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避免“资源诅咒”：聚焦乌干达石油产业
作者PETER G. VEIT, CAROLE EXCELL  和 ALISA ZOMER

在“公共信息”获取权和公共参与权的立法方面，乌干达
取得了巨大的进步，而且在石油产业中建立并实施包括规
管框架在内的制度基础方面也成绩斐然。然而这种进步也
许会因为两方面的因素而受到破坏：类似于将权力收归政
府行政机关的政治倒退现象及已知石油储备的不断增长。
在这样的背景下，美国通过了一项新的法律：规定所有向
美国证券交易委员会（SEC）提交年报的公司披露他们为
采掘石油、天然气以及矿产资源而向当地政府支付的费
用。这项新法案的通过将有利于增加乌干达资源采掘工业
投资的透明度，并避免导致有些国家发生“资源诅咒”现
象的治理上的失败。
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 乌干达首都坎帕拉的油罐，2010年（摄影：Alisa Zomer）

美国证券交易委员会的新规定是否有利于加

强乌干达石油工业的透明度和问责机制？
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简介
2010年7月21日，美国总统奥巴马签署《多德-弗兰克华

尔街改革和消费者保护法案》 。在临近这部逾2300页的

法案的结尾，一项具有里程碑意义的透明度条款（第

1504章，也称Cardin-Lugar透明度条款）要求“…每个资

源采掘者在年度报告中向联邦政府提供以下信息：资源

采掘者、资源采掘者子公司、或任何一个在资源采掘者

控制下的实体为以商业目进行的石油、天然气和矿产采

掘而向某外国政府支付的一切费用”

全球32家最大石油企业中的29家和10家最大采矿企业中

的8家 都在SEC注册并提交年度报告（见表1）。这些企

业涉及石油、天然气和矿产资源的各个方面，包括勘

探、采掘、加工、运输和出口。因此，《华尔街改革法

案》可以为资源采掘行业及资源富有国的政府带来亟需

的透明度。如能有效执行和贯彻 ，该法案将通过要求披

露企业对政府的支付行为，使得个人、机构和其他利益

相关者能够更准确地追踪采掘资源所带来的公共收益。

这样的透明度可以帮助使公民和民间团体担负责任，促

进良性治理和发展，并且在此过程中避免“资源诅咒”

现象（见表2）。

2010年9月，在出席联合国大会期间 ，奥巴马总统就“

千年发展目标”发表讲话，并强调了美国的这项新方

案。他指出“我们知道，当人民可以问责政府的时候，

国家更容易繁荣。所以我们在领导一场针对腐败的全球

性的斗争。在一些地方，腐败恰恰是通向繁荣的最大障

碍，是对人权的严重践踏。这正是我们要求在美国证券

市场集资的石油、天然气和采矿企业披露他们对外国政

府进行的所有支付的原因。这也是为什么我督促G20将

反腐列入日程，使腐败官员窃取人民财富、遏制人民发

展的行为变得困难。”

想要将《华尔街改革法案》有效地应用于在全球范围内

运营、并向SEC提交年度报告的企业，可以在正快速发

展成为非洲石油大国之一的乌干达测试该法案。

乌干达的石油新发现 

 2006年，在乌干达西部的Albertine Graben发现了具有商

业价值的石油储量。Albertine Graben地处Albertine裂谷 

的北部地区，从北面乌干达、苏丹和刚果民主共和国边

界延伸到南面乌干达和刚果民主共和国交界处的Edward

湖，总跨度超过500公里，面积约2万3千平方公里。

乌干达政府已经在Albertine Graben设立了九个石油勘探

区，其中五个已因勘探目的分配给了数家石油企业（见

图1） 。截止2009年中旬，已有超过7亿美元的资金投入

到了这个地区的石油开采当中。虽然石油企业仅在九个

辖区中的三个进行钻采，但却已发现了超过25亿桶的石

油 。有分析人员估计，乌干达的Albertine Graben可能蕴

含超过60亿桶石油。每天10万桶至15万桶的石油预计生

产量将给政府带来巨大的资金收益。并且，如果妥善管

理和投资，这些资金将会推动经济增长，减少贫困，促

进乌干达的发展（2009年，乌干达的国内生产总值为

157.36亿美元） 。

表 1 | 向SEC提交报告

SEC负责规范美国的金融服务业，并且是投资者获得
企业相关信息的主要来源。虽然不是所有的注册企业
都提交年度报告，但很多企业向SEC提交报告。许多
在SEC注册的美国和外国企业无需提交年度报告，而
只是提交较不全面的报告。为了在纽约股票交易所1
和纳斯达克证券交易所2等美国平台进行交易，企业
必须在SEC注册，并提交年度报告。一些企业既在美
国平台交易，也在诸如伦敦股票交易所3等国外平台
交易。只在一家外国交易所注册的其它企业，可以向
SEC提交年度报告，也可以不提交。 

