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I Sumario

Este informe analiza los ultimos 20 anos de politica energética, particularmente gasi-
fera, desde el marco normativo vigente en cada momento, sus modificaciones y su relaciéon
con las variables econdmicas que fueron presionando sobre esa politica.

Se destaca la persistencia que han tenido las transformaciones privatizadoras de la ultima
década del siglo pasado vy la evidente dificultad del sistema politico para acordar un progra-
ma energético independiente de las coyunturas econdmicas.

Principales conclusiones:

e Hasta 2012 no hubo una politica energética consistente con el contexto econémico.
No hubo planificaciéon para el largo ni el mediano plazo. El unico aspecto relevante de la
energia que se afecto en la postconvertibilidad fue el distributivo afectando las tasas de
retorno las empresas privatizadas, grandes ganadoras del modelo de los noventa.

» Desde entonces, con la recuperacion de YPF empieza una politica de estimulos para
incrementar la produccién y resolver el problema externo. Vaca Muerta se convierte en el
horizonte de mediano plazo. Ademads, del aspecto distributivo (el Estado cubria la brecha
entre costo y precio de la energia), esta decision buscaba mejorar la situacion del balance
externo.

e Entre 2016-2019 se produjo un intento por retomar y aplicar el marco normativo
noventista. Para que eso suceda, YPF debia ser desplazada del centro de la escena y hacia
alli se avanzdé. También se abandonaron los aspectos distributivo y externo de la energia
v la politica sectorial se concentré en su aspecto fiscal: los subsidios debian reducirse para
poder llevar a cabo la politica de fuerte endeudamiento externo que se desarrolld entonces.

e La ley de emergencia publica sancionada en 2002 habilité a que la politica tarifaria
adoptada se aleje de lo prescripto en el marco normativo definido en la década anterior.
A partir del 2018, por la caducidad de la ley mencionada, correspondia que este marco
normativo vuelva a tener plena vigencia. Sin embargo, el gobierno de Cambiemos decidid
postergar su reimplementacion.

« El escenario de fragilidad econémica que enfrenta el pais atenta contra el desarrollo
de una planificacion consistente para el sector.



e El analisis remarca la necesidad de pensar una politica energética consistente con los
diferentes frentes abiertos en la economia. Esto implica la elaboracién de un programa que
atienda tanto el aspecto distributivo, como el externo, el fiscal, el productivo, el tecnologico
y el financiero.

Del trabajo se desprenden un conjunto de interrogantes clave para disenar una poli-
tica energética econémica y socialmente coherente: ;como se debe repartir el costo de la
energia entre Estado y usuarios? ;qué actores privados y publicos deben intervenir en la
cadena de valor? ;como se financia la actividad? ;cual sera la moneda de referencia de la
actividad? ;cémo garantizar un sendero estable de metas productivas, precios, y de otras
variables clave?

La posibilidad cierta de una alternancia gubernamental entre dos proyectos distintos
de pais fomenta la aplicacion de politicas energéticas de corto plazo que atienden solo algu-
nos de los aspectos que implican a la energia.

No puede existir politica energética sostenible sin acuerdos nacionales solidos respecto
al curso de la distribucion del ingreso, al rol de la moneda nacional o al rol del Estado en la
economia. En estos contextos, la politica energética tiende a ser una politica de emergencias.



Tensiones y contradicciones
en la normativa hidrocarburifera

Lic. Facundo Lépez Crespo




I 1. Introduccion

En este trabajo realizamos un repaso de las principales caracteristicas y transforma-
ciones sufridas por el marco normativo hidrocarburifero, sus consecuencias sobre la acti-
vidad del sector y sus relaciones con el funcionamiento global de la economia argentina en
las dos primeras décadas del siglo XXI.

Fue un periodo de grandes cambios en la economia nacional, no soélo en términos de
perfiles productivos o tasas de crecimiento del producto. Se produjo también un fuerte des-
plazamiento al interior de las estructuras corporativas de poder, que movio al centro de la
escena a actores que habian quedado postergados en las décadas previas.

En los veinte anos estudiados la politica energética atraveso, también, grandes cambios
v desplazamientos. Pasé de ser considerada un aspecto marginal de la dindmica econémica
(hasta 2011), a ocupar el centro de la escena vy erigirse como el nudo que habia que desma-
rafar en una economia que empezaba a mostrar signos de agotamiento (2012-2015), para,
finalmente, quedar supeditada a una estrategia mas amplia de endeudamiento, fuga de
capitales y concentracion de la riqueza (2016-2019).

Nos interesa describir los diferentes programas que han regido la actividad y sus con-
secuencias, como también el marco de discusiones técnicas y politicas que ha operado en
cada momento.

La primera seccién se centra en el recorrido de las politicas energéticas que termind
con la pérdida del autoabastecimiento en 2011, analizando las rupturas y las continuida-
des respecto al marco estructurado por los gobiernos neoliberales de la década de 1990.
Luego, estudiamos el impacto de la recuperaciéon del control accionario de YPF (seccion 2)
v del conjunto de politicas orientadas a la recuperacion de la soberania energética desde
entonces (seccion 3). En la cuarta seccion avanzamos hacia una posible interpretacion de lo
ocurrido en el periodo 2016-2019.



