutita de Colombia y deter-
minar si son apropiados para el pais.

Este documento procura exponer los diversos temas
globales y locales que repercutirdn y determinaran si se
puede llevar a cabo o el desarrollo sostenible de los recur-
sos de lutita en Colombia. Entre los factores clave que se
analizaran, y que seran vitales para un desarrollo exitoso,
se encuentra el marco legal y regulatorio establecido,
junto con una serie de consideraciones politicas, econdmi-
cas, sociales, ambientales, comunitarias y otras consid-
eraciones relevantes. Asegurar un marco juridico y regla-
mentario sdélido, aungue flexible, tanto para los proyectos
piloto como para la exploracién y produccién comercial,
gue ofrezca seguridad juridica—ademas de una voluntad
politica y un liderazgo mucho mas fuertes de lo que se
ha visto hasta la fecha —seran factores a tener en cuenta.
Otros paises harian bien en seguir de cerca los desarrollos
no convencionales en Colombia.

Los yacimientos no convencionales se refieren a aquellos recursos de petrdleo y gas que requieren técnicas especializadas para su extracciéon. En el caso de los recursos de
lutita, estos requieren un fracturamiento horizontal, hidrdulico y de multiples etapas que crea grietas en la formacién, dada la baja permeabilidad y porosidad encontradas.
Se ha empleado rutinariamente el fracturamiento hidrdulico vertical durante décadas. Se denomina comunmente “estimulacion de pozos”, ya que permite que el recurso
fluya mejor. La principal diferencia entre el fracking hidraulico vertical y el fracking hidrdulico horizontal, de multiples etapas, es que este Ultimo requiere mayores
volumenes de liquidos para ser inyectado, y mayores presiones para ser utilizado. “Energy Education”, Universidad de Calgary, https://energyeducation.ca/encyclopedia/
Conventional_vs_unconventional_resource; y “How Hydraulic Fracking Is Used and the Reasons for It”, STI Group, https://setxind.com/.

“El Emprendimiento es de Todos,” Ministerio de Finanzas, Colombia, 2020, 121, https://www.minhacienda.gov.co/webcenter/ShowProperty?nodeld=por
ciento2FConexionContentpor ciento2FWCC_CLUSTER-135563por ciento2Fpor ciento2FidcPrimaryFile&revision=latestreleased.

Edward Tovar, “Expectativas del Fracking en Colombia,” Asociacion Nacional de Fabricantes de Productos de Dietética Infantil (CANDI.),” 1 de octubre, 2019, http://www.
andi.com.co/Uploads/Expectativaspor ciento20delpor ciento20Frackingpor ciento20enpor ciento20Colombia.por ciento200ctubrepor ciento201por ciento202019.pdf.
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Consideraciones Globales

asta ahora, los yacimientos no convencionales

en todo el mundo han luchado por reproducir

el nivel de éxito sostenido que se observa

en los Estados Unidos. La mayor parte de

los desafios mundiales para los yacimientos
no convencionales pueden atribuirse a la economia, la
geologiay la topografia, las preocupaciones ambientales y
la educacion, y la dindmica de los marcos juridicos y regla-
mentarios.> Con el tiempo, la industria ha acumulado mas
experiencia y ha contado con la ayuda de un nimero cada
vez mayor de agentes internacionales importantes; todo
esto ha fomentado el establecimiento de procedimientos
y protocolos operativos mas normalizados, que han bene-
ficiado a todos los actores involucrados. La industria de la
lutita se ha transformado de su caracterizacién como una
industria artesanal de pequefios buscadores de petroleo
e independientes en sus inicios, a un componente integral
de las carteras de las grandes compafias internacionales
de petréleo y gas.®

Si bien el exceso de oferta del mercado, la reduccién de
la demanda de petrdleo, los cierres de produccién provo-
cados por la disminucion de los precios y la consolidacion
del mercado son realidades, la sociedad seguira depen-
diendo en gran medida de los hidrocarburos en el futuro
previsible.” La sociedad carece actualmente de alternati-
vas técnica y econdmicamente viables para una gran can-
tidad de productos, como plasticos, caucho, fertilizantes,
pesticidas, pintura, revestimientos, detergentes y carret-
eras. En este contexto, es probable que el petrdleo vy el
gas de lutita sigan siendo relevantes, siempre y cuanod los
precios del petréleo y el gas sigan comportandose como
un producto basico con oscilaciones de precios inher-
entes. Aunque el modelo que estimuld a los productores

independientes de petrdleo y gas a prosperar ha seguido
SU curso, en general, no se puede pasar por alto el pro-
fundo nivel de actividad econdmica que el desarrollo de la
lutita ha impulsado. Por ello, es seguro que seguirdn evo-
lucionando aun mas la innovacidén y la eficiencia que den
lugar a una capacidad prudente de reduccion de costosy a
practicas mas seguras, garantizando que la lutita continte
siendo un componente relevante del panorama mundial de
los hidrocarburos.

Es preciso insistir en la importancia de una reglamenta-
cion soélida, aungue acertada, para los yacimientos no con-
vencionales. En los Estados Unidos, la participacion de la
regulacion estatal individual y la amplia participacion de la
comunidad ha sido un factor importante para que la pro-
duccidn del pais casi se duplicara antes de la pandemia
del COVID-19, transformando a los Estados Unidos de un
pais dependiente del petrdleo extranjero al mayor produc-
tor de petréleo del mundo a partir de 2018.8 Si bien en la
mayoria de los paises no es posible reproducir la dindmica
regulatoria de los Estados Unidos, dada la propiedad indi-
vidual de los derechos mineros, es importante considerar
coémo pueden abordarse alternativamente algunos de los
elementos alcanzados en los marcos regulatorios federa-
les y estatales de los Estados Unidos para ayudar a garan-
tizar resultados duraderos y exitosos.

La transiciéon energética esta bien encaminada, aunque
con diferencias regionales de alcance y ritmo. En general,
la demanda de la sociedad de una oferta de energia mas
limpia y segura no hace sino crecer. Los cielos mas limpios
de las ciudades durante la pandemia del COVID-19 sdlo
han acentuado esto para muchos habitantes urbanos de
todo el mundo.

Grant Mark Nulle, “Prospects for Shale Development Outside the USA: Evaluating Nations’ Regulatory and Fiscal Regimes for Unconventional Hydrocarbons”, Journal of
World Energy Law & Business 8, 3 de junio de 2015, 232-268, https://doi.org/10.1093/jwelb/jwv014.

Ya estd ocurriendo la inversion de las principales companias petroleras en la produccion de ciclo corto, como el lutita, en el parche de lutita de EE.UU. El afno pasado,
Occidental Petroleum comprd los activos de lutita de Anadarko por 55 mil millones de ddlares. A principios de este afo, Chevron adquirié Noble Energy por $13

mil millones, y mas recientemente ConocoPhillips adquirié Concho Resources y Pioneer Resource adquirio Parsley Energy por $9.7 v $4.5 mil millones de ddlares,
respectivamente. “Occidental Completes Acquisition of Anadarko,” BusinessWire, 9 de agosto de 2019, https://www.businesswire.com/news/home,/20190808005586/
en/Occidental-Completes-Acquisition-of-Anadarko; Paul Takahashi, “Chevron Completes $13B Acquisition of Noble Energy,” Houston Chronicle, 5 de octubre de 2020,
https://www.houstonchronicle.com/business/energy/article/Chevron-13-billion-acquisition-Noble-Houston-Texas-15621496.php; Rebecca Elliott, “ConocoPhillips to Buy
Shale Rival Concho for $9.7 Billion,” Wall Street Journal, 19 de octubre de 2020, https://www.wsj.com/articles/conocophillips-to-buy-concho-resources-in-9-7-billion-
stock-deal-11603107949; Rebecca Elliott, “Pioneer Natural Resources to Buy Parsley Energy for $4.5 Billion,” Wall Street Journal, 20 de octubre de 2020, https://www.wsj.
com/articles/pioneer-natural-resources-to-buy-parsley-energy-for-4-5-billion-1160322413.

“Glosario de términos de petroleo y gas”, Comision de Conservacion de Petrdleo y Gas de Colorado, https://cogcc.state.co.us/COGIS_Help/glossary.htm.

Ellen Scholl, The Future of Shale: The US Story and Its Implications, Atlantic Council, 8 de enero de 2019, https://www.atlanticcouncil.org/in-depth-research-reports/

report/the-future-of-shale/.
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La Oportunidad de
olombia en Contexto

as reservas probadas de petréleo crudo de

Colombia (reservas de 1P) a la relacién de

produccién (R/P) - que mide cuantos afios de

produccién quedan basados en las reservas

probadas existentes- se situan actualmente en
6,3 anos. Pero, esto sobreestima la realidad actual dada
la caida de los precios del petréleo en 2020, y el consigui-
ente numero de pozos que han sido cerrados. Una pauta
general es tener una relacion R/P superior a diez. Esta es
una situacion peligrosa para un pais que continla siendo
muy dependiente de los hidrocarburos. Como porcentaje
del producto interno bruto (PIB), el sector del petrdleo y
el gas representd el 4 por ciento en 2019, frente al 5 por
ciento entre 2011 y 2014.° Los ingresos procedentes del
petréleo representaban el 32 por ciento del total de las
exportaciones en agosto de 2020, frente al 40 por ciento
en 2019, y un maximo del 50 por ciento en 2014.° Como
resultado, hoy en dia el petrdleo contribuye a sélo el 12 por
ciento del presupuesto de Colombia, en comparacion con
el 22 por ciento en 2012."

Para mejorar la relacion R/P de Colombia, la producciéon de
hidrocarburosy la actividad econdmica en general, el gobi-
erno cred la Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH) en
2003, que buscaba aumentar las capacidades técnicas de
Ecopetrol. Las rondas de licitacion de la ANH permitieron
que la produccidon de petroleo casi se duplicara hasta alca-
nzar el millén de barriles por dia (1 mmbd) en 2013y 2015—
antes de disminuir, primero por los precios mas bajos
derivados de la crisis de los precios del petrdleo de 2014, y
mas recientemente debido a la pandemia del COVID-19. A
pesar del aumento sustancial de la actividad en los ultimos
doce afios, no se ha hecho ningun descubrimiento impor-
tante como el de Cafno Limdn en la década de 1980 (situado
al noreste de Bogot3d, en el departamento de Arauca, en la
frontera con Venezuela), o el de Cusiana/Cupiagua en la
decada de 1990 (situado al sur de Cafio Limdn, en el depar-
tamento de Casanare, en las estribaciones de los Llanos)
para consolidar aun mas el sector del petrdleo y el gas de

Colombia en el mapa mundial. Junto con las rondas de lic-
itacion de la ANH entre 2015 y 2019, la produccién entre
2016 y septiembre de 2020 ha promediado un poco mas
de 856.000 bpd. El pais ha recurrido a técnicas de recu-
peracion secundaria y terciaria para mantener, afio tras afo,
sus limitadas reservas probadas. Esfuerzos significativos
como los Llanos Orientales (que se cree que son una con-
tinuacion de la prolifica Faja del Orinoco en Venezuela) y la
costa caribefa de Colombia todavia no han proporcionado
un aumento significativo de las reservas.