1. 更多信息可浏览纽约股票交易所网站, http://www.nyse.
com/. 2.更多信息可浏览纳斯达克证券交易所网站, http://
www.nasdaq.com/. 3.更多信息可浏览伦敦股票交易所网站, 
http://www.londonstockexchange.com/home/homepage.
htm.  

表 2 | 何谓“资源诅咒”？

世界上许多贫困人口1居住在拥有可观的石油、天然气
和矿产资源储备的国家。尽管自然资源——尤其是诸
如石油、天然气和矿产等非可再生资源——储量丰
富，但与资源相对贫瘠的国家相比，许多资源富有国
反倒出现较低的经济增长率2（譬如较低的人均国民生
产总值），以及较差的发展成果。“资源诅咒”产生
的原因被认为是多方面的：1）其它经济部门的竞争力
下降（资源收益进入经济体，从而引起实际汇率上涨
所致）；2）受全球商品市场波动影响，自然资源产业
的收益动荡；3）政府对资源的不恰当管理；以及（
或）4）脆弱、无效、不稳定或腐败的机构（可能是采
掘活动所带来的实际或预计收益流可以较容易地被转
移所致）

1. 我们的工作和议题是收益透明度，收益监管，可参见http://
www.revenuewatch.org/our-work/issues/revenue-transpar-
ency-0. 2. Ross, Michael L., “The Political Economy of the 
Resource Curse,” World Politics 51 (January 1999), p 
297-322, online at:  http://www.sscnet.ucla.edu/polisci/
faculty/ross/paper.pdf. 
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但是石油产业也会对贫困人口和当地环境产生显著的不

利影响。根据2005至2006年度全国家庭调查 ，乌干达

84.6%的人口为农村人口，31.1%为贫困人口。在乌干

达，包括那些生活在石油产区的贫困人口和农村人口依

赖土地和自然资源来获得生计。由石油产业（如勘探、

采掘、加工和运输）所造成的环境退化和相关的社会经

济发展（如移民、新基础设施、商业和住房）都可能导

致这些贫困人口丧失谋生手段，流离失所，和更严重的

贫困。保证这一地区生态系统和自然资源的完好对于保

障当地的良好生活极其重要。

Albertine 裂谷也是非洲物种最丰富的生态地区，栖息着

这片大陆上最为独有的物种，甚至包括稀有的高山大猩

猩。有科学家估计，这个地区聚集了非洲39%的哺乳动

物种群，51%的鸟类种群，19%的两栖动物种群和14%的

植物和爬行类动物种群。因此，Albertine裂谷设有了大

量的保护区，包括被全面保护的国家公园、多功能的森

林保护区和野生动物的避难所。数个公园部分或全部位

于石油区内，而其它位于区域外的公园也可能受到石油

采掘的影响。包括钻采（和采 矿）在内的石油采掘活动

已经在一些公园内进行了，其中包括乌干达最大的公

园——Murchison 瀑布国家公园。

乌干达走向透明的两个方面

积极发展

在乌干达现有的法律和政策下，石油产业所能达到的透

明度和问责机制完善程度尚不清楚。一方面，相对于国

际标准，乌干达宪法、《公共信息法案》和其他政策都

慷慨地支持信息披露。宪法规定，“每一个公民对政府

及其他任何机构持有公共信息知情权，妨碍国家安全和

主权、或干涉任何他人隐私权的信息除外”

 