2. Lapeérdida del
autoabastecimiento energetico
y sus interpretaciones

El crecimiento de la economia argentina en el periodo 2003-2011 fue contundente,
pocas veces en su historia durante tantos anos se logré expandir el Producto Interno Bruto
(PBI) a una tasa del 5.6% anual acumulativa. Sin embargo, el sector energético, fuertemente
fosilizado', mostré el comportamiento opuesto por el fuerte declino en la produccion de
hidrocarburos. En el caso del petréleo desde 1998 hasta 2014 la caida acumulada fue del
35%. En el caso del gas, la situacion no fue distinta, solo que el inicio de la contraccion fue
posterior: entre 2004 y 2014 la caida llegé al 20%.

Esta disociacion llevo a que la demanda energética crezca sin que la oferta local respon-
da. Como efecto de la disparidad, primero, se agotaron los saldos exportables de petréleo y
gas; v luego, para mantener abastecida la demanda, se incrementaron las importaciones.

El punto de inflexién ocurrié en 2011 cuando el pais perdio el autoabastecimiento ener-
gético por tornarse deficitaria la balanza comercial del sector. A partir de ese ano, y hasta la
actualidad, en bienes energéticos, las importaciones superan a las exportaciones.

En la bibliografia especializada conviven diferentes interpretaciones sobre las causas
de este proceso. A grandes rasgos, la principal divergencia parece residir en la relevancia
que estos analisis le otorgan a cada ciclo de politicas sectoriales.

Un conjunto de analistas considera que el problema fue provocado por las politicas
econdmicas, en general, y energéticas, en particular, aplicadas durante la década de 1990.
En un trabajo que sintetiza esta postura, Mariano Barrera (2013) destaca el rol de la venta

// 1 _ En 2019, la participacion del petréleo y del gas natural en la oferta de energia primaria fue del 31% vy
54%, respectivamente. Ademas: la energia hidraulica aporté un 4%; la energia nuclear un 3%; los aceites ve-
getales (derivados de la soja) un 3%; y otras fuentes el 5% restante (alcoholes vegetales, energia solar, energia
edlica, etc.).



de YPF y la renuncia del Estado a ser un actor central en los procesos de exploracion y ex-
plotacion de hidrocarburos. Las empresas privadas que tomaron el dominio del sector, en el
afan de monetizar rapidamente las reservas de petroleo y de gas descubiertas previamente
por la YPF estatal, llevaron adelante una estrategia poco propicia para la sustentabilidad de
la actividad. Ya que, por un lado, sobreexplotaron los yacimientos existentes, y por el otro,
no mostraron interés en explorar nuevos yacimientos. Este comportamiento cortoplacista
derivo en que la produccion de ambos hidrocarburos aumente considerablemente llegan-
dose a desarrollar mercados de exportaciéon. En 2002, se alcanzo a colocar en los mercados
externos el 35% de la produccion de petroleo y el 15% de la de gas natural. La dualidad
inversora de las empresas privadas, advierte el autor, alta para explotar, pero baja para
explorar, contribuyo a que tenga lugar una marcada aceleracion de la maduracion de los
yacimientos.

Otros andlisis, en cambio, prefieren situar el estudio del problema en las politicas adop-
tadas en la década siguiente. Segun estos trabajos, el problema de la falta de inversion desde
la década del 90 no se explica por el desinterés de las empresas privadas, sino a la falta de
politicas que hayan alentado nuevas explotaciones durante la década siguiente. En esta
segunda perspectiva encontramos a los “ex secretarios de Energfa”. Con ese nombre con-
formaron un grupo, hoy extinto, quienes fueron responsable de la politica energética, en
cada caso, implementada en los gobiernos de Carlos Raul Alfonsin, Carlos Saul Menem o
Fernando De la Rua.

Desde el ano 2002 los sucesivos Gobiernos Nacionales pusieron en practica una politi-
ca de desalineacion de precios de los hidrocarburos que impidié que los productores locales

Grafico N? 1. - Petroleo. Evolucion del precio internacional y del precio local en
ddlares por barril.
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el mercado interno.

Fuente: Elaboracion propia en base a Secretaria de Energia de la Nacion.




de gas y petroleo perciban el valor al que comercializaban estos productos en los mercados
internacionales. Dos herramientas se utilizaron para desacoplar precios: para la parte de la
produccién que era comercializada en los mercados de exportacion, se utilizo el “derecho
de exportacion”; y para el segmento destinado al mercado interno, se apelé al “acuerdo de
precios” entre el Estado y los productores.

En un documento de trabajo elaborado en el mismo ano en que emergio el déficit de
la balanza comercial energética, los ex funcionarios sostuvieron que: “existe [...] una gran
distorsion entre los precios que perciben los productores y el que el pais paga el gas natu-
ral importado, por barco (GNL) y desde Bolivia. Esta politica de precios es incomprensible
e irracional y su efecto inmediato combinado con un discurso oficial confuso desalienta la
inversion de riesgo en exploracion que es imprescindible para revertir la caida productiva
de la produccién doméstica” (Apud y otros, 2011: 10). Seguin los autores, la percepcion de un
precio menor al internacional, independientemente de los costos internos de extraccion,
desestimula la inversion de los empresarios.

En el Grafico 1, se observa de qué se trato el desacoplamiento de precios para el caso
del petréleo. A partir del 2002, se inicidé una significativa tendencia al alza en el precio
internacional, y el objetivo de la medida fue evitar que el costo de abastecimiento del pro-
ducto asimilara dicha tendencia. La misma logica guid el desacoplamiento para el caso del
gas natural.

