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Contratacion abierta para los derechos de petrbleo, gas y mineria: arrojar luz sobre las buenas practicas

De acuerdo con datos recientes, aumentar la transparencia y la participacion del pablico
en la contratacién publica es una forma eficaz de forjar mejores contratos, mejorar los
servicios publicos, impedir el fraude y la corrupcion, generar confianza y fomentar un
entorno empresarial mis competitivo.

Los contratos en los sectores del petrdleo, el gas y la mineria pueden llegar a valer miles
de millones de ddlares por décadas. Sin embargo, es sorprendente que exista muy poca
orientacion sistematica para garantizar la transparencia en la asignacion y gestion de los
derechos para explorar y explotar los recursos naturales. Este informe tiene por objeto
abordar dicha deficiencia al arrojar luz sobre las buenas practicas a nivel mundial que
seran utiles para los organismos reguladores, los organismos de supervision y quienes
promueven la transparencia, incluidos aquellos que trabajan para implementar las
normas de la Iniciativa para

la Transparencia en las Industrias Extractivas (EITI, por sus siglas en inglés) o desarrollar
planes nacionales de accién de la Alianza para el Gobierno Abierto (OGP, por sus siglas
en inglés).

Hasta el momento, solo unos pocos paises pudieron presentar correctamente la
informaci6n sobre los diversos elementos de la regulacion en las industrias extractivas.
La mayoria de la informacién no esta reunida en un mismo lugar, sino que esta

dispersa en diferentes entidades. Ademas, a menudo emplea normas sobre datos muy
diferentes, silas hay. Si se realizan declaraciones publicas, tienden a estar orientadas a las
necesidades de la industria, sin tener muy en cuenta lo que los ciudadanos puedan desear
o necesitar para adquirir mas conocimientos sobre la industria y contribuir a su mejor
funcionamiento.

No tiene por qué ser de esta manera. Encontramos varios ejemplos de buenas practicas
aplicadas en diferentes partes del mundo en las que los enfoques mis sistematicos
permitieron a los ciudadanos comprender mejor los procesos de asignacion y gestiéon de
los derechos y, llegado el caso, participar en ellos. Estos esfuerzos no solo aumentaron la
eficacia del Gobierno, sino también parecieron reforzar la participacion de las empresas,
la competencia y la confianza civica. Si bien muchos de estos ejemplos proceden de los
paises integrantes de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos
(OCDE), también encontramos ejemplos de buenas précticas en paises que estin en las
zonas de fronteras de la exploracién y produccién de recursos, como el Libano, Sierra
Leona y Filipinas.
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Recomendaciones

Los Gobiernos deberian adoptar un enfoque sistematico para aumentar la transparencia
en todo el proceso de concesion de derechos de petrdleo, gas y mineria. Dicho enfoque
deberia abarcar todas las etapas del proceso de contratacién, en particular, el proceso

de planificacion, asignacién y concesion, asi como la informacién sobre los términos
contractuales y su cumplimiento.

Explicacion del sistemay los agentes involucrados

Los esfuerzos en favor de la transparencia se han enfocado, muy a menudo, en los
resultados del proceso de asignacién de derechos, en especial, la creacién de registros de
petrdleo y mineria que aporten informacion basica sobre los derechos concedidos. Se ha
prestado bastante menos atencién a ayudar a que los ciudadanos entiendan los procesos
reglamentarios y legales por medio de los cuales se otorgan los derechos, y a informar
qué organismos y agentes supervisan la concesion de los derechos sobre los recursos.

Utilizar informacion unificada para explicar todo el sistema de contratacion.

Los Gobiernos deberian proporcionar recursos donde se expliquen todos los procesos

reglamentarios relacionados con la contratacién, la incorporacién de la informacion
procedente de diferentes organismos, en caso necesario, y su presentacion de manera
unificada. Ejemplos: sitio web de Common Ground, Nueva Gales del Sur (Australia); sitio
web de Rondas México, Comisién Nacional de Hidrocarburos (CNH) (México).

Conciliar las necesidades de informacion de las empresas y los ciudadanos.

La informacién deberia ir dirigida a todos los posibles usuarios. Los Gobiernos

deberian celebrar amplias consultas para evitar las situaciones donde la divulgacion
de informacién esté destinada mayoritariamente a un grupo de partes interesadas.
Ejemplos: iniciativa de excelencia regulatoria, Alberta Energy Regulator (AER) (Canadd).’

Comunicar quiénes son las personas responsables de adoptar decisiones.

Los Gobiernos deberian divulgar los nombres de los responsables de 1) la

planificacién y la elaboracién de politicas sobre la asignacion e implementacién
de los contratos; 2) la aprobacién de los contratos, incluidas las desviaciones importantes
y 3) la supervisiéon del cumplimiento de estos contratos. Ejemplos: seccién Public Zone
(zona ptublica) del sitio web de la BC Oil and Gas Commission, Columbia Britanica
(Canada); sitio web de Rondas México, CNH (México).

Planificacion

La etapa de planificacién es fundamental para lograr el éxito. Las deficiencias en esta
etapa pueden socavar cada etapa posterior, lo que llevaria a ocasionarles grandes pérdidas
al Estado y a sus ciudadanos desde el principio.

Divulgar informacion sobre las areas que se habilitaran para la contratacion

en las industrias extractivas y por qué. Los Gobiernos deberian divulgar

informacién sobre el proceso de decisiéon para seleccionar nuevas areas destinadas
alaactividad extractiva. Esta informacién deberia abarcar los criterios para la adopcién
de decisiones, informacién sobre quiénes tomaran las decisiones, a quiénes se consultard,
cémo y cuando se hardn las consultas, informacién sobre la decision final, incluidos
los fundamentos, asi como claridad respecto de los limites de las areas seleccionadas.
Ejemplo: Noruega.

1  Sibien el AER no participa en las decisiones de asignacién de derechos, su marco reglamentario sigue
siendo relevante para los organismos gubernamentales encargados de los procesos de asignacion de
derechos.
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Conciliar los derechos sobre el suelo y el subsuelo, y las necesidades de

sus usuarios. Los Gobiernos deberian emplear sistemas ptblicos, con licencia

abierta y faciles de usar para que todas las partes interesadas puedan identificar
y conciliar las superposiciones que existan entre las necesidades y los derechos sobre
el suelo y subsuelo. Ejemplo: sitio web de Common Ground, Nueva Gales del Sur
(Australia).

Explicar puiblicamente la eleccion entre los diferentes métodos de asignacion

y como se aplican en las distintas situaciones. Cuando los Gobiernos

puedan elegir entre diferentes tipos de procesos, deberian publicar normas
sobre qué enfoque de asignacion se aplicard en un area determinada y explicar por qué
seleccionaron un enfoque en particular. Esto deberia incluir explicaciones razonables,
ademas de las leyes y reglamentos relevantes. Ejemplo: sitio web de New Zealand
Petroleum and Minerals (Nueva Zelanda).

Asignacion y concesion de contratos y licencias

Sibien los procesos de asignacién pueden ir desde rondas de licitacién competitivas muy
visibles hasta solicitudes habituales continuas no competitivas, en todos los casos, se
exigen algunos requisitos de transparencia.

Comunicar cuanto antes que la asighacion se esta llevando a cabo. Los

Gobiernos deberian asegurarse de que las comunicaciones se realicen cuanto

antes, sean claras y estén dirigidas intencionalmente a las partes interesadas
locales, no solo a los medios de comunicacién internacionales del sector industrial.
Ejemplo: CNH (México).