乌干达是非洲仅有的六个拥有完善的信息自由法的国家

之一 。《信息自由法案》 在2005年获得批准，于2006年

生效。与宪法类似，法案赋予每一个公民对政府持有信

息的知情权，但同时也包含两个相同的例外，即国家安

全或主权、和个人隐私 。目前，政府正在完善规章制度

来帮助实施该法案。

《乌干达国家石油和天然气政策》 于2008年2月由内阁

批准，承认“信息的公开和获取权是各项活动中的基本

权利，而这些活动可能积极或消极地影响个人、社区和

国家…因此，本政策将推进石油和天然气资源管理各个

方面的高标准的透明度和问责机制，包括授权、采购、

勘探、采掘、生产运营和收入管理。本政策也将采用简

单易懂的准则、获得认可的国内和国际财务报告标准，

来支持石油和天然气资源收益和支付信息的披露”。本

政策与国际认可的“采掘业透明度倡议”（EITI） 披露

原则相一致。EITI由英国于2002年发起，是一项实现透

明度的志愿途径。该倡议在一些国家取得了成功，而整

体效果差强人意。

不仅如此，乌干达总统Yoweri Kaguta Museveni阁下和其

他高级政府官员就管理和使用石油收益的公开声明也与

这些法律和政策相一致。譬如，在2010年的新年致辞中 

，Museveni总统提到了管理石油收益，以促进经济增长

的重要性：“政府了解妥善管理石油资源，以避免其他

国家曾经犯下的错误的重要性。”。他继续指出“这些

法规的关键就是确保石油资源生产和利用中的透明度及

问责制”（表3 - 页 4）。

几天后的2010年1月12日，在乌干达执政党，“国家抵抗

运动党”，的会议上，Museveni总统重复了其中许多相

同的信息 ，并附加指出，“石油收益不应当用于支付工

资、经常性开支或支持消费，而应当用于创造更强的能

力…我不像一些没有洞察力的人表现地那样，被石油所

迷惑。相较于农业、工业、服务业和成熟的人力资源，

石油并无其格外的重要性。”

图1.  | 乌干达和刚果民主共和国在Albertine Graben石油

开采权分布图 Graben

Source: World-Class East Africa oil Exploration Play, Africa Oil 
Corp., Major New East African Analogue, p 4, online at: http://
www.africaoilcorp.com/i/pdf/brochure_may09.pdf.
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表3.  | 2009年12月31日，Museveni总统全国新年致辞中，关于乌干达石油资源的讲话内容

“石油资源的发展将与为推进其它经济部门发展而进行的不懈努力并列进行，也就是说，尽管石油储量丰富，经济的多样化发展始终

是政府的首要任务。政府了解妥善管理石油资源，以避免其他国家曾经犯下的错误的重要性。

因此，政府将保证资源的管理方式将加快可持续发展、避免诸如汇率急速升值等失调现象，否则汇率的急速升值将会在出口方面削弱

产品竞争力，破坏其它经济部门。换言之，石油和天然气资源将会得到妥善管理，并与国家的宏观经济架构保持一致。

由于石油是有限资源，石油收益将被用于发展耐久的和有竞争力的能力建设，以提高经济中关键部门的生产力。因此，石油收益将被

投资到非石油产业中，提升生产力。以下是利用石油收益来推动其发展的首要关键部门：

1.	 能源基础设施，包括提高发电和送电能力，以及农村电气化；

2.	 铁路交通和主要的道路基础设施；

3.	 大、中、小型灌溉设施，以确保农业生产上的水资源供应；

4.	 科学技术，包括提高技术教育和职业教育，有利于现代经济所需的技能。

这意味着石油收益将获得维护以确保其价值，并主要用于上述的国家关键首要任务。因此，石油收益不会被用于消费，而是用于会带

来后期产出的长期投资。石油和天然气产业将为国家实现工业化中的前后纽带提供机会。政府已经在石油开采方面取得了重大进步，

目前正在一致关注“石油管理”。因此，我现在正带领财政部部长就石油管理问题进行协调，并随即与能源部部长和乌干达中央银行

行长展开磋商。”

