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EXAMINANDO LOS
CRUDOS DETALLES

Auditorias gubernamentales de los costos de
proyecto del petroleo y gas para maximizar la
recaudacion fiscal
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El sector petrolero ofrece a los gobiernos un alto potencial de ingresos que
podrian invertirse en la reduccién de la pobreza e inequidad, pero esos ingresos
primeramente deben ser recaudados. Los impuestos se gravan sobre las
ganancias; sin embargo, las empresas pueden intentar reducirlos mediante la
deduccion de costos no elegibles o extraordinarios, los cuales a menudo se
pagan a empresas asociadas. El derecho a llevar a cabo una auditoria de
costos es la herramienta fundamental de los gobiernos para combatir la
exageracion de los costos del petréleo, pero la informacion existente para
determinar si los gobiernos ejercen este derecho de manera efectiva, es
limitada. Las practicas de auditoria en Ghana, Kenia y Peru sugieren que los
gobiernos enfrentan importantes desafios. Oxfam propone recomendaciones
para abordar estos desafios y garantizar que los gobiernos recauden los
impuestos que se les deben de la explotacién de sus recursos petroleros finitos
y no renovables.
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RESUMEN

Una funcién vital del gobierno es la recaudacion de ingresos a través de
impuestos y otras vias. Los gobiernos requieren ingresos para financiar
gastos tales como inversiones en infraestructura y servicios sociales,
entre los cuales se encuentran la salud y la educacion. La tributacion
progresiva y el gasto publico progresivo son fundamentales para
combatir la desigualdad y erradicar la pobreza.' Pese al esfuerzo
concertado en varios paises en desarrollo, la recaudacion de ingresos
sigue siendo demasiado baja. El Banco Africano de Desarrollo declara
que para que los paises africanos puedan financiar las necesidades de
infraestructura y desarrollo humano en el continente, necesitaran
incrementar la proporcion promedio de impuestos al producto interno
bruto (PIB) a un 25 por ciento,? arriba del 19.2 por ciento actual.?

Las industrias extractivas —petréleo, gas y mineria— representan una
gran oportunidad para movilizar importantes ingresos fiscales nacionales
que se pueden emplear para reducir la brecha entre ricos y pobres. En
particular, el sector petrolero a menudo genera abundantes ganancias y
los gobiernos, como los custodios de este recurso, tienen derecho a la
mayor parte del pastel. Incluso cuando las empresas de petréleo y gas
ya contribuyen considerablemente a los ingresos del gobierno, es
posible que deban contribuir ain mas. Sin embargo, en la practica no es
tan facil que los gobiernos de los paises en desarrollo administren
adecuadamente sus regimenes fiscales petroleros y recauden todo lo
que se les debe. Las autoridades tributarias pueden carecer de los
instrumentos legales y regulatorios necesarios, informacién o
conocimiento técnico; ademas, los incentivos contrapuestos o las
presiones politicas pueden complicar su mandato de maximizar la
recaudacion de ingresos.

Los desembolsos inflados de las empresas representan una grave
amenaza para los ingresos del gobierno provenientes del petréleo y gas.
Mientras mayores sean los costos que reportan las empresas, menores
seran las ganancias gravables; esto significa menos ingresos para el
gobierno. Los paises en desarrollo tienen mas que perder cuando se
presentan costos exagerados, debido a su excesiva dependencia de los
impuestos sobre sociedades.* Las empresas también pueden
deliberadamente intentar evadir o eludir impuestos. La evasion es el uso
de métodos legales (a diferencias de los métodos ilegales) para
minimizar el adeudo de impuestos sobre la renta de las corporaciones
multinacionales (CMNSs). El reciente escandalo fiscal de una empresa
petrolera en Australia confirma que cuando las empresas obtienen
bienes, servicios y deudas de otras empresas relacionadas bajo la
misma CMN, existe el riesgo de que se exageren los costos, con el
proposito de reducir sus propias ganancias y que las mismas se
transfieran al extranjero.®

Oxfam y sus aliados promueven mejorar la gobernanza fiscal de las
industrias extractivas, mediante una mayor transparencia y supervision.®
Asi como lo demostré Oxfam en su proyecto de evaluacion de riesgos
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para los ingresos,” un area critica que requiere fortalecimiento es la
efectividad del gobierno en las auditorias fiscales.