Publicar las reglas del juego. Los Gobiernos deberian publicar las normas

generales del proceso, incluidos los plazos y los requisitos de las solicitudes; los

respecto de los procesos de apelaciéon. Cuando estas normas estén distribuidas en
documentos normativos que gestionan diferentes organismos, los encargados deberian
reunir la informacién en un solo lugar. Ejemplos: subseccién Minerals Permits del sitio
web de New Zealand Petroleum and Minerals (Nueva Zelanda); sitio web de Ronda
Colombia 2014, Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH) (Colombia); portal de
informacién de la Norwegian Petroleum Directorate.

Divulgar quiénes son los beneficiarios. Los Gobiernos deberian publicar los

nombres de todas las empresas que solicitan los derechos, incluso durante el

proceso de calificacién previa. Los Gobiernos deberian, asimismo, divulgar
informacién sobre los beneficiarios reales de las empresas y emplear esta informacién
para evaluar a los solicitantes y detectar conflictos de intereses y riesgos de corrupcion en
el proceso de calificacién previa o antes de la adjudicacién. Ejemplo: Libano (divulgacién
de informacién en el proceso de calificacién previa), Estindar EITI (informacién
sobre los beneficiarios reales), Sierra Leona (utilizacién de la informacién sobre los
beneficiarios reales en la concesién de licencias).

Divulgar las conversaciones de los organismos reguladores con las
posibles empresas. Los Gobiernos deberian divulgar las conversaciones
de los organismos reguladores con las posibles empresas, asi como

las consultas y aclaraciones. Ejemplos: sitio web de Ronda Colombia 2014, ANH
(Colombia); sitio web de Rondas México, CNH (México).
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Llevar a cabo y divulgar los procesos consultivos. Los Gobiernos y las
empresas deberian divulgar informacién sobre los procesos consultivos
con las comunidades respecto de la concesién de derechos, en especial

de las cuestiones que competen a la comunidad, incluidos los acuerdos de desarrollo
comunitario. Ejemplos: Territorio del Norte (Australia); Filipinas; Per; Chile.

Divulgar los resultados de la asignacién. Los Gobiernos deberian
1 2 divulgar informacién bésica sobre las concesiones, idealmente junto con
informacibén que justifique por qué y como se tomaron determinadas
decisiones. Ejemplos: Zambia; CNH (México); AER (Canada).

El contrato

Los contratos, las licencias o los permisos establecen los términos y condiciones
asociados con el derecho de explorar o explotar los recursos naturales. La transparencia
de estos términos es fundamental.

Divulgar los contratos. Los Gobiernos deberian divulgar el texto
1 3 completo del contrato principal de cada proyecto, asi como los anexos y

las enmiendas. Deberian compararlo con otros estudios, aprobaciones,
permisos y acuerdos complementarios afines que puedan agregar otros derechos u
obligaciones en un proyecto extractivo. Seria ideal que esto aporte diferente informacién

y procesos para que sea ttil. Ejemplos: sitio web de Rondas México, CNH (México);
Filipinas; Sierra Leona; Republica Democrética del Congo (RDC); Guinea; Mongolia.

Implementacion

Durante la etapa de implementacién, es importante facilitar informacién accesible
y oportuna, desglosada por proyecto extractivo, para corroborar si el Gobierno y las
empresas cumplen con las normas.

Divulgar las inversiones, produccién y reservas. Los Gobiernos deberian
1 4 divulgar con regularidad informacién actualizada sobre las reservas, las

inversiones, la exploracién y la produccién de cada proyecto. Ejemplo:
“FactPages” (paginas de datos) de la Norwegian Petroleum Directorate.

Divulgar los ingresos y beneficios. Los Gobiernos deberian divulgar
1 5 informaci6n sobre cada proyecto de acuerdo con los requisitos de la EITI,
idealmente incorporada en los sistemas gubernamentales, en lugar de
presentar informes independientes. Esta informacién deberia incluir los flujos de pagos y

beneficios desglosados a un nivel que sea pertinente para los ciudadanos. Ejemplo: GoSL
Online Repository, Sierra Leona.

Hacer un seguimiento del cumplimiento de los contratos y divulgar
informacién al respecto. Los Gobiernos deberian publicar informacién
sobre los resultados comerciales, sociales y ambientales de cada proyecto

en relacién con las normas de los proyectos para hacer un seguimiento del cumplimiento.
Ejemplos: AER (Canadd); CNH (México).
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La transparencia en la asignacion y la gestién de
los derechos de petréleo, gas y mineria puede
reforzar el compromiso, la competenciay la
confianza civica en la industria. Las siguientes
recomendaciones y ejemplos de buenas practicas
demuestran como los Gobiernos estan marcando
la diferencia.

ASIGNACION Y
CONCESION

Los procesos de asignacion pueden
ir desde rondas de licitacion
competitivas muy visibles hasta
solicitudes habituales continuas no
competitivas. En todos los casos, se
exigen algunos requisitos basicos de
transparencia.

EL CONTRATO

La transparencia de los contratos, las
licencias o los permisos es fundamental
porque estos documentos establecen
los términos y condiciones vinculados
al derecho de explorar o explotar los
recursos naturales.

REFLEXION SOBRE EL
PANORAMA GENERAL

Para quienes no comprenden los
procesos juridicos y regulatorios
generalesy los encargados de
supervisar el otorgamiento de los
derechos sobre los recursos, la
informacion puede parecer confusa.

PLANIFICACION

Las deficiencias en la planificacion
pueden poner en riesgo toda la
cadena de contrataciény, como
consecuencia, ocasionar grandes
pérdidas en el futuro.

Comunicar cuanto antes que
la asignacion se esta llevando
acabo.

Asegurarse de que las comunica-
ciones se realicen cuanto antes,
sean claras y estén dirigidas a las
partes interesadas locales, no solo a
los medios de comunicacion inter-
nacionales del sector industrial.

§

Ejemplo: CNH de México.

Publicar las reglas del juego.

Publicar las normas generales del
proceso, incluidos los plazos, los
requisitos de las solicitudes y los
criterios empleados para evaluar a
las empresas.
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Ejemplos: subseccion Minerals Permits del
sitio web de Petroleum and Minerals, Nueva
Zelanda; sitio web de Ronda Colombia 2014,
ANH de Colombia; portal de informacion de la
Norwegian Petroleum Directorate.

©

Divulgar los contratos.

Para cada proyecto, divulgar

el texto completo del acuerdo
principal, asi como los anexos y las
enmiendas, y relacionarlo con otros
acuerdos, permisos, aprobacionesy
estudios afines.
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Ejemplos: sitio web de Rondas México, CNH de
México; Filipinas; Sierra Leona; RDC; Guinea;
Mongolia.



Utilizar informacion unificada para
explicar todo el sistema de contratacion.
Reunir informacién, a menudo de diferentes
fuentes, para explicar las diferentes normas,
procesos y agentes involucrados, y como se
relacionan entre si.

g
il

*
Ejemplos: sitio web de Common Ground, Nueva Gales

del Sur (Australia); sitio web de Rondas México, Comision
Nacional de Hidrocarburos (CNH) (México).).

Conciliar las necesidades de informacién
de las empresasy los ciudadanos.
Celebrar amplias consultas para evitar las
situaciones donde la divulgacion de informacion
esté destinada mayoritariamente a un grupo de
partes interesadas.

I+l

Ejemplo: iniciativa de excelencia regulatoria, Alberta Energy
Regulator (AER) (Canada).

Comunicar quiénes son las personas
responsables de adoptar decisiones.
Divulgar la identidad de las personas responsables
de adoptar decisiones en cada etapa del proceso
de contratacion.

i+l k-l

Ejemplos: seccion Public Zone (zona piiblica) del sitio web de
la BC Oil and Gas Commission, Columbia Britanica (Canada);
sitio web de Rondas México, CNH (México).

Divulgar informacion sobre

las areas geograficas que se
habilitaran para la contratacion
en las industrias extractivasy
por qué.