综上所述，这些法案、政策和声明预示着包括石油收益

在内的乌干达石油产业将得到开放和透明的管理，以确

保问责机制。

退步与保密制度

而另一方面，一些情况着实令人不安，并引人关注。在

2005年，1995年宪法得到修正，以应对多党派的政治体

制，但它也取消了总统任期限制，并将所有矿产资源、

石油和天然气的权利归入政府手中（1995年宪法没有提

及采掘资源的所有权）。2005年宪法修正案（244（1）

条）中声明，“在乌干达的任何土地或河流之中、之上

或之下的所有矿产资源和石油的全部财产及其控制权归

政府所有…”这些资源归属于政府的理由是，它能够推

动资源采掘和国家的发展。

紧跟着在油区发生了类似与刚果民主共和国的冲突等骚

乱，此后两国政府都在Albert湖附近建立了新的军事基

地。乌干达的油田由Museveni总统的儿子，Muhoozi 

Kainerugaba中校， 带领的特种部队保护。如今，参观石

油设施，甚至与地方当局、农民或牧民交谈都需要得到

政府的特殊批准。在当地，非政府组织很难获得进行研

究、与当地居民访谈、拍摄照片或监控石油开采情况所

需的批准。总之，这些情况都令人十分担忧。因为正是

由于制定对高附加值的自然资源，尤其是对采掘业采取

中央集权的政策，导致了其他国家发生“资源诅咒”现

象。

《1964国家机密法案》 为安全和防御等方面的事务提供

了保密机制。该法案没有因《公共信息法案》的确立而

被废除，而是得到沿用。《机密法案》对公民大量地获

取政府持有的某些信息造成了障碍，而这些信息被倡导

信息自由的人士认为是不会对国家安全造成威胁的。官

方程序上，部长代表部委发言，所有政府官员承诺不会

泄露他们因工作需要而获得的信息。该法案对公职人员

在未授权的情况下，泄露秘密或机密信息设立了严重的

刑事处罚办法。

由于《国家机密法案》模糊却广泛的界定，公职人员会

将政府机构的很多信息认定为“保密”或“机密”。这

就衍生出了一种推论，即公职人员对任何信息的披露都

是未授权的，无论这种信息披露行为背后的动机如何。

所以公职人员为了谨慎起见就被逼上了一条路：保留所

有信息，尽管某些信息是非常的微不足道。该法案在公

职人员当中形成了“机密文化”，使他们不肯披露政府

活动信息。 

此外，由Museveni总统承诺的三个新石油草案中的第一

个在2010年5月12日发布，并接受公众的反馈和意见。而

这份《石油（勘探、开采、生产和附加价值）草案》也

是问题重重。这份草案主要关注勘探与采掘，而人们希

望其余草案能够在其他事务中提出收益管理和再投资等

问题。乌干达的民间团体组织，乌干达民间团体石油联

合会（CSCO），国际组织 和学术界 表示忧虑，认为该
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草案对政府的石油权力缺乏关键而有效的审查和制衡，