Los paises productores de petroleo deben asegurarse de retener una
proporcion adecuada del valor de su petréleo y gas si quieren lograr sus
objetivos de movilizacion de ingresos fiscales nacionales; de lo
contrario, podrian perder millones de ddlares. En dos ejemplos distintos,
los auditores descubrieron que las empresas de petrdleo y gas habian
exagerado sus costos en 127 millones en la Republica del Congo y en
81 millones en Uganda. Como resultado se registraron pérdidas de
ingresos significativas: $ 63.5 millones en Congo y $ 24 millones en
Uganda (Véase la parte de la “Introduccion”). Este estudio identifica seis
desafios recurrentes en Ghana, Kenia, y Peru para llevar a cabo una
auditoria de costos efectiva, que podrian ser pertinente a la experiencia
de otros paises que producen petréleo:

e Las leyes que determinan el manejo y la elegibilidad de los
costos del petréleo son inadecuadas y la implementacién de
cambios puede ser complicada. Una auditoria solo es efectiva
en la medida en que la ley obligue su cumplimiento. Las lagunas
fiscales y los costos que son propensos a ser manipulados pueden
limitar la capacidad del auditor para proteger los ingresos del
gobierno.

¢ La fragmentacion institucional entorpece la administracion
efectiva de los ingresos. Los derechos de auditoria de costos a
menudo estan divididos entre varias dependencias
gubernamentales, las cuales tienen conflictos en su mandato. De
tal manera que una coordinacién deficiente inevitablemente
conduce a la duplicacion de esfuerzos y a una incertidumbre para
los inversionistas en relacién al céalculo final del ingreso bruto.

e Los auditores carecen de conocimientos técnicos y
especializados en el sector. La falta de una evaluacién periddica
de riesgos en el sector petrolero refleja la limitada comprension
por parte de las autoridades fiscales sobre las particularidades de
la industria. A pesar de esta brecha, ni Ghana ni Kenia han
empleado la opcion reservada para ellos en varios de sus
acuerdos petroleros para subcontratar —parcialmente a expensas
del contratista— auditores externos para llevar a cabo una
inspeccion de las cuentas de las empresas.

e Es dificil recabar informacién para tener un analisis
comparativo para los costos del petréleo. Los requisitos de
presentacion de informes son insuficientes o poco claros, lo cual
impide que los gobiernos accedan a determinada informacién de
las empresas. No obstante, a nivel mundial se han puesto en
marcha esfuerzos para ampliar el conjunto de datos disponibles,
especialmente en relacion con los costos del petrdleo.

e Las auditorias se llevan a cabo demasiado tarde. Hay una
tendencia a priorizar las auditorias s6lo cuando el petréleo esta ya
en flujo, mucho tiempo después de que se ha comenzado el
desarrollo de la explotacion petrolera. Para entonces, es posible
que el derecho que tiene el gobierno a realizar una auditoria haya
ya expirado, junto con la obligacién juridica de la empresa de
guardar sus registros.



Hay falta de transparencia y rendicion de cuentas publica en
las auditorias de costos. La informacién que esta disponible al
publico no proporciona suficientes bases para evaluar como, y si
los gobiernos estan ejerciendo su derecho a la auditoria. Y al
menos que un caso termine en los tribunales, los ciudadanos no
tienen ni idea de si su gobierno esta auditando los costos o cual
puede ser su impacto. Las Entidades Fiscalizadoras Superiores
(EFS), legislaturas nacionales, comisiones independientes, asi
como los grupos de multiples partes interesadas que conforman
la Iniciativa para la Transparencia de las Industrias de Extractivas
(EITI por sus siglas en inglés), todos ellos pudieran
potencialmente evaluar las practicas de auditoria de costos, pero
normalmente no lo hacen.