Los argumentos a favor del desarrollo de los recursos de
lutita en Colombia se ven corroborados por el tamafio del
potencial de recursos que representa. Las reservas de 1P
(convencional) de Colombia se situan en poco menos de
2.600 millones de barriles de petréleo equivalente (bboe;
esta cifra combina el petrdleo y el gas juntos). En compara-
cion, las posibles reservas no convencionales de Colombia
son de 2,7 a 4,6 veces mayores que las reservas 1P actuales,
segun la estimacion de Ecopetrol de un potencial de recur-
sos de lutita equivalente a entre siete y doce bboe.? Esa es
una enorme cantidad de recursos potenciales que los recur-
sos convencionales no han podido anadir. Para Ecopetrol,
este recurso potencial es vital, dado que produce el 65 por
ciento de todo el petrdleo crudo doméstico y el 86 por
ciento de todo el gas.® Dado que el gobierno posee el 88,5
por ciento de todas las acciones de la empresa (el resto se
cotiza en bolsa), Ecopetrol representa la mayor parte de
los ingresos por petrdleo y gas que recibe el gobierno y sus
exportaciones en general *

Los recursos de lutita de Colombia se encuentran princi-
palmente en la formacién La Luna, con el mayor potencial
localizado en la cuenca del Valle Medio del Magdalena, que
alberga la primera produccion de petréleo del pais en 1918
en La Cira-Infantas. El espesor de la formacién de La Luna,
su madurez geoldgica y su alto porcentaje de petrdleo lig-
ero la hacen particularmente atractiva.®

9  “Los Ingresos del Petréleo (por ciento del PIB)—Colombia,” Banco Mundial, https://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.PETR.RT.ZS?locations=CO.

10 “El Impacto de la Crisis Petrolera en los Ingresos del Gobierno Nacional Central,” Contraloria General de la Republica, Boletin Macro Fiscal, 20 de junio de 2016, https://
www.contraloria.gov.co/documents/20194,/520989/Boletpor cientoC3por cientoADn+Macro+Fiscal+16.pdf/0310f5b9-e027-40b3-8502-fa46973fd4b5.

11 “Informe de Coyuntura Petrolera,” Fedesarrollo, 2015, https://www.repository.fedesarrollo.org.co/bitstream/handle/11445/2918/ICP_Julio_2015.pdf?sequen.

12 “Ecopetrol (2019). Situacion Mercado de Gas en Colombia.”

13 “Estadisticas del Sector,” Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH), http://www.anh.gov.co/estadisticas-del-sector/regalpor cientoC3por cientoADas-y-produccipor

cientoC3por cientoB3n/estadisticas-e-informes.
14 lbidem

15 Ricardo Veiga and Francisco Dzelalija, “A Regional Overview of the La Luna Formation and the Villeta Group as Shale Gas/Shale Oil in the Catatumbo, Magdalena
Valley and Eastern Cordillera Regions, Colombia,” Articulo de Search and Discovery #10656, 20 de enero de 2014, http://www.searchanddiscovery.com/

documents/2014/10565veiga/ndx_veiga.pdf.

El 14 de enero de 2016 se descubre un drea por el descenso del nivel del agua en el rio Magdalena, el
rio mas largo e importante de Colombia. REUTERS/John Vizcaino

Dada la larga historia de produccién en la regioén, el Valle
Medio del Magdalena no es ajeno a la actividad del sec-
tor del petrdleo y el gas. De hecho, ha creado trabajos y
oportunidades mejor remunerados y calificados que otras
alternativas como la agricultura, la mineria y la ganaderia.’®
Sin embargo, en ocasiones, las zonas de produccién han
sido objeto de importantes protestas y bloqueos de la pro-
duccién (mas recientemente, de 2014 a 2016), en particu-
lar cuando no se destinaban regalias suficientes a las zonas
afectadas localmente. Se espera que la reforma de regalias
aprobada recientemente mejore el apoyo a las comuni-
dades locales, conforme se detalla en la seccién Situaciéon
Actual a continuacidn, pero ello pone en relieve lo funda-
mental que serd la estrecha colaboracién con las pobla-
ciones locales cuando Colombia estudie las perspectivas
de desarrollo de la lutita.

Dado que la produccion de petrdleo en Colombia se llevd
a cabo por primera vez en la cuenca del Valle de Medio del
Magdalena, es importante reconocer que esta también es
la cuna de la USO (Unién Sindical Obrera de la Industria
del Petroleo), el sindicato de petréleo y gas dominante en
Colombia. El Valle Medio del Magdalena sigue siendo su
base de poder. Esto es pertinente dada la importancia e
influencia de la USO no sdlo en la regién, sino en todo el
pais. De igual forma ha estado en el centro del conflicto
sindical histérico que ha existido por mucho tiempo. El
caché de la USO es significativo, y su aceptacion es esen-
cial para el desarrollo sostenible de los recursos de lutita.
Dados los puestos de trabajo y la actividad econdmica que
crearian los yacimientos no convencionales, la USO es cier-
tamente un gran apoyo, pero querrd garantizar los puestos
de trabajo y tener voz en muchos aspectos operativos de
las actividades que se lleven a cabo. Es una parte intere-
sada clave gue no se puede pasar por alto.

16 “Petroleo y Construccion Dominan el Tema Laboral,” Vanguardia, 24 de diciembre de 2019, https://www.vanguardia.com/santander/barrancabermeja/petroleo-y-
construccion-dominan-el-tema-laboral-MK1804619. El articulo se basa en la informacién publicada por el Centro de Estudios Regionales del Medio del Magdalena, el

Ministerio de Trabajo y el Observatorio del Mercado Laboral.




Situacion Actual

a ronda de licitacion dirigida por la ANH “Ronda
Colombia 2012”, que se llevd a cabo ese mismo
ano y que incluyd la adjudicacion de bloques
con un potencial de recursos no convencionales,
marco la primera incursiéon del pais en la licitacion
explicita de bloques con posibles recursos de lutita. Esta
incluyd trece bloques de exploraciéon y produccion (E&P)
y dieciocho acuerdos especiales de evaluacién técnica
(TEA). Pero en aguel momento no existia un marco legal
centrado especificamente en los recursos de lutita, lo que
desencadend un proceso legal que continla hasta hoy.

Litigio

Con un marco juridico especifico para el desarrollo de los
recursos de lutita aun en proceso de cambio, el Consejo
de Estado de Colombia (CdE) — uno de los cuatro tribu-
nales superiores de Colombia y el maximo tribunal para
controversias sobre asuntos administrativos, como decre-
tos y reglamentos gubernamentales— se ha convertido en
el centro de atencioén al evaluar dos demandas importantes
gue se han presentado, y que siguen pendientes, contra
el desarrollo de los recursos de lutita. En noviembre de
2018, el CdE impuso una suspension legal sobre el desar-
rollo de los yacimientos no convencionales comerciales en
respuesta a una demanda presentada en septiembre de
2018 por el Grupo de Litigio e Interés Publico (GLIP), un
grupo de abogados afiliados a la Universidad del Norte
en Barranquilla. En la demanda, el GLIP argumentd que el
fracking podia dafar el medio ambiente y la salud general
de las comunidades locales y que, hasta tanto no se tuviera
certeza de que no existian tales riesgos, no se podia llevar
a cabo el fracking. La moratoria sobre el desarrollo comer-
cial de los recursos de lutita permanecerd en vigor hasta
gue se tome una decision definitiva; concretamente, pone
en suspenso las directrices generales y técnicas originales
gue rigen la “exploracidn y produccion en yacimientos no
convencionales” emitidas por el gobierno de Juan Manuel

Santos en diciembre de 2013 y marzo de 2014, respectiv-
amente. El CdE aclard su decision en septiembre de 2019,
declarando que los proyectos piloto podian avanzar “uni-
camente con fines de investigacion.””

La ultima ronda de audiencias sobre la “moratoria” del
Decreto 3004/2013 y la Resolucién 90341/2014 (que con-
tienen los reglamentos técnicos para las actividades de
fracking comercial en el pais) estaba prevista que comen-
zara el 22 de abril de 2020, pero se aplazdé hasta el 17 de
septiembre de 2020. El enfoque inicial de las ultimas audi-
encias se ha centrado en los dos resultados distintos alca-
nzados por dos informes de expertos separados - uno
comisionado por el gobierno, y el otro por el CdE. El estu-
dio encargado por el CdE fue realizado por un conjunto de
expertos en diversas disciplinas en la Universidad Nacional,
y dio lugar a dos informes separados con dos conclusiones
distintas (el que estaba en contra del fracking fue firmado
por seis miembros, mientras que el que estaba a favor fue
firmado por tres miembros). El informe de seis miembros
encargado por el gobierno de Dugue concluydé unanime-
mente que se pueden llevar a cabo las actividades de frack-
ing en el pais de manera segura, siempre que se mitiguen
los riesgos asociados.

Con el fallo del CdE de que los proyectos piloto de inves-
tigacion o PPIl podrian avanzar en septiembre de 2019,
la administraciéon de lvan Duque trabajé para preparar el
marco legal y contractual que regira los PPII. El gobierno
se moviod rapidamente y publicé las directrices de los PPII
a través de un decreto (Decreto 328/2020) a finales de
febrero de 2020. Los reglamentos técnicos vy las direc-
trices de criterios sociales se publicaron el 7 de julio de
2020, mediante la Resolucion 40185, y el 20 de agosto
de 2020 mediante la Resolucién 0904/2020, respectiva-
mente. A estos le siguieron los términos de referencia ambi-
entales (TDR) y un borrador del marco contractual que
regird el contrato de los PPIIl. Estd pendiente una metod-
ologia local de referencia para la salud, que sera publicada

“Communicado de Prensa,” Consejo de Estado de Colombia, comunicado de prensa, 17 de septiembre de 2019, http://www.consejodeestado.gov.co/news/comunicado-

de-prensa/?savedcart=.

por el Ministerio de Salud, aplazada debido a cuestiones
apremiantes relacionadas con el COVID-19.'® Estas reg-
ulaciones serdn especificas para los PPIIl. Sin embargo,
para pasar a la exploracion y produccidon comercial, y mas
alld de los proyectos piloto, el CdE tendra que levantar la
moratoria comercial de facto que sigue vigente. Si el CdE
dejara la moratoria en vigor tras la conclusién de los PPIl o
en funcién de que se logren requisitos y especificaciones
determinadas, el gobierno podria intentar promulgar nue-
vas regulaciones. Sin embargo, esto seria ciertamente una
batalla politica, legal y social cuesta arriba, dado el prece-
dente ya establecido por cualquier fallo negativo.

