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La extraccion y gestion de los recursos naturales no-renovables presenta a los paises con una
oportunidad y un desafio.

La Carta de Recursos Naturales (la Carta) ofrece recomendaciones para la transparencia, com-
petencia y formas de medir los impactos sociales y ambientales. Esta disefiada para ayudar
a los gobiernos, la sociedad civil, empresas y organizaciones intergubernamentales a gestionar la
extraccion de recursos con practicas que sean sostenibles econdmica y socialmente.

La Carta es un marco para que los paises maximicen los beneficios de aquellos recursos para
el bien de todos.

Estas paginas contienen un borrador, un documento vivo que necesita los aportes y la expe-
riencia de los miembros de la sociedad civil.

La Carta fue iniciada por un grupo independiente de economistas, abogados y cientificos politi-
cos. Sus aportes nos permitiran asegurar que el enfoque sea el correcto y que la implementaciéon

del plan sea adecuada.

Mientras lee este borrador, considere las siguientes preguntas:

o ¢La Carta logra los objetivos previstos? Si no lo hace, ¢ cuales son los cambios mas im-
portantes que se necesitan?

o ¢, Cuadles son los retos y oportunidades para presentar e implementar la Carta?

. ¢ Quién necesita apoyar la Carta y su implementacion?

. ¢ Qué apoyo necesita usted para que las recomendaciones de la Carta se hagan realidad
en su pais?

. ¢ Qué papel deberian desempefiar los medios de comunicacién y qué medios de comu-

nicacion son importantes en su pais?

El éxito de la Carta depende en gran medida de sus atentas contribuciones. A continuaciéon
detallamos como usted puede ayudar a guiar y dar forma a la Carta:

. Proporcione sus respuestas y opiniones utilizando el formulario adjunto, o en linea en
www.naturalresoucecharter.org.

o Asista a una consulta para compartir sus comentarios en persona. El calendario de los
eventos esta disponible en www.naturalresourcecharter.org.

o Contacte a Revenue Watch Institute directamente para compartir sus comentarios e involu-
crarse en el proceso de la Carta. Por favor escriba a Jed Miller a jmiller@revenuewatch.org.

Los miembros de Revenue Watch y nuestro equipo de consultores estan aqui en la conferencia inter-
nacional de Publish What You Pay para conseguir su opinién y ayuda para guiar los proximos pasos

en el proceso de la Carta. Por favor comparta sus preguntas, ideas y preocupaciones con nosotros.

jGracias por su tiempo y consideracion!






Los paises con riqueza de recursos naturales no renovables enfrentan oportunida-
des y desafios especiales. Si se utilizan bien, estos recursos pueden crear mayor
prosperidad para generaciones actuales y futuras; si se utilizan mal, pueden provo-
car inestabilidad economica, conflicto social y dafio ambiental perdurable.

El objetivo de la Carta de Recursos es ayudar a los gobiernos y sociedades de pai-
ses ricos en recursos no renovables, a administrar esos recursos de forma tal que
generen crecimiento economico, promuevan el bienestar de la poblacion en general
y sean ambientalmente sostenibles.

Los autores creen que la explotacion de recursos naturales debe llevarse a cabo para
ayudar a un pais a cumplir con sus objetivos sociales y econdomicos mas amplios,
no so6lo como un fin en si mismo. Esto significa tener una vision de como cuadra
el sector de recursos en el futuro economico de un pais. Para algunos paises, el
mejor uso de las dotaciones de recursos puede ser dejarlos sin extraer, para uso
futuro; para otros, puede ser extraerlos rapidamente para generar ingresos a fin de
sustentar la inversion necesaria para el crecimiento y para satisfacer necesidades
humanas urgentes. Sean cuales fueren los objetivos principales de desarrollo de un
pais, creemos que existen ciertas pautas practicas que pueden ayudarlo a maximi-
zar las oportunidades que brinda la riqueza de recursos para el desarrollo social y
econdmico.

La Carta esta dirigida principalmente a las autoridades responsables de formular
politicas en los paises con riqueza de recursos. Estos no son los unicos actores im-
portantes: las compaiiias internacionales, las organizaciones intergubernamentales,
los grupos de la sociedad civil y los gobiernos de estados que importan recursos
tienen, todos ellos, roles que afectan la capacidad de las sociedades para aprovechar
sus dotaciones. De todos modos, las decisiones mas importantes dependen de los
gobiernos de los paises con riqueza de recursos, ya que estos tienen tanto el derecho
soberano como la responsabilidad moral de utilizar la riqueza natural del pais para
beneficio de su poblacion. No obstante, las compaiiias de recursos y los gobiernos
de sus paises juegan un rol fundamental en el apoyo o la debilitacion de las politicas
efectivas; entonces, aunque ese no sea el publico principal al cual esta dirigida la
Carta, se aborda su rol con respecto a los paises productores.
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No es sencillo convertir la riqueza de recursos naturales en desarrollo sostenible.
Los paises deben decidir si extraer o no sus recursos, y si lo hacen, con qué rapidez;
si utilizaran compaifiias nacionales, o recurriran al sector privado; como disefia-
ran leyes, normativa y contratos que puedan producir los mejores beneficios para
el pais; como evitar o mitigar los costos ambientales y sociales de la extraccion;
como manejar la volatilidad econdmica causada por la fluctuacion de los mercados
internacionales; y como utilizar los ingresos que le corresponden al gobierno para
producir beneficios duraderos para la poblacion.

Cada una de estas opciones tiene consecuencias trascendentes, y puede determinar
el curso de desarrollo de un pais durante generaciones. A pesar de ello, los gobier-
nos deben tomar estas decisiones a través de un velo de incertidumbre; incerti-
dumbre acerca del valor futuro de los recursos del pais, las consecuencias sociales
y ambientales de la extraccion y la capacidad del gobierno para administrar sus
nuevas responsabilidades. Esta Carta puede ayudar a los gobiernos y ciudadanos
a entender estas decisiones, para poder elegir el camino que se adapta mejor a sus
necesidades. Aunque las elecciones de los gobiernos de paises con riqueza de re-
cursos son inevitablemente fundamentales para la cuestion de si las oportunidades
se aprovecharan para el desarrollo, lo que hagan los otros gobiernos puede socavar
o reforzar estas oportunidades. Por lo tanto, incluimos propuestas sobre la manera
en que otros paises puedan brindar un mejor apoyo.

Un grupo independiente de economistas, abogados y politélogos estuvo a cargo de
la redaccion de la Carta. No representamos a ninguna institucion o interés en espe-
cial. Compartimos la creencia de que la riqueza de recursos naturales puede ser una
herramienta poderosa para el progreso social y econdmico, pero solamente si los
paises son capaces de afrontar con éxito algunos desafios especiales. Intentamos
ofrecer asesoramiento util, expresado de manera clara, y tal vez no evidente.

La Carta estd organizada en torno a doce Preceptos que ofrecen orientacion sobre
decisiones fundamentales que deben enfrentar los gobiernos, desde la decision de
extraer los recursos hasta las decisiones sobre el uso de los ingresos que estos gene-
ran en ultima instancia. Para que esta Carta sea facil de usar, brindamos tres niveles
de detalle sobre cada Precepto. El primer nivel establece brevemente los doce Pre-
ceptos, mientras que el segundo nivel brinda una explicacién mas completa de los
problemas que deben enfrentar los gobiernos, y las soluciones que ofrecemos. El
tercer nivel contiene una propuesta mas técnica sobre los problemas subyacentes.
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El desarrollo de los recursos naturales debe disefiarse de modo de garantizar
el mdximo beneficio para los ciudadanos del pais anfitrion.

Los recursos extraibles son activos publicos y las decisiones sobre su explota-
cion deben ser transparentes y someterse a supervision puiblica informada.

La competencia es un mecanismo fundamental para garantizar valor e
integridad.

Los términos fiscales deben ser solidos con respecto a las circunstancias cam-
biantes y garantizar que el pais reciba el valor total de sus recursos.

Las comparfiias de recursos nacionales deben ser operaciones competitivas
y comerciales. Deben evitar cumplir funciones regulatorias o realizar otras
actividades.

Los proyectos de recursos pueden tener graves efectos ambientales y sociales
que se deben informar y mitigar en todas las etapas del ciclo del proyecto.

Los ingresos procedentes de los recursos deben utilizarse principalmente para
fomentar el crecimiento economico sostenido, permitiendo y manteniendo
altos niveles de inversion local.

El uso efectivo de los ingresos procedentes de los recursos requiere que el
gasto local se acumule lentamente y sea nivelado para tener en cuenta la
volatilidad de los ingresos.

El gobierno debe utilizar la riqueza de recursos como una oportunidad para
garantizar un gasto publico efectivo y para aumentar la eficiencia del gasto
publico.

La politica del gobierno debe facilitar las inversiones del sector privado en
respuesta a las nuevas oportunidades y cambios estructurales asociados con la
riqueza de recursos.

Los gobiernos del pais de las compaifiias de extraccion y los centros de capital
internacional deben exigir y hacer cumplir las mejores practicas.

Todas las compariiias de extraccion deben seguir las mejores prdcticas de
contratacidn, operaciones y pagos.
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Guia del ciudadano
(nivel 2)



El desarrollo de los recursos naturales debe diseiarse de modo de
garantizar el maximo beneficio para los ciudadanos del pais anfitrion.