Divulgar informacién sobre el proceso
para decidir si se habilitaran nuevas
reas para la actividad extractiva, asi
como ofrecer claridad respecto de los
limites de dichas éreas.

Ejemplo: Noruega.

Divulgar quiénes son los

beneficiarios.

Publicar los nombres de todas las

empresas que solicitan derechos,

asi como la informacion sobre

sus beneficiarios reales. Esto

deberia utilizarse para evaluar a los

solicitantes y detectar conflictos de

intereses y riesgos de corrupcion.
—

i

Ejemplos: Sierra Leona; Libano.

IMPLEMENTACION

se requiere divulgar informacién
sobre la implementacion
desglosada por proyecto
extractivo para corroborar si

el Gobierno y las empresas
cumplen con las normas.

Conciliar los derechos sobre
el sueloy el subsuelo, y las
necesidades de sus usuarios.
Permitir a todas las partes
interesadas identificar y conciliar
las superposiciones que existan
entre sus necesidades y derechos
sobre el sueloy el subsuelo.

g
20N
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Ejemplo: sitio web de Common Ground,
Nueva Gales del Sur.

O

Divulgar el didlogo de los
organismos reguladores con
las posibles empresas.
Divulgar el didlogo de los
organismos reguladores con las
posibles empresas, asi como las
consultas y aclaraciones.

== I
Ejemplos: sitio web de Ronda Colombia

2014, ANH (Colombia); sitio web de Rondas
México, CNH (México)..

Divulgar las inversiones,
produccion y reservas.
Divulgar con regularidad
informacion actualizada sobre
las reservas, las inversiones, la
exploraciony la produccién de
cada proyecto.

Ejemplo: “FactPages” (paginas de datos) de
la Norwegian Petroleum Directorate.

Explicar pablicamente la
eleccion entre los diferentes
métodos de asignacion

y como se aplican en las
distintas situaciones.

En caso de que puedan emplearse
varios tipos de procesos de
asignacion, aclarar qué método de
asignacion se implementa en un
area determinada.

Ejemplo: sitio web de New Zealand
Petroleum and Minerals, Nueva Zelanda.

Llevar a cabo y divulgar los
procesos consultivos con las
comunidades.

Divulgar informacién sobre los
procesos consultivos con las
comunidades respecto de la
concesion de derechos.

= I

Ejemplos: Territorio del Norte, Australia;
Filipinas; Perd; Chile.

Divulgar los ingresos y
beneficios.

proyecto de acuerdo con los requisit-
os de la EITl, idealmente incorporada
en los sistemas gubernamentales,
en lugar de presentar informes inde-
pendientes. Esta informacién deberia
incluir los flujos de pagos y benefi-
cios desglosados a un nivel que sea
pertinente para los ciudadanos.

—
—_—

Ejemplo: GoSL Online Repository,
Sierra Leona.

©

Divulgar los resultados de la
asignacién.

Divulgar informacion detallada
importante sobre las concesiones,
idealmente junto con informacién
que justifique por quéy como se
tomaron determinadas decisiones.

RN

Ejemplos: Zambia; CNH de México; Alberta
Energy Regulator.

Hacer un seguimiento del
cumplimiento de los contratos
y divulgar informacién al
respecto.

Publicar datos de los proyectos
sobre los resultados comerciales,
sociales y ambientales en relacion
con las normas de los proyectos
para hacer un seguimiento del
cumplimiento.

I+l K

Ejemplos: Alberta Energy Regulator; CNH
de México.
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La contratacién abierta trata de perfeccionar los procesos de contratacién puablica al
permitir que los ciudadanos, los Gobiernos y las empresas identifiquen los riesgos,
solucionen los problemas y obtengan mejores resultados mediante la publicacién y el
empleo de informacién abierta, accesible y oportuna (véase el cuadro 1 para obtener
mis informacién sobre la contratacion abierta). En la asignacién de los derechos de
las industrias extractivas, donde los contratos? entre los Gobiernos y las empresas
respecto de la posesion publica de los recursos naturales pueden valer miles de millones
de dolares, los esfuerzos realizados hasta el momento se centraron en gran medida
en los resultados del proceso de asignacién, con una especial atencién en la creacién
de registros de petrdleo y mineria que indican dénde se concedieron los derechos. Se
ha hecho mucho menos hincapié en la transparencia de los procesos empleados para
adjudicar los contratos, el contenido de los contratos y su implementacién.

Con el propésito de colmar estas lagunas, este informe proporciona ejemplos de
buenas précticas de transparencia en todas las etapas que los Gobiernos implementan
para adjudicar los contratos de petréleo, gas y mineria: desde la planificacién, pasando
por los procesos de asignacién y adjudicacién, hasta el analisis de la forma en que los
organismos reguladores comunican la informacién sobre los términos contractuales y
suimplementacion. Si bien gran parte de los ejemplos citados se obtienen de los paises
integrantes de la OCDE, cuyas industrias extractivas estin muy desarrolladas, como
México, Noruega, Australia y Canada, también observamos que el sector extractivo de los
paises no integrantes de la OCDE y las zonas de frontera esta dando pasos importantes,
entre ellos, Filipinas, el Libano y Sierra Leona. Independientemente del nivel de
desarrollo normativo y de experiencia en la industria, nuestros resultados demuestran
que ningin pais se destaca en todas las areas.

No caben dudas de que el sector extractivo estd muy interesado en iniciar procesos de
asignacién de derechos. Los Gobiernos de Ghana y México ya se han comprometido a
adoptar un enfoque de contratacién abierta en sus industrias extractivas, y varios mas
estdn interesados en seguir su ejemplo.’ El estindar de la Iniciativa para la Transparencia
en las Industrias Extractivas (EITI) exige divulgar informacién sobre el proceso de
contratacion y concesion de licencias, y la politica de datos abiertos del EITI alienta a

los paises implementadores a incorporar dicha informacién en los sistemas habituales

de presentacion de informes de los Gobiernos y las compaiiias, en lugar de basarse en

los informes EITI anuales.* Los 6rganos normativos y la sociedad civil ya se encuentran
estudiando maneras de ayudar en esta drea,’ y las iniciativas mundiales, como la Alianza
para el Gobierno Abierto (OGP, por sus siglas en inglés), estin creando el espacio para que
los Gobiernos y los ciudadanos debatan sobre estas iniciativas con mas detalle. A raiz del
pedido de ejemplos de buenas practicas por parte de muchos Gobiernos, ciudadanos y del
sector privado, esperamos que este informe ayude a satisfacer estas demandas (véase la
seccion 1.4 para obtener mas informacién sobre los posibles usuarios de este informe).

2 Enesteinforme, los términos “contratos”, “permisos” y “licencias” se utilizan indistintamente. Existen,
desde luego, algunas posibles diferencias significativas entre ellos, que se abordan en la seccién 1.2.

3 “Cumbre Anticorrupcién: compromisos de los paises”, Cumbre Anticorrupcién: Londres 2016,
<www.gov.uk/government/topical-events/anti-corruption-summit-london-2016> [Fecha de Gltima
modificacién: 12 de mayo de 2016].

4 “Divulgacion sistemética de informacion, la integracion del EITI”, EITI, <https://eiti.org/es/divulgacion-
sistematica> [Consulta: 30 de mayo de 2018].

5 Eltema de la Cumbre de Gobernanza Petrolera de Africa de 2017 fue, por ejemplo, “el papel de la
contratacion publica para favorecer las negociaciones y utilizar eficazmente los ingresos”. Véase la
“Ill Cumbre de Gobernanza Petrolera de Africa”, ACEP Ghana, <www.africaoilsummit.org> [Fecha de
Gltima modificacién: 7 de octubre de 2017].
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Cuadro 1. Introduccion a la contratacion abierta

Existen nuevas pruebas convincentes de que a través de la contratacion abierta—el proceso

de divulgar por defecto informacién sobre la planificacion, asignacién e implementacién de los
contratos publicos— los Gobiernos logran mejores acuerdos con el dinero de los contribuyentes,
impiden el fraude y la corrupcion, se ganan la confianza de los ciudadanos y fomentan un entorno
empresarial mas competitivo y justo.