Ademas de la moratoria, también se presentd una medida
cautelar legal y una demanda contra el decreto de orient-
acion de los PPII (Decreto 328/2020). La medida cautelar
legal fue interpuesta en marzo de 2020 por tres legisla-
dores de la oposiciéon. La demanda fue interpuesta el 2 de
julio de 2020 por un grupo de veinte legisladores, diecio-
cho de los cuales son de la oposicidn politica al Presidente
Duque y su partido politico, el Centro Democratico, junto
con la Alianza Colombia Libre de Fracking (ACLF), una
organizacion de la sociedad civil que forma parte de una
alianza antifracking en toda la regién. En la demanda se
afirma, entre otras cosas, que los PPIl producirdn un dafio
ambiental importante que las regulaciones no podran evi-
tar. También alega que el gobierno ha avanzado inten-
cionalmente con las regulaciones de los PPII durante la
pandemia, afectando la capacidad de las comunidades y
los lideres de la oposicidn para participar. El CdE aceptd
escuchar el caso de la ACLF y comenzd a revisarlo el 27 de
julio de 2020.

El 4 de septiembre de 2020, el CdE negd la medida caute-
lar legal contra el decreto, dictaminando que el decreto no
afecta el principio de cautela legal y que estd en consonan-
cia con las recomendaciones de la comisiéon de expertos
en materia de fracking. La corte aclard que el proceso de
los PPIl continuara hasta que se llegue a una decision final
sobre la demanda de la ACLF. Existe una amplia expec-
tativa de que el precedente establecido en el fallo de la
medida cautelar legal dard apoyo legal para que se man-
tenga el Decreto 328, permitiendo que los PPIl avancen.
AuUn cuando se espera que sea pronto, No se conoce en
este momento un calendario preciso sobre el resultado de
la demanda de la ACLF.

Sin embargo, los PPIl seguirdn estando influenciados por
las dos cuestiones juridicas que actualmente evalua el
CdE. Considerando el escrito del CdE en su fallo del 4 de
septiembre de 2020, los licitadores parecen dispuestos a
seguir adelante y presentar ofertas incluso sin una decision

definitiva sobre la demanda presentada por la ACLF enrel-
acién con las directrices de los PPIl propiamente dichos
(Decreto 328/2020). Dado que el CdE ya habia fallado en
2019 a favor de dejar que los PPIl procedieran, y ahora ha
negado la medida cautelar legal contra el decreto, es prob-
able que el alcance de la demanda se limite a si el proyecto
de regulaciones y directrices es adecuado, asi como a la
denuncua de que el gobierno ha utilizado la pandemia para
evitar que las comunidades participen en el proceso. En
vista gue todo el proceso de los PPIl se ha llevado a cabo en
estrecha coordinaciéon con las comunidades locales, segun
el gobiernoy los dirigentes de la ANH, el ultimo argumento
del ACLF pareceria discutible.

No obstante, la ACLF no se ha contentado simplemente
con presentar la demanda a través del poder judicial del
gobierno. Dado el apoyo de legisladores de la oposicion,
también estd tratando de prohibir el fracking a través del
Congreso y convertir la realizacion de tales actividades en
un delito punible. El 10 de agosto de 2020, la ACLF junto
con 36 legisladores presentaron un proyecto de ley para
prohibir el fracking. Esto se suma a la demanda presen-
tada, y habla del nivel de urgencia que se siente debido a
los planes para lanzar las licitaciones para los PPIIl. En esta
etapa, existen razones limitadas para creer que los actuales
esfuerzos del Congreso serdn mas éxitosos que los ante-
riores. Esto se debe especialmente a que los yacimientos
no convencionales han formado parte de los tres ultimos
Planes Nacionales de Desarrollo (2010, 2014 y 2018). No
obstante, es importante sefalar que todo el asunto es alta-
mente politico y cargado, como se detalla en la seccién
Consideraciones Politicas y Juridicas que figura mas abajo,
lo gque hace que cualquier voto del Congreso sea menos
seguro.

En el Apendice | se puede encontrar una cronologia com-
pleta y detallada de los principales acontecimientos rel-
acionados con el desarrollo de los recursos de lutita en
Colombia.

Estado del Contrato de los PPII

En cuanto a la situacién del contrato que regira los PPIIl—
Contrato Especial de Proyecto de Investigacion (CEPI) —
la ANH publicéd un borrador del contrato modelo el 18 de
septiembre de 2020 (originalmente previsto para finales
de agosto). El 13 de octubre de 2020 se publicaron los
términos de referencia finales y el CEPI. El 29 de octubre se
anunciaran los licitadores calificados, recibiendo las ofer-
tas recibidas el 3 de noviembre, y adjudicando los PPII el
23 de noviembre.

La linea de base sanitaria tiene por objeto evaluar las condiciones sanitarias generales existentes en las zonas pertinentes donde se realizaradn los PPIl, a fin de comprobar si

esas condiciones se han visto afectadas como consecuencia de los PPII.




Posibles Proyectos y Decreto 328/2020

| siguiente listado resume los lugares en que se llevarian a cabo los PPII,
los principales criterios de adjudicacion que se utilizaran y algunos otros
elementos dignos de mencidn que se estipulan en el decreto 328/2020.

Sélo se podran llevar a cabo los Plls en las cuencas del Valle Medio del Magdalena y de la Rancheria César.

Se otorgaran un maximo de cuatro PPlls, y a cada uno se le permitira perforar dos pozos.

No se otorgara mdas de un PPIl a una parte calificada, a menos que haya menos de cuatro propuestas califica-
doras. En tal caso, una parte calificada podra obtener dos PPIL. Y, si hay mas de cuatro propuestas calificado-
ras elegibles, los licitadores ganadores se determinaran en funciéon de la mayor inversién social y contenido
local ofrecido por encima de los niveles de base incluidos en el contrato CEPI de la ANH.

Las ofertas pueden hacerse en bloques en los que una empresa no tiene contrato. Si se reciben dos ofertas en
un bloque determinado, y si una de las partes calificadas tiene derechos de E&P en ese bloque, se le adjudi-

cara el PPII.

Los operadores deben definir sus lineas de base locales para el drea o las areas piloto propuestas.

Las siguientes instituciones deben participar en el desarrollo de las directrices generales:

Medio Ambiente: Instituto de Hidrologia, Meteorologia, y Estudios Ambientales y el Instituto

Alexander Von Humboldt.

Salud: Funcionarios locales de salud bajo una metodologia definida por el Minsterio de Salud.

Sismicidad: Servicio Geoldgico de Colombia.

Social: Colaborcién del MME, el Ministerio del Interior y la ANH.

Las entidades gubernamentales pertinentes definiran las variables de vigilancia durante la vida de los PPII.

El decreto 328/2020 establece las directrices que rigen los comités, subcomités y comisiones que partici-

paran en todo el proceso de los PPII.

Competencia

inco grupos tienen diez contratos de E&P con

potencial de recursos de lutita en las dos cuen-

cas designadas para los PPIl. Como se ve en el
mapa, Drummond posee cuatro dreas de contratos en
la cuenca de la Rancheria Cesar. En la cuenca del Valle
Medio del Magdalena, hay otras seis dreas de contratos
gue estan en manos de Ecopetrol, un consorcio dirigido
por ExxonMobil, un consorcio dirigido por ConocoPhillips
y Parex. Mas alla del Magdalena Medio, Ecopetrol también
tiene el contrato VMM-5, pero es poco probable que sea
un sitio PPIl. Como tal, no se incluyd en el mapa de abajo.

Dado que estos titulares de contratos conservan diversas
obligaciones contractuales de perforacién y de otro tipo
gue deben cumplir, pero sélo han podido completarlas
marginalmente mediante actividades convencionales de

E&P, las actividades de PPIl emprendidas se contabilizaran
con cargo a las obligaciones de trabajo que tienen en sus
contratos de blogque existentes. Esto incentiva a muchas
de estas partes a considerar cuidadosamente su partici-
pacion. Vale la pena sefalar que tanto Drummond via La
Loma como la subsidiaria Carrao Energy de Canacol a
través del contrato VMM-2 designaron ciertas secciones de
sus blogues exclusivamente para el desarrollo de recursos
de lutita, operando el resto del bloque utilizando métodos
convencionales.

En general, Ecopetrol es el claro favorito para los PPII. Esta
fuertemente motivada para hacer que los yacimientos no
convencionales funcionen en Colombia, dado el poten-
cial de recursos y su necesidad de produccién y reservas,
tanto como empresa que cotiza en la bolsa como en su cal-
idad de principal fuente de ingresos gubernamentales. Su

Posibles Sitios de los PPII en las Cuencas del Valle
Medio del Magdalena y la Rancheria César
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decisidn de invertir 1.500 millones de ddlares para una par-
ticipacion del 49 por ciento junto con Oxy en el Pérmico
de los Estados Unidos en noviembre de 2019 a través de
Rodeo Midland Basin LLC es una prueba de su compromiso
de traer aprendizajes a Colombia.”®

El 2 dejulio de 2020, Ecopetrol y ExxonMobil anunciaron un
proyecto conjunto preliminar sobre los PPI1.2° Como se ve
en el mapa de arriba, sus bloques son adyacentes. El acu-
erdo estd sujeto a la aprobacion de la legislacion y las reg-
ulaciones pendientes. Ecopetrol ha dicho que sera el oper-
ador de estos proyectos piloto, aunque se entiende que
ExxonMobil serd el lider técnico, y que Ecopetrol se encar-
gara de los asuntos sociales y ambientales. Este PPIl sera
clave para observar, dada la experiencia de ExxonMobil en
los yacimientos no convencionales a través de su subsid-
iaria XTO.

Consideraciones Politicas y Juridicas

Dinamica Politica

ungue la “Ronda Colombia 2012” se inicié durante

el primer mandato del ex presidente Juan Manuel

Santos, su segundo mandato se centrd en gran
medida en el proceso de paz, dejando en segundo plano
asuntos sobre yacimientos no convencionales y otras pri-
oridades. Con la caida drastica de los precios del petréleo
y la disminucién de las regalias recaudadas a partir de fina-
les de 2014, muchos consideraron que la industria petrol-
eray los productos de yacimientos no convencionales eran
la razdn por la que habia menos dinero. En ese contexto,
la situacidn de los yacimientos no convencionales se com-
plicd aun mas politicamente cuando el Presidente Duque
prometié durante su campana presidencial a principios

10

“Ecopetrol and Occidental Complete Investment Agreement in the US Permian Basin,” PRS Newswire, 13 de noviembre de 2019, https://www.prnewswire.com/news-
releases/ecopetrol-and-occidental-complete-investment-agreement-in-the-us-permian-basin-300957549.html.