El desarrollo de los recursos, incluso la decisién de desarrollarlos, la adopcion de
regimenes fiscales y regulatorios y el gasto de los ingresos procedentes de los re-
cursos, debe disefiarse para brindar crecimiento econémico y una distribucion
equitativa de la riqueza procedentes de los recursos a los ciudadanos del pais
productor. Esto requiere una vision y un plan para el desarrollo y el uso del recurso
para el cumplimiento de los objetivos mas importantes de desarrollo del pais.

Este desarrollo exige que un gobierno y sus ciudadanos tomen muchas decisio-
nes complejas, en un esfuerzo por maximizar el beneficio de esos recursos a la
sociedad, ahora y en el futuro. Las actividades de extraccion son tecnoldégicamente
exigentes, de capital intensivo y pueden continuar por décadas, durante las cuales
la demanda y los precios pueden variar mucho. Generalmente vienen con costos
ambientales elevados. Desde el principio del proceso de identificacion de recursos,
es necesario tomar decisiones sobre la opcion de desarrollar el recurso ahora o mas
tarde; si el mismo gobierno debe desarrollar el recurso a través de una empresa del
estado existente o nueva, o si debe permitirle esto al sector privado, incluidos los
inversionistas extranjeros. También se deben tomar decisiones sobre el régimen fis-
cal y contractual, incluidos los incentivos para la inversion, la normativa y control
de los impactos del desarrollo del recurso, y el uso de los ingresos generados. Los
gobiernos se encuentran en muchas etapas diferentes de este proceso. El gobierno
puede heredar la mala gestion de gobiernos anteriores o de los inversionistas. El
desarrollo anterior puede haber dado como resultado efectos ambientales y sociales
adversos. Se puede haber perdido la ganancia potencial; se puede haber desperdi-
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ciado o utilizado para beneficio de una elite econdmica y politica limitada o, en el
peor de los casos, simplemente se puede haber robado. Los gobiernos enfrentaran
presiones para favorecer el consumo actual sobre la inversion.

Son inherentes a la extraccion de recursos naturales las fluctuaciones de precios
mundiales, las incertidumbres y las implicancias a largo plazo de la toma de deci-
siones. Como consecuencia, se deben tomar las decisiones relativas a la extraccion
de recursos naturales en un contexto que intente administrar mejor estas incerti-
dumbres, incluso aquellas relativas a la dimension y naturaleza final del depdsito
de recursos y a un entorno de precios incierto y posiblemente volatil. Ademas de
disefiar y ejecutar esta estrategia, el gobierno debe tener en cuenta sus recursos hu-
manos e institucionales existentes, y su propio desarrollo potencial.

El uso efectivo de recursos requiere un plan o vision de lo que el pais desea hacer
y de como los recursos, si se desarrollan, pueden ayudar al pais a lograr eso. Estos
objetivos mas elevados deben dar forma a todas las decisiones individuales en el
proceso.
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Los recursos de extraccion son activos publicos y las decisiones
sobre su explotacion deben ser transparentes y someterse a super-
visién publica informada.

La extraccion de recursos en muchos paises tiene una larga trayectoria, y esa tra-
yectoria en general no es afortunada. En el pasado, con frecuencia, los recursos
valiosos no han sido aprovechados para producir mejoras amplias y sostenidas en
los niveles de vida. A veces han enriquecido a extranjeros, a veces a limitadas elites
locales, y a veces han fomentado la violencia politica. El control y la informacion
han quedado en manos de algunos funcionarios y de las compafias. Inevitablemen-
te, dada esta trayectoria, los ciudadanos sospechan que los gobiernos o inversio-
nistas administrardn mal la extraccion de recursos, a través de la incompetencia,
malevolencia o falta de consideracion a la sociedad en general. Este clima de sos-
pecha es en si mismo perjudicial tanto para el funcionamiento global del gobierno
como para la tranquilidad de la sociedad.

Los ciudadanos solamente pueden estar seguros de la integridad del proceso de
extraccion de recursos si saben algo al respecto. Los gobiernos deben adoptar
procesos transparentes para establecer e implementar politicas de recursos, para
otorgar contratos, gravar, cobrar y administrar los ingresos y para tomar decisiones
relacionadas con los gastos. Los ciudadanos deben estar bien informados sobre la
decision de extraer y el marco basico de la politica de extraccidon. Las decisiones
sobre recursos implican compromisos a largo plazo y estos serdn mas creibles si
los ciudadanos comprenden su ldgica. La explotacion de recursos sera mas exito-
sa para el pais si los ciudadanos entienden el curso de desarrollo de recursos y lo
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apoyan. Las legislaturas deben supervisar el sector y aprobar las concesiones mas
importantes.

Los ciudadanos tienen un derecho fundamental a la informacion sobre las acti-
vidades del gobierno y el uso de activos publicos. La disponibilidad publica de la
informacién se reconoce como una parte esencial de la responsabilidad del gobier-
no hacia su poblacion. Mdas y mas paises consagran este principio en el derecho.
Setenta y ocho paises tienen actualmente las llamadas leyes de Libertad de infor-
macion, que estipulan en una u otra forma que toda la informacion del gobierno es
publica a menos que la ley especificamente establezca lo contrario. El Codigo de
buenas prdcticas de transparencia fiscal del FMI' establece sdlidas normas para
informar al publico sobre el uso de activos publicos, especificamente incluidos los
recursos naturales. En la mayoria de los paises, los recursos naturales, en particular
los minerales del subsuelo, se consideran propiedad del estado, y por lo tanto, son
activos publicos. El Codigo de buenas prdcticas ha sido formalmente adoptado por
el Comité Ejecutivo del FMI y por lo tanto, en principio, todos los gobiernos miem-
bros deberian cumplirlo. El amplio apoyo internacional y participacion nacional en
la Iniciativa de Transparencia para la Industria Extractiva voluntaria (EITI, por sus
siglas en inglés) ha establecido que el publico tiene derecho a la informacion sobre
pagos e ingresos derivados de la extraccion. El principio de que el publico tiene
derecho a informaciéon completa y oportuna necesaria para participar significati-
vamente en la toma de decisiones ambiental y social que la extraccion de recursos
implica invariablemente, ha sido consagrado en instrumentos internacionales como
la Declaracidén Universal de Derechos Humanos,? la Declaracion de Rio,? el Con-
venio de Aarhus,* y las Directrices de la OCDE para Empresas Multinacionales.®
El Convenio de Aarhus establece solamente excepciones especificas y limitadas a

Cédigo revisado de buenas practicas de transparencia fiscal (2007) Fondo Monetario
Internacional.

2 Declaracion Universal de Derechos Humanos, Res. de la AGONU 217A(IID), del 10 de dic. de

1948.

Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, Informe de la Conferencia de las

Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, A/Conf.151/26(Voll), Anexo I, 3—-14

de junio de 1992.

Convenio de Aarhus sobre acceso a la informacion, participacion del publico en la toma de

decisiones y acceso a la justicia en materia de medio ambiente, Doc. ECE-CEP-43 (25 de junio

de 1998).

5 Declaracion Universal de Derechos Humanos, A. G. O. N. U. Res. 217A(III), Articulo 19, 10 de
dic. de 1948, Convenio de Aarhus sobre acceso a la informacion, participacion del publico en la
toma de decisiones y acceso a la justicia en materia de medio ambiente, Doc. ECE-CEP-43 (25
de junio de 1998).
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la divulgacion publica, y que estas excepciones “se interpreten en forma restrictiva,
considerando el interés publico beneficiado por la divulgacién y considerando si la

informacidn solicitada se relaciona con las emisiones al medio ambiente”.®

La transparencia puede bajar los costos de capital. Un estudio del FMI sobre la
transparencia fiscal descubrio que “la transparencia fiscal se asocia con las califi-
caciones crediticias mas elevadas incluso después de evaluar diversos principios
economicos”.” La agencia de calificacion comercial Standard & Poor’s cita la go-
bernanza en el sector de extraccidon como un factor de peso en las calificaciones
de riesgo dadas a paises africanos subsaharianos y menciona la participacion de
Nigeria en la EITI como un factor tomado en cuenta para darle a ese pais su pri-
mera calificacion de riesgo soberano.® S&P dice que el cumplimiento de la EITI
por parte de Nigeria y otros 14 paises africanos “es una sefial positiva de que estos
paises estan comprometidos con una transparencia y responsabilidad mas fuertes
en la gestion de recursos”.’ La EITI de Nigeria también pesé en la decision de los
donantes oficiales de otorgar a Nigeria un alivio de deuda.

La gestion publica de todos los aspectos del proceso de extraccion probablemente
mejore de forma significativa. La experiencia demuestra que los requisitos de di-
vulgacién publica mejoran la calidad de los datos que el gobierno retune y conserva.
La amplia difusion de la informacion fundamental sobre la extraccidn aumenta
la probabilidad de que los funcionarios correspondientes, incluso ministerios de
finanzas, energia y mineria, y agencias ambientales y regulatorias, tengan todos
la informacién necesaria para cumplir con su trabajo. Los datos confiables y fre-
cuentes facilitan que los gobiernos que dependen ampliamente de los ingresos de
extraccion puedan planificar y administrar sus presupuestos y planes de desarrollo
estratégico a largo plazo. Hacer publica informacion como la referida a los pagos
de las compaiiias al gobierno facilitara que el gobierno sepa si estd cobrando lo

Convenio de Aarhus sobre acceso a la informacion, participacion del publico en la toma de
decisiones y acceso a la justicia en materia de medio ambiente, Doc. Articulo 4(4), ECE-CEP-43

(25 de junio de 1998).