会导致腐败和行政权力的滥用。

有信息自由倡导人士认为 ，该《石油草案》包含的几项

条款允许政府将重要的石油产业信息设为机密，使公众

无法获得。这些条款包括：

政府持有信息。《石油草案》第153章和第155章列出，

石油勘探、生产、交易、提炼、加工、运输和储藏的许

可持有者“需要在乌干达有固定地址，并通报相关权威

机构”，但不必向政府提交，这包括采掘、生产和消费

或燃烧的石油和天然气的数量信息 。第153章还单独列

出了必须向政府提交的信息。 目前还不清楚并为什么这

些信息无须全部直接上报政府。但是，这样的做法具有

特殊的重要性。因为乌干达的《信息自由法案》只赋予

公民获取国家或政府当局持有的公共信息的权利。《信

息自由法案》不适用于私人或私有企业持有的信息。

保密范畴。《石油草案》第156章指出，“根据数据和

商业利益的保密性”，一些数据将对公众公开，包括“

所有协议、许可和任何修正案的细节”，许可证和获批

的区域开发规划。 然而，《石油草案》却没有描述“数

据和商业利益的保密性”的范畴，使其任由政府官员做

出解释，而这会在很多情况下造成对信息披露的阻碍（

参见《国家机密法案》）。譬如，关于生产水平、工业

产值、企业对政府的支付等信息和其他石油信息是否会

对公众发布还尚不知晓。

默认造成的机密信息。《石油草案》第156章指出，“

除在该法案和2005年《信息自由法案》下提供的信息

外”，由许可持有者提交到政府的所有信息都应得到保

密。 此条款预设了信息的“机密性”，任何关于向公众

披露信息的请求必须承担说明原因的义务。实践表明，

一旦信息被认定为机密，那么将其重新界定为非机密信

息会变得异常艰难。相反，一项倾向于信息披露的假定

则推论，向公众公开信息的益处超过政府和许可持有者

的花费，并使国家承担解释为何不公开特定信息的责

任。

时间期限。《石油草案》第84章要求，所有保密信息需

在“许可或其他指明”的时间段内不予公开。 这项对记

录或数据的时间段是在许可中而非法规中规定的。这

与“信息公开”最优方法 不一致，并将信息的披露交由

政府官员个体行政决定（具有潜在的不受约束性）。在

法律上规定出时间期限将确保议会的检查和监管。

泄漏信息的处罚。《石油草案》第165章将泄露机密信

息列为犯罪，并施以刑事处罚：“不超过500货币数，

或不超过五年的监禁，或两者兼施”（货币数的价值根

据另表确定，以便经常更新） 。该条规定给信息泄漏（

参见上文）设立了严重的处罚，而这些信息在许多国家

不单不被划为机密，甚至还定期地向公众发布。与《国

家机密法案》一样，该规定制造了又一强大的诱因，导

致政府官员为了避免犯错，而向公众隐瞒信息。

许多倡导信息公开的人士认为，《石油法案》中关于公

共信息的规定比《公共信息法案》更具有约束性，也因

此与《公共信息信息法案》和宪法的信息公开精神不

符。此外，他们坚持认为《石油法案》的这些规定是不

必要的，因为宪法已然规定了哪些信息的披露需求是可

以被拒绝的——即“可能会妨碍国家安全或主权，或干

涉任何他人隐私的信息公布。” 

《信息自由法案》给出了解释，并阐述了拒绝提供信息

的情况。如果信息涉及隐私保护（第26章）；商业竞争

（第27章）； 机密职责（第28章）； 个人安全（第29

章）；法律执行和合法手续（第30章）；在合法程序中

获权的生产记录（第31章）；防御、安全和国际关系（

第32章）以及公共部门的运营（第33章），信息职员可

以拒绝对该信息的索求。

《信息自由法案》也提供了清晰的平衡检测方案，来决

定是将信息应划定为机密，还是应向公众公布。第34章

规定，如果有“紧迫或严重的公共安全、公共卫生或者

环境危机”或者“披露该记录所带来的公共福祉大于相

关条文所防范的损害”，那么应当向公众公布该信息 。

这些标准符合“公共信息”最优方法和国际规范。

在《公共信息法案》已经给出了免除信息请求的情况

下，仔细审查《石油草案》中的保密条文就显得更加必

要。由于在“公共信息”的界定和倾向于信息披露方

面，《石油草案》中免除信息请求的规定比《公共信息

法案》的相关诠释显得更具约束性，所以仔细审查就变

得格外重要。“公共信息”最佳实践经验建议，附加的

信息免除规定应该包括在另一部法律当中，而这些免除

规定必须已经通过严格的测验被证明是合法的并且是必

要的。也就是说，这样的信息必须与合法的目的或者法

律中明文阐述的目的相关联。譬如，信息的披露可能对

某项政府目标的实现造成重大损害，而这种损害带来的

损失远远超过了披露该信息所带来的公共福祉。信息公

开论人士认为《石油草案》中的免除信息请求的标准不

符合这项测试。
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实践中的“信息公开”
政府尚未将大量有关石油产业的信息向公众，甚至是议

会公布 ，其中包括与石油勘探企业签订的五项《生产份

额分配协议》（PSAs） 。政府争辩认为，披露《生产份

额分配协议》的信息将降低其在分配Albertine Graben剩

余开采油田的谈判中的地位，而分配将在2010年后期或

2011初完成 。政府也声称，《生产份额分配协议》受《

信息自由法案》的贸易保密条例保护，并运用该条例为

其拒绝公布《生产份额分配协议》申请的行为辩护。

为缓解公众担忧，政府声明，石油业《生产份额分配协

议》中的条目与国际做法相一致，并提供了一份《生产

份额分配协议》的模板。可是，随后民间团体团体获取

了至少一份《生产份额分配协议》中的部分内容 ，并推

测其条目并不符合国际规范，甚至牺牲乌干达政府和公

民的代价，偏袒石油企业。至少有一家私有银行（瑞士

信贷） 和一家私有审计企业（安永会计事务所） 的分

析结果支持非政府组织的立场。因此，活动家们认为应

该公布《生产份额分配协议》，以帮助推动未来的谈

判。

值得注意的是，与政府对于公布 石油业《生产份额分配

协议》的不情愿态度相反，在乌干达运营的一些石油企

业对于向公众公布“协议”并无异议。Tullow乌干达公

司的总经理，Brian Glover，甚至更进一步，建议政府应

该披露《生产份额分配协议》：“随着我们离明年的生

产愈发接近，有人会想，政府将表示会公布这些协

议。” 