“2020 Resultados del Segundo Trimestre. Agosto 2020,” Ecopetrol, 3, https://www.ecopetrol.com.co/wps/wcm/connect/41e44fb5-edla-4bc9-b410-4d01219¢28d6/
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EL POTENCIAL DE LOS YACIMIENTOS NO CONVENCIONALES EN COLOMBIA

La ex Ministra de Minas y Energia de Colombia, Maria Fernanda Suarez, habla durante una
entrevista con Reuters en Bogotd, Colombia, el 7 de marzo de 2019. Foto tomada el 7 de

marzo de 2019. FUENTE: REUTERS/Luisa Gonzalez

de 2018 que no apoyaria el fracking.?’ Sin embargo, dadas
las realidades presupuestarias y econdmicas, junto con la
implacable defensa de su ex Ministra de Minas y Energia
Maria Fernanda Sudrez (también ex vicepresidenta de
estrategia y finanzas de Ecopetrol), el Presidente Duque
cambid de postura durante sus primeros doce meses en
el cargo. Tras la luz verde del CdE en septiembre de 2019,
el gobierno comenzd a trabajar para establecer un marco
legal y contractual para gobernar los PPIl.?? La ex Ministra
Sudrez apoyd rutinariamente el desarrollo de los recur-
sos de lutita durante sus casi dos afos en el cargo antes
de renunciar el 25 de junio de 2020. Fue sustituida por el
Viceministro Diego Mesa, quien continla abogando por
desarrollo del recurso de lutita, aunque con menos inten-
sidad y mas en consonancia con el enfoque publico de
bajo perfil del presidente hasta la fecha.

Si bien el presidente Duque experimentd un aumento en su
popularidad durante los primeros meses de la pandemia

del COVID-19 debido a su capacidad de respuesta inicial (su
popularidad aumentd del 20 por ciento a finales de 2019
al 41 por ciento en junio de 2020), la implosidén econdmica
resultante de la pandemia y otros acontecimientos politi-
cos recientes han empezando a afectar negativamente a
su popularidad. 23 Dadas las limitaciones de Colombia en
cuanto lo que ya era un presupuesto agresivo, y habiendo
optado por afadir una deuda importante en los ultimos
meses para hacer frente al COVID-19, las tensiones con el
Congreso no hardn sino aumentar alin mas. Con el ex-pres-
idente Alvaro Uribe habiendo renunciado a su cargo de
senador tras su arresto domiciliario en agosto de 2020, el
presidente Dugue perdié a su mayor defensor y un nivel de
influencia importante en el Congreso. El Presidente Duque
logré aumentar marginalmente su apoyo en el Congreso
ampliando la coaliciéon de gobierno con otros partidos
politicos (Cambio Radical y Unidad Nacional), pero este
apoyo parece débil en el mejor de los casos. Como tal, el
presidente tendrd menos influencia politica que pueda

21 “En Colombia No se Haréa Fracking: la Promesa de Ivan Duque Durante su Campafa Presidencial,” W Radio, 15 de febrero de 2019, https://www.wradio.com.co/noticias/
actualidad/en-colombia-no-se-hara-fracking-la-promesa-de-ivan-dugue-en-campana-presidencial /20190215/nota/3864510.aspx.

22 “Decreto 328 del 28 de febrero de 2020", Gestor Normativo de la Funcion Publica, https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=107874.
23 “Invamer Colombia Poll No. 37,” Invamer, Junio 2020, https://www.valoraanalitik.com/wp-content/uploads/2020/06,/Resultados-Poll-137.pdf.

utilizar para expandir el apoyo para los PPIl y los esfuerzos
de fracking comercial.

El descontento social— que se manifesto visiblemente por
primera vez bajo esta administracion en las marchas entre
noviembre de 2019 y enero de 2020— estaba en aumento
antes de la pandemia. Las marchas incluyeron estudiantes,
defensores de los acuerdos de paz, sindicatos, ecologis-
tas y comunidades indigenas. El aumento del desempleo y
la creciente desesperacion publica, el deterioro de la situ-
acion de seguridad en las zonas rurales y el aumento del
malestar social y la polarizacién politica exigen la atencion
del gobierno y pueden desviar la atencién de otras cuestio-
nes apremiantes, entre ellas el desarrollo de los yacimien-
tos no convencionales.

Por ultimo, las elecciones presidenciales tendran lugar en
mayo de 2022, con luchas y posturas politicas internas
ya muy avanzadas en Colombia. Considerando la nueva
posicion de Duque de apoyo al desarrollo de los recur-
sos de lutita, el tema se ha convertido en un importante
foco de luchas politicas, como lo demuestra la demanda
de la ACLF vy los esfuerzos del Congreso para prohibir el
fracking. El apoyo de la administracion a las directrices y al
marco reglamentario para los PPIl ha sido sustancial, con
estrecha coordinacién y colaboracién entre dieciséis enti-
dades gubernamentales. El cronograma ha sido agresivo
por parte de todos, desde aquellos que quieren que los PPII
se ejecuten en 2021 con la posibilidad de contratos comer-
ciales establecidos antes de que termine el mandato de
Duque en 2022, hasta los que temen ese resultado.

Muchos congresistas, el sector del petrdleo y el gas, los
expertos de la industria y otros que apoyan el fracking
sefalan que los encargados de formular politicas contra el
fracking se centran en penalizar las industrias legales de
Colombia, en lugar de tratar de erradicar el vasto y alta-
mente permeable niumero de actividades ilegales que
siguen causando un dafio significativo tanto a las comuni-
dades como al medio ambiente.

En el debate sobre el desarrollo de los recursos de lutita
hace falta discutir como el gobierno va a generar ingresos
y actividad econdmica y, al mismo tiempo, coémo aborda
responsablemente las cuestiones ambientales y comu-
nitarias. En cambio, el debate en toda la sociedad sigue
basandose en gran medida en creencias mas bien estre-
chas. Este punto muerto no ayuda a ninguna de las partes.

Ya que Colombia ha explorado los méritos del fracking
durante los ultimos ocho afos, ha logrado una valiosa con-
struccién institucional y de conocimiento que beneficiara
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al pais si el desarrollo de los recursos de lutita continua.
Pero, si el presidente y el gobierno estan plenamente com-
prometidos con el avance del desarrollo de los recursos de
lutita, éste es el momento de mostrar una voluntad politica
decidida. Nadie dentro del gobierno (excepto la ex- minis-
tro Suarez y, en menor grado, el actual ministro Mesa) ha
defendido inequivocamente el bando pro-PPIl y ha estado
dispuesto a asumir la presion politica. Ecopetrol, que tiene
un graninterés en el desarrollo de la lutita, dadas sus reser-
vas limitadas, no ha expresado una defensa fuerte y conti-
nua, y parece tener una opinién disitinta sobre el momento
oportuno que la del gobierno. A pesar del trabajo ya real-
izado, el enfoque poco contundente del actual gobierno
sélo hace mas vulnerable su posicién sobre el tema. Por
las razones que se detallan a lo largo de este documento,
un marco juridico respaldado por los tribunales no bastarad
para el desarrollo sostenible a largo plazo de los recursos
de lutita.

Seguridad Juridica y Continuidad

La seguridad juridica tiene una creciente importan-
cia en Colombia tras decisiones judiciales recientes.
Especialmente preocupante es la anulacion en febrero de
2016 de la exencidn de derechos adquiridos otorgada a las
concesiones mineras para operar en determinadas zonas,
especialmente praderas o mesetas de alta montana por
encima de la linea forestal en los Andes, ricas en biodi-
versidad. Otro ejemplo es la cancelacién de una licencia
ambiental cerca de la regidn ambientalmente rica de La
Macarena en abril de 2016. Luego de una serie de afirma-
ciones cuestionables sobre el impacto de las actividades
hidrocarburiferas llevadas a cabo por Hupecol, el entonces
Presidente Juan Manuel Santos decidié suspender la licen-
cia otorgada unas semanas antes.?* Segun la empresa,
Hupecol gastd alrededor de un millén de ddlares y varios
afos para cumplir con los requisitos para obtener la licencia
ambiental. A pesar de situaciones y circunstancias espe-
cificas, la anulacion de medidas legales vinculantes puso
en riesgo el estado de derecho en el pais. Serd vital que,
en caso de que los resultados de las dos demandas sobre
yacimientos no convencionales favorezcan el desarrollo, se
incluya una fuerte seguridad juridica que proteja a las par-
tes involucradas.

Los problemas de seguridad juridica y continuidad han
vuelto a surgir con las regalias que los productores de
yacimientos no convencionales debian pagar y que se
remontan al marco contractual establecido en 2012. Esto
se analiza en detalle en la seccidn de Regalias que figura a
continuacion.

12

24 Adriaan Alsema, “Colombia Suspends Fracking License Near Unique Ecosystem After Wave of Indignation,” Colombia Reports, 15 de abril de 2016, https://
colombiareports.com/following-public-indignation-santos-suspends-fracking-license-near-unique-ecosystem/.
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Consideraciones Econémicas

a economia de Colombia sigue dependiendo en gran

medida de los hidrocarburos, lo que la hace particu-

larmente vulnerable a las oscilaciones de los precios
y la produccion. Entre enero y mayo de 2020, el petroleoy
los productos relacionados con el petréleo representaron
el 30 por ciento del total de las exportaciones del pais, en
comparacion con el 40 por ciento en 2019, lo que mues-
tra coémo la caida de los precios del petréleo a partir de
marzo esta afectando la economia y los ingresos del gobi-
erno. Segun el Banco Central de Colombia, la inversion
extranjera directa (IED) en los sectores petrolero y min-
ero representd mas del 55 por ciento del total de la IED en
la primera mitad de 2020. Si Colombia dejara de expor-
tar los aproximadamente quinientos mil barriles por dia
gue exporta actualmente, esto supondria una pérdida de
aproximadamente 11.2 mil millones de ddlares en ingresos
de exportacion, basandose en los precios de 2019. Las
regalias recaudadas por las actividades de petrdleo y gas
en 2019 generaron otros 1.800 millones de ddlares.