Mas alla de las interpretaciones posibles sobre sus causas, las consecuencias de la pér-
dida del autoabastecimiento se profundizaron en un contexto de precios muy elevados de
los hidrocarburos: el pais exporté energia cuando estaba barata y la comenzdé a importar
cuando estaba cara”.

El marco normativo desarrollado en la década de los noventa para promover las refor-
mas del sector no le otorgaba al Estado Nacional la posibilidad de ejecutar una politica de
desacoplamiento de precios. Por eso, en esa década el productor local de crudo obtuvo el
mismo precio que el internacional. Sin embargo, a partir de la ley 25.561 de Emergencia Pu-
blica y Reforma del Régimen Cambiario, sancionada en enero del 2002, quedo suspendida
la aplicacion del principio de desregulacion del precio de los hidrocarburos. Aunque la ley
sea principalmente recordada por haber terminado con el esquema de tipo de cambio fijo,
también fue trascendental por incluir disposiciones de otra indole que, junto con el nuevo
arreglo cambiario, permitieron dar inicio a una nueva etapa de la economia argentina.

Facultese al Poder Ejecutivo nacional a regular, transitoriamente, los precios de
insumos, bienes y servicios criticos, a fin de proteger los derechos de los usuarios y
consumidores, de la eventual distorsion de los mercados o de acciones de natura-
leza monopodlica u oligopdlica. (Ley 25.561-Articulo 13)

Esa disposicion habilité a que, en la misma norma y uno de los articulos subsiguientes,
se cree un derecho a la exportacion de hidrocarburos, delegando en el Ejecuto Nacional el
establecimiento de la alicuota correspondiente.

// 2 _ El precio internacional del petréleo es determinante del precio al que el pais importa el gas natural de
Bolivia, el Gas Natural Licuado y los combustibles liquidos (fuel oil y gas oil).
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En lineas generales, la politica energética aplicada desde 2002 no reemplazoé el marco
normativo de los 90, sino que, en la practica, lo suspendio vy lo ignoré. Varias de las dispo-
siciones fueron pensadas con un plazo transitorio de vigencia en el marco de la declara-
cion de la emergencia publica. Sin embargo, al haber sido extendida la misma en reiteradas
oportunidades, y habiendo caducado la ultima prorroga el 31 de diciembre del 2017, lo que
se proyectd momentaneo se impuso como permanente.

2.1. Régimen de derechos de
exportacion de hidrocarburos

Enlo que continua se analizan los decretos presidenciales y las resoluciones del ex
Ministerio de Energia y Mineria que dieron forma al régimen de derechos a la exportacion
de hidrocarburos. El punto de corte es 2012, anio en que la empresa YPF es renacionalizada.
Nos interesa destacar los argumentos detras de la regulacion y su relacion con el proceso
en curso de pérdida de autoabastecimiento energético.

e Decreto 310 (febrero de 2002). El presidente Eduardo Duhalde fija para el petrdleo
un derecho de exportacion con una alicuota del 20%. Justifica la resoluciéon haciendo refe-
rencia Unicamente en la necesidad de recomponer las finanzas publicas. No hay ninguna
mencion que aluda a la coyuntura del mercado internacional del producto. La cotizacion
del WTT a esa fecha aun se mantenia en un nivel bajo: 20 doélares el barril. Mas alla del
efecto recaudatorio, este derecho de exportacion también sirvio para atenuar el impacto de
la depreciacion del tipo de cambio sobre el precio de los combustibles.

e Resolucion 337 (mayo de 2004). El ministro de Economia Roberto Lavagna incremen-
ta la alicuota anterior al 25%. En este caso, si se hace referencia a la coyuntura del mercado
internacional del petréleo. El precio del WTI era mayor: 40 dolares el barril. Y la variacion
de la alicuota quedo justificada por la necesidad de morigerar el impacto de la suba de la
cotizacion del WTT sobre el precio doméstico del producto.

e Decreto 645 (mayo de 2004). El presidente Néstor Kirchner establece un derecho a la
exportacion de gas natural del 20% con el objetivo de otorgarle un tratamiento tributario
simétrico al conjunto de los productos hidrocarburiferos.

e Resolucion 532 (agosto de 2004). Lavagna comienza a instrumentar un esquema de
alicuota movil de derecho a la exportacion de petroleo. La alicuota se establece en 25%,
pero, en funcion del precio del WTI, puede adicionarse entre un 3% y 20%. Desde que fue
aplicado el nuevo criterio, por la cotizacion que registraba el WTI, correspondio aplicar la
alicuota adicional plena, por lo tanto, la alicuota efectiva quedd establecida en 45%. Para
fundamentar la nueva alicuota, se aludio a la necesidad de desvincular a la economia local
de las perturbaciones externas y a la necesidad, aqui aparece un elemento novedoso, de
regular la rentabilidad de los productores hidrocarburiferos:

[CONSIDERANDO] Que por otra parte el ESTADO NACIONAL debe procurar cap-
tar las rentas extraordinarias que se generan en diferentes sectores de la actividad,
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en especial cuando se trata de recursos naturales no convencionales. Que esta si-
tuacion se manifiesta con claridad en el sector de hidrocarburos, teniendo en cuen-
ta la significativa suba en el precio internacional del petréleo y que su estructura
de costos no se ha visto alterada. Qué aun después de deducidos los derechos de
exportacidon que por esta resolucién se establecen, la rentabilidad resultante sera
de todas maneras adecuada para atraer los recursos que el sector requiere para su
desarrollo.