7 “Transparencia fiscal y resultados econdmicos”, Farhan Hameed. Documento de trabajo del FMI
de diciembre de 2005.

Un gobierno no puede pedir un préstamo en los mercados internacionales de capital sin una
calificacion de riesgo emitida por una agencia de calificacion crediticia importante. “Cdémo afectan
el gobierno y la estabilidad politica a las calificaciones soberanas en el Africa subsahariana”,
Direc. de calificaciones de Standard and Poor’s. 23 de enero de 2008.

®  Ibid pagina 10.
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que deberia, y facilitara en general el cumplimiento y control de las concesiones de
extraccion complejas.

Finalmente, siempre que el régimen de extraccion goce de legitimidad publica (la
cual es en si inicamente posible con informacion publica), el hecho de que la infor-
macion clave sea del dominio publico reduce la probabilidad de que los gobiernos
sucesores efectuen cambios arbitrarios y no aconsejables en el régimen de extrac-
cion de un pais.

La transparencia es fundamental en todas las etapas del proceso de extraccion y
cadena de valor. Las politicas y los marcos juridicos, regulatorios y contractuales
deben ser claros y publicos, como también los procedimientos para el otorgamiento
de contratos cuando corresponda. Los contratos deben ser publicos'’, y debe darse
a conocer la verdadera identidad de los titulares del contrato o concesion. Si existe
una compafiia de recursos nacional, también debe regirse en forma transparente y
clara (Precepto 5).

Los regimenes de gobierno y fiscales deben establecerse por ley en la mayor medi-
da en que esto sea posible. Se deben divulgar los términos del contrato y licencia.
La Iniciativa de Transparencia para la Industria Extractiva (EITI) ha establecido
el principio ampliamente aceptado de que las compaiiias deben publicar lo que
pagan y el gobierno debe publicar lo que recibe. Todos los pagos deben dirigirse a
cuentas del gobierno adecuadamente auditadas. El gasto debe contabilizarse y ser
igualmente transparente. La administracion de ahorros y fondos de estabilizacion
seguira, como minimo, los llamados “Principios de Santiago”' adoptados por el
Grupo de trabajo internacional sobre fondos soberanos de inversion patrimonial en
septiembre de 2008 y la orientacion sobre mejores practicas en gestion de activos
en la Guia del FMI sobre la transparencia del ingreso proveniente de los recursos
naturales y el anteproyecto del Instituto Peterson para las mejores practicas de fon-
dos soberanos de inversion patrimonial.

10 Cierta informacion de propiedad exclusiva limitada puede estar sujeta a confidencialidad.
Las cuestiones de confidencialidad no se extenderan en ningtin caso a términos financieros ni
impediran la publicacion de contratos.

" Grupo de trabajo internacional sobre fondos soberanos de inversion patrimonial, “Principios y
practicas generalmente aceptados (GAPP) — Principios de Santiago”.
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La competencia es un mecanismo fundamental para garantizar valor e
integridad.

Los gobiernos generalmente necesitan firmar contratos con compaiiias externas o
privadas con la experiencia necesaria para las etapas del desarrollo de los recursos,
desde la exploracion hasta la extraccion y desmantelamiento. Tales contratos tienen
que garantizar el maximo valor para los ciudadanos del pais anfitrion, mientras que,
al mismo tiempo, deben asegurar que se brinde a los inversionistas los incentivos
adecuados y que la exploracion y produccion se lleven a cabo en forma eficien-
te. El contexto de los recursos naturales hace compleja la relacion contractual. Es
probable que la relacidn sea a largo plazo, tal vez dure treinta afios o mas, por la
duracién de un proyecto. Existen numerosas incertidumbres sobre geologia, costos
y tecnologia, precios de recursos y capacidades de las empresas y del gobierno. Es
probable que el gobierno tenga una desventaja informativa, por saber relativamente
poco sobre temas técnicos y tal vez por tener poca o ninguna experiencia en las
complejas negociaciones caracteristicas de los sectores de recursos. La competen-
cia puede jugar un rol importante en la solucién de estas desventajas. La compe-
tencia se puede mejorar con buena informacion geolégica previa y procesos de
licitacion abierta.

La competencia abierta y transparente para los contratos y derechos de desarrollo
es la clave para asegurar un maximo valor e integridad. La competencia entre em-
presas que son técnica y financieramente competentes tiene el efecto de garantizar
que el gobierno obtenga el maximo valor, ya que las empresas compiten para ofre-
cer términos ganadores. No es necesario que la competencia se base en el precio
unicamente, pero si se basa en demasiadas variables, la transparencia merma y el
costo administrativo aumenta. En todos los casos, la competencia debe ser sobre la
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base de normas claras y transparentes, minimizando la posibilidad de transacciones
subrepticias y abuso de discrecionalidad.'?

Las perspectivas de brindar estos beneficios mejoran si se cumplen varias condi-
ciones:

Los términos deben establecerse por ley en la mayor medida en que esto sea posi-
ble. Establecer las politicas por ley aumenta el aporte y apoyo del publico, mejora
la estabilidad para el inversionista, asegura un tratamiento uniforme y reduce las
oportunidades de juegos de numeros y transacciones paralelas.

Se debe hacer publica la mayor cantidad de informacion posible antes de otorgar
los contratos. Esto incluye el régimen fiscal bajo el cual operaran las empresas;
existe una amplia gama de opciones para el disefio del régimen, que se analizan
mas adelante. También incluye el conocimiento sobre geologia; los hallazgos dis-
ponibles al publico sobre el trabajo de investigacién avanzado probablemente sean
beneficiosos para atraer a las empresas al proceso de licitacion.

El proceso para asignar contratos a empresas competidoras entre si debe disefiarse
con minuciosidad. Cuando es posible, el modo preferido es la subasta, debido a la
transparencia y a que garantiza un mdximo valor. Esta probablemente requiera
una preseleccion de oferentes para garantizar que todos estén técnicamente cali-
ficados y acreditados, y para limitar el nimero de los que ingresan a la ronda de
licitacion.

Se deben conocer los verdaderos propietarios beneficiarios de la empresa, para evi-
tar conflictos de interés y que las autoridades deriven los negocios a empresas en las
que pueden tener una participacion. La subasta misma necesita un disefio minucio-
so, en cuanto a la seleccion de variables de licitacion (por ejemplo, tasa de regalias,
participacion de produccion, programa de trabajo o impuesto a las utilidades) y al
disefio del proceso de subasta.

Puede haber una ventaja en dividir el contrato en partes. Por ejemplo, ciertas acti-
vidades, como la interpretacion y adquisicion sismica limitada, pueden estar sujetas
a contratacion separada de la cesion de los derechos de exploracion.

Los impuestos a las sociedades en el pais anfitrion pueden compensarse con los impuestos a
pagar en el pais de origen, y cualquier disefio de impuestos debe preservar esa caracteristica,
porque permite al pais anfitrién derivar algunos ingresos para si desde el pais de origen sin
presion adicional sobre el inversionista.
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Los términos fiscales deben ser sélidos con respecto a las circun-
stancias cambiantes y garantizar que el pais reciba el valor total de
SUS recursos.

Los proyectos de recursos son a largo plazo, implican una elevada inversioén de
capital inicial y estan sujetos a incertidumbres y riesgos significativos: economi-
cos, operativos, tecnologicos, geoldgicos, ambientales y politicos. En especial, la
volatilidad de los precios de productos basicos significa que los flujos de ingresos
pueden variar ampliamente. Las circunstancias cambiantes, durante el ciclo de
vida del proyecto y a medida que cambian los factores externos, significan que el
equilibrio de poder entre el gobierno y los inversionistas se modifica, y lo mismo
sucede con las presiones politicas locales sobre el gobierno.

El inversionista quedara atrapado en enormes costos fijos una vez realizada la in-
version y deseara compensar el riesgo de futuros cambios de politica ofreciendo
términos menos favorables como condicion para continuar. En lo que respecta al
gobierno, los contratos que producen resultados que luego parecen injustos en en-
tornos de alto precio o alto margen, incluso cuando los riesgos y las ganancias se
asignaron por adelantado, pueden generar presion politica importante en favor de la
revision, a pesar de las garantias contractuales otorgadas inicialmente. Los términos
fiscales deben ser disefiados de manera tal que se mantengan sdlidos frente a las
circunstancias cambiantes, en particular las oscilaciones bruscas en los precios de
los productos basicos, a fin de reducir el incentivo para que cualquiera de las partes
exija una renegociacion que podria perturbar la produccion y aumentar los costos
para ambas. El gobierno y los inversionistas deben entender bien los términos fis-
cales y los derechos de ambos deben estar definidos con suficiente claridad como
para que el gobierno pueda hacer efectivos los ingresos debidos a dichos términos
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y el inversionista esté razonablemente protegido contra modificaciones realizadas
en forma unilateral por futuros gobiernos.