La crisis del COVID-19 esta teniendo un impacto econémico
particularmente profundo en Colombia. El presupuesto del
gobierno para el afio 2020 ya estaba bajo presion por las
numerosas concesiones econémicas que se hicieron tras las
marchas del 2019, y la Comision Econdmica de las Naciones
Unidas para América Latina y el Caribe (CEPAL) prevé
ahora una contraccion econémica del 5,6 por ciento para
el 2020.?° Con el aumento continuo de los casos de COVID-
19, el daflo a la economia y a los ingresos del gobierno ha
sido devastador. Segun el Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica (DANE), el desempleo alcanzd el
20,1 por ciento en julio de 2020, duplicando las cifras ante-
riores a la pandemia, aunque se recuperd hasta el 16,8 por
ciento en agosto de 2020.%¢

Aunque en los ultimos afios se ha venido produciendo una
diversificacion econémica en Colombia en dmbitos como
el turismo y los servicios, la pandemia del COVID-19 esta
acrecentando la necesidad de acelerar los esfuerzos de
diversificacion. Al igual que muchos paises de América
Latina, Colombia sigue siendo demasiado dependiente de
las exportaciones de productos basicos. La apertura de sus
mercados a una mayor competencia, incluido el estimulo
de la actividad empresarial y de las pequefias empresas,
y la continuacidn de la construcciéon de su infraestruc-
tura basica en su dificil terreno dard lugar al aumento del

consumo interno que el pais exige. Estas necesidades se
han visto magnificadas por la actual crisis econémica. Sin
embargo, la diversificacion de las exportaciones de pro-
ductos basicos llevara tiempo y, mientras tanto, el pais
dependera alin mas de esas exportaciones. A medida que
se agudicen los efectos econdmicos de la pandemia, todos
los responsables de la formulacidn de politicas tendran que
determinar qué soluciones —mas alld de un mayor endeu-
damiento y otro impulso para la reforma fiscal— deben
aplicarse a las necesidades econémicas de Colombia a
mediano y largo plazo. Actualmente, estas conversaciones
estan notablemente ausentes.

A corto y mediano plazo, el desarrollo de los recursos de
lutita representa una de las mejores oportunidades del
pais para estimular la construcciéon de infraestructura y
la actividad econdmica, no sdélo en las dreas de la activi-
dad directa, sino en toda la region. Dado que los produc-
tos de yacimientos no convencionales son mas un proceso
de manufacturacién gue las actividades tradicionales de
produccion de petroleo y gas, éstas requerirdn una mejora
masiva de la infraestructura vial y de transporte, la creacion
de vastas redes de suministro y el desarrollo local de una
gran cantidad de elementos para apoyar la actividad.

La decision de Colombia de eliminar su limite maximo de
déficit fiscal y endeudarse significativamente para hacer
frente a los desafios de la pandemia del COVID-19 no fue
muy bien recibida por la comunidad inversora. El 13 de julio
de 2020, Standard & Poor’s (S&P) advirtié de un posible
decenso de la calificacion crediticia del pais al nivel basura
(por debajo de BB-) en los préoximos dieciocho meses.?” El
Banco de Bogotd, uno de los principales bancos locales,
proyectd que la baja de calificacion podria ocurrir dentro
de los préximos seis a doce meses. Mas alla de las nue-
vas reformas fiscales que tendran un efecto limitado y con-
llevaran un alto costo politico, la venta de activos publi-
cos podria ser necesaria en Ultima instancia para satisfacer
necesidades a corto plazo. El gobierno posee unas ciento
cinco empresas, pero sera reacio a desprenderse de ellas
dado el clientelismo politico que proporcionan. De igual
manera, intereses en el Congreso y otras gamas de interes
se opondran ferozmente a esos esfuerzos dado el beneficio
directo e indirectamento que brindan. No obstante, mucho
puede depender de cuanto tiempo continule la contracciéon
econdmica en el pais, y cuan grave llegue a ser.

25 “Mercado Laboral,” Departamento Administrativo Nacional de Estadisitica (DANE), 2020, https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/mercado-laboral/

empleo-y-desempleo.

26 “Mercado Laboral,” Departamento Administrativo Nacional de Estadisitica (DANE), 2020, https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/mercado-laboral/

empleo-y-desempleo.

27 “"S&P Advierte Baja Potencial en Calificacion de Colombia en los Proximos 18 Meses,” Valora Analitika, 13 de julio de 2020, https://www.valoraanalitik.com/2020/07/13/s-

p-advierte-baja-potencial-en-calificaci-n-de-colombia-en-pr-ximos-18-meses/.
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Regalias

a distribucién de regalias de petrdleo y gas ha sido

durante mucho tiempo una polémica en lo que es un

pais altamente centralizado. Las regalias son un tema
particularmente importante para el desarrollo de los recur-
sos de lutita, y la produccién de hidrocarburos en gen-
eral, dado que representan el principal mecanismo para
poder mostrar de manera tangible su beneficio tanto para
el pais como para las comunidades a las que impactan (en
ausencia de la propiedad privada de derechos minerales
como existe en los Estados Unidos, los derechos del sub-
suelo en Colombia son propiedad del pais— como sucede
en la mayor parte del mundo). Histéricamente, una parte
del dinero de las regalias en Colombia ha sido objeto de
malversacion o de trapicheos que no han beneficiado a
la poblacién en general.?® Una importante reforma en el
2012 buscd, entre otras cosas, combatir esta dindmica.
Pero, a pesar de sus objetivos, la reforma se establecid
cuando el precio del petrdleo estaba por encima de los
100 ddlares por barril y el pais habia duplicado su pro-
duccién, por lo que las regalias eran abundantes — sufi-
cientes para distribuirlas entre las regiones productoras y
el resto del pais. Sin embargo, tras la crisis de los precios
del petroleo de 2014, las comunidades con produccion de

petréleo y gas experimentaron una fuerte reduccién de
los fondos recibidos, lo que generd la percepcién de que
sus condiciones de vida no estaban mejorando como en
un principio lo esperaban. Esto dio lugar a un descontento
social aun mayor, pues las comunidades vy las autoridades
locales vieron disminuidos los fondos y experimentaron
procesos extremadamente engorrosos para utilizarlos. En
ese momento, los productos de yacimientos no conven-
cionales entraron en escena y, en gran medida, se con-
virtieron en el ejemplo modélico de que el gobierno vy las
grandes empresas estaban en colusidn, con las comuni-
dades locales siendo afectadas.?®

Se diseAd una nueva reforma de las regalias, que requirid
una enmienda constitucional aprobada en diciembre
de 2019, para cambiar esta dindmica y asegurar que las
regiones productoras recibieran fondos significativos. De
igual manera, la reforma tiene como objeto acelerar los
procesos para hacer un uso mas eficiente de los fondos.
Las comunidades locales han participado activamente
en el proceso para fortalecer el vinculo con el lugar en
donde ocurre la produccién y el valor que estas reciben.
Sin embargo, un largo historial de trapicheo y malversacion
de fondos ha dado lugar a un alto nivel de escepticismo
que sélo disminuird cuando los resultados sean tangibles;

28 Discurso de Edgardo Maya, entonces contralor general de Colombia, durante una conferencia en 2018 sobre el Sistema de Regalias. Edgardo Maya, “El Sistema de Regalias
fracaso por Corrupcion e Ineficiencia”, 3 de mayo de 2018, https://www.elpais.com.co/colombia/sistema-general-de-regalias-fracaso-por-corrupcion-e-ineficiencia-

contraloria.html.

29 Discurso de Edgardo Maya, entonces contralor general de Colombia, durante una conferencia en 2018 sobre el Sistema de Regalias. Edgardo Maya, “El Sistema de Regalias
fracaso por Corrupcion e Ineficiencia”, 3 de mayo de 2018, https://www.elpais.com.co/colombia/sistema-general-de-regalias-fracaso-por-corrupcion-e-ineficiencia-

contraloria.html.
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es decir, cuando se pueda sefalar el dinero y los proyectos
concretos.®° El nuevo régimen de regalias entrd en vigor el
9 de septiembre de 2020 tras la aprobacién por el Senado
y la Cadmara de Representantes de Colombia. No obstante,
se hace necesario seguir trabajando para fortalecer la
supervision institucional y mejorar las cuestiones relativas
al estado de derecho en el plano regional, para evitar la
pérdida dinero.

Entre los esfuerzos por impedir que avance el desarrollo
de los yacimientos no convencionales, la oposiciéon politica
en el Congreso aprovecho la implementacion final de la
reforma constitucional de regalias que se aprobd en dic-
iembre de 2019, pero que aun requeria la aprobacién de
su regulaciéon, que se inicié en agosto de 2020. Como
resultado de los fuertes cabildeos y del actual estado de
los asuntos politicos en Colombia, el Congreso optd por
eliminar la reduccién del 40 por ciento de la regalia que
se habia establecido originalmente en la ley de regalias de
2012 1530/2012 (articulo 14) para incentivar la produccién
de productos no convencionales. No cabe duda que esta
eliminacién, la cual financiaria la produccidn de yacimien-
tos no convencionales si se permitiera la producién comer-
cial, es un golpe fuerte para operadores potenciales,
pero es demasiado pronto para comprender su impacto
econémico hasta no pruebar plenamente la geologia. Mas
alld del impacto econdmico que este cambio pueda tener
en la viabilidad comercial de los yacimientos no convencio-
nales, la cuestion mas importante es que la decision tom-
ada por el Congreso socava la inviolabilidad del contrato
y la seguridad juridica, esta vez invirtiendo la disposiciéon
econdmica que las empresas tuvieron en cuenta en su
analisis al licitar los blogues que les fueron adjudicados en
la “Ronda Colombia 2012.”

Una comparacion de los antiguos y nuevos esquemas de
regalias puede detellarse arriba. Como se ve en el graf-
ico, las regiones productoras y las que cuentan con infrae-
structura de apoyo comenzaran a recibir el 25 por ciento
de todas las regalias, casi el doble de lo que recibian ante-
riormente. La inversion regional (una categoria de nuevo
enfoque) recibird el 34 por ciento de todas las regalias para
ayudar a promover la actividad econdémica regional, mien-
tras que el 15 por ciento de todas las regalias se destinara
directamente a las regiones pobres. Se espera que esta
asignacion de fondos tenga un impacto mas tangible, lo
cual es muy necesario.

Consideraciones Medioambientales

| debate sobre el desarrollo de los recursos de lutita

en Colombia ha sido controvertido desde el prin-

cipio. El agua, mas que cualquier otro asunto, sigue
siendo un tema crucial. Durante mucho tiempo ha sido
un tema sensible debido a la supervisién minera histoéri-
camente deficiente, la mineria ilegal y la infraestructura
deficiente de agua que se encuentra en todo el pais.”
Las sensibilidades politicas en torno a la politica del agua
han influido en la opinidn publica hacia el fracking, el cual
requiere cantidades sustanciales de agua. La nocién de
que la decision sobre el fracking se reduce a elegir entre
el petréleo o el agua ha calado en las conversaciones de
muchas personas que se oponen al fracking. Sera funda-
mental que los PPIl avancen para demostrar que tanto
las aguas superficiales como los acuiferos que estan situ-
ados a profundidades mucho menores que los recursos
de lutita pueden permanecer inalterados. Se necesita una
educacion significativa y un amplio debate publico.