RECOMENDACIONES

En base al analisis de estos frecuentes desafios, este reporte presenta
una serie de recomendaciones que pudieran ayudar a Ghana, Kenia,
Peru y a otros paises productores de petroleo que estén enfrentando
desafios similares para limitar los riesgos de la exageracién de costos
mediante el uso de practicas de auditoria efectivas.

1.

LEYES: Analizar y fortalecer los controles juridicos de los costos
del petréleo. Crear cuidadosamente leyes que determinen los
criterios y el manejo de los costos, para que asi los auditores
cuenten con las herramientas legales necesarias para proteger los
ingresos del gobierno.

COORDINACION: Definir con claridad cuales son las
dependencias gubernamentales responsables de las auditorias de
costos y de fortalecer la coordinacion interinstitucional de la
gestion de los ingresos del petrdleo. Los mecanismos de
coordinacion deben facilitar el intercambio de informacion y
conocimiento técnico a través de las agencias gubernamentales,
incluyendo asimismo a las empresas petroleras nacionales.
CAPACIDAD: Desarrollar los conocimiento técnicos vy
especializados en el sector para detectar y mitigar la exageracion
de costos en el sector petrolero. El abordar las auditorias con un
enfoque en base a los riesgos y al acceso a la informacion, es
especialmente importante para los paises de recursos limitados,
ya que asegurar que los escasos recursos humanos y financieros
sean invertidos de forma sensata.

INFORMACION: Adoptar las medidas necesarias para mejorar la
informacion disponible y asi verificar y estimar los costos del
petréleo. Se deben explorar vias innovadoras para que los
productores de petréleo intercambien informacion de forma
anonima sobre los costos, con el propésito de contar con mayores
datos de referencia.

MARGEN DE TIEMPO: Asegurar que los plazos previstos para las
auditorias, y requisitos para guardar los registros sean Ilo
suficientemente largos, asi como también que los costos sean
auditados tan pronto como sean efectuados. Los gobiernos deben
de llevar acabo las auditorias tan pronto y como las empresas
petroleras comiencen sus actividades, en lugar de esperar a que
los ingresos comiencen a fluir, ya que para entonces puede que
los derechos a la auditoria ya hayan expirado.

RENDICION DE CUENTAS: Divulgar publicamente las
actividades de auditoria y sus resultados, asi como fortalecer la
capacidad de supervision de los actores para monitorear el uso
de los derechos de auditoria de los gobiernos. Un proceso de
auditoria transparente y responsable es un requisito previo para
tener una auditoria de costos efectiva; sin acatar esto, es
imposible determinar si los gobiernos estan cumpliendo con su
compromiso de proteger los ingresos provenientes del petrdleo.



Resumen de Recomendaciones por Actor

Los gobiernos
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MARGEN DE TIEMPO

Dar una definicion clara de los fondos de disponibilidad limitada dentro
de la ley.

Publicar una guia para los contribuyentes sobre los elementos fiscales
que puedan ser malinterpretados.

Adoptar e implementar reglas mas enérgicas de precios de transferen-
cia, ademas de explorar normas alternativas de politicas fiscales que
puedan facilitar su gestion.

Considere cuidadosamente la elegibilidad de los costos para la recu-
peracion de costos y / o deducciones de impuestos.

Asegurarse de que las clausulas de estabilizacion fiscal sean limitadas
en tiempo y alcance.

Asignar la responsabilidad de la auditoria de costos a una sola agencia
o bien formalizar la cooperacion entre agencias.

Fomentar una supervision sélida por parte de las TSC, pero no la
auditoria directa.

Asegurar que las empresas petroleras nacionales (EPNs) compartan
los resultados de las auditorias de la empresa en participacion con las
agencias de auditoria de costos.

Promulgar una ley para crear un comité interinstitucional con un
presupuesto estable.

Asignar un numero adecuado de personal para las auditorias de costos
del petréleo.

Desarrollar conocimientos especializados de la industria petrolera.

Considere solicitar auditores externos independientes para realizar
auditorias de costos.