至少三份关于公布石油“生产份额协议”的申请已提交

至法院，其中两份在地方法院，一份在高等法院。今年

早期受理的第一次案件中，地方法院偏袒政府，裁定《

生产份额分配协议》保密文件按《信息自由法案》的贸

易保密条例处理。法官裁定，投诉不能证明文件的公布

有利于公共福祉。Daily Monitor 报社的记者，Angelo 

Izama 和 Charles Mwanguhya Mpagi，对《生产份额分配

协议》的获取申请在2007年遭到副检察长的拒绝，他们

目前正计划对裁决进行上诉。 

高等法院的案件由Greenwatch提交。  Greenwatch是一家

非政府组织，以公众利益为宗旨，专注于环境法

律。Greenwatch创办者及执行长官，Kenneth Kakuru认

为“生产份额协议”的内容不符合宪法的两项申请免除

规定，即“妨碍国家安全或主权，或者干涉任何他人的

隐私权”。他还认为，获得政府和石油企业间关于资金

安排的信息对环境问题而言也十分重要。为了保护宪法

中规定的清洁健康的环境的权利，公民和民间组织需要

了解“生产份额协议”来评估石油项目对环境和公共健

 培训艾伯特湖附近居民石油产品带来的影响（摄影：Robert Byaruhanga）
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康所造成的影响。“生产份额协议”可以展示企业是否

履行了其所做出的环境承诺。此案件将在2011年裁定。

对于政府不向公众公开《生产份额分配协议》一事，许

多倡议人士并不感到惊讶。进入2000年后的前几年，政

府没有公布其与尼罗河电力公司应用能源系统（AES）

签署的《电力购买协议》（PPA），这项协议达成将在

靠近Jinji的尼罗河Bujagali瀑布处修建水力发电大坝。政

府争辩，由于涉及保密性和贸易机密，该文件必须保

密。 在2002年，Greenwatch向法院提出诉讼。高等法院

裁定，“电力购买协议”不属于宪法中信息自由部分的

两个免除申请条例（届时，《信息自由法案》还未出

台）。

目光投向SEC？
鉴于这些新事态，乌干达的民间团体团体也许需要将目

光投向美国的《华尔街改革法案》和SEC，来获取石油

企业向其政府支付费用的信息。目前，有三家石油企业

获得了Albertine Graben五个区的石油和天然气开发许可

（如图1）。其中，Tullow石油公司持有1区、2区和3区

A（包括Albert湖的已探明石油储量）；Tower Resources

的子公司，乌干达Neptune石油公司持有5区；Dominion

石油公司持有4区B。

 Tullow石油公司 是一家全球石油天然气开采公司，其总

部在英国伦敦。Tullow的第一上市是在供较小企业上市

的伦敦股票交易所创业板市场 ，它也名列英国FTSE100

指数 。其第二上市在爱尔兰股票交易所。Tullow向SEC

提交一定数量的报告，但其不属于在SEC注册、需提交

报告的外国企业 ，并且没有提交年度报告。可是Tullow

作为美国存托凭证（ADRs，如表三），在美国进行交

易。它与美国摩根大通银行共同发行托付证券 （5千万

美元）。 

Tower Resources 位于伦敦，是一家独立的石油天然气公

司，并在创业板上市。Dominion是一家独立的能源公

司，于2004年成立，在百慕大注册，并在伦敦设有服务

中心。Dominion 自2006起在创业板上市。Tower和

Dominion没有股份在《美国证券法》之下注册，也不属

于在SEC注册、需提交报告的外国企业，并且没有向

SEC提交报告。

Tullow在非洲拥有数量很大、前景良好的石油地产。新

近的勘探成功，尤其是在乌干达和加纳的成功，已使

Tullow成为非洲领先的独立石油企业。获得这些发现

后，Tullow正试图进行自身转型，除了主要运营的资源

勘探外，也将投身于石油采掘当中的可持续发展。为了

加速从勘探到采掘的过程，并获得开发油田所需的专业

资质和80-100亿美元的资金支持，在2010年初，Tullow提

出将其在三片区域所持股份的三分之一出售给法国的石

油巨头，Total S.A ，另外三分之一出售给中国海洋石油

总公司（中海油）。 

通过向Total和中海油销售股份，Tullow向Total和中海油

的股权销售被一项涉及4.08亿美元的资本收益税所搁

置。 涉及的争议还在解决过程中，由Tullow、Total和中

海油组成的合资企业将获得政府批准。Total在SEC注

册，提交年度报告，并在纽约股票交易所交易。中海油

不属于在SEC注册、需提交报告的外国企业，但其通过

存托凭证在美国进行交易 ，并向SEC提交年度报告（如

表1）。 

表1.|  在乌干达活跃及潜在的石油企业

石油企业		  来源地	    	 在美国上市         	 在 SEC注册	 在美国交易	 向SEC提交报告
  						        	                   
Tullow		               英国          	  否,在AIM 上市	         是		  是, ARDs  	 是  , 无年度报告     