e Resolucion 534 (julio de 2006). La ministra de Economia Felisa Miceli aumenta la ali-
cuota del derecho a la exportacion de gas natural del 20 al 45% equiparandola con la del pe-
tréoleo. Y como base de valoracion para su calculo, en lugar de considerarse el precio de ex-
portacion, decide aplicar el precio de importacion del gas natural boliviano, siendo éste mas
alto que el otro, por lo cual, el aumento fue mayor aun. Desde el 2004 Argentina comenzo a
comprar gas natural de Bolivia. En un principio, lo que el Gobierno Nacional busco con esas
importaciones fue evitar recortar las exportaciones comprometidas con Chile. Uruguay y
Brasil, en menor volumen, completaban la lista de los paises a los cuales se exportaba gas
natural entonces.

e Resolucion 394 (noviembre de 2007). El ministro de Economia Miguel Peirano modi-
fica la alicuota del derecho a la exportacion de petroleo. La cotizacion del WTI en el trans-
curso de ese ano tuvo un aumento extraordinario aumento de 54 a 95 ddlares por barril
entre enero y noviembre. La particularidad del nuevo esquema fue que la alicuota movil
dejo de tener limite superior. Se establecio que, en el caso de que el precio internacional del
petroleo superase un valor de referencia establecido en 60,9 délares por barril, 1a alicuota
seria aquella necesaria para que el productor obtenga, descontado el derecho a la exporta-
cion, 42 dolares por barril exportado. Como esta condicion se cumplié desde que entro en
vigencia la resolucion, lo que se aplico desde un inicio fue una escision completa entre el
precio interno y el internacional. El incremento del WTI no mejoraba el precio del produc-
tor local de petréleo.

e Resoluciéon 127 (marzo de 2008). El ministro de Economia Martin Lousteau establece
una alicuota del 100% a la exportacion de gas natural y define que la base para calcular el
derecho a la exportacion resultase del precio mas alto de los contratos ligados a la importa-
cion del hidrocarburo. Esta normativa implico la interrupcion de las exportaciones de gas
natural hacia los paises limitrofes.

Esa fue la evolucion del régimen del derecho a la exportacion de hidrocarburos hasta
que el Congreso Nacional sanciona la ley de expropiacion del 51% de las acciones de YPF en
manos de Repsol. A través de esta ley el Gobierno Nacional da un giro en la politica aplicada
sobre el sector asumiendo que la respuesta de los privados ante la politica de desacopla-
miento de precios no fue la esperada. El elenco gobernante habia previsto que las empre-
sas hidrocarburiferas contaban, aun con precios que no eran los internacionales, con una
rentabilidad adecuada para desarrollar la actividad, lo cual era cierto, pero no dimensiono
en su justa medida que estas empresas al ser transnacionales podian ir a buscar el precio
internacional “afuera”.

La transnacionalizacion del sector tuvo lugar a partir de los noventa, no sélo por el
arribo de empresas extranjeras, Repsol entre ellas, sino también por comenzar las empre-
sas de origen local a invertir en otros paises. Nicolds Arceo y Andrés Wainer (2017) se-
nalan que el motivo por el cual las inversiones no fueron suficientes para evitar la caida
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productiva estuvo ligado a la baja rentabilidad de la actividad hidrocarburifera local en
relacion a la obtenida en otras regiones. A las empresas hidrocarburiferas les resultd mas
redituable girar las utilidades y dividendos que obtuvieron en el pais que reinvertirlas para
el sostenimiento de la actividad local. Repsol, al frente de YPF, lidero esta estrategia.

Sin embargo, los autores advierten que, sin la desalineaciéon de precios, no necesaria-
mente la trayectoria declinante del sector se habria evitado. Ya que, a juicio de ellos, aun
valoradas a precio internacional, la rentabilidad de las inversiones requeridas para evitar
el declino, principalmente aquellas destinadas a la exploracion para el desarrollo de nuevos
yacimientos, era menor a la que se podia obtener en otros paises. El problema para ellos no
residia principalmente en el bajo precio local, sino en la baja productividad del subsuelo ar-
gentino comparada con la productividad del subsuelo de otros paises. La sobreexplotacion
de los yacimientos existentes y la subexploracion de yacimientos nuevos que tuvo lugar
tras las reformas de los noventa, segun lo senala Barrera, es un factor imprescindible para
entender por qué existio esa diferencia.
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3. Larecuperacion del control
de YPF como respuesta

El 16 de abril del 2012 Cristina Fernandez de Kirchner envié al Congreso de la Na-
cién, en caracter de titular del Ejecutivo Nacional, un proyecto de ley que disponia la ex-
propiacion del 51% de las acciones de YPF en manos de Repsol con el objetivo de lograr el
autoabastecimiento energético. Sin embargo, como se analizara luego, en vistas del objetivo
anterior, la iniciativa incluia otras disposiciones, todas ellas, junto con la relativa a la expro-
piacién, giraban en torno a aumentar las capacidades del Estado para intervenir sobre el
sector.

Ese dia, a través de una alocucion desde Casa Rosada, la presidenta comunico los mo-
tivos que fundamentaron la decisién. En la primera filmina de su exposicion mostro la
evolucion de la balanza comercial del sector energético entre 1995 y 2011, y subrayo que en
el ultimo afo de ese periodo por primera vez se registré déficit: U$D 3.029 millones. En la
filmina siguiente se presentaba la evolucion de las importaciones energéticas, destacandose
que crecieron de U$D 550 millones en 2003 a U$D 9.400 en 2011 y senialando en particular
gue en ese ultimo ano se habian duplicado con respecto a las del ano anterior.