Desde entonces, se desarroll6 un sector creciente de politicas y practicas para encontrar la mejor
manera de lograr esa actitud abierta, incluida la creacién de un conjunto de principios globales
para las contrataciones abiertas, acordados por los Gobiernos, las empresas, la sociedad civil,® y

el Estandar de Datos para la Contratacion Abierta sin propietarios para intercambiar informacion
durante todo el proceso de contratacién pablica.”

En el plano mundial, se ha observado un apoyo cada vez mayor en relacién con este cambio, en
especial, de la OCDE, el G20, la Cumbre Anticorrupcion de Londres de 2016 y la OGP.® Alrededor
de 30 paises han asumido compromisos en foros como la OGP para implementar la contratacién
abierta, sobre todo, en sus procesos de contratacion publica.

En Ucrania, la contratacion abierta ocupé un lugar preponderante en las reformas de la contratac-
i6n publica electrénica del sistema ProZorro.” Esto ayudé al Gobierno a aumentar la competencia,
lo cual se ve reflejado en los miles de nuevas empresas que actualmente prestan sus servicios al
Gobiernoy en que el indice de percepcién de la corrupcion de las empresas se redujo a la mitad. El
paso permiti6 ahorrar cientos de millones de délares (medidos al comparar las cantidades presu-
puestadas con el precio pagado) y, en Gltima instancia, mejorar la planificacion presupuestaria.’®

En un reciente articulo académico en el que se analizaron mas de cuatro millones de contratos pu-
blicos adjudicados en Europa entre 2006 y 2016, se ofrecen pruebas sélidas de que, al aumentar la
transparencia, disminuye el riesgo de corrupcion, en especial, donde hay una divulgacion proactiva
de informacién antes o durante el proceso, y no después de él."" Asimismo, un estudio del Banco

Mundial sobre 34.000 empresas en 88 paises demostré que la competencia fue mayory los sobor-
nos fueron menores y mas pequefios en los lugares donde contaban con procesos de contratacién
transparente y mecanismos de denuncia independiente, asi como realizaban auditorias externas.'?

Los principios globales para las contrataciones abiertas son de alcance general, por lo tanto, es
posible que se deban hacer algunas modificaciones cuando se implementan en diferentes sec-
tores, en particular, en sectores y procesos con un enfoque distinto al de la contratacion publica.
Este informe apunta a fomentar la contratacion abierta en las industrias extractivas al analizar
cémo una mayor transparencia en el proceso de asignacion de derechos puede ayudar a mejorar la
gobernanza de los sectores petrolero y minero.

6  “Principios Globales para las Contrataciones Abiertas”, Open Contracting Partnership, <https://www.open-
contracting.org/comenzar/principios-globales/?lang=es> [Consulta: 7 de octubre de 2010].

7 “Estandar de Datos de Contrataciones Abiertas: Documentacién”, Open Contracting Partnership, <http://
standard.open-contracting.org/latest/es/> [Consulta: 7 de octubre de 2017].

8 Porejemplo, los Principios de la OCDE para fortalecer la integridad en la contratacion publica, los G20
Principles for Promoting Integrity in Public Procurement, el comunicado de la Cumbre Anticorrupcion de
Londres de 2016, la Paris Declaration de la Open Government Partnership.

9  Para obtener més informacion sobre el sistema ProZorro, visite: <www.open-contracting.org/2016/07/28/
prozorro-volunteer-project-led-nation-wide-procurement-reform-ukraine>.

10 Se pueden encontrar informes detallados sobre el desempefio en <www.open-contracting.org/2017/04/19/
learning- insights-measuring-results-ukraine/>y <www.open-contracting.org/2018/01/12/learning-insights-
latest-impacts-emerging-ukraines-prozorro-reforms>. Los ahorros presupuestarios han cambiado con el
tiempo. Se incrementaron, dado que aumento la competencia y bajaron los costos de transaccion, pero
recientemente se redujeron atin mas porque la planificacién mejoré. Desde luego, no se pueden alcanzar
todos los ahorros presupuestarios.

11 M. Bauhr, A. Czibik, M. Fazekas y J. de Fine Licht. “Lights on the Shadows of Public Procurement. Transparency
in government contracting as an antidote to corruption?”, DigiWhist, septiembre de 2017, <digiwhist.eu/
publications/lights-on-the-shadows-of-public-procurement-transparency-in-government-contracting-as-an-
antidote-to-corruption/>.

12 S.Knack, N. Biletska y K. Kacker, "Deterring Kickbacks and Encouraging Entry in Public Procurement Markets
Evidence from Firm Surveys in 88 Developing Countries”, documento de trabajo sobre investigaciones relativas a las
politicas N.° 8078, Grupo del Banco Mundial, Washington D. C., mayo de 2017, <http://documentsworldbank.org/
curated/en/817871496169519447/Deterring-kickbacks-and-encouraging-entry-in-public-procurement-markets-
evidence-from-firm-surveys-in-88-developing-countries>.
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1.1 DE LA DIVULGACION A LA TRANSPARENCIA

Las investigaciones realizadas para la elaboracién del presente informe pusieron de relieve
la tension existente entre los términos “divulgaciéon” y “transparencia”. Si bien es habitual
que ambos términos se empleen indistintamente, pueden tener el significado contrario:

si una persona esta buscando informacion especifica que fue divulgada, entonces, la
divulgaciéon de mas informacion sin mejorar la “capacidad de basqueda” puede, de

hecho, hacer que una situacién se torne menos transparente o, expresado en términos
metaféricos, seria como buscar una aguja en un pajar més grande.

Gran parte de la informacién divulgada por las industrias extractivas presenta dos problemas

en términos de transparencia. En primer lugar, solo unos pocos paises incorporaron Una de las personas

entrevistadas
comento lo siguiente
sobre el sistema de
su pais: “Todo estaba
desconectado.

Las personas

tenian queira

varios lugares

para encontrar lo
que necesitaban

y entender la
informacion que

les entregaban. El

debidamente la informacién sobre los diversos elementos de regulacién en el sector de las
industrias extractivas. Casi toda la informacién relacionada con las industrias extractivas se
gestiona en varias oficinas de organismos, a menudo, mediante el empleo de distintas normas
sobre datos (si las hay) y sin darle demasiada importancia a como se deberia compartir la
informacion entre los organismos ni a como esta se deberia combinar para facilitar su uso.

Por lo general, los ciudadanos preocupados que buscan respuesta a preguntas basicas sobre

el impacto que las industrias extractivas pueden generar en sus vidas (p. ¢j., ¢donde estan los
limites del yacimiento minero?, squién es la persona responsable en caso de que ocurraun
derrame?, scudles son los requisitos de contratacion de los habitantes?) quedan sumergidos
en una ola de frustracién. Como comentd una de las personas entrevistadas sobre el sistema
de su pais: “Todo estaba desconectado. Las personas tenian que ir a varios lugares para
encontrar lo que necesitaban y entender la informacién que les entregaban. El poco contenido
al que la comunidad tenia acceso estaba redactado en una jerga legal o técnica”."

poco contenido al
En segundo lugar, y relacionado con lo anterior, es el hecho de que la informacién que la comunidad
divulgada por las industrias extractivas suele tener un disefio jerdrquico. Esto significa tenia acceso estaba
que la informacién divulgada se centra en lo que los expertos con una participacién activa redactado en
en el sector consideran que deberia hacerse ptblico, en lugar de la informacién que las una jergalegal o
partes interesadas nacionales y locales en realidad necesitan o desean.' Por lo general, técnica”.

los Gobiernos desarrollan sus sistemas de transparencia de acuerdo con la necesidad de
atraer inversiones, y la transparencia, por ende, se fomenta en torno a cuestiones técnicas
complejas, como la delineacion de los derechos sobre los recursos, las cuestiones de
procedimiento y la recopilacién de datos geoldgicos. Si bien los ciudadanos pueden acceder
a estos sistemas, la informacién aborda casi exclusivamente cuestiones comerciales y no
interrogantes de los ciudadanos.