Colombia es el pais que mas precipitaciones recibe en el
mundo, con mas de 4,5 veces el promedio de precipita-
ciones de los Estados Unidos.?? El problema de Colombia
no son las precipitaciones, sino la falta de una recoleccién
adecuada y de una infraestructura general. En cuanto al
agua dulce, minimizar su uso es totalmente posible hoy
en dia. Ecopetrol y las empresas del sector privado deben
seguir examinando la posibilidad de utilizar el agua pro-
ducida en las operaciones de fracturacidon hidraulica.
Ademas, se puede reciclar el agua, y la salmuera puede fun-
cionar perfectamente para las necesidades de fracking. Los
PPIl permitirdn a los operadores explorar si existen fuentes
de agua salina subterrdnea profunda que puedan utilizarse,
como se ha hecho en Canada y en otros lugares. No hay
razén para depender de los recursos de agua dulce, dada la
infraestructura inadecuada que existe en el pais a pesar de
la abundancia de precipitaciones recibidas.

Dada la cantidad significativa de mineria ilegal y la falta de
supervision adecuada de la mineria en Colombia, una parte
considerable de la sociedad se ha vuelto muy escéptica
respecto de las actividades de extraccion. Esto es aun mas
relevante ya que el Valle Medio del Magdalena es un area
ambientalmente compleja. El rio Magdalena, que atraviesa
la cuenca, es la via fluvial mas importante de Colombia.
La regién posee un numero significativo de humedales
y bosques tropicales preservados. Segun la Sociedad de

Ibidem

Jose Isaza, “La Amenaza del “Fracking” para los Acuiferos del Pais,” Heinrich Ball Stiftung, 29 de enero de 2020, https://co.boell.org/es/2020/01/29/la-amenaza-del-

fracking-para-los-acuiferos-del-pais.

“Average Precipitation in Depth (mm per Year)—Country Ranking,” Index Mundi, https://www.indexmundi.com/facts/indicators/AG.LND.PRCP.MM/rankings.

16

Conservacion de la Vida Silvestre, la region alberga mas de
ciento cincuenta especies de mamiferos, seiscientas treinta
especies de aves, cincuenta especies de anfibios, ciento
veinte especies de peces y mas de cuatro mil especies
de plantas.®®* Muchas de estas especies son exclusivas de
la regidn, y varias se enfrentan a la amenaza de extincion.
Ademas, las actividades humanas vinculadas a los conflic-
tos armados, las actividades ilegales y las actividades de
subsistencia de la poblacion local (incluida la agricultura, la
deforestacion y la ganaderia no autorizadas) han tenido un
impacto notable en estos ecosistemas locales.

El aumento de actividades legales, como la explotaciéon
de petrdéleo y gas, podria ayudar a mitigar las actividades
ilegales que tienen un impacto ambiental muy perjudi-
cial. La creacidn de actividades comerciales que generen
una mayor construccion de infraestructura beneficiara a
una base mucho mayor de la poblacién local y reducira las
actividades ilegales volatiles, arriesgadas y frecuentemente
violentas que normalmente sélo benefician a una minoria.,
aun cuando los bloques potenciales de los PPIl intersectan
ciertas areas pobladas, la mayoria de las areas posibles de
perforacion estan lejos de ellas.

Un ejemplo de gestion eficaz de recursos de lutita y preocu-
paciones ambientales en América Latina es Vaca Muerta, en
la regidon septentrional de la Patagonia de la Argentina; es
el Unico caso exitoso hasta la fecha de desarrollo de recur-
sos de lutita en América Latina.?* Vaca Muerta es en gran
parte arida, pero alberga una rica biodiversidad y ecosiste-
mas. En las zonas donde es posible de desarrollo, seanricas
en agua o aridas, es imperativo la proteccion del medio
ambiente para preservar los ecosistemas que afectan a las
poblaciones y a la biodiversidad en general. AUn cuando
el gobierno colombiano ha observado y analizado Eagle
Ford, Pérmico, Marcelo y Vaca Muerta, seria valioso como
parte del discurso nacional analizar mas de cerca el caso
de Argentina para comprender mejor qué medidas ambi-
entales han funcionado y cudles podrian adaptarse o mejo-
rarse para ajustarse al contexto colombiano.

Comunidades Locales Afectadas

umerosos intereses han contribuido a disuadir
ciertos niveles de apoyo local al desarrollo de
los recursos de lutita en la region del Magdalena
Medio. Conforme se sefaldé anteriormente, las activi-
dades ilegales en la zona son extensas. Derivadas de la

presencia ineficaz del gobierno, los grupos ilegales -tanto
de izquierda como de derecha radical (incluyendo gru-
pos paramilitares, guerrillas y organizaciones de nar-
cotrafico)— han tenido una presencia larga en la region.
El sector petrolero ha sido un objetivo importante, prin-
cipalmente mediante ataques contra la infraestructura v,
a veces, mediante secuestros y extorsiones. Hoy en dia, la
zona sirve de ruta estratégica para el trafico de drogas, lo
gue proporciona amplios incentivos para oponerse a cual-
quier tipo de aumento de las actividades legales.

Al mismo tiempo, y a pesar de albergar una industria activa
de hidrocarburos desde hace mas de un siglo, la regién del
Magdalena Medio sigue padeciendo problemas, inluyendo
altas tasas de desempleo y pobreza, falta de infraestruc-
tura e insuficiencia de servicios sociales.?® Es posible que
muchos habitantes de la regidon no consideren que la inter-
seccion de las prioridades nacionales y departamentales
los beneficie. Sin embargo, los datos del Departamento
Nacional de Planificacion respaldan el argumento de que
las comunidades de las regiones productoras estan mejor
situadas en el indice de Pobreza Multidimensional que las
gue no lo estan.

Con frecuencia, las regalias han dado lugar al trapicheo y
a la malversacién de fondos, en lugar de beneficiar a las
comunidades locales. La percepcién de que los ingresos
del petréleo no han mejorado las condiciones de vida ha
provocado protestas a lo largo de los afios. Es lo que des-
encadend la Ultima reforma de regalias discutida en la sec-
cién anterior sobre Regalias. La ANH y el gobierno afir-
man gue han trabajado estrechamente con comunidades
locales como parte del proceso de los PPIl, y que el nuevo
plan de regalias deberia tener un efecto positivo, siempre y
cuando la distribucidn de regalias estén bien administrada
y supervisada. Las comunidades locales deberian termi-
nar mejor incentivadas para desempefiar un papel mucho
mas constructivo, ya que habrad mucho mas en juego. No
obstante, se debe seguir cultivando el apoyo de la comu-
nidad con educacioén y transparencia tanto por el gobierno
como por los participantes en el mercado de manera sdlida
y coordinada.

El posible desarrollo de los productos de yacimientos no
convencionales ofrece una gran oportunidad para superar
muchas de las dindmicas histéricas sefialadas anterior-
mente, construyendo la infraestructura que tanto se
necesita, estimulando relaciones mas constructivas entre

“Paisajes Magdalena,” Wildlife Conservation Society-Colombia, 2020, https://colombia.wcs.org/es-es/Paisajes/Andes/Magdalena.aspx.

Silvia Naishtat, “Vaca Muerta: la Nueva Pampa Himeda Generara US$30.000 Millones,” El Clarin, 26 de Agosto de, 2018, https://www.clarin.com/economia/economia/vaca-

muerta-nueva-pampa-humeda-generara-us-30-000-millones_0_HknYRap8m.html.

“En 15 Municipios del Magdalena Medio el Indice de Pobreza Supera el 70por ciento,” Vanguardia, 1 de abril de 2016, https://www.vanguardia.com/santander/
barrancabermeja/en-15-municipios-del-magdalena-medio-el-indice-de-pobreza-supera-el-70-L.DVL352933.
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las comunidades y la industria y catalizando una actividad
econdémica legal mas amplia y sostenible. Es fundamental
que las autoridades locales y nacionales fortalezcan sig-
nificativamente el estado de derecho, la transparencia y la
supervision institucional, de modo que los posibles nue-
vos ingresos beneficien directamente a las comunidades.
El marco regulatorio de los PPII, asi como la reforma de
las regalias, servirian para garantizar la participacion de las
comunidades a fin de mejorar y abordar las cuestiones de
planificacion y presupuestacion participativas. Los esfuer-
zos realizados hasta ahora son un comienzo positivo, pero
requeriran participacion y vigilancia continua.

La Oposicion Publica y los Medios

| discurso a favor del fracking en Colombia se con-

centra principalmente entre funcionarios guberna-

mentales y expertos del sector. Los defensores mas
importantes del desarrollo de los recursos de lutita son el
Ministerio de Minas y Energia, la Asociacién Colombiana
de Petroleo (ACP) y un punado de periodistas, académi-
cos y congresistas, entre ellos el ex-presidente y senador
Alvaro Uribe (aunque ahora estd mas centrado en el caso
legal en su contra). Esfuerzos concretos para involucrar
a la poblacidn y explicar la importancia y los beneficios
que podrian proporcionar los productos de yacimientos
no convencionales han estado notablemente ausentes.

La oposicién al fracking estd bien organizada y es visible.
Ademas de la Alianza Colombia Libre de Fracking, una de
las ONGs mas grandes y tal vez mas ruidosas de Colombia
en contra del fracking, hay organizaciones ambientales

regionales que se oponen firmemente a la exploracion de
la lutita. Un ejemplo es la Asociacién Interamericana de
Defensa Medioambiental (AIDA), que aplaudid la suspen-
sidon en 2019 del proceso de concesién de licencias para
el fracking, calificando la decisiéon como un “ejemplo pos-
itivo para las naciones de toda América Latina y el mun-
do.”3¢ Existen ejemplos de la prensa regional colombiana
elevando las voces de los defensores del medio ambiente
colombiano, especificamente en cuestiones relaciona-
das con el impacto del fracking en el medio ambiente y las
comunidades locales.?”

Es necesario abordar las preocupaciones de organi-
zaciones ambientales nacionales y regionales para que el
desarrollo sostenible de la lutita tenga posibilidades de
éxito. Las preocupaciones publicas que han expresado se
concentran principalmente en cuestiones ambientales, el
posible impacto en la salud humana y el futuro suministro
de agua. Estos temas deberian ser el punto de partida de un
didlogo nacional mas amplio basado en hechos.

Estas dindmicas dejan claro que el bando a favor del frack-
ing carece de apoyo y de un auténtico valedor por parte
del gobierno. Se puede argumentar que la prioridad del
gobierno ha sido el marco legal, pero esto no sera sufici-
ente, incluso si los PPIl avanzan. La falta de un esfuerzo
real por parte del gobierno para defender econdmica-
mente el desarrollo de la lutita y demostrar al publico que
las preocupaciones sobre la sostenibilidad y el beneficio
para las comunidades serdn priorizadas y gestionadas de
manera transparente sélo ha exacerbado la falta de confi-
anza entre los bandos a favor o en contra del fracking.

36 Carlos Lonzano Acosta and Juana Hofman, “Colombia Makes the Right Move by Suspending Fracking Project,” Interamerican Association for Environmental Defense, 15 de
julio de 2019, https://aida-americas.org/en/press/colombia-makes-right-move-suspending-fracking-project.