Los regimenes fiscales bien diseriados pueden brindar al gobierno un flujo de
ingresos en todos los periodos de produccion, pero con un aumento en la parti-
cipacion de ingresos a medida que aumenta la rentabilidad. 1.os términos fiscales
deben contener mecanismos para brindar un minimo flujo de ingresos en épocas
de precios bajos, como también mecanismos para participar de la rentabilidad del
proyecto. Esto sugiere que deben contener tanto un cargo de regalia vinculado a la
produccion como un cargo vinculado a la rentabilidad. Este tltimo puede lograrse
a través de arreglos para compartir la produccion, el impuesto de sociedades o de
la entidad (tal vez a una tasa especial para el sector de recursos3)"?, posiblemente
complementados con impuestos adicionales vinculados a los rendimientos particu-
larmente elevados. La exigibilidad y administracion mejoraran si estos elementos
contingentes estan vinculados a variables observables y verificables, como los pre-
cios mundiales.

Es posible aumentar la estabilidad estructural basando los contratos en leyes apli-
cables conforme a Derecho. La aplicacion uniforme en todas las operaciones, com-
binada con la transparencia, también ayudara a garantizar que los operadores sepan
que el tratamiento no es discriminatorio, y asi los operadores tendran menos incen-
tivos para intentar obtener un trato especial.

Aunque es posible hacer depender de algunas variables los pagos de impuestos y
regalias, es imposible prever y contratar basdndose en todas las posibles circuns-
tancias futuras. Los pagos que dependen de la rentabilidad lograda pueden brindar
cierta proteccion, pero los contratos deben reconocer explicitamente que durante su
vigencia, pueden ser necesarios ajustes para tomar en cuenta circunstancias impre-
vistas. No obstante, una renegociacion de ese tipo no deberia ser frecuente y de-
beria ser realizada dentro de pardmetros que preserven al mayor grado posible las
expectativas razonables de las partes, lo que incluye una tasa justa de rendimiento
para los inversionistas.

La aplicacion uniforme en todas las operaciones, combinada con la transparencia,
también ayudard a garantizar que los operadores sepan que el tratamiento no es dis-
criminatorio, y asi los operadores tendran menos incentivos para intentar obtener
un trato especial.

Los impuestos a las sociedades en el pais anfitrion pueden compensarse con los impuestos a
pagar en el pais de origen, y cualquier disefio de impuestos debe preservar esa caracteristica,
porque permite al pais anfitrion derivar algunos ingresos para si desde el pais de origen sin
presion adicional sobre el inversionista.
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Las compaiiias de recursos nacionales deben ser operaciones com-
petitivas y comerciales. Deben evitar cumplir funciones regulatorias
o realizar otras actividades.

Muchos paises ricos en hidrocarburos o minerales han decidido utilizar empresas
del sector publico para desarrollar toda o parte de su base de recursos. Estas compa-
fifas pueden constituir un instrumento que permita al pais y a sus ciudadanos acre-
centar su experiencia y profesionalismo en el sector de recursos y pueden permitir
al pais controlar mejor el ritmo del desarrollo de recursos, asegurar el suministro o
lograr otros objetivos gubernamentales, incluido el desarrollo de la industria acce-
soria y secundaria.

Por otra parte, muchas compafiias nacionales han tenido un mal desempefio. Ade-
mas, las inversiones en compaiiias de recursos nacionales limitan la diversificacion
y aumentan la dependencia del pais respecto del sector de recursos, al hacer que
los ingresos totales del gobierno (ingresos fiscales mas rendimientos de la empresa
del estado) dependan en mayor medida del sector de recursos y los precios de los
recursos.

Debido a sus dimensiones y a su acceso preferencial a recursos y financiacidon, una
compaifiia nacional de petréleo o mineria es a menudo uno de los actores politicos
y econdémicos mas importantes del pais. Esta posicion privilegiada puede llevar a
abusos por parte de gerentes afianzados en sus puestos o funcionarios gubernamen-
tales favorecidos que responden a sus propios incentivos personales. Los mejores
antidotos son la transparencia en la estructura y la actividad y la apertura a la
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competencia. Todas las inversiones publicas iniciales y costos de organizacion de-
ben considerarse como gasto del gobierno y evaluarse en el contexto de los usos
alternativos de fondos del sector publico (Preceptos 7y 9).

La transparencia se puede facilitar constituyendo a la compaiiia nacional como en-
tidad juridica separada, con autoridades y objetivos claramente definidos y dotada
de consejos de administracion y directivo separados del gobierno. La supervision
y control publicos pueden mejorar (i) con cuentas publicas llevadas conforme a las
normas internacionales y sujetas a auditoria independiente; (ii) identificando clara-
mente toda participacion de propiedad privada y las transacciones con tales copro-
pietarios; (iii) haciendo que la compaiiia nacional realice las mismas divulgaciones
que se exigen a las compaiiias que cotizan en bolsa, y (iv) ejerciendo una supervi-
sion regular y sistematica a través del parlamento u otros 6rganos de supervision.

Las operaciones comerciales de la compafiia nacional de petréleo o mineria de-
ben estar en competencia genuina y abierta con otras compaiiias a fin de evitar
ineficiencias asociadas con posiciones de monopolio. La competencia actlia como
factor de disciplina sobre la eficiencia de la compaiiia nacional y brinda un criterio
util para medir su rendimiento. La competencia abierta y genuina puede también
ser el mejor dispositivo de control para el abastecimiento, una fuente importante
de derroche y abuso en algunas compaiiias nacionales. La competencia mejora si la
empresa estatal esta sujeta al mismo régimen fiscal, incluso en lo que respecta a re-
galias, que un inversionista del sector privado en este y otros sectores. La empresa
del estado debe también competir por la inversion y los fondos de operacion. Las
nuevas inversiones y el costo operativo adicional en tltima instancia se producen a
expensas de otros programas del gobierno (si se utilizan para ello fondos generados
internamente, en lugar de pagarlos como dividendos al estado para su uso en otros
programas) o mediante aumentos en la deuda publica.

Las compaiiias de recursos nacionales a veces asumen funciones regulatorias para
el sector, pero esto puede causar graves conflictos de interés entre los intereses co-
merciales y los intereses publicos mas amplios. Para evitar esto, el gobierno debe
separar la compaiiia de nacional de recursos de la supervision técnica, regulatoria
y de licencias del sector de recursos, asignando estas funciones a entidades guber-
namentales independientes. En los casos en que la compafiia nacional retiene esas
funciones, es posible reducir y controlar mejor los conflictos de interés si estas se
segregan de las operaciones comerciales y se someten a supervision e informacion
separadas.
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Con frecuencia, las compaiiias de recursos nacionales se utilizan para cumplir fun-
ciones sociales, como distribucion de combustible subsidiado, cuyos costos son
absorbidos por el presupuesto de la compaifiia de recursos nacionales. El uso de la
compaiiia de recursos nacionales, no obstante, opaca los costos de tales politicas
y empuja a la compafia hacia un rol mas politico, que no es coherente con un
funcionamiento profesional y eficiente. En caso de que se confien tales programas
a las compafiias de recursos nacionales, el control y supervision ejercidos por el
parlamento y el gobierno pueden mejorar si se hace que la compaifiia nacional in-
forme por separado y en detalle los costos de los programas sociales de los cuales
debe ocuparse, incluso los costos de oportunidad por conceptos tales como ventas
de combustible u otros suministros con descuento seglin lo exigido. Estos costos
deben ser reconocidos explicitamente también en el presupuesto y las cuentas na-
cionales.
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Los proyectos de recursos pueden tener graves efectos ambientales
y sociales que se deben justificar y mitigar en todas las etapas del
ciclo del proyecto.

Debido a su ubicacion, naturaleza y con frecuencia su escala, los proyectos de re-
cursos pueden tener efectos sociales y ambientales significativos y el gobierno debe
dar cuenta de ellos en cualquier plan para iniciar la exploracion o para desarrollo
del recurso. La decision inicial de explorar o desarrollar debe ser informada com-
prendiendo las posibles consecuencias ambientales y sociales, generalmente a tra-
vés de una evaluacion estratégica o de impacto de proyecto, y estas consecuencias
deben ser tenidas en cuenta al tomar la decisidn sobre la inversion. La participacion
publica es parte integral del proceso. Si se toma la decisidon de invertir, se debe rea-
lizar durante todo el periodo de vigencia del proyecto un control social y ambiental
coherente con un plan para mitigar o minimizar posibles consecuencias sociales y
ambientales adversas especificas del proyecto.

Generalmente, las personas que se encuentran en las cercanias del proceso de ex-
traccidon pagan una porcion desproporcionada de los costos ambientales de la ex-
traccion. Estos ciudadanos tienen un derecho abrumador a recibir compensacion a
través de servicios o efectivo por estos costos ambientales. Ciertamente, si no exis-
te un compromiso definido de brindar compensacion razonable por estos costos,
como también participacion equitativa en los beneficios nacionales, es probable
que las comunidades locales saboteen el proceso de extraccion e incluso hagan
valer reclamos de titularidad.
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El gobierno es responsable de fijar y hacer cumplir normas ambientales y de deter-
minar los derechos de las comunidades locales a recibir una compensacion. Estas
normas pueden fijarse por referencia a normas internacionales como los Principios
de Ecuador, ampliamente aceptados en la actualidad. Aunque los gobiernos deben
fijar normas y controlar su cumplimiento, los costos de mitigacidn, evasién y com-
pensacion son parte del costo econémico del proyecto y deben contabilizarse.