Para asociar la conducta de Repsol en YPF con el magro desempeno del sector utilizd
otras dos imdagenes en las que se mostraba, en una, la evolucion de las utilidades de la em-
presa entre 1999 v 2010, que acumularon un total de U$D 15.167, v, en la otra, los dividen-
dos que la empresa distribuyo entre sus accionistas en igual periodo de tiempo, que ascen-
dieron a U$D 13.246. En base a estos ultimos numeros, remarcod que lo que padecia YPF no
era falta de rentabilidad, sino més bien, falta de reinversion.

El proyecto girado al Congreso Nacional primero fue tratado en el Senado donde se
aprobo con 63 votos positivos, 3 negativos y 4 abstenciones, lo que reflejé un contundente
nivel de apoyo que incluydé a buena parte de la oposicion.

Luego el proyecto fue discutido en Diputados donde se ratifico el apoyo con 208 votos
positivos, 34 negativos y 5 abstenciones. El crecimiento absoluto y relativo de los votos
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negativos se explica porque el PRO® en el Senado no tenia legisladores, pero en Diputados
si. Y todos ellos votaron en contra. Fue el unico blogue politico que de manera unanime se
opuso a que el Estado recuperara el control de YPF.

Con el respaldo de ambas camaras, el 3 de mayo quedd sancionada la ley 26.741 de
Soberania Hidrocarburifera. Entre sus puntos mas importantes se encuentran su Articulo
1, que declara de interés publico nacional y objetivo prioritario de la ley al logro del au-
toabastecimiento de hidrocarburos, asi como la exploracion, explotacion, industrializacion,
transporte y comercializacion de hidrocarburos; el Articulo 7, que declara de utilidad pu-
blica y sujetas a expropiacion al 51% de las acciones YPF en manos de Repsol; el Articulo 15,
que establece la continuidad juridica de YPF como sociedad anénima regida por el derecho
privado; y el Articulo 17, relativo a las asociaciones que YPF promocionara con empresas
extranjeras o nacionales, publicas, privadas o mixtas®.

Que la explotacion de la actividad hidrocarburifera sea declarada de interés publico
nacional significé atribuirle al Estado la responsabilidad de poner en practica toda regula-
cion sobre el sector que considere necesaria para lograr los objetivos incluidos en la nor-
ma. Con esto, se marco un quiebre respecto al mandato privatizador de la década de 1990
que pretendia una organizacion del mercado de los hidrocarburos en torno a la légica de
la desregulacion.

El concepto quedd reflejado en la reglamentacion de la ley, aprobada por el Decreto
1277 firmado en julio de ese ano, en la cual se avanzo sobre la definicion del nuevo esque-
ma regulatorio. A tal efecto, se creé el Plan Nacional de Inversiones Hidrocarburiferas (en
adelante, el Plan) con el propoésito de procurar que las inversiones sean las adecuadas para
el crecimiento de la actividad hidrocarburifera. Y en tal sentido, se dictamind que comience
a funcionar una nueva agencia estatal: la Comision de Planificacion y Coordinacion Estra-
tégica del Plan Nacional de Inversiones Hidrocarburiferas (en adelante, la Comision), a la
que se le asigné la funcién, entre otras, de elaborar anualmente el referido Plan”.

Se dispuso que las empresas del sector presentaran sus respectivas previsiones de in-
version ante la Comision. Y se establecié que, en el caso que no se ajusten a las incluidas en
el Plan, la Comision pueda solicitarles que las mismas sean modificadas. Tal fue la centrali-
dad otorgada al Estado en este periodo.

Se trazo como uno de los objetivos de la naciente Comision “asegurar el abastecimien-
to de combustibles a precios razonables, compatibles con el sostenimiento de la compe-
titividad de la economia local, la rentabilidad de todas las ramas de la produccién vy los
derechos de usuarios y consumidores” (Articulo 3, inciso e). De este modo se restringio
la posibilidad de que el autoabastecimiento tenga lugar a cualquier precio. Es decir, la

// 3 _ PRO (Propuesta Republicana) es el partido que, liderado por Mauricio Macri, goberné la Ciudad de
Buenos Aires desde 2007 y conté desde entonces con representacién parlamentaria. En alianza con la UCR
y otros partidos, gané las elecciones presidenciales del 2015. // 4 _ El Articulo 8 establece que las acciones
expropiadas serdn repartidas entre el Estado Nacional (el 51%) v las provincias integrantes de la Organizacion
Federal de Estados Productores de Hidrocarburos (el 49% restantes). // 5 _ En el decreto se define que la Co-
misién funcione bajo la érbita de la ex Secretaria de Politica Econdmica y Planificacién del Desarrollo depen-
diente del ex Ministerio de Economia y Finanzas Publicas. Quien era titular de dicha Secretaria al momento
de la firma del decreto era Axel Kicillof.
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Comision debia procurar que el petroleo y el gas natural, en tanto insumos basicos de la
economia, no sean comercializados en el mercado interno a valores que, por ser excesi-
vamente elevados, obstruyan el crecimiento de otros sectores.

La singularidad de la ley de Soberania Hidrocarburifera recayo¢ en que el Estado rea-
suma un rol empresario en el sector. En los noventa, bajo la premisa de que el Estado no
debia encargarse de la produccion de bienes y servicios, el Congreso Nacional resolvio
la venta de numerosas empresas publicas, entre ellas la de YPF, que nunca dejo de ser la
principal empresa productora de petréleo y de gas natural®.