Tower Resources/	  英国          	 否 ,在AIM 上市 	         是		  否 		  否

Neptune Petroleum
Dominion Petroleum	  百慕大                   否 ,在 AIM 上市  	        否		  否 		  否 

Total S.A.		   法国    		  是, 在NYSE 上市         是		  是  , ARDs	 是  , 年度报告 

中国海洋石油总公司        中国   		  是, 在 NYSE 上市        是		  是  , ARDs	 是  , 年度报告

AIM 为伦敦股票交易所创业板市场
NYSE 为纽约股票交易所
ADR 为由某美国银行发行的托付凭证
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自2010年7月21日至2011年4月，SEC有270天的时间，完

善规章制度，以便执行《华尔街改革法案》的第1504

章。这些制度也将有助于确保公司的报告达到标准，并

遵守现行的报告协议，以推动无缝执行。在制定规定的

过程中，会规定一些关键问题，尤其是范畴界定的问

题——哪些企业需要执行该法案，哪些企业无需披露其

支付给当地政府的费用。以下几个问题对于乌干达具有

格外的重要性：

•	 是否所有在美国股票证券市场进行交易的企业都必

须执行《华尔街改革法案》？

•	 是否所有向SEC提交报告的企业都必须披露他们的

支付费用，还是只要求提交年度报告的企业进行披

露？

•	 	是否符合规定的企业会被要求提交项目层面和地方

政府层面的信息？信息是否可以合计？

•	 哪些支付费用必须分别汇报？——税、费、矿区土

地使用费还是其他交易费？

•	 	是否允许企业申请免除特定报告的提交或特定信息

的披露？如果允许，企业在何种条件下可以申请免

除权？

如果SEC狭义地诠释美国法律，那么Tullow、Tower和

Dominion可以不需要披露他们向乌干达政府支付的费

用。Total和中海油在该法案范畴之内，但如果Tullow无

需执行该法案，那么尚不清楚是否需要其合资公司中的

合作方披露他们的费用支出。Total和中海油是否“受控

于资源采掘方”（Tullow）呢？要使得目前在乌干达运

营的集团公司将来必须披露他们向政府支付的费

用，SEC必须广义地诠释《华尔街改革法案》。

石油公司、子公司以及游说者们已经开始了与SEC的沟

通。他们强调，从项目层面和国家层面披露公司向当地

政府进行的支付信息具有竞争敏感性，可能会引起安全

方面的担忧，而且有必要尊重合同及当地的法律、法

规。此外，他们还认为，将此类信息纳入到审计财务报

告中将造成非常昂贵的花费。分解费用信息、报告向当

地政府支付的费用、执行美国法律等等各项事务的确需

要新程序及数据收集和分析工具来支持，但是提高资源

采掘产业中透明度和问责制的承诺、避免“资源诅咒”