37 Nilson Romo Mendoza,“El Fracking Esta Cada Vez Mas Distante en Colombia: Santiago,” El Heraldo, 27 de febrero de 2020, https://www.elheraldo.co/economia/el-fracking-
esta-cada-vez-mas-distante-en-colombia-santiago-704684; Lorena Rubiano, “No al fracking,” Nuevo Siglo, 27 de septiembre de 2018, https://www.elnuevosiglo.com.co/
articulos/09-2018-no-al-fracking; Tatiana Pardo Ibarra, “Ambientalistas se Oponen a Luz Verde al ‘Fracking’ el Pais,” Tiempo, 28 de agosto de 2017, https://www.eltiempo.
com/vida/medio-ambiente/ambientalistas-se-oponen-al-fracking-en-colombia-123888.
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La gente participa en una manifestacion en Bogotd, convocada por los indigenas colombianos para exigir
al gobierno que proteja sus territorios, el 19 de octubre de 2020. REUTERS/Luisa Gonzdlez

Condiciones para el Desarrollo
Exitoso de la Lutita

| gobierno colombiano esta ultimando el marco

juridico para los PPIl, y debera hacer lo mismo

para el desarrollo comercial de sus recursos de

|lutita en caso de que sea aprobado por el CdE.

Esta sigue siendo la primera condicidn para el
desarrollo exitoso de la lutita. El resultado de los dos juicios
pendientes que el CdE estd estudiando determinara la
trayectoria general del desarrollo de recursos de lutita en
Colombia.

Por lo tanto, si los PPIl avanzan y se consideran exitosos, y
se levanta la moratoria sobre la exploraciéon y produccion
de yacimientos no convencionales, se debe trabajar para
modernizar y mejorar el marco legal de 2013-2014. Dicha
labor debe ir mas alld del enfoque histdrico relacionado
con los productos basicos, que se centra en la distribucion
de regalias, la seguridad y consideraciones contractuales

firmes. Estas consideraciones tradicionales no serdn sufi-
cientes. El Gobierno de Colombia debe intentar replicar o
abordar algunos de los objetivos que, tras ensayo y error,
permitieron a los Estados Unidos lograr un modelo exitoso.
La comisidn de expertos, los proyectos piloto y la reforma de
las regalias son un buen comienzo, pero no son suficientes
por si solos. El nuevo marco juridico debe ser robusto, apli-
cable y equilibrado, asi como flexible y adaptable.

A este respecto, la regulacion deberia basarse mas en el ren-
dimiento que en la prescripcioén, en particular en un ambito
nuevo y de rapida evolucion como éste. Las limitaciones de
la regulacion prescriptiva deben considerarse a medida que
todo este proceso avanza en Colombia. Esto es particular-
mente pertinente con respecto a las reglamentaciones ambi-
entales, que con frecuencia han retrasado el desarrollo de los
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recursos. Es vital lograr un equilibrio adecuado que aborde
preocupaciones validas y realidades operacionales.

Como segunda condicidn, si se permite que los PPII proce-
dan, sera imperativo aumentar la transparencia y el com-
promiso con la industria, a nivel local y nacional. Como se
ha destacado anteriormente, es necesario prestar mayor
atencién a la erradicacion del trapicheo y la corrupcion, pro-
ceso que debe comenzar con la aplicacion de la ley.

Esto conlleva a una tercera condicién que serd critica: un
apoyo publico mas amplio. Esto no se lograra antes de que
se otorguen los PPII. Sin embargo, obtener apoyo publico
requiere de atencién y planificacidon inmediatas y urgen-
tes. En muchos aspectos, el trabajo de asegurar un amplio
apoyo publico sélo comenzara después de que se concedan
los PPIl. Dado que la mayor parte de la oposicidon publica
se mantiene a nivel nacional, ésta debera ser un area clave
de atencidn. Todo esto requerird una estrecha cooperaciéon
por parte del gobierno y los promotores de los proyectos
piloto. Y, mas alld de un mayor compromiso, se necesitard
mas educacion, debates publicos y gran transparencia para
demostrar que los proyectos de investigacion estan haci-
endo precisamente lo que se les ha encomendado: disipar
las ideas erréneas y los problemas que puedan surgir con
el tiempo.

Obtener mas apoyo publico es quizas el elemento mas
importante que rija la sostenibilidad a largo plazo del desar-
rollo de los recursos de lutita en Colombia. El compromiso
social y comunitario sostenible llevara tiempo. Es necesario
gue siga siendo la prioridad de todos los actores involucra-
dos, y no simplemente otra accién pro forma. La construc-
cion de infraestructura puede contribuir a estos objetivos,
pero tendra que hacerse de manera tal que se obtengan
beneficios tangibles y visibles para todos. Deberia estudi-
arse detenidamente la Alianza Estratégica Pérmica (PSP por
sus siglas en inglés), compuesta por veinte empresas, si el
desarrollo de los recursos de lutita avanza. La PSP, puesta
en funcionamiento en 2019, se centra en hacer de la cuenca
del Pérmico un lugar de primera clase para vivir y criar
una familia. La misma se enfoca en muchos de los temas
gue serdn pertinentes para el desarrollo en las cuencas del
Magdalena Medio y la Rancheria Cesar: infraestructura, edu-
cacion, salud, desarrollo de la fuerza laboral y vivienda. Vale
la pena considerar los efectos multiplicadores y de apalan-
camiento que la PSP esta proporcionando a las comuni-
dades locales. La PSP proporciona una plantilla necesaria
y replicable en otras dreas con potencial de desarrollo de
recursos de lutita, como Colombia, para lograr un desarrollo
sostenible. Al igual que el Pérmico, el Valle del Magdalena
Medio tiene una larga historia de actividad hidrocarburifera.
Como tal, hay muchos blogues de construccidén a partir de
los cuales trabajar. En general, tal esfuerzo representa una
oportunidad para que la industria petrolera en Colombia

establezca una relacién claramente diferente, y mejor, a
largo plazo con las comunidades.

Como cuarta condicidn, los proyectos piloto proporciona-
ran la oportunidad perfecta para pasar de la teoria a la evi-
dencia de primera mano sobre una de las cuestiones que
mas afectan a muchos ciudadanos, y que el CdE estd exam-
inando de cerca: el componente ambiental. Los gobiernos
y los promotores de los proyectos piloto tendran que pen-
sar metddica y creativamente en la mejor manera de com-
prometerse y empezar a ganarse la confianza y el apoyo
de la mayoria. Estos deberdn empezar a mostrar coémo el
desarrollo de los recursos de lutita puede mejorar el medio
ambiente local al reducir las actividades ilegales que causan
dafos ambientales, y a través de las regalias desplegadas y
las inversiones realizadas por los operadores para proteger
aun mas el medio ambiente. Muchos de los temas tratados
anteriormente en esta seccidn contribuirdn también en gran
medida a la consecucion de estos objetivos.

Sin embargo, se necesita de una atencidén urgente para ayu-
dar a Colombia a construir una visiéon que vaya mas alla de
los intereses politicos de corto plazo, y que se base en los
desafios reales que enfrenta el pais. El potencial de recursos
de lutita de Colombia es significativo y, en caso que los PPII
resulten exitosos, los funcionarios publicos deben sopesar
las opciones disponibles y determinar el camino hacia el
desarrollo econdmico que permitird a ciudadanos colom-
bianos estar a la par con ciudadanos de otros paises miem-
bro de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico (OCDE). La planificaciéon a largo plazo sera
crucial. Para ser claros, cualquier desarrollo exitoso de los
recursos de lutita beneficiard poco al gobierno de Duque,
dados los plazos discutidos. El pensamiento y la visiéon a
largo plazo estan marcadamente ausentes en la actualidad,
y son elementos que exigen una mayor atencién y consid-
eracion para tratar de satisfacer las necesidades futuras del
pais.

Todas las condiciones anteriores resultaran debatibles sin
un marco contractual y juridico atractivo para atraer inver-
sores. Lo que se ha perdido en gran parte de la discusién y
el debate hasta la fecha es que los potenciales licitadores
de los PPII posiblemente destinen cientos de millones de
ddlares a estos proyectos de prueba con pocas garantias
de rentabilidad futura. Naturalmente, estan interesados en
comprender codmo se definird el éxito y como sera el camino
a seguir los PPIl son exitosos.

En resumen, para que las empresas puedan licitar e invertir
en los proyectos piloto, estas necesitan seguridad y certeza
juridica. La regulacién debe ser clara y razonable, las evalu-
aciones de los proyectos piloto deben ser objetivas y las
empresas deben saber cdmo pasar de los proyectos piloto
a la produccién comercial, y qué protecciones tendran si la
dindmica politica altera lo que se ha puesto en marcha.
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Recomendaciones

i el Gobierno colombiano desea proseguir con

el desarrollo de los recursos de lutita y cumplir

con las condiciones necesarias para garantizar

gue la produccién sea exitosa y sostenible,

las siguientes recomendaciones de politicas
ofrecen orientaciones utiles a tomar en cuenta. Estas
recomendaciones estan dirigidas principalmente al gobier-
no colombiano, pero deben ser consideradas por todas las
partes interesadas para lograr el desarrollo sostenible del
recurso de lutita.

Emprender los PPII, realizarlos de la forma mas con-
trolada y segura posible, dar prioridad a la transpar-
encia y a la rendicién de cuentas, evaluar su viabilidad
(ambiental, econdmica y social), y facilitar un debate
y una discusién de base amplia, informada y abierta:
Colombia tiene un recurso potencialmente significativo
gue puede ayudar no sdélo a proporcionar apoyo fiscal
y estabilidad para al gobierno, sino también permitir la
creacion de empleos y un desarrollo econdmico mas
amplio. Sin embargo, hasta que se pruebe la geologia,
no estd claro si el desarrollo comercial sera viable,
aceptable y practico.

El gobierno debe ser mas firme al exponer sus argu-
mentos ante el publico y ejercer voluntad politica
para convencer a las partes interesadas de que el
desarrollo de la lutita puede hacerse de manera sat-
isfactoria y sostenible: Si bien el gobierno ha hecho
un esfuerzo monumental para preparar el marco y los
reglamentos de los PPII, el presidente y un conjunto
mas amplio de funcionarios gubernamentales han
puesto en juego un capital politico limitado. Incluso
con las realidades econdmicas y presupuestarias a las
qgue se enfrenta el gobierno del Presidente Duque—
asi como una mejor comprensién del desarrollo de los
recursos de la lutita, la cual ha cambiado su compro-
miso preelectoral de no promover los yacimientos no
convencionales—, el presidente no ha logrado comuni-
car su convicciéon para impulsar los PPIl a la poblacidn
en general. El presidente tiene la oportunidad Unica
de compartir su vision del crecimiento econdémico, y
de utilizar el capital politico necesario para hacer del
desarrollo de los recursos de lutita un tema menos
divisorio.