Hacer cumplir los requisitos de informes claros y estandar para su uso
en la evaluacién de riesgos.

Adoptar las normas de documentacion de precios de transferencia,
incluyendo un requisito para archivos internos y maestros.

Asegurese de que el limite de tiempo para realizar una auditoria no
sea imposiblemente corto.

La evaluacion de costos comienzan a realizarse incluso antes de que
los ingresos comiencen a fluir.

Aprobacion previa de los gastos de petroleo presupuestados de las
compainias de petroleo y gas.

Publicacion de auditorias y de un informe anual que describa el uso
de los derechos y resultados de la auditoria de costos.

Desarrollar el conocimiento de la industria de las TSC para un
monitoreo mas efectivo.

Publicacién de auditorias y de un informe anual que describa el uso
de los derechos y resultados de la auditoria de costos.



La sociedad civil

MARGEN DE TIEMPO

Desafiar las clausulas de estabilizacion del gobierno que se encuentran

definidas de forma errénea.

Monitorear la coordinacion interinstitucional y el plan de recursos
previstos para las auditorias de costos.

Abogar por una estrategia clara de evaluacién de riesgos por parte
de las agencias de auditoria de costos.

Urgir a que el gobierno realice rondas de licitacién publica para
obtener los derechos para el petroleo, gas y mineria.

Mantener un registro cuidadoso de las fechas de vencimiento de
los derechos de auditoria y del tiempo para guardar los registros
de cuentas, y presionar para el contrato sea divulgado y asegurar
asi una vision clara de los derechos de auditoria.

Presionar al gobierno para que informe publicamente sobre los
resultados de las auditorias.

Monitorear la auditoria de costos, promoviendo la participacion de las

mujeres en su supervision.
Exigir mayor transparencia y supervision de los EPCs.

Integrar la informacién sobre auditorias de costos en el margen de la
Iniciativa para la Transparencia de las Industrias Extractivas (EITI).



La cooperacion internacional

» Oponerse a las clausulas gubemamentales de estabilizacion que estén
poco o mal definidas.

» Brindar apoyo técnico y financiero a los comités interinstitucionales.

» Apoyar las solicitudes del gobierno para el desarrollo de capacidades
y subcontratacion externa para solo algunos elementos de la auditoria
(co-sourcing en inglés).

» Apoyar el acceso a las bases de datos comerciales e intercambio de
informacion.

* Mantener un registro cuidadoso de las fechas de vencimiento de los
derechos de auditoria y de los registros de cuentas.

MARGEN DE TIEMPO

auditorias, asi como la divulgacién y supervision del proceso y de
los resultados de la auditoria.

+ Recopilar datos cuantitativos sobre el uso de los derechos de auditoria
de costos.

: » Abogar por auditorias de costos rigurosas y la publicacién de las
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Las empresas petroleras

MARGEN DE TIEMPO

Solicitar orientacion a las autoridades fiscales sobre ambiguedades.

Trabajar cooperativamente con el gobierno, solicitando orientacién
segun sea necesario.

Ayudar al gobierno a comprender el negocio de la industria del petréleo
y el gas, por ejemplo, a través de talleres de trabajo.

Cumplir con los requisitos de informacion, divulgacién y solicitudes
de informacion.

Responder de manera rapida y cooperativa con las solicitudes
de auditoria.

Considerar la posibilidad de divulgar publicamente sus auditorias de
pagos de impuestos.

Adoptar y publicar normas fiscales para guiar a las empresas en
sus obligaciones con las agencias de gestion de los ingresos.
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policies and corporate practices in the oil, gas, and mining industries, and supports the right of communities to
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resource-justice/

7 Ver, por ejemplo, Oxfam, Mapping Risks to Future Government Petroleum Revenues in Kenya (Oxford, 2016),
https://www.oxfam.org/sites/www.oxfam.org/files/file_attachments/rr-mapping-risks-petroleum-revenues-
kenya-060516-en.pdf
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Foto: La plataforma petrolera Heritage de ExxonMobil en el Océano Pacifico
(Glenn Beltz).
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