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Luces y sombras del plan por hidrocarburos Por: Daniel Artana y Fernando Navajas



La actual discusión del esquema tributario en el sector hidrocarburífero cubre uno de los vacíos institucionales más importantes de la política energética. Se trata nada menos de la definición del régimen fiscal apropiado para que la sociedad pueda maximizar las ganancias potenciales de los cuantiosos recursos no convencionales que se espera desarrollar en los próximos años. Para que esas ganancias se materialicen tienen que existir incentivos a la inversión y respetarse restricciones políticas, sociales y ambientales. Esto reclama algún balance entre lo que se quiere maximizar, que es la renta petrolera (es decir la ganancia que excede el retorno "normal" del capital) y la forma de conseguirlo, es decir facilitar inversiones con una tasa de retorno adecuada o razonable ajustada por riesgo. Esquemas que se sesgan demasiado hacia la captura fiscal y lo hacen de modo ineficiente terminan desincentivando inversiones y producción, y dejando los recursos sin explotar, mientras esquemas demasiado sesgados a brindar incentivos a la inversión generan insostenibilidades de diverso tipo, existiendo trabajos que ilustran experiencias muy claras al respecto. La actual discusión sobre las modificaciones a la legislación petrolera parece bien encaminada en algunos aspectos, como el de tratar de brindar cierta estabilidad tributaria. Pero deja grandes lagunas y dudas en ciertos puntos críticos o problemas. Uno de ellos es heredado y tiene que ver con la combinación particular que existe entre la configuración legal-institucional y los instrumentos elegidos para captar la renta petrolera. El esquema al que la Argentina se encamina acepta las regalías (que son un impuesto porcentual sobre el valor de la producción) como el único instrumento para captar la renta petrolera. Ahora, el problema es que las regalías son de exclusivo dominio de las provincias. Eso dispara la pregunta: ¿Cómo piensa la Nación apropiarse de la renta petrolera y distribuirla en el resto del país? Si esta pregunta no se responde explícitamente, entonces estamos frente a un potencial vacío institucional que puede generar una insostenibilidad del régimen fiscal. Si la sociedad argentina descubre, en una explotación exitosa de Vaca Muerta, que estos recursos son efectivamente cuantiosos y que los dividendos para la sociedad son menores que los esperados, ¿que detiene la puja distributiva por alterar el statu quo que presupone que la provincia de Neuquén se hace rica en un país con varios conurbanos paupérrimos? Los impuestos, convencionales o extraordinarios, como el Impuesto a las Ganancias, no son idóneos. Y pensar en YPF como instrumento de captación de renta es insostenible porque YPF es una empresa mixta, no es el Estado. La Argentina no tiene, como en el caso boliviano, regalías provinciales y nacionales que permiten manejar mejor la distribución regional de las ganancias. Pasado este tema no menor, vamos a los instrumentos. Desde el punto de vista del Estado concedente hay que elegir los instrumentos adecuados para captar la renta distorsionando lo menos posible los incentivos a invertir y evitando comportamientos oportunistas en la licitación, en particular el problema del llamado "low balling" por el cual la empresa ofrece condiciones muy ventajosas sabiendo que no podrá cumplirlas y apostando a cambiarlas más adelante en una negociación bilateral sin presión de los competidores. Además, debe tenerse presente que las áreas tienen un potencial y costos que difieren y que son muy inciertos. En otras palabras, hay áreas posiblemente mucho más interesantes (rentables) que otras para el inversor y es necesario tener un esquema flexible que permita tratarlas diferente. Es decir que uniformar los instrumentos luce bien como regla simple y transparente o para evitar discrecionalidad, pero tiene sus problemas en cuanto a la pérdida de esta flexibilidad. En el mundo se utilizan diferentes instrumentos para que el Estado capte la renta petrolera. En primer lugar, las regalías hoy se reconocen en la literatura como un instrumento importante porque son fáciles de auditar, a pesar que desalientan la inversión en áreas marginales. Nótese que el impuesto provincial a los Ingresos Brutos actúa en una forma parecida a una regalía adicional y lo mismo puede decirse del denominado "acarreo", que es un porcentaje de participación de la empresa provincial, en la medida en que ésta no devuelva nada de las inversiones realizadas. En segundo lugar, los impuestos a las ganancias extraordinarias aparecen como más difíciles de controlar porque requieren que el Estado pueda, además, auditar los costos de las empresas. En tercer lugar, los pagos en efectivo son simples de auditar y aconsejables como complemento, pero aumentan el problema de "inconsistencia temporal"



porque se lleva todo el dinero el Gobierno actual, lo que -además de problemas de corrupción- aumenta la tentación de los gobiernos futuros de alterar las reglas de juego. El problema de diseño es más complejo que definir simplemente impuestos, porque el otorgamiento de áreas de exploración y producción tiene que seguir un proceso transparente y competitivo, como se ha reconocido en el bosquejo de la futura ley. Hay que elegir sobre qué variable o dimensión se van a otorgar áreas. Aquí el pago en efectivo es un instrumento clásico y genera menos problemas (gana el que ofrece más y ello es mejor para el Gobierno), mientras el Impuesto a las Ganancias es el peor porque puede ofrecer más una empresa más ineficiente y ello resultar en menores recursos para el Gobierno. Licitar por inversiones, que es el procedimiento elegido en el proyecto oficial y también el mecanismo habitualmente preferido por las empresas, es el peor instrumento cuando hay áreas con diferente potencial. Si el proceso licitatorio es competitivo, una parte de las rentas de las mejores áreas se disipará en inversiones innecesarias (hay evidencia empírica de que este problema existe en la práctica) y además se facilitará la acción de las firmas oportunistas que pueden ofrecer grandes inversiones que luego no hacen para ir a una renegociación bilateral. El proyecto de ley extiende los períodos de concesión de producción en el caso de los recursos no convencionales, lo cual no es consistente con el hecho de que la dinámica de producción hace que el período de repago de las inversiones es menor y no mayor. Tampoco maneja explícitamente el problema de encontrar yacimientos que resultan mucho más rentables que lo esperado. Ello podría moderarse incluyendo una regalía adicional, cuya tasa crece con la producción, asociada a la producción de los yacimientos cuyo pago se dispara a partir de un nivel de producción elevado. Otra opción son reversiones parciales del área incluyendo no sólo la superficie sino también la profundidad por encima de lo perforado por el concesionario. Finalmente, otro tema es que el proyecto quiere avanzar en el campo tributario pero esto depende de una todavía muy mala formación de precios en mercados que distan de ser transparentes y competitivos. Un esquema superador hubiera empezado por remover las distorsiones que hoy reducen el precio al productor (sobretodo en gas natural) y hacer creíble esa normalización permitiendo por ejemplo que los grandes consumidores negocien contratos con ventanas interrumpibles pero que les garanticen el acceso a la producción adicional de gas. En el caso del petróleo terminando el proceso de adecuación de los precios internos y anunciando un sendero futuro de retenciones a las exportaciones. Además, deberían autorizarse los giros de dividendos en forma automática, incluir una regalía adicional para casos de grandes descubrimientos, pautar devoluciones parciales de áreas concesionadas y adjudicar las áreas al mejor postor. En cambio, el peligro es terminar en un esquema que procura compensar los desincentivos a invertir con una generosidad innecesaria en otras dimensiones. Privilegiar resolver los dilemas de corto plazo sin mirar los riesgos y oportunidades del largo plazo corre el riesgo de desperdiciar la gran oportunidad que nos brindan los recursos no convencionales. 
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