Ecopetrol y el gobierno deben trabajar mas estre-
chamente en el discurso, la defensa y la educaciéon
publica: Como el actor estatal de petrdleo y gas en
Colombia, Ecopetrol es el que mas tiene que ganar, asi
como el que tiene la mayor responsabilidad, si se da
luz verde para avanzar en el desarrollo comercial de
los yacimientos no convencionales. La estrecha colab-
oracién y la transparencia son imprescindibles para
convencer al publico de que los recursos de lutita ben-
eficiardn a la economia, se desarrollardn de manera
sostenible y con la participacion adecuada de las comu-
nidades locales.

Colombia deberia explorar como lograr una mayor
participacion de la comunidad mas alla de empleos
y regalias: El andlisis detallado de la Asociacidon
Estratégica Pérmica seria un buen punto de partida. Y,
con el poyecto de Ecopetrol con Oxy en la Cuenca del
Pérmico en los Estados Unidos, el gobierno tiene una
gran oportunidad de estudiarlo de cerca y determinar
los objetivos generales, con respecto a relaciones entre
industria, comunidad y gobierno, pueden lograrse.

El gobierno colombiano debe priorizar un consenso
mas amplio: Oportunidades de participacidon y conver-
sacion abierta, como reuniones comunitarias en el Valle
del Magdalena Medio, animarian a las partes interesa-
das a intercambiar puntos de vista.

Colombia debe tomar la iniciativa en materia ambien-
tal, en consonancia con la preservacién de la rica bio-
diversidad del pais: Dados los nuevos desarrollos en
tecnologia, como por ejemplo en los sistemas de recu-
peracion de vapor, la quema de gas deberia limitarse a
fines de emergencia para prevenir accidentes cuando
se encuentran bolsas inesperadas de gas en los pozos.
Las preocupaciones adicionales sobre el uso del agua,
asi como la quema de antorcha y la ventilacién, deben
abordarse mediante normas claras y una aplicacion
transparente; adicionalmente, este es un ambito en
el que el desarrollo de la lutita en otros lugares puede
aportar lecciones valiosas. Las seflales de Bogotd de
que puede adelantarse— y se adelantard— a estas
preocupaciones es un paso necesario para ganar la
confianza de las comunidades locales y los defensores
del medio ambiente.
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Prioritizar el desarrollo de infraestructura: El desar-
rollo de infraestructura debe ser una prioridad— direct-
amente y mediante el uso regalias y otros mecanis-
mos— si se procede con el desarrollo de recursos de
lutita.

Aplicar una reglamentacién constructiva: Una regu-
lacion constructiva puede contribuir en gran medida
a abordar cuestiones ambientales como las emisiones
(de antorcha, no permitir el uso de equipos alimenta-
dos con diesel, etc.), exigir la limpieza y el reciclado del
agua, garantizar la eliminacién de aguas residuales, el
uso vy la vigilancia de los productos quimicos, y pro-
porcionar incentivos adecuados en todas estas y otras
areas. Adicionalmente, la actividad sismica puede ser
monitoreada adecuadamente con la tecnologia dis-
ponible hoy en dia.

Poner en marcha un marco econémico que proporci-
one vinculos directos con la transicién energética: Un
marco econémico deberia indicar claramente cémo el
desarrollo de los recursos de lutita puede ayudar de
manera tangible a Colombia a lograr una transicién
energética inteligente y realista. Deberia consider-
arse la posibilidad de vincular directamente las regalias
del recurso de la lutita a objetivos claros de transicidon

energética. Estos objetivos pueden incluir la instalacion
de una generacion solar y edlica mas sostenible, el ase-
guramiento de la electricidad en zonas no interconect-
adas de Colombia, la eliminacién de subsidios del sec-
tor eléctrico mediante un aumento de la redundancia
y una red estable, o la implementacién de redes inteli-
gentes. Sin embargo, todos estos objetivos requieren
de una visién a largo plazo, recursos econdmicos, la
aceptacion de la mayoria, tiempo para su aplicacidén y
para que se obtengan los beneficios. No se debe des-
perdiciar el valor y la oportunidad que los recursos de
la lutita pueden proporcionar a nivel nacional, regional
y local.

En sintesis, el desarrollo de los recursos de lutita es una
oportunidad Unica para Colombia. Sin embargo, continu-
ara enfrentdndo a una batalla ardua para lograr un desar-
rollo sostenible a largo plazo si se demuestra viable. Se
requerirdn enfoques y trabajos aun mas pronunciados vy
proactivos por parte del gobierno, la industria y las comu-
nidades locales para tener el éxito adecuado. De lo con-
trario, el desarrollo de yacimientos no convencionales sélo
serd vulnerable a los cambios politicos. Dado el conjunto
de circunstancias que Colombia enfrenta, ésta debe eval-
uar adecuadamente los proyectos piloto y determinar si
son unha opcioén viable para el pais.

Sobre el Autor

John D. Padilla

John D. Padilla es Director Gerente de IPD América
Latina. John es un experto en el sector energético con
casi 30 afios de experiencia en la consultoria y el financia-
miento del negocio. Tiene una sdélida trayectoria empre-
sarial, habiendo liderado la expansién de IPD en México
en 2001y en Colombia en 2009. Afincado en Bogota,
Colombia, desde abril de 2011, John posee una experien-
cia internacional que se extiende por toda la regién, y en
Asia y Europa. Habitualmente, participa en consultorias y
asesorias, asi como en entrevistas con la prensa interna-
cional y en conferencias de alto nivel.

Apéndicel

A continuacidn se presenta una cronologia de los principales
acontecimientos relacionados con el desarrollo de los recursos
de lutita durante los ultimos ocho afos.

Septiembre de 2012

La Contraloria General, envia al gobierno un documento de Control
de Advertencia, en el que se destaca la necesidad de aplicar un prin-
cipio de precaucion sobre el fracking, dado que se desconocen en
gran medida sus posibles efectos nocivos. La ANH de Colombia
habia incluido varios blogues con potencial no convencional en su
ronda de licitaciones de 2012.

Diciembre de 2013

La administracidon de Santos ejecuta el Decreto 3004/2013, que
establece los lineamientos generales para “la exploracién y produc-
cion en yacimientos no convencionales.”

Marzo de 2014

El Ministerio de Minas y Energia ejecuta la Resolucion 90341/2014,
que contiene los lineamientos técnicos para “la exploracion y pro-
duccién en yacimientos no convencionales.”

Abril de 2014 - Agosto de 2018

A pesar de que el Decreto 3004/2013 y la Resoluciéon 90341/2014
se encontraban vigentes, gran parte del resto del marco se quedd
atras, en particular las licencias ambientales. El intenso debate sobre
las consultas populares estuvo presente, y la movilizacién social
contra el fracking crecid sustancialmente durante este periodo. La
politica estaba firmemente en la mezcla, y el Presidente Santos
dirigio su atencién durante su segundo mandato a otras prioridades.

Diciembre de 2017

ConocoPhillips solicita una licencia ambiental de la ANLA para su
bloque de E&P llamado VMM-3. Este bloque fue otorgado en 2012.
En abril de 2018, ConocoPhillips busca lo mismo para su otro blogque
de E&P, llamado VMM-2. Ambas solicitudes son formalmente anula-
das en octubre de 2018 por la ANLA, citando una vaga “carencia de
informacion disponible suficiente para basar una decisiéon.”

COLOMBIA’S SHALE RESOURCE POTENTIAL
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Septiembre de 2018

Una organizacién de abogados conocida como Grupo de
Litigio e Interés Publico, afiliada a la Universidad del Norte en
Barranquilla, presenta una demanda ante el Consejo de Estado
(CdE) contra el mencionado decreto y la resolucion ejecutada
por el gobierno sobre las directrices de fracking.

Octubre de 2018

Ecopetrol introduce la idea de llevar a cabo un proyecto piloto
en su bloque llamado Magdalena Medio (a lado del VMM-37)
y solicita una licencia ambiental a la ANLA. El objetivo es eval-
uar los efectos reales del fracking.

7 de noviembre de 2018

El CdE declara una moratoria al Decreto 3004 y a la
Resolucion 90341, afirmando que el fracking podria tener un
grave impacto en el medio ambiente y la salud humana. El
CdE también basd su decision en el informe de la Contraloria
de septiembre de 2012. Pocos dias después, el Ministerio de
Minas y Energia presenta un recurso de suplica, con el fin de
detener el litigio del CdE. El CdE finalmente rechaza el recurso
en septiembre de 2019 (véase mas abajo).

Noviembre de 2018

El gobierno crea la comision de expertos en fracking. Esta
compuesta por trece expertos en dreas como el medio ambi-
ente, la geologia y los estudios sociales.

Febrero de 2019

La comisidon de expertos nombrada por el gobierno expresa
que se puede llevar a cabo el fracking en el pais bajo una serie
de condiciones, entre ellas el fortalecimiento institucional, la
participacion de la comunidad, la transparencia, etc. En su
informe final publicado el 3 de abril de 2019, esta recomienda
avanzar con los proyectos piloto, que se denominan Proyectos
Pilotos de Investigacion Integral.

Junio de 2019

En medio de los llamamientos de que la primera comision de
expertos no era suficientemente independiente, el CdE solic-
ita un nuevo informe realizado por una comisién interdiscipli-
naria compuesta por miembros de la Universidad Nacional de
Bogota.
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Julio de 2019

La ANLA decide suspender temporalmente el proceso de
concesioén de licencias para el proyecto piloto de Ecopetrol
en el Valle Medio del Magdalena, solicitado en octubre de
2018, afirmando que no existe un marco juridico para avanzar.

Septiembre de 2019

El CdE decide mantener la moratoria sobre la regulacién. No
obstante, establece que los PPIl pueden avanzar, siempre y
cuando sean para fines de investigacion.

28 de febrero de 2020
El gobierno publica el Decreto 328/2020, que establece el
marco que regira los PPII.

Marzo de 2020

En un informe de 460 paginas, la mayoria de los miembros
de la comision interdisciplinaria de la Universidad Nacional
concluyen que no puede llevarse a cabo el fracking en el pais
de manera responsable debido a los riesgos asociados a esta
técnica, “que no se pueden controlar ni garantizar.”

2 de julio de 2020

Alianza Colombia Libre de Fracking (ACLF), una organizacién
de la sociedad civil, presenta una demanda (accién de desac-
ato) contra el Decreto 328/2020.

15 de julio de 2020
El CdE acepta estudiar la demanda presentada por la ACLF.

27 de julio de 2020

El 27 de julio, el CdE comienza a revisar la demanda de la
ACLF. Aparte, solicita que las audiencias sobre la moratoria
de fracking vigentes desde noviembre de 2018 comiencen el
20 de agosto de 2020. El tribunal seguramente examinara de
cerca los informes de las dos comisiones distintas, que llega-
ron a conclusiones completamente diferentes.
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