I 3.1. Un proyecto alternativo

E1PRO fue el tnico partido politico que de manera organica voto en contra de la ley. Lo
hicieron presentando un proyecto de ley alternativo que, si bien planteaba la necesidad del
autoabastecimiento, esperaba alcanzarlo de un modo muy diferente. La propuesta sostenia
la privatizacion de YPF vy ratificaba las reformas de los noventa. Los principales aspectos de
este proyecto se pueden encontrar en su tercer articulo (Diario de Sesiones de la Camara de
Diputados de la Nacion, 2 de mayo de 2012, pag. 30)

Art. 3. Promocion de inversiones para el autoabastecimiento. A los efectos de ten-
der al autoabastecimiento en materia de hidrocarburos y promover las inversiones
necesarias para ello a realizarse en el territorio provincial, el Estado nacional ejer-
cera sus funciones respetando los siguientes principios de accion:
a. La estabilidad de los marcos juridicos e impositivos del momento de
registro de cada inversion de las previstas en la reglamentacion, por el téer-
mino de diez anos, incluyendo las politicas de importacién de insumos, de
exportacion, de productos y de transferencia de utilidades;
b. Elrespeto de precios de mercado para los productos hidrocarburiferos,
sin perjuicio de las politicas redistributivas que se implementen por leyes
impositivas generables, razonables y no discriminatorias;
c. Laestabilidad de las pautas establecidas por las provincias y la Ciudad
de Buenos Aires en materia de regalias al momento de registro de cada in-
version de las previstas en la reglamentacion, por el término de diez anos;
d. Elotorgamiento de facilidades y de estimulos impositivos para la explo-
racion en la plataforma maritima argentina.

Al entender de esta fuerza politica, las inversiones privadas iban a fluir si el Estado Na-
cional se comprometia a no alterar la regulacion sobre el sector. Esto incluia no interceder
en la politica de transferencias de utilidades de las empresas, que era el aspecto negativo
que el Ejecutivo Nacional senalaba de la estrategia de Repsol en YPF, y, ademas, no inter-
venir los precios de mercado del petréleo y del gas natural, lo que significaba revertir la
politica de desacoplamiento de precios implementada desde 2002.

// 6 _En el afio previo a la renacionalizacion, YPF en la produccion total de petrdleo tenia una participacion
del 39 por ciento y en la de gas natural del 32 por ciento.
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4. Labusquedadel
autoabastecimiento gasifero

El déficit del sector energético en el segundo gobierno de Cristina Fernandez (2011-
2015) devino en un problema central. Financiarlo significd perder un significativo monto
de divisas en un contexto en el que el sector externo ya no mostraba la holgura de los anos
anteriores.

La probleméatica del sector cobré tal magnitud que ciertos analistas econémicos vincu-
lan la falta de autoabastecimiento energético con la ralentizaciéon de la economia nacional
entre 2012 y 2015. Entre ellos, Matias Kulfas sefnialaba “el sector energético jugd un papel
muy importante en el deterioro macroeconémico sufrido por la Argentina en los ultimos
anos, que llevd a revertir muchos de los buenos indicadores logrados durante el primer se-
xenio de los gobiernos kirchneristas. La politica sectorial fue acumulando una importante
cantidad de desajustes que contribuyeron a minar los superavits en las cuentas publicas y
la balanza de pagos. La magnitud de esos desajustes es tan grande que termino por conver-
tir un problema sectorial en un problema macroeconémico” (Kulfas, 2016: 202).

Corresponde aclarar que, si bien se redujeron los saldos exportables de petréleo, el pais
nunca perdi¢ el autoabastecimiento de este hidrocarburo. En el caso del gas, el problema
fue mas profundo, se perdié el autoabastecimiento, por lo tanto, la demanda local debid
atenderse con importaciones.

La caida de los niveles de extraccion de gas se produjo a la par de un significativo au-
mento en los volumenes requeridos para abastecer el mercado interno. La desincroniza-
cién entre las dindmicas de estas dos variables puede observarse en el Grafico 2.

Entre 2002 y 2013, la demanda de gas crecié de 77 MMm3/d) a 118 MMm3/d. El
incremento no fue mayor porque, debido a la indisponibilidad del recurso, tuvieron que
aplicarse recortes en su suministro derivando en que tengan que emplearse sustitutos
energéticos, principalmente derivados del petroéleo. Por lo tanto, la brecha graficada sub-
estima la efectiva escasez del gas natural local. La brecha comenzd a reducirse a partir del

17



2015 tanto por la recomposicion de la produccién local como por el relativo estancamien-
to de la demanda interna, que inclusive anoté una caida en 2019.

Grafico N? 2. - Gas. Evolucion de la oferta local y la demanda interna en millo-
nes de metros cubicos por dia
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Nota: La serie del grafico “oferta local” fue elaborada en base a la serie “Gas Recibido de Producto-
res” publicada por el Ente Nacional Regulador del Gas (ENARGAS). A los valores incluidos en esta
serie, se desconto el gas natural importado, y sobre el saldo se aplicd un ajuste del 2.5% en vista de
considerar la pérdida sufrida en el transporte. Por otro lado, la serie del grafico “demanda interna”
fue construida en base a la serie “Gas Entregado, por Tipo de Usuario” publicada por el mismo or-
ganismo estatal.