El inversionista se encuentra en la mejor posicion para controlar o mitigar el
daiio ambiental durante las operaciones y es probable que sea la parte mas efi-
ciente para llevar a cabo la recuperacion al momento del cierre del proyecto. No
obstante, para garantizar que el inversionista no evada o incumpla sus obligaciones,
especialmente en la fase final de las operaciones, en la mayoria de los casos debe
requerirsele que financie, durante el ciclo de vida de la produccion, una cuenta
independiente que se pueda usar para financiar la limpieza y recuperacion, o que
brinde a través de fianzas u otros medios una garantia independiente. Todas las
cuentas deben abrirse en una entidad con alta capacidad crediticia, independiente
del inversionista y del gobierno, con montos a pagar en conformidad con sus tér-
minos. El monto financiado debe ajustarse con el tiempo a medida que los calculos
de los costos de recuperacidn y cierre futuros se vayan perfeccionando. Los planes
de cierre también deben abordar los impactos sociales del cierre y la necesidad de
ofrecer estrategias para mantener la viabilidad de las comunidades afectadas por el
cierre.
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Los ingresos procedentes de los recursos deben utilizarse princi-
palmente para fomentar el crecimiento econémico sostenido, permi-
tiendo y manteniendo altos niveles de inversion local.

Los ingresos derivados de la extraccion de recursos tienen una limitacion tem-
poral intrinseca: los bienes naturales se agotaran. Por lo tanto, incluso alli donde
las necesidades del ciudadano son apremiantes, si los ingresos procedentes de los
recursos se gastan pero no se invierten, la mejoria resultante en los niveles de vida
no se podrd sustentar. Si lo que se busca es aprovechar los ingresos para lograr
una mejoria sostenida en los niveles de vida, una parte sustancial debe invertirse
fuera del sector de recursos, en la infraestructura fisica del pais y en proteccién so-
cial, atenciéon médica y educacion. El hecho de que un pais tenga un amplio rango
de necesidades urgentes insatisfechas implica que existen muchas oportunidades
para aumentar el crecimiento en toda la economia. El crecimiento a nivel general
aumenta los ingresos del hogar y los empleos y es el unico modo de que los paises
puedan reducir la pobreza en forma sustentable. El crecimiento también genera,
gradualmente, ingresos fiscales no derivados directamente de los recursos, que pue-
den sustentar el mayor gasto social.

Para ser eficaz y perdurable, tal crecimiento requiere niveles de inversion eleva-
dos y sostenidos durante un periodo prolongado. Muchos paises ricos en recursos
tienen bajos niveles de infraestructura, habilidades y productividad de mano de
obra. Esto a su vez crea un clima poco prometedor para la inversion privada. Por
ejemplo, es posible que la inversion privada en generacion de electricidad no sea
rentable porque la infraestructura de transporte es demasiado mala como para sus-
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tentar el tipo de empresas que podrian ser compradoras confiables de energia. La
inversion en agricultura puede ser baja por falta de carreteras rurales, irrigacion o
conocimiento de la tecnologia adecuada. Un aumento cuantitativo en los ingresos
publicos crea la oportunidad de escapar a la trampa de la baja inversion privada.
Al aumentar la inversidn publica para satisfacer simultineamente una amplia gama
de necesidades, el rendimiento de la inversion privada puede aumentar, estimulan-
do asi la inversion publica con una respuesta privada.

No obstante, precisamente porque las necesidades insatisfechas son tan amplias, /a
inversion publica adecuada toma muchas formas, algunas de las cuales ni siquie-
ra son consideradas convencionalmente como inversion. Ademas de la inversion en
infraestructura fisica, los gastos en capital humano (educacion, salud y proteccion
social), pueden interactuar para mejorar el clima para la inversion.

Para paises de bajos ingresos, las inversiones locales son preferibles a las inver-
siones extranjeras. Los paises de altos ingresos, como Noruega, pueden conside-
rar adecuado acumular fondos soberanos de inversion patrimonial para las futuras
generaciones, pero esta estrategia no es adecuada para paises de bajos ingresos.
Los paises de bajos ingresos tienen escasez de capital, carecen de infraestructura,
servicios y bienes publicos fundamentales, incluso servicios de salud y educacion.
Esto significa que el retorno de la inversion local adecuada puede ser superior a lo
que se gana invirtiendo en mercados mundiales.

El monto de la inversion que un pais puede absorber productivamente (su “capa-
cidad de absorcion”) puede, en cualquier momento, quedar limitado por su capital
humano y por su infraestructura. La secuenciacion de la inversion debe considerar
estas limitaciones anticipadamente para permitir niveles mas rapidos de inversion
futura, y por lo tanto, crecimiento.

Los paises que ingresan en un periodo de auge de precios de los productos basicos
con niveles de deuda externa elevados pueden aprovechar utilmente el beneficio
inesperado para cancelar deudas pendientes. La reduccion de la deuda no presenta
problemas de absorcion local, mejora la calificacion crediticia del pais y es atrac-
tiva para los inversionistas, y lo mas importante es que reduce el costo de capital
para el sector privado local.

Aunque el objetivo clave es el crecimiento sostenido, los ciudadanos de muchos
paises con riqueza de recursos son pobres. Ahora son mucho mas pobres de lo que
ellos mismos y sus hijos seran probablemente en el futuro, por lo que es adecuado
utilizar parte de los ingresos procedentes de los recursos para producir una mejora
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inmediata de los niveles de vida, incluso a través de transferencias de efectivo di-
rectas, condicionadas o no, o mediante pagos de “dividendos”. Las transferencias
directas eluden las restricciones de gastos y limitaciones de capacidad. Tales di-
videndos también demuestran que los ciudadanos son los propietarios finales del
recurso. Aunque es un método utilizado con frecuencia para distribuir beneficios,
subsidiar el precio local del producto basico extraido es la forma menos convenien-
te de aumentar el consumo doméstico. El costo para el presupuesto del gobierno
puede volverse prohibitivo cuando suben los precios mundiales, y los subsidios fo-
mentan el contrabando y los mercados paralelos, ademas de estimular el consumo
derrochador que reduce la capacidad de generacion de ganancias del recurso.

Es necesario formular los programas de gastos con prudencia, y con debida aten-
cién a la volatilidad de los ingresos procedentes de los recursos. También deben
ser desarrollados dentro del contexto de un marco de gastos a mediano plazo que
permita evaluar adecuadamente su consistencia interna e impacto econdomico. (Ver
Precepto 8).
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El uso efectivo de los ingresos procedentes de recursos requiere
que el gasto local se acumule lentamente y sea nivelado para tener
en cuenta la volatilidad de los ingresos.

Los ingresos procedentes de recursos fluctiian con el tiempo, variando con el de-
sarrollo de nuevos descubrimientos, con los cambios de precios y con las disposi-
ciones fiscales. El uso efectivo de los ingresos requiere que el gasto sea nivelado
y que la inversion y los desembolsos se acumulen con el tiempo. Una acumulacién
gradual también puede ser necesaria para asegurar la calidad del gasto publico y
para evitar repercusiones macroeconomicas adversas.

En la preparacion del presupuesto es fundamental considerar la volatilidad de los
precios de productos basicos y los flujos de ingresos, algo que la experiencia re-
ciente demostr6 claramente. Tal patrén de gasto local se puede lograr ahorrando
una parte de los ingresos durante los periodos de precios altos, conservando los
ahorros en un fondo de “estabilizacién” y luego descapitalizando (extrayendo) los
ingresos ahorrados durante los periodos de precios bajos. Se puede mejorar esta
nivelacion con préstamos extranjeros limitados o mediante el ajuste de la tasa de
agotamiento de recursos.

Los montos pagados al fondo de estabilizacion se deben conservar en activos fi-
nancieros internacionales. Si el gobierno recurre a ahorros locales, protegera sus
propios gastos durante un periodo de precios bajos solamente a costa de transferir
toda la disminucion en ingresos procedentes de recursos a los hogares y empresas
locales, mientras liquida sus ahorros locales. Por lo tanto, una mejor estrategia es
que el gobierno nivele el gasto publico por medio de activos financieros extranje-
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ros, para evitar este efecto adverso en los hogares y empresas locales al momento
de utilizar los fondos. La transparencia y la consideracién de la respuesta de los
participantes del sector privado pueden hacer mas efectivas estas politicas.

Como el fin es nivelar los gastos publicos frente a las fluctuaciones en los ingresos,
esto tiene consecuencias tanto sobre la escala de acumulacion de activos extran-
Jjeros como sobre su composicion. Aunque el objetivo no es crear un fondo a largo
plazo, los ahorros deben ser una parte sustancial de los ingresos durante periodos
de auge, al menos hasta que se acumule una proteccion significativa. Todo fondo de
estabilizacion debe tener inversiones razonablemente liquidas y menos expuestas
a fluctuaciones en el valor: las inversiones deberan ser vendidas en periodos de
precios bajos de los productos bésicos globales y esto, por ejemplo, puede coincidir
con recesiones globales y bajos precios de activos. La efectividad puede mejorar si
existen normas o pautas transparentes para activar la acumulacion y retiro de acti-
vos, y cualquier desviacion es sujeta a debate publico y procedimientos formales.