的承诺远远重要于完善和执行新报告程序所带来的花

销。

另外，石油企业尚不清楚信息披露会对其竞争力造成怎

样的风险，单位生产成本被看作是企业竞争力方面的主

要参考指标。 然而，在执行《华尔街改革法案》的过程

中，并不需要企业向竞争者披露可以计算或者评估这些

成本的数据。而且，项目层面和国家层面的信息对竞争

力所带来的风险经常被企业过度放大。研究表明，披露

支付费用非但不会损失企业的竞争力，反而可能会降低

风险。 很多情况下，多数信息已经通过企业自身的关系

网络以及与政府的交易被竞争者获知。

如果SEC规章制度造成《华尔街改革法案》不适用于在

乌干达运营的所有或许多石油企业，民间团体则需要向

其它地方寻求支持。欧盟 、英国 、西班牙、加拿大、

澳大利亚、香港、上海和其他地区正在考虑，或已经通

过了与《华尔街改革法案》中的采掘业条例相类似的措

施。由于Tullow、Tower和Dominion是伦敦股票交易所

创业板的上市公司，英国的股票市场规定对于乌干达有

特殊的重要性。

Publish What You Pay (PWYP)，Revenue Watch Institute 

和其他组织正在倡导国家股票市场管理部门要求所有上

市石油 、天然气和采矿企业披露他们的费用支付情况。

在英国和其他欧盟成员国，尽管各国有权推行本国条

例，但上市法规由欧盟统一规定管理。一份《2004年欧

盟透明度责任指南书》（TOD） 呼吁各成员国推动在欧

盟的股票交易市场上市的采掘企业披露他们向政府支付

的费用，并具体指出，“对于那些获得了在规范的股票

市场进行交易资格的、并且主营业务为采掘业的发行

方，各受母国应鼓励其在年度财政报告中披露向政府支

付的费用。各国还应遵照在各种国际金融论坛讨论中建

立的框架，鼓励提高此类费用支付的透明度”。尽管包

表4。| 何谓美国托付凭证？

美国托付凭证（ADR）1是由某美国银行发行的可转让凭证（或

股票），银行代表外国企业一定数额的股份，该外国企业在诸

如纽约股票交易所和纳斯达克证交所的美国交易所交易。托付

凭证由托管银行或经纪公司在美国发行并担保，与在美企业的

股票一样，在美国金融市场上被认购和销售。，

建立ADR项目的国际企业有权在多种ADR中进行选择。二级   

（上市）和三级（新股）托付凭证项目要求外国企业在SEC注

册，并提交年度报告（不受保证的项目和一级（场外交易市

场）ADR项目对于向SEC提交报告只有最小要求）。

许多非美国企业通过使用ADR，在美国股票交易所交易其股

票。ADR使得美国投资者在认购外国企业股份时，免去了跨境

和外汇转换带来的风险或不便。ADR以美元计价和支付股息。

1. 美国证券交易委员会，美国托付凭证，可参照http://www.sec.

gov/answers/adrs.htm.
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括英国和西班牙在内的几个成员国已趋向于批准相关的

国内法规来予以配合，但此呼吁不具有约束力或强制

性。

英国金融服务局（the Financial Service Authority），相当

于美国的SEC，负责规范英国的金融服务行业。2006

年，创业板市场引入了一项新准则，规定所有上市的采

掘企业“披露申请方或或申请方代表因资产收购或资产

维护，向任何政府、监管部门或类似机构支付的总计超

过1万英镑的费用”。近日，一份更为全面有力的草案

正在接受讨论。这份已经被纳入伊莉莎白女王2010年5月

25日讲话的《金融服务业管理法案》。 相当于美国的《

华尔街改革法案》，被纳入伊莉莎白女王在2010年5月25

日的讲话当中，目前正等待议会审核。 除

Tullow、Tower、Dominion和Heritage外，包括Gazprom, 

Anglo American and Xstrata在内的数家全球最大的能源和

矿产企业也在伦敦股票交易所上市。英国的规章制度也

有助于确保在SEC注册的企业享受公平的竞争环境。

《华尔街改革法案》是否能够成为一次提高乌干达石油

部门透明度和问责制的有利机会，很大程度上取决于用

以执行第1504章的SEC规章制度。如果SEC的准则制定过

程能够建立起覆盖广泛的授权制度，那么它将成为协助

健全乌干达的收益管理体系、促进有效的再投资以及与

腐败做斗争的重要一步，而腐败是导致资源财富和减少

贫困及经济增长之间脱节的直接因素。如果SEC最终制

定的准则是基于对《华尔街改革法案》中透明度条例的

狭义诠释，那么当地非政府组织也许需要将目光投向英

国来帮助乌干达避免资源诅咒现象，并推动英国议会通

过《金融服务业管理法案》。
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有关世界资源研究所

世界资源研究所(WRI)是一家环境领域的“智库”机

构，它不局限于研究工作，更在积极探寻保护地球、改

善人类生活的可行之道。世界资源研究院是一家环境领

域的“智库”机构，它不局限于研究工作，更在积极探

寻保护地球、改善人类生活的可行之道。

我们的使命是推动人类社会保护地球环境 及其承载力，

以满足当代和后代人的需求和愿望。

人类由思想激发灵感，受益于知识的获得，并被进一步

的理解推动着去改变，因此世界资源研究所为政策和体

制的变革提供，并帮助其他机构提供，客观信息和切实

可行的建议，促进环境呼吁和社会公平发展。

 

WRI围绕四个主要目标组织工作：

 

•人与生态系统：逆转生态系统的快速衰退，确保其有能

力提供人类提供所需商品和服务。

 

•通道：保证公众获取与自然资源和环境相关的信息和决

策。 

•气候保护：保护全球气候系统免受温室气体排放的进一

步伤害，帮助人类与自然世界适应不可避免的气候变

化。 

•市场及企业：指导市场和企业去拓展经济机会并保护环

境。
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