Por suerte, estas inquietudes no caen en oidos sordos. El Estindar EITI, que en la actualidad
es implementado por 50 paises, reconoci6 la necesidad de ampliar sus requisitos mas alla del
objetivo original de mostrar la cantidad de dinero que las empresas les pagan a los Gobiernos.
Hoy en dia, relaciona diversos elementos importantes de la contratacién abierta, incluidos la
descripcion del marco legal que rige las actividades extractivas (requisito 2.1), la informacién
sobre la concesion o la transferencia de licencias (requisito 2.2), la necesidad de contar con
un registro de licencias de dominio piblico (requisito 2.3), la recomendacién de publicar

los documentos de los contratos o licencias que reglamentan la exploracién o la explotacién
de los yacimientos de petréleo, gas y minerales (requisito 2.4) y el requisito de publicar
informacion sobre los beneficiarios reales de los proyectos de las industrias extractivas
(requisito 2.5). Ademis, el desglose de los ingresos provenientes de proyectos extractivos
individuales (requisito 4.7) permitira que los datos del EITI sean cada vez mais ttiles para
comprender y evaluar laimplementacion de los contratos de las industrias extractivas.

13 Sefton Darby, entrevistado durante las tareas de investigacion.

14 J.Nashy D. E. Walters, “Public Engagement and Transparency in Regulation: A Field Guide to
Regulatory Excellence”, trabajo de investigacién preparado para la Best-in-Class Regulator Initiative del
Penn Program on Regulation, junio de 2015, <www.law.upenn.edu/live/files/4709-nashwalters-ppr-
researchpaper062015pdf> [Consulta: 7 de octubre de 2017].
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Estos cambios demuestran que la mayoria de los esfuerzos realizados hasta la fecha en
favor de la transparencia se centraron en los resultados de las industrias extractivas,
por ejemplo, en los pagos o los efectos sociales y econémicos, en detrimento de la
informaci6n sobre los procesos y los participantes del sistema que consiguen dichos
resultados. Ahora bien, si no se comprenden los tres elementos, es dificil para los
ciudadanos interesados poder conocer el sector e involucrarse en €.

<«

En este informe, los términos “contratos”, “permisos” y “licencias” se utilizan
indistintamente. Si bien, por lo general, estos documentos desempefian un papel
similar—en el sentido de que todos se utilizan para establecer los derechos de
exploracién o explotacion de los recursos naturales—, y los paises los pueden usar juntos
o uno en reemplazo de otro, puede haber algunas diferencias importantes.

Los contratos (a veces también denominados “acuerdos”) tienden a ser documentos
mas detallados relacionados con los marcos reglamentarios que permiten una mayor
negociacién en proyectos especificos.'” Esto es habitual cuando un pais no posee un
conjunto adecuado de leyes y reglamentos que cubran todos los aspectos del proyecto,

o bien cuando la importancia (p. €j., la posibilidad de dominar la economia) y la
especificidad (p. €j., los requisitos considerables de infraestructura, como la construccién
de vias férreas y puertos) del proyecto le dan al inversor el suficiente poder para negociar
un régimen juridico personalizado. En contraste, los permisos y las licencias suelen ser
documentos mas breves que aluden a un conjunto de términos y condiciones fijados

por las leyes y reglamentos vigentes. Conceden a una empresa derechos comunes y dan
menos lugar a negociar los términos.™

En este sentido, el marco legal de un pais para las industrias extractivas puede
caracterizarse por estar mas centrado en las leyes (basindose en los permisos y las
licencias) o en los contratos. Desde ya, esta diferencia no siempre estd bien marcada, y
la mayoria de los paises caen en algin punto entre estos dos extremos."” Por otra parte,
la terminologia no siempre se emplea de manera consistente: en muchos casos, los
documentos a los que las personas llaman “licencias” o “permisos”, en realidad, tienen
las caracteristicas de los contratos, y viceversa. En este informe, para evitar confusiones,
usamos el término “contrato” de manera general para referirnos a la variedad de
documentos que determinan los derechos de una empresa de explorar o explotar los
recursos naturales. Cabe sefialar que esto no deberia utilizarse de ningtin modo para
sugerir que el enfoque centrado en los contratos es preferible al enfoque centrado en las
leyesy, en todo caso, el enfoque de contratacion abierta sigue teniendo relevancia sin
importar el enfoque adoptado.

15 A modo de ejemplo, véase la serie de acuerdos legales relacionados con el desarrollo de los recursos
petroliferos en alta mar de Azerbaiyan (en particular, los yacimientos “Azeri”, “Chirag” y “Guneshli”) y el
transporte del petréleo y el gas a través del oleoducto Baku-Tiflis-Ceyhan y el gasoducto del Caucaso
sur. Estos acuerdos, firmados en la década de 1990, cubren no solo obligaciones del programa
comercial y de trabajo, sino también consideraciones fiscales, aspectos de vigilancia y reglamentacién
ambiental, cuotas de empleo local y cuestiones de derechos humanos. En determinadas situaciones
de contradiccién entre el contrato y las leyes de Azerbaiyan, hasta exigen no aplicar las leyes al
proyecto. En el siguiente sitio web, se encuentra una lista completa de los diferentes acuerdos: <www.
bp.com/en_az/caspian/aboutus/legalagreements.htmi>.

16 Véase, por ejemplo, la lista de leyes del Gobierno de Australia respecto del desarrollo de los recursos
petroliferos en alta mar en <www.nopta.gov.au/legislation-and-compliance/index.html>.

17 Por ejemplo, algunos paises usan modelos de contratos o licencias que se basan en leyes y
reglamentos existentes, y especifican cuéles son las areas que se pueden adaptar y negociar.
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En cuestiones de transparencia, los acuerdos independientes pueden parecer atractivos,
dado que, si se divulgan, ofrecen un resumen exhaustivo sobre como se ejecutard un
proyecto. Sin embargo, a menudo no se someten al examen publico, lo que da a entender
que cada uno de los aspectos de la inversion es negociable y secreto. En cambio, las
licencias y los permisos empleados en los sistemas basados en las leyes, muchas veces,
contienen muy poca informacién atil y requieren que los ciudadanos interesados revisen
minuciosamente las leyes y reglamentos para tener un panorama completo. A pesar

de esta tarea engorrosa, al menos es mis probable que las leyes y reglamentos estén a
disposicidén del puablico.

En términos mas generales, los sistemas basados en los contratos pueden crear varios
riesgos desde el punto de vista de la gobernanza, incluidas las situaciones de corrupcién
en la negociacidn, la posibilidad de que las partes acuerden clausulas de estabilizacién
que perjudiquen los futuros esfuerzos de reformas gubernamentales y la posibilidad
de que los términos entre los proyectos varien en gran medida, lo que complica de
manera significativa las tareas de supervision. Por otro lado, los sistemas basados en

las leyes normalmente permiten una mayor participaciéon de los ciudadanos porque es
maés probable que puedan intervenir en el proceso legislativo que en las negociaciones
de los contratos individuales. Por esta raz6n, un marco legal con leyes y reglamentos
mds amplios y menos lugar para la negociacién en los contratos individuales, por lo
general, le ofrece a un pais una base mas sé6lida para gestionar su sector de las industrias
extractivas.'®

En un esfuerzo por fomentar la transparencia en todo el proceso de asignacién, concesién
y gestion de los derechos en las industrias extractivas, el presente informe abarca los
siguientes temas:

cuestiones generales, incluidos el sistema y los agentes involucrados (seccién 2);

el proceso de planificacién que guia el disefio del proceso de asignacion, entre otras
cosas, las consideraciones sobre cudles son las dreas habilitadas para su exploracién y
explotacién (seccidén 3);

el proceso de asignacion y concesidn, ya sea a través de un proceso de licitacién/
convocatoria de concurso publico, un proceso de asignaciéon progresiva o por orden
de presentacién o procesos mas discrecionales (seccién 4);

el documento contractual (seccién 5), y
laimplementacion del contrato (seccién 6).