La nivelacién de los gastos también puede requerir préstamos en mercados de ca-
pital internacional. Esto puede ser particularmente valioso en el intervalo entre el
descubrimiento del recurso y el flujo de ingresos significativo; durante este periodo
es adecuado un aumento inicial del gasto. No obstante, es importante tener pruden-
cia, a nivel local e internacional. La prudencia requiere establecer defensas contra
la incapacidad de reintegrar nuevos préstamos, contra la caida de los precios de
productos basicos, y contra las demoras en llevar a la produccion los nuevos descu-
brimientos. Se debe tener cuidado de no impulsar un aumento del costo de capital
para el sector privado. Para garantizar esto es preferible recurrir a un organismo in-
ternacional (como un préstamo del BIRF: Banco Internacional de Reconstruccion
y Desarrollo) en lugar de los préstamos privados, en parte para evitar hipotecar el
recurso mismo y en parte porque el organismo internacional reforzara la direccion
de gasto sostenido del gobierno. A largo plazo, la riqueza de recursos debe utilizar-
se para reducir la deuda del gobierno, no para aumentarla.

Alternativamente, se puede lograr posponer, y por lo tanto nivelar el gasto, limi-
tando la tasa de agotamiento de recursos. Si los recursos se dejan donde estan, los
principios econdmicos sugieren que su retorno previsto sera competitivo con los re-
tornos de los activos financieros extranjeros. Dejar los recursos sin utilizar también
reduce el riesgo de futuro populismo economico porque los activos sin utilizar
son mas dificiles de gastar rapidamente. Los costos de cualquier estrategia de de-
sarrollo diferida incluyen la impopularidad actual y la demora en la diversificacion
de la cartera total de activos de la economia del pais, que podria lograrse con la
extraccion y conversion de la riqueza en una amplia cartera de otros activos.
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El gobierno debe utilizar la riqueza de recursos como una oportunidad
para garantizar un gasto publico efectivo y para aumentar la eficiencia
del gasto publico.

Las oportunidades de crecimiento sostenido que se crean mediante un gran au-
mento del gasto publico, como el gasto posibilitado por los nuevos ingresos pro-
cedentes de recursos, requieren eficacia en la asignacion y el control de los gastos
y una cuidadosa atencion a los impactos macroecondémicos en otros sectores de la
economia.

El primer problema es la calidad del gasto publico. Si el gasto publico se ha prio-
rizado adecuadamente, el gasto extra sera menos valioso que el gasto existente. El
deterioro en la calidad del gasto también se puede producir como resultado de las
presiones politicas sobre la economia; una vez que los grupos de presion sepan que
aumentara el gasto publico, aumentaran sus esfuerzos por captarlo para su propio
beneficio, un proceso denominado “captacién de rentas”. Si la calidad del gasto
publico adicional es baja, los ingresos generados por el recurso no se podran trans-
formar en un nivel de vida sustancialmente mas elevado.

La solucion al problema del gasto publico de baja calidad es reconocer que un
aumento sustancial en el gasto publico es también una oportunidad de innovacion
en los sistemas de gastos. Puede ser politicamente mas facil introducir una gestion
mejorada pero mas estricta para los gastos nuevos, que reformar los gastos exis-
tentes.
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Las innovaciones en los sistemas de gastos publicos son necesarias para dos
objetivos diferentes: integridad y eficiencia. Segun lo mencionado anteriormente
sobre la integridad y la eficiencia en la extraccion de recursos, la competencia es un
instrumento efectivo para lograr ambas. El equivalente institucional de una subasta
para la venta de derechos de extraccion es exigir la licitacion competitiva para el
aprovisionamiento del Estado. Ademas de la licitacion competitiva, hay algunos
sistemas que buscan principalmente la integridad. Las decisiones de aprobar gastos
deben informarse en forma transparente, a través de presupuestos publicados; una
vez que los gastos se efectuaron, deben someterse al escrutinio de una auditoria
independiente. Otros sistemas buscan principalmente la eficiencia. Antes de
la aprobacion, los costos de los gastos principales se deben comparar con sus
beneficios probables (analisis costo-beneficio) y, como se menciona en el Precepto
8, el programa de inversién debe tener en cuenta la capacidad de absorcion del
pais. Después de la finalizacion se deben evaluar tales gastos, y los resultados se
utilizaran para rendicion de cuentas y aprendizaje.

Como parte de la reforma del gasto ptblico se debe prestar especial atencidén tam-
bién a la capacidad de absorcion del pais, que es su capacidad de realizar y ejecutar
realmente las inversiones publicas. Las limitaciones de capital fisico o humano
pueden restringir la eficiencia de la inversion, y es necesario pensar bien la secuen-
cia de la inversion para reducir estas limitaciones y asi poder administrar eficiente-
mente mas inversiones para cumplir con el objetivo previsto.

El segundo problema es que un aumento grande del gasto financiado por las utilida-
des de exportacion de recursos tiene repercusiones macroeconomicas que pueden
dafiar a sectores que indirectamente compiten con las exportaciones de recursos.
Las empresas que producen otros tipos de productos exportables pueden verse per-
judicadas por las modificaciones en los tipos de cambio que vuelven sus exporta-
ciones menos competitivas, y las empresas que producen bienes comerciables para
el mercado local, como las fabricas, pueden verse perjudicadas porque la mano de
obra y otros costos pueden aumentar debido a la demanda del sector de recursos.
Estos efectos se conocen como ‘el mal holandés’.

La solucion al problema del mal holandés es en parte compensar los dafios a los
productores de otros productos exportables y sustitutos de importacion disminu-
yendo sus costos. La manera de hacer esto en forma sostenida no es a través de
subsidios, sino dirigiendo el gasto en infraestructura hacia sus necesidades par-
ticulares, como energia, agua, carreteras y puertos. Ademas, el problema del mal
holandés se puede reducir nivelando los altibajos causados por las fluctuaciones
de precios de los productos basicos, como se menciond en el Precepto 8. No
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obstante, incluso con tal nivelacion, la economia debera adaptarse a choques perio-
dicos externos y esto tiene consecuencias sobre el diseflo de politicas economicas
que en forma superficial parecen no estar relacionadas con la extraccion de recursos.
Una politica fundamental que parece mejorar la capacidad de las economias ricas
en recursos para afrontar los choques es la flexibilidad del mercado laboral. Esto
implica que las politicas de proteccidn social tal vez deban tener particularidades en
esas economias, con mayor focalizacion en la ayuda directa a los hogares y asisten-
cia de movilidad laboral, en lugar de la proteccion de los empleos existentes.
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La politica del gobierno debe facilitar las inversiones del sector
privado en respuesta a las nuevas oportunidades y cambios estruc-
turales asociados con la riqueza de recursos.

Se puede aprovechar la extraccion de recursos para crear empleos e ingresos en
diversos sectores de la economia. Las oportunidades surgen del estimulo directo
creado por el sector de recursos, como también de la disponibilidad de fondos ge-
nerada por los ingresos procedentes de los recursos. El empleo y los ingresos seran
creados por el sector privado en gran parte, pero el gobierno tiene el rol de garan-
tizar que se aprovechen las oportunidades. Puede estar en la actividad relacionada
con los recursos, conforme a la vision de que el sector de recursos debe generar
beneficios directos y valor local agregado ademas de los pagos de impuestos y re-
galias. Pero los paises también desearan asegurar que los sectores no relacionados
con los recursos tengan posibilidades de crecimiento.

El rol principal del gobierno es crear el clima de inversion y los bienes publi-
cos que complementan la inversion privada. Primero, esto implica eliminar obs-
taculos a la inversion privada. Dado que un auge de recursos trae aparejado un
cambio estructural en la economia, es particularmente importante que el entorno
comercial apoye nuevas inversiones y sea suficientemente flexible para permitir la
redistribucion de capital y mano de obra en los distintos sectores de la economia.
Se pueden identificar y tratar las restricciones potenciales, por ejemplo en el sector
de la construccién. La apertura al comercio internacional ayuda a superar estas
restricciones.
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Segundo, las inversiones publicas pueden desempefiar un rol importante en el au-
mento de la productividad de la economia, estimulando asi la inversion privada.
Al elegir inversiones publicas, el gobierno debe priorizar las que son para “fines
generales”, como salud, educacion e infraestructura, que beneficiaran fundamental-
mente a todos los sectores de la economia y todas las regiones.

El gobierno también puede decidir usar incentivos que apunten a sectores o activi-
dades especificos. Estas politicas conllevan riesgos, como esta demostrado por los
numerosos “elefantes blancos” encontrados en muchas economias con riqueza de
recursos. Si se van a utilizar estas politicas, se deberan emplear varios principios de
disefio. El primer principio es que se debe prever en forma creible que las inver-
siones alcanzardn una viabilidad comercial a largo plazo. Las inversiones que no
pasan esta prueba probablemente destruyan en lugar de afiadir valor, y provocaran
un continuo drenaje de fondos publicos.