Fuente: Elaboracion propia en base al Ente Nacional Regulador del Gas y a la Secretaria de Energia
de la Nacién.

4.1. Plan Gas: la recuperacion
de la produccion

Frente al costo de 1a pérdida de autoabastecimiento, Cristina Fernandez cambid su
politica energética en su segundo mandato presidencial (2011-2015). A la recuperacién del
control accionario de YPF, anadié desde 2013, una mejora de precios para los productores
gasiferos, que no fue homogénea, sino que estuvo vinculada al incremento de las inver-
siones realizadas por cada una de las empresas. Para instrumentar la senal de precios, la
Comisién dictd la Resolucion N° 1/2013, a través de la cual se cred el Programa de Estimulo
ala Inyeccion Excedente de Gas Natural (en adelante, el Plan Gas). En vista del plazo propio
de maduracion de las inversiones gasiferas, se fijo una vigencia del programa de cinco anos,
desde 2013 a 2017 ".

//'7 _ El programa conto con la adhesién de las principales empresas productoras de gas natural. Sin embar-
g0, luego la Comisién cred el “Programa de estimulo a la inyeccion de gas natural para empresas con inyec-
cion reducida” ajustado a los requerimientos de aquellas empresas que no ingresaron en el primer programa.
Cuando se haga referencia al Plan Gas, nos referiremos a los dos programas.
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Para justificar la implementacion del programa en la resolucion se hace referencia a la
brecha que existia entre el consumo y la produccion local de gas natural y a las implicancias
que traia aparejada la diferencia: “la creciente necesidad de importaciones asumidas por el
Estado Nacional para garantizar el adecuado abastecimiento de hidrocarburos, aunado a
los altos precios que presentaron los mismos durante los ultimos anos, representd no solo
un esfuerzo para el pais en términos de divisas sino ademds un creciente compromiso fiscal
para las arcas del Tesoro Nacional” (Considerando séptimo)®.

En base a esa consideracion, siguiendo con la lectura de la resolucion, se define que el
objetivo del programa es promover la actividad gasifera local para reemplazar importacio-
nes. Se senala que, para que el aumento de la produccion sea sostenido en el tiempo, debe
alentarse el desarrollo de nuevos yacimientos a los efectos de aumentar los volumenes de
reservas. Como ya fuera referido en este trabajo, al momento de la formulaciéon del progra-
ma, la extraccion de gas se caracterizaba por la baja productividad de los pozos debido a la
maduracion que acumulaban los yacimientos en actividad.

El punto principal del Plan Gas fue discriminar la produccion inyectada al sistema de
transporte de cada empresa adherida al programa, estableciéndose una diferenciaciéon de
precios entre segmentos. Para cada beneficiaria se reconocio:

Por un lado, la Inyeccion Base Ajustada: se definié que sea remunerada al mismo
precio del 2012. Para el cdlculo de aquella, se establecid como punto de partida una
Inyeccion Base la que se establecié que sea ajustada cada ano en funcion a una tasa
de declino’.

Y por el otro, la Inyeccién Excedente: se definié que sea remunerada en 7,50 U$D/
MMBTU.Y se determind que abarque la inyeccién que sobrepase la Inyeccion Base
Ajustada.

Este precio de 7,50 U$D/MMBTU sirvio de estimulo para que las empresas: (i) aumen-
ten las inversiones en los yacimientos en actividad al 2012, de manera tal de evitar la caida
tendencial de la produccion que en ellos se observaba; vy (ii) comiencen a invertir en el de-
sarrollo de nuevos yacimientos.

Un punto destacable del programa es que se haya escindido el precio pagado por los
usuarios y consumidores de gas natural con respecto al ingreso unitario de las empresas
adheridas al programa. A raiz del criterio empleado, la variacion del precio abonado por la
demanda, en vez de afectar lo percibido por las empresas, incidia en el monto de las com-
pensaciones a cargo del Estado Nacional.

En este sentido, en la resolucién que crea el programa se establecid que “el Estado na-

// 8 _ Segun estimaciones propias, las erogaciones del fisco para atender las importaciones de gas de Bolivia
y de GNL se incrementaron de U$D 2.400 millones en 2011 a U$D 3.900 millones en 2012. Es decir, con res-
pecto a esta partida del gasto publico, lo que preocupaba no era solamente el monto absoluto, sino también su
evolucion en el tiempo. // 9 _ Tanto la inyeccién base como la tasa de declino fue negociada entre la empresa
v la Comisién. No existe informacion publica sobre el valor que se definid para estas variables. En torno a la
primera de ellas, es factible sostener que dicho volumen giré en torno a la inyeccion de la empresa en 2012.
Respecto a la tasa de declino, se trata de una estimacion del declino natural de los pozos maduros que estaban
en produccion en ese momento.
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cional se compromete a abonar mensualmente a las Empresas Beneficiarias una Compen-
sacion que resulta de: (i) la diferencia que exista entre el precio de la Inyeccién Excedente
y el precio efectivamente percibido por la venta de la Inyeccién Excedente, mas; (ii) la di-
ferencia que exista entre el Precio Base y el precio efectivamente percibido por la venta de
la Inyeccion Base Ajustada. Si el precio percibido por la Empresa Beneficiaria por la venta
de la Inyeccion Base ajustada, fuese mayor al Precio Base, la diferencia en exceso percibida
por la Empresa Beneficiaria se descontara de la Compensacion que ésta tuviera que percibir
del Estado nacional”,