Al final de cada seccién del informe, se formulan recomendaciones junto con versiones
abreviadas de los ejemplos de buenas practicas proporcionados en la seccién.

18 NRGI, “Reader: Legal Framework: Navigating the Web of Laws and Contracts Governing Extractive
Industries”, marzo de 2015, <resourcegovernance.org/sites/default/files/documents/nrgi_primer_
legal-framework.pdf>.
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Esperamos que la estructura del informe ayude a los usuarios a comprender y encontrar
informacién relevante. Sin embargo, es importante destacar que, en la prictica, la
adopcidén de un enfoque integral que trascienda estas categorias y etapas es la mejor
manera de lograr la implementacién. Esto se debe, en parte, a que estas etapas no
tienen limites precisos, y los aspectos de cada una de ellas se relacionan con otras. Pero
también se debe al hecho de que los usuarios finales de la informacién no entienden
necesariamente el proceso de asignaciéon de esta manera. En efecto, como una de las
personas entrevistadas remarcé: “Lo que las personas querian saber era lo siguiente:
¢mi vivienda esta afectada por un contrato de arrendamiento?, ¢se van a realizar
perforaciones?, ¢qué significa, en realidad, tener un contrato de arrendamiento?, scuéles
son mis derechos?, ¢cuiles seran los impactos ambientales y en la salud?”.”” En la
practica, a menudo se exige que se divulgue informacién en varias etapas.

Por altimo, debemos reconocer que el flujo exacto de las etapas, en realidad, puede ser
diferente y verse afectado por la practica del sector. La asignacion de los derechos de
explotacién, por lo general, estd precedida por un permiso de prospeccién o exploracion.
En laindustria del petréleo y el gas, los derechos de exploracién y produccién se

otorgan juntos, mientras que, en la industria de la mineria, habitualmente es mas clarala
separacibn entre la exploracién y la produccién (aunque los titulares de los derechos de
exploracién pueden preferir obtener los derechos de produccion).

Esperamos que este informe sea una fuente 1til de informacién practica para aquellas
personas que desean mejorar la disponibilidad y la utilidad de la informacién pablica
sobre el proceso de contratacién en las industrias extractivas. Los ejemplos ofrecidos en
este informe podrian servir de referencia a los siguientes usuarios:

Los legisladores y funcionarios gubernamentales que disefian los procesos
de asignacidn. Los enfoques de transparencia mis eficaces, por lo general, se
incorporan en las normas que gobiernan el proceso de asignacién. Los funcionarios
gubernamentales (p. €j., en los ministerios del sector, el organismo regulador de la
industria o la oficina catastral) y los legisladores pueden recurrir a este informe para
extraer ejemplos sobre como aumentar la transparencia.

Los funcionarios gubernamentales que supervisan y aprueban las
adjudicaciones, y trabajan para asegurarse de que las empresas cumplan con
las obligaciones. Los funcionarios pueden utilizar los ejemplos de este informe
para identificar mejores maneras de comunicarle al pablico en general sus medidas
vinculadas a las adjudicaciones. Los organismos reguladores de la industria podrian
emplear los ejemplos relacionados con los contratos y su implementacién para
aumentar la transparencia y las posibilidades de uso de la informacién sobre el
cumplimiento de las empresas.

Agentes de supervision: miembros del Parlamento, sociedad civil,
periodistas y ciudadanos. Los ejemplos proporcionados en este informe ilustran
las categorias de informacién con las que los agentes de supervisiéon deberian contar
para comprender mejor la industria, detectar problemas y solucionarlos. Estos
agentes abarcan a los ciudadanos interesados, entre ellos, aquellos afectados por los
proyectos extractivos, los miembros del Parlamento que los representan, la sociedad
civil y los periodistas.

19 Sefton Darby, entrevistado durante las tareas de investigacion.
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Partes interesadas del EITI y la OGP. Muchos de los ejemplos de este informe
podrian ayudar a los procesos del EITI que se llevan a cabo a nivel nacional y cada
vez mas a nivel subnacional, dado que buscan incorporar requisitos relevantes de
divulgacién del EITI (mencionados en la secciéon 1.1) en los sistemas nacionales de
gobernanza y gestién. De manera similar, los procesos nacionales de la OGP pueden
usar estos ejemplos como un conjunto de posibles compromisos de transparencia.

Inversores y directivos de las empresas extractivas. Fomentar un mejor entorno
empresarial es un objetivo importante de la contratacién abierta, y las empresas
deberian, por consiguiente, ser grandes defensoras de muchos de los enfoques

y ejemplos que aparecen en este informe. Las empresas ya son las principales
destinatarias de la informacién publicada (p. €j., informacién geoldgica y normas
del proceso de asignacién), asi como beneficiarias de la contratacién abierta (p.

€j., a partir de una competencia mas equitativa). Asimismo, los directivos de las
empresas encontraran Gtil basarse en algunos temas generales de este informe,
como la necesidad de unificar y simplificar la informacién (véase la secciéon 2.2),
cuando elaboran sus politicas de divulgacién. Los inversores, incluidos los bancos,
las instituciones financieras internacionales y las firmas de capital privado, también
pueden recurrir a estos ejemplos para analizar como estin respondiendo los
Gobiernos a las necesidades de informacion de las diferentes partes interesadas
como parte de las actividades de evaluacién de riesgo.

Este informe se basa en las investigaciones anteriores sobre las buenas pricticas de
transparencia en la gestion de los contratos emprendidas por el NRGI para la Comision
Nacional de Hidrocarburos de México.?” Este informe realiza un analisis mas profundo
para considerar etapas previas del proceso de contratacién, principalmente, la
planificacion y la asignacién. Algunas secciones de este informe, en particular aquellas
relativas a la transparencia de los agentes y la implementacion de los contratos, se basan,
en gran medida, en las investigaciones originales. Las nuevas investigaciones detalladas
en este informe complementan las conclusiones de las investigaciones originales, incluso
a través de entrevistas con profesionales e investigadores de diversos paises. Estos
abarcaron a los paises integrantes de la OCDE (por ejemplo, Noruega, Australia, Canada,
Meéxico y Nueva Zelanda), asi como a los paises no integrantes de la OCDE (entre ellos,
Colombia, Sierra Leona, el Libano y Filipinas). Ademds, revisamos los datos del indice de
la Gobernanza de los Recursos Naturales de 2017%" y los estudios sobre los procesos de
contratacion en ocho paises donde el NRGI tiene programas (Reptblica Democratica del
Congo, Indonesia, Birmania, Nigeria, Per, Tanzania, TGnez y Uganda).

20 NRGI, “International Best Practices for Transparency in Contract Management”, 2016,
<resourcegovernance.org/sites/default/files/documents/international-best-practicescontract-
management-english.pdf

21 NRGI, “2017 Resource Governance Index”, <www.resourcegovernanceindex.org/> [Consulta: 7 de
octubre de 2017].
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En las tareas de investigacién, también nos encontramos con determinadas limitaciones
y salvedades:

Las “buenas” practicas no siempre significan ser las “mejores™: Durante el
trabajo de investigacidn, identificamos algunos ejemplos de buenas practicas, pero
no las clasificamos. Por ello, se debe tener en cuenta que las practicas destacadas en
este informe son “buenas” en las jurisdicciones investigadas, pero no quiere decir
que, necesariamente, sean las mejores practicas.