El argumento en favor del apoyo a una nueva actividad por parte del gobierno es
fundamentado cuando existen “fallos de mercado” que evitan que las empresas
puedan realizar inversiones con un retorno potencialmente elevado. Muchos de
estos fallos de mercado se pueden eliminar con medidas para mejorar el entorno
comercial, como mejorar el sector financiero, el cumplimiento de contratos y el
sistema de regulacion. Otros son mas profundos e incluyen los “efectos derrame” y
fallos de coordinacién. Los primeros se producen cuando una empresa crea bene-
ficios para otras empresas (como capacitar mano de obra que luego renuncia para
irse con otro empleador). Los segundos ocurren cuando las inversiones privadas
interrelacionadas crean un dilema del huevo y la gallina, en el que ningun inversio-
nista privado esta preparado para tomar la iniciativa.

Evaluar los argumentos en favor del apoyo a sectores o inversiones particulares
requiere un analisis cuidadoso y un diagndstico de los fallos del mercado que evitan
que el sector privado realice inversiones.

Cuando se emplean politicas especificas para un sector, varios principios deben
guiar el disefio de cualquier paquete de apoyo. Lo mas importante es que el apoyo
debe estar vinculado con el éxito y no con el fracaso. Es necesario evitar los pa-
quetes de apoyo por tiempo indefinido, y el apoyo debe involucrar criterios creibles
para la terminacion en caso de continuar el mal rendimiento. Las presiones de las
partes interesadas frecuentemente son un obstaculo para esto, por lo que las deci-
siones deben ser tomadas a un alto nivel y consultando con una parte amplia de
la sociedad, los consumidores y contribuyentes, tomando en cuenta también los
intereses del productor.
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Al seleccionar sectores a promover existe una tension entre fortalecer sectores rela-
cionados con los recursos y diversificar la economia para alejarla de la dependencia
de una base de recursos estrecha. Las opciones aqui son especificas del pais, pero
existen varios principios rectores. El primero es que si el recurso se comercializa
facilmente a nivel internacional (por ejemplo, en el caso del petroleo y los minera-
les de alto valor) la mejor opcidén probablemente sea exportar el recurso y utilizar
los fondos para invertir en otros sectores. S6lo cuando el recurso se comercializa
menos facilmente (por ejemplo, en el caso del gas o los minerales de bajo valor)
cobran fuerza los argumentos a favor de desarrollar los sectores secundarios. Las
opciones se deben basar en la evaluacion de las capacidades de los paises y la
ventaja comparativa a largo plazo. (El pais tiene probabilidades de alcanzar una
eficiencia de primer nivel en el sector? ;Los mercados regionales brindan una base
a largo plazo para la viabilidad comercial? Esta evaluacion es dificil: la esencia del
desarrollo economico es que los paises desarrollen nuevas capacidades y lleven a
cabo nuevas actividades. El andlisis cuidadoso de la experiencia de paises semejan-
tes es una manera de formar un criterio. Otra es identificar areas en las que el sector
privado (internacional y también local) muestre interés en invertir.
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Los gobiernos del pais de las compafias de extraccion y los centros
de capital internacional deben exigir y hacer cumplir las mejores
practicas.

Con frecuencia, los gobiernos bajo cuya jurisdiccidn residen las compafiias matri-
ces de las entidades de extraccidon de recursos han actuado de maneras que atentan
contra la buena gestion de la extraccion de recursos. Por ejemplo, algunos gobiernos
han utilizado su poder diplomatico para influir en favor de tratos especiales para sus
propias compaiiias, socavando la integridad del sistema fiscal y del proceso por el
cual se otorgan los derechos de extraccion. Este uso del poder diplomatico excede
la influencia comunmente utilizada en negociaciones de tratados impositivos nor-
males y otras negociaciones comerciales. Si los gobiernos de paises con riqueza de
recursos deciden utilizar procedimientos transparentes como subastas para otorgar
derechos de extraccion, las compaiiias y gobiernos donde residen las compaiiias
matrices de entidades de extraccion no deberan utilizar su influencia para eludir o
comprometer de otro modo estos procedimientos.

De manera similar, la transparencia del flujo de ingresos generados por la extrac-
cion es fundamental para la eficaz supervision publica. Por lo tanto, los gobiernos
del pais de origen deben exigir a las compaifiias matrices y entidades relacionadas
sobre las cuales tengan jurisdiccion que informen sobre sus pagos a otros gobiernos
en forma tal que permita la supervision publica y sea coherente con las normas de
confidencialidad del contribuyente. Deberan apoyar a la EITI, y cumplir con las
normas de informacion de la EITI ellos mismos, cuando corresponda. Para univer-
salizar la divulgacion y nivelar el campo de juego para compaiiias de extraccion,
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deben apoyar una norma contable internacional para informar sobre tales pagos
y para informar sobre produccion, costos e ingresos pais por pais. Esto Gltimo fa-
cilitaria mas atin a los paises productores la tarea de administrar eficientemente los
impuestos sobre los recursos.

Los centros financieros importantes pueden ayudar a limitar la fuga de recursos
publicos a través de canales ilicitos, un problema particularmente predominante
en algunos paises con riqueza de recursos. Las autoridades de supervision de los
bancos internacionales deben prohibir a los bancos participar en transacciones que
involucren activos saqueados. Los requisitos de debida diligencia para transaccio-
nes de las cuales se pudiera sospechar razonablemente que constituyen un desvio
de ingresos de recursos con respecto a sus usos legitimos, deberan ser tan estrictos
como los aplicables al lavado de dinero del narcotrafico o financiacién de organi-
zaciones terroristas.

Un cambio de politica concertado de esta manera, tal vez coordinado a través del G-
8/G-20, tendria el mayor impacto. Las compaiiias de extraccion dicen que la mayor
limitacién a la divulgacion proviene de los gobiernos en los estados productores.
La normativa integral del pais de origen 0 una norma contable internacional pro-
tegerian a las compafiias contra represalias o discriminacion y nivelarian el campo
de juego internacional para la industria. Limitar efectivamente el flujo de activos
saqueados a través del sistema bancario internacional exige la cooperacion de los
principales centros financieros, que ya actiian coordinadamente en las areas de nar-
cotrafico y financiacion del terrorismo a través del comité de Basilea y el Grupo de
accion financiera sobre supervision bancaria.
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Todas las compaiiias de extraccion deben seguir las mejores practicas
de contratacion, operaciones y pagos.

Muchas compaiiias de extraccion que operan a nivel internacional reconocen que si
el gobierno anfitrion no suministra beneficios de la extraccion a la poblacion, esto
puede tener efectos adversos significativos sobre la rentabilidad de la compaiiia, la
seguridad de la inversion y la capacidad de continuar operando. Si se acumulan los
motivos de queja, puede haber conflictos, demandas del gobierno para la rene-
gociacion de términos de extraccion o incluso una nacionalizacion directa. 1.os
pasos en falso de la compaifiia misma con respecto a los mecanismos de proteccion
social y ambiental pueden provocar disturbios en las areas de produccion, que inter-
feriran con la produccion y pondran en riesgo a los empleados. El riesgo que corre
la reputacion de la compaiiia también aumenta bajo estas circunstancias. Dadas las
grandes inversiones iniciales necesarias en muchos proyectos de extraccion y la
naturaleza cautiva de los activos, los costos de tales desarrollos para una compafiia
pueden ser muy elevados. Los riesgos pueden agudizarse en particular en los llama-
dos “estados fragiles”, donde la capacidad del gobierno para negociar eficazmente
y controlar o hacer cumplir la ley puede ser mas débil y las oportunidades de las
compaiiias de explotar esas debilidades son mayores.

Un creciente niimero de compariiias consideran, por su propia conveniencia, me-
jorar su “licencia social para operar”, y emprenden acciones que exceden los
requisitos minimos legales de sus gobiernos anfitriones o de su pais. Importantes
compaifiias petroleras y mineras han adoptado la EITI y trabajan proactivamen-
te para fomentarla. Una cantidad de compaiiias de extraccion divulgan en forma
unilateral detalles de sus operaciones financieras y fisicas, pais por pais, y brindan
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servicios sociales a las comunidades donde operan. Algunas compaiiias voluntaria-
mente buscan abastecerse de productos y servicios a nivel local.

Tal vez el esfuerzo mas amplio es el del Consejo Internacional de Mineria y Me-
tales (International Council on Mining & Metals, ICMM), una organizacion com-
puesta por 17 de las mayores compafiias mineras y metalurgicas, entre las que se
incluyen Anglo American, Anglo Gold Ashanti, Mitsubishi, Newmont, Rio Tinto y
Vale. ICMM ha creado un Marco de Desarrollo Sostenible que define las mejores
practicas en toda la gama de actividades mineras, desde la decision de extraer hasta
el contenido local, la transparencia de ingresos y el cierre y limpieza de la mina.
Segun el ICMM, el Marco de Mineria Sostenible ha sido desarrollado a través de
un proceso de participacion de multiples partes interesadas y sigue de cerca las
recomendaciones de la Revision de Industrias Extractivas del Banco Mundial, diri-
gida por el Dr. Emil Salim.

El ICMM realiz6 una serie de estudios para identificar politicas y practicas que
pueden aumentar los beneficios economicos que se obtienen de la mineria a nivel
nacional y local.'* El ICMM reconoce que las compaiiias extractivas no son actores
pasivos, sino que pueden influir en la gobernanza y los resultados economicos mas
alla del proceso de extraccion. “El mal desempefio socioecondmico de muchos
paises con riqueza de recursos da motivos para creer que las actividades de la in-
dustria extractiva pueden tener un impacto no trivial [y a veces negativo] sobre los
incentivos de los gobiernos y las comunidades. Este es el caso particularmente si el
tamafio de esta industria es grande en relacion con la dimension total de la econo-
mia nacional”.!® Después de consultas de amplio alcance con grupos de interesados
y de una revision de convenciones internacionales relevantes, el ICMM acordd un
conjunto de principios vinculantes de gran alcance para sus miembros, entre los que
se incluyen 17 de las mayores compaiiias mineras y metalurgicas. Estos principios
apoyan lo establecido en la Carta y son ampliamente coherentes con esta. Lamen-
tablemente, la industria petrolera no ha hecho nada comparable.

4 Ver por ejemplo “Desarrollo sostenible en el sector de mineria y minerales: El argumento a
favor de la asociacion a nivel local, nacional y global” Kathryn McPhail, Consejo Internacional
de Mineria y Metales, mayo de 2008, y “Herramientas de dotacion de recursos. El desafio de
la riqueza de minerales: uso de dotaciones de recursos para fomentar el desarrollo sostenible”,
Consejo Internacional de Mineria y Metales con la UNCTAD y el Banco Mundial. Septiembre
de 2008. Ver también las “Declaraciones” del ICMM, que enumeran los requisitos para temas
especificos, entre los que se incluyen la transparencia y las relaciones con pueblos indigenas.
www.icmm.com.

5 “Herramientas de dotacion de recursos...” p. 24.

Para enviar comentarios y preguntas ir a:
www.naturalresourcecharter.org 34



Existe un cuerpo de leyes y practicas en evolucion que sugiere que la responsabili-
dad corporativa va mas alla de una licencia legal para operar y maximizar ganancias.
Se han sentado las bases de normas internacionalmente aceptadas para establecer
una responsabilidad corporativa mas amplia. Muchos paises de la OCDE fomentan
la responsabilidad corporativa, definida de diversos modos. La ley danesa exige
que las compafiias grandes informen sobre sus politicas de responsabilidad social
corporativa. La Ley de sociedades de Reino Unido exige a las juntas directivas que
“tomen en consideracion” el “impacto de las operaciones de la compaiiia sobre la
comunidad y el medio ambiente”. La comunidad de inversionistas socialmente res-
ponsables crece con rapidez y algunos fondos muy grandes, como el Fondo de pen-
sion noruego, prohiben la inversion en compaifiias que no contemplen los codigos
y normas internacionales o no sigan las mejores practicas de la industria. No existe
conflicto inherente entre las mejores practicas y la maximizacion de la rentabilidad
con el tiempo.

Las actividades extractivas se relacionan con muchas convenciones de las Nacio-
nes Unidas y otras convenciones internacionales, incluso en lo que respecta a pro-
teccion del medio ambiente, derechos humanos y trabajo. Las Naciones Unidas
estan desarrollando un conjunto de principios sobre derechos humanos y negocios,
en colaboracion con la comunidad comercial. La definicion de “derechos humanos”
de las Naciones Unidas incluye derechos economicos y el “derecho al desarrollo”.
El marco conceptual presentado por el Representante especial de la Secretaria Ge-
neral ha sido aceptado en forma unanime por el Consejo de Derechos Humanos de
las Naciones Unidas y por organizaciones comerciales lideres, incluso la Camara
Internacional de Comercio y el ICMM. El Representante especial John Ruggie des-
cribe la responsabilidad de respetar los derechos humanos como una norma casi
universal que existe “independientemente de los deberes del Estado y las variacio-
nes de la ley nacional”.'s

Mediante la interaccion de muchos procesos formales e informales de participacion
de partes interesadas, se esta creando un cuerpo de normas internacionales y mejo-
res practicas industriales para la industria de extraccion.

Esto incluye la Iniciativa de Transparencia para la Industria Extractiva, las normas
sobre transparencia y el medio ambiente adoptadas por instituciones financieras
internacionales para su participacion en proyectos de extraccion comercial, y direc-

16 A/HRC/11/13, parrafo. 48.
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trices para inversionistas y empresas de extraccion, como la evaluacion de riesgo
de proyecto de la licencia social para operar, desarrollada por Critical Resource.!’
Organizaciones de la industria como el ICMM estan desarrollando directrices de la
industria para una extraccion responsable.

Para que los principios y politicas recomendados por esta Carta tengan éxito, las
compaifiias de extraccion que pueden tener un impacto tan grande y duradero en la
vida economica, ambiental y social del pais anfitrion deben desempefiar un rol de
apoyo amplio y activo. El documento técnico adjunto (Nivel 3) para el Precepto
12 enumera los pasos especificos que las compafiias pueden seguir para apoyar
esta Carta, a partir de las normas, estandares y mejores practicas internacionales
en evolucion.

17 Critical Resource Strategy & Analysis Ltd.www.c-resource.com.

Para enviar comentarios y preguntas ir a:
www.naturalresourcecharter.org 36



The Natural Resource Charter is governed by an Oversight Board who are suppor-
ted by a Technical Group made up of academics, lawyers, practioners and other
experts.

The Oversight Board is chaired by Ernesto Zedillo who is joined by Yegor Gaidar
and Charles Soludo. The Board responsibilities include championing the Natural
Resource Charter internationally and overseeing the consultation process and ma-
nagement of the Charter as a ‘living document’ and a practical manual.

Ernesto Zedillo, Chair

Ernesto Zedillo is the former President of Mexico and currently the Director of the
Yale Center for the Study of Globalization. He is Professor at Yale in the fields of
Internatoinla Economics and Politics; International and Area Studies and Professor
Adjunct of Forestry and Envrionmental Science.

From 1978-1987 he was with the Central Bank of Mexico; from 1987-88 he
served the National Government of Mexico as Undersecretary of Budget; from
1988-1992 as Secretary of Economic Programming and Budget Education; and
was appointed Secretary of Education in 1992. He served as President of Mexico
from 1994-2000. Since leaving office in 2000, Ernesto Zedillo has been a leading
voice on globalization.

Yegor Gaidar

Yegor Gaidar is currently the Director of the Institute for the Economy in Transi-
tion, Co-Chairman of the Executive Committee of the Union of Rightist Forces,
and Vice President of the International Democratic Union (Conservative).

Mr Gaidar served as Deputy Chairman of the Government of RF, in charge of
the matters of economic policy and Minister of Economy and Finance and in
1992- Acting Chairman of the Government of RF. He also served as Acting Prime
Minister under the Presidency of Boris Yeltsin. Yegor Gaidar is the 1996 Hitchcock
Honorary Professor with University of California, Berkeley and 1997 Terry Sanford
Distinguished Lecturer, Duke University Mr. Gaidar is married and resides with his
wife and four children in Moscow.
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Charles Chukwuma Soludo

Charles Chukwuma Soludo is the former Governor of the Central Bank of Nigeria
and also Chairman of Board of Directors, Central Bank Nigeria and a Professor of
Economics. He is a member of the UK Government Department for International
Development’s International Advisory Group.

Dr Soludo served as Central Bank Governor between May 2004 and May 2009.
Prior to his Bank appointment, he held positions of Chief Economic Advisor to
former President Obasanjo and Chief Executive of the National Planning Commis-
sion. Dr Soludo has been a visiting scholar at the International Monetary Fund, the
University of Cambridge, the Brookings Institute, the University of Warwick and
the University of Oxford.
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The Technical Group administer the Charter on behalf of the Oversight Board.
They have been involved in the initial drafting stages of the Charter and will be
incorporating views, feedback and inputs into the Charter document throughout the
consultation process. Once the Charter has been finalized it will continue to exist
as a ‘living document’. They will continue to be responsible for future updates,
responding to feedback, new research and experiences. In addition they will invite
a wide range of participants to contribute to annual refreshing of the Charter at an
annual workshop. The Technical Group is headed up by Michael Spence, Nobel
Laureate and Chair of the Commission on Growth and Development.

Joseph Bell

Partner, Hogan & Hartson LLP, Washington, DC. Chair of the Advisory Board,
Revenue Watch Institute, and Executive Board of International Senior Lawyers
Project.

Paul Collier
Author of The Bottom Billion. Professor of Economics at Oxford University and
director of the Centre for the Study of African Economies.

Robert Conrad
Associate Professor of Public Policy Studies and Economics, Duke University.

Thomas Heller

Lewis Talbot & Nadine Hearn Shelton Professor of International Legal Studies,
Stanford University, School of Law, and Senior Fellow, Stanford Institute for In-
ternational Studies.

Karin Lissakers
Director of the Revenue Watch Institute.

Michael Ross
Associate Professor of Political Science at the University of California, Los Ange-
les (UCLA) and director of the Center for Southeast Asian Studies.

Michael Spence
Nobel Prize winning economist and Chair of the Commission on Growth and
Development.

Anthony Venables
Professor of Economics at Oxford University and director of the Oxford Centre for
the Analysis of Resource Rich Economies.
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