Precios bajos de las materias primas: Una caida de los precios de las materias
primas en los cincos afios anteriores a las investigaciones realizadas para este
informe trajo menos inversiones en las industrias extractivas y menos procesos
de contratacién pubica. Esto de procesos recientes de este tipo disponibles para su
analisis fue menor de lo que habria sido en otras circunstancias. La buena noticia
es que se hizo mis hincapié en la divulgacién y la transparencia, puesto que los
Gobiernos buscaron atraer inversiones.

Atencion en el disefio centrado en el usuario: Nuestra investigaciéon destaca
buenos ejemplos de divulgacion y transparencia centradas en el usuario, y enfatiza el
valor que aportan. No realizamos una auditoria exhaustiva sobre como se emplea la
informacién, aunque resaltamos los datos preliminares disponibles. Esta puede ser
un drea para futuras investigaciones valiosas, y esperamos que este informe inspire a
otras personas a unirse a esta labor.

Por Gltimo, es importante subrayar que contar con informacién transparente, accesible
y sencilla no es un simbolo de buena gobernanza. La transparencia es un elemento
necesario de un buen entorno de gobernanza, pero también exige una reglamentacién
eficaz, instituciones sélidas con la capacidad de hacer cumplir las normas y un entorno
politico que permita las reformas politicas y la rendicién de cuentas. La “transparencia
opaca” —cuando los Gobiernos pueden divulgar algunos datos, pero las partes
interesadas desisten de utilizarlos— ya es un problema en el sector extractivo, y el
presente estudio no apunta a agravarlo.?? La transparencia puede ayudar sin lugara
dudas, pero no es en absoluto una panacea universal para los problemas generales de
gobernanza.?

22 Véase “Zombie Transparency: Lessons from the Extractive Industries”, Aid Info Plus, <aidinfoplus.org/
zombie-transparency-lessons-from-the-extractive-industries/>.

23 Para obtener una descripcion general de las cuestiones mas amplias relativas a la gobernanza de los
procesos de concesion de licencias en las industrias extractivas, véase el precepto 3 del Marco de
referencia de la Carta de los Recursos Naturales, NRGI, 2015, pags. 37-46, <resourcegovernance.org/
sites/default/files/documents/natural-resource-charter-benchmarking-framework-report-2017-
web_0.pdf> [Consulta: 7 de octubre de 2017].
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2. Cuestiones generales:
el sistemay los agentes
involucrados

Los esfuerzos por lograr que la gestion y la asignacion de los derechos en las industrias
extractivas sean mas transparentes han tendido a centrarse en los resultados del proceso.
En cambio, los Gobiernos y sus equipos de asesoramiento han prestado mucho menos
atencién a la transparencia del sistema de contratacién y los agentes involucrados. Esto
constituye un problema para los ciudadanos que desean comprender como se seleccionan
los proyectos extractivos, quiénes son las personas responsables de adoptar decisiones y
quiénes son los beneficiarios.

2.1 EXPLICACION DEL SISTEMA

Es una prictica relativamente comtn que los organismos reguladores proporcionen

enlaces a la legislacién, los reglamentos y las directrices pertinentes donde se detallan los

procesos de contratacion, pero debido al caricter técnico y legal de estos documentos y la

gran cantidad de actividades involucradas, a menudo solo los expertos en la materia son

quienes comprenden esta informacién. Los organismos reguladores con mas experiencia

en el uso de la transparencia ofrecen, a menudo, hojas informativas sobre partes del Figura 1. Gestién
sistema que pueden ser de mayor interés para el pablico (p. €j., descripcion general de los integrada de la
permisos, comprension de las repercusiones de las actividades extractivas en elaccesoala  jnformacién y

tierray descripcion general de la exploracién y explotaci6n). Sin embargo, solo unos pocos  divulgacién sobre la
organismos reguladores llegan incluso a unificar informacion sobre las diversas funciones  implementaciony la
reguladoras del Gobierno en las tareas de supervision del sector (véase la figura 1). asignacién de derechos
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Entre la variedad de instituciones con diversas funciones, es posible que el organismo
regulador del sector sea el organismo publico con la perspectiva mis amplia de toda la
industria, aunque a veces hasta su alcance es limitado. Si bien es casi seguro que estos
organismos publicos tengan mapas de las dreas en las que se concedieron licencias y una
descripcién general de la actividad extractiva, suelen tener y brindar escasa informacién
sobre las medidas y la participaci6én de otros organismos reguladores. Para obtener
informacién de los diferentes organismos reguladores, los usuarios, por lo general,
deben recorrer varios sitios web y hacer clic en distintos enlaces, algunos de los cuales
estaran danados o no disponibles, o los dirigiran a formularios en linea para solicitar mas
informacién, cuya respuesta no esta asegurada. Esta “travesia” complicada y engorrosa
de los usuarios seria inaceptable en el comercio en linea. En términos de ventas en linea,
la probabilidad de que se abandone el proceso de compra seria probablemente muy alta
entre las personas que desean obtener informacién sobre un proyecto extractivo.

Un namero reducido de Gobiernos reconocieron este problema y han tomado medidas
especificas para que todo el sistema sea lo mas transparente posible. Esto incluye ofrecer
recursos donde se expliquen todos los diferentes procesos reglamentarios y como se
relacionan entre si, asi como comprender la intrincada terminologia del sector. Como
manifesté uno de los organismos reguladores: “Siempre fuimos transparentes, pero
nuestro enfoque era demasiado técnico. Los ciudadanos comprendian que debiamos
realizar trabajos técnicos (evaluaciones, estudios, etc.) y que informabamos los
resultados. Sin embargo, no comprendian los procesos en los que se incorporaban estas
decisiones. Explicar estos procesos nos permite generar confianza”.?

El sitio web de Common Ground ofrece un ejemplo tangible sobre cémo explicar el
sistema de concesién de licencias. Un organismo regulador estatal de Australia —el
Departamento de Industria (Recursos y Energia) de Nueva Gales del Sur— desarroll6 el
sitio para ayudar al pablico a obtener informacién sobre la exploraciéon y produccién de
recursos en el pais. El sitio web, que fue creado en colaboracién con las comunidades, la
industria y el Gobierno, cuenta con mapas interactivos sobre las actividades del sector,
asi como informacién de ficil acceso relacionada con las distintas etapas de la industria,
dénde se toman las decisiones y cudndo participa la comunidad (véase la figura 2). Cabe
destacar que la informacién esta contextualizada, de modo que los usuarios no solo
obtienen los resultados, sino también una idea del marco en los que se sittan.

24 Entrevista con un funcionario del AER, 17 de noviembre de 2017.
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Figura 2. Descripcion general del sistema de contratacion de Nueva Gales del Sur
en el sitio web de Common Ground
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2.2 PRESENTACION DE LA INFORMACION DEL SISTEMA DE
UNA MANERA UNIFICADA

Esimportante diferenciar el disefio de las estructuras reglamentarias de la forma como
los Gobiernos les explican a los ciudadanos las funciones que desempefian. Si bien los
distintos organismos tienen diferentes responsabilidades y estructuras de rendicién de
cuentas politica (véase el cuadro 2), esto no impide que todos los organismos interesados
coordinen la informacién para presentarla de una manera que contribuya a lograr un flujo
coherente y ordenado de informacién sobre los procesos administrativos, los resultados
y los agentes en la extraccion de los recursos. Esta informacién unificada permite a los
usuarios ver cobmo un fragmento de informacién se enlaza con otros en el contexto mas
amplio, incluso en el panorama completo de la estrategia local o nacional para la gestién
de los recursos naturales.

Por ejemplo, si cinco organismos reguladores tienen la responsabilidad de administrar
un proyecto especifico, poder acceder a informacién clave en un solo lugar, y no en cinco,
representaria un gran paso adelante (un paso que solo unos pocos Gobiernos parecen
haber dado). Si bien los organismos gubernamentales seguiran existiendo y funcionaran
como organismos independientes con sus propias leyes, recursos y estructuras de
rendicion de cuentas, deberia ser posible colocar la informacién de los diferentes
organismos en un solo lugar para actividades o proyectos particulares (véase la figura 1
como ejemplo). Esto abarcaria lo siguiente:

*  Delinear las funciones y atribuciones de los diferentes organismos involucrados.

*  Dialogar con los miembros de las comunidades que se encuentran cerca de las areas
de exploracién y produccién para determinar sus prioridades de transparencia y uso
de la informacion.

*  Identificar los incentivos de los distintos organismos y departamentos
gubernamentales para compartir sus sistemas de gestion de informacién destinada al
publico.

*  Acordar un enfoque de divulgacion por etapas y un calendario realista de
actualizaciones.

Un ejemplo destacado de un sistema de informacion unificada es el sitio web de

Rondas México, que contiene informacién sobre las rondas de licitacién petrolera en
México.” El sitio web presenta una interfaz bastante fluida a través de la cual los usuarios
pueden encontrar informacién variada sobre el proceso de asignacién de derechos,
acceder alos documentos de los contratos y consultar informacién de los proyectos
sobre los resultados comerciales, ambientales y sociales de la industria. Esto implica la
cooperacidn entre los distintos organismos, entre ellos, la Secretaria de Energia (SENER),
la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico (SHCP), el Fondo Mexicano del Petrdleo
(FMP), 1a Agencia de Seguridad, Energia y Ambiente (ASEA) y la Comisién Nacional de
Hidrocarburos (CNH).

25 “Rondas México”, <rondasmexico.gob.mx> [Consulta: 15 de diciembre de 2017].
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Cuadro 2. Compensaciones en torno al disefo reglamentario

Algunos enfoques empleados para unificar la informacién pueden favorecer la efica-

cia normativa. Es posible que los Gobiernos se vean tentados a establecer organismos
reguladores que centralicen todas las funciones reguladoras en una sola instituciéon o un
superregulador para supervisar a todas las demas. Ambas opciones pueden funcionar,
pero la combinacién de algunas funciones también puede aumentar la posibilidad de que
ocurran conflictos de intereses. Un superregulador que invierte esfuerzos en atraer a un
nuevo inversor puede, por ejemplo, tener muchas dificultades para rechazar o publicar
posteriormente informacion sobre una solicitud de permiso o licitacion deficiente, en
especial, si no compite con otras. Todas las organizaciones responden a prioridades y

a su “jerarquia de necesidades”, por lo tanto, un organismo regulador que tardé meses
en evaluary, al final, otorgar un derecho sobre los recursos puede mostrarse reticente a
divulgar informacién sobre el incumplimiento de dicha empresa.

Los Gobiernos que prefieren mantener la independencia de los organismos reguladores
aun pueden relacionar la informacion de los diferentes organismos reguladores para

su divulgacién. Otras opciones abarcan designar “sherpas” o directores de proyectos
para ayudar a las empresas y los ciudadanos a negociar los procesos reglamentarios?® o
establecer el requisito de llevar a cabo “reuniones anuales de revision” con los proyectos
principales en los que las empresas presentan sus planes operacionales a los diferentes
organismos reguladores del Gobierno central y local.?’

2.3 INFORMACION ADAPTADA A TODO TIPO DE PUBLICO

Las empresas precisan acceder ripidamente a la informacién muy técnica, mientras

que el ptblico no especializado puede necesitar informacioén clara y accesible. Quienes
proporcionen informacién deben reunir ambos requisitos. Sin embargo, como destac
una de las personas entrevistadas, es facil que la informacién se distorsione a raiz de las
necesidades inmediatas de la industria.?® No existe una respuesta sencilla a la pregunta
sobre como satisfacer estas demandas contrapuestas, pero es fundamental desarrollar un
enfoque que se considere legitimo a nivel local. Aun cuando el nivel de transparencia sea
alto, la publicacién de informacién que se ve impulsada por las necesidades de un grupo
por encima de las de los demés puede afectar la confianza del pablico.

El Alberta Energy Regulator (AER), que supervisa la implementacién de los contratos,
pero no estd involucrado en el proceso de asignacién y adjudicacién, es un ejemplo
interesante de la creacién de un sistema reglamentario que abarca a todo el pablico. Al
principio, el AER buscé definir el significado de un organismo regulador “excelente”.
Como parte de ese enfoque, el AER abri6 la licitacion para la iniciativa de excelencia
regulatoria.?” La Universidad de Pensilvania fue seleccionada entre los candidatos y liderd
un proceso participativo, que incluy6 consultas con los pueblos indigenas, los empleados
del AER y varias partes interesadas (p. €]., terratenientes, empresas de petroleo y gas,

26 Por ejemplo, el Gobierno federal de Canadé posee una Oficina de Grandes Proyectos independiente
que dirige los proyectos de determinada envergadura a través de los diversos procesos reglamentarios
que deben aprobar. Véase <mpmo.gc.ca/home>.

27 Laseccion 11.8 del Programa de Minerales de Nueva Zelanda de 2013 describe con mas detalle el
proceso de reuniones anuales de revision. Véase <www.nzpam.govt.nz/assets/Uploads/our-industry/
rules-regulations/minerals-programme-2013.pdf>.

28 En este caso, se referian a un programa de transparencia de un organismo regulador particular que
estaba practicamente impulsado por el deseo de atraer una mayor inversion extranjera.

29 Asimismo, se conoce en algunos lugares como el Proyecto de Regulacion Optima. Véase <aer.ca/
about-aer/spotlight-on/regulatory-excellence-initiative>.
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asociaciones industriales, organizaciones no gubernamentales y diferentes niveles
del gobierno). E1 AER dio a conocer informacién sobre el proceso y los resultados del
proceso de consulta,* y continda realizando encuestas a los ciudadanos y las partes
interesadas (incluido el personal) para medir los niveles percibidos de transparencia
y confianza. Los resultados hablan por si mismos. El informe anual mas reciente del
AER indica que el 82 % de los habitantes de Albertay el 77 % de las partes interesadas
manifestaron su conflanza en el AER.*'

Lo notable del modelo del AER es el reconocimiento de que la regulacién eficaz y
transparente no se trata solo de estructuras, procesos y resultados publicos, sino también
de la cultura y conducta de los involucrados. La transparencia y la confianza dependen

de las contribuciones, como las consultas y el didlogo, asi como de los resultados,

como la divulgacién de informacién. El modelo de excelencia regulatoria incorpora
completamente ese compromiso cultural con la transparencia. La esencia del modelo
esti compuesta por tres “atributos esenciales”: maxima integridad, actitud empatica

y competencia estelar. Estos atributos se dividen en nueve “principios de excelencia
regulatoria” que se llevaran a la prictica en politicas o resultados especificos. La figura 3
describe los tres principios de la “actitud empatica”, que son de particular interés para

el tema de este informe. Como se aborda con mayor detalle en las siguientes paginas del
informe, los funcionarios del AER internalizaron el enfoque de transparencia y sefialaron
que los beneficios de un organismo regulador transparente son claros, a pesar de las
dificultades conexas, dado que un organismo regulador firme es parte del recorrido para
obtener una sélida licencia social para operar.®>*

Un organismo regulador excelente adopta una actitud empatica ante todos los
segme