Como el Plan Gas fijo el precio de cada segmento de la inyeccion de gas natural al sis-
tema de transporte, el productor para obtener un mayor ingreso unitario debio alterar las
ponderaciones respectivas de estos segmentos en su inyecciéon total y solo podia hacerlo a
través de sus decisiones de inversion.

o Inyeccion Base Ajustada Inyeccion Excedente
Ingreso Unitario = X 220 + x 7.50

Inyeccién Total Inyeccion Total

En el Grafico 3 se muestra la evolucion del ingreso unitario de YPF destacdndose que
el mismo fue aumentando debido a la creciente participacion de la Inyeccion Excedente en
la Inyeccion Total. La produccion alcanzoé un nivel maximo en el primer trimestre del 2017,
desde el trimestre siguiente comenzo a contraerse por la politica que adopto el gobierno
de Cambiemos para la empresa, que luego sera analizada en detalle. También se grafica la
evolucion del precio pagado por los usuarios y consumidores del producto al conjunto de
los productores.

Grafico N? 3. - Gas natural. Evolucion del ingreso unitario de YPF y del precio
pagado por la demanda al conjunto de los productores. En U$D/MMBTU
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Nota: La serie “Demanda” no muestra el precio abonado por los usuarios y consumidores por el gas
natural inyectado particularmente por YPF. Vale la aclaracion para entender por qué las dos series
no adoptan el mismo valor para el 2012. En ese afo el ingreso unitario de YPF coincidid con el
precio pagado desde la demanda por su respectiva inyecciéon. Por ende, la diferencia que se observa
en 2012 implica que la empresa obtuvo de los usuarios y consumidores de gas un precio més alto
que el obtenido, en promedio, por el conjunto de los productores. Entre los motivos que explican la
divergencia se encuentra el vinculado con la disparidad que existe entre los precios que se pagan
segun la cuenca desde la cual es inyectado el gas natural. Y justamente, la inyeccion de YPF esta
concentrada en la cuenca Neuquina, que aquella desde la que se obtienen los precios mas altos.
Por ultimo, corresponde senalar que la construccién de la serie “Demanda” se realizé a partir de la
informacion provista en la serie “Regalias de Gas Natural” publicada por la Secretaria de Energia
de la Nacion.

Fuente: Elaboracion propia en base a Nota de Resultados de YPF y Secretaria de Energia de la Na-
cion.

La diferencia entre el ingreso unitario de YPF y lo abonado por la demanda determiné
la compensacion a cuenta del Estado por cada MMBTU inyectado por la empresa. No se
dispone de informacién necesaria para poder construir la evoluciéon del ingreso unitario del
resto de las empresas beneficiarias. Aunque puede inferirse que la trayectoria para el caso
de YPF resulta una buena aproximacion de la del conjunto de las empresas beneficiarias'®.

Respecto a las diferencias entre esas dos variables se distinguen dos etapas. En la pri-
mera, que comprendio el trienio 2013-2015, gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner, la
decision fue que la sefial de precio al sector la absorba el Estado. En la segunda (los ultimos
dos anos del programa), bajo el gobierno de Mauricio Macri, por la aplicacion de una politica
tarifaria que girdé en torno a una drastica reducciéon de los subsidios a la energia, se decidio
transferir buena parte del financiamiento a la demanda.

Aunque, debe advertirse que, en la primera etapa, mas precisamente en 2014, para
evitar que la brecha se intensifique, se ajusto fuertemente el precio del gas pagado por los
usuarios residenciales, el cual se encontraba congelado desde la salida de la Convertibili-
dad. El incremento, dispuesto por la ex Secretaria de Energia de la Nacion en la Resolucion
N°© 226/2014, se aplicd de manera escalonado en los meses de abril, mayo y julio de ese ano.
La actualizacion dependio de la categoria del usuario en cuestion, pero, por ejemplo, para
un hogar de la Ciudad de Buenos Ares de una categoria media de consumo R22, el aumento
acumulado fue del 510%. De afrontar los nuevos valores se excluyo a los usuarios residen-
ciales de la Patagonia, es decir, aquellos abastecidos por la distribuidora Camuzzi Gas del
Sur ya que se entendid que por las bajas temperaturas que se registran en esta region, las
que llevan a que se consuma gas en grandes volumenes para calefaccionar los hogares, de-
bia dejarse sin cambios el precio del gas ** .

// 10 _ En la Resolucion 212-E del ex Ministerio de Energia y Mineria sancionada en octubre del 2016 se infor-
ma que el costo de adquisicion del gas natural local fue de 4.25 U$D/MMBTU en 2015 (el particular de YPF fue
de 4.50 U$D/MMBTU) v que se esperaba que aumente a 4.72 en 2016 (el particular de YPF fue de 4.70 U$D/
MMBTU). Y en el documento “Precio del Gas Natural en el PIST” elaborado por el mismo ministerio en octubre
del 2017, se informa que se esperaba un nuevo aumento hasta los 4.91 U$D/MMBTU en 2017 (el particular de
YPF fue de 490 USD/MMBTU). Igualmente, no resulta consistente que el precio promedio ponderado del ingreso
unitario de los productores haya coincidido con el particular de YPF, debido a que la empresa fue la que evidencié
el mayor crecimiento relativo de la produccion. // 11 _ Es importante ponderar que la medida aplicada no haya
abarcado a los hogares de la Patagonia, ya que éstos explican aproximadamente el 25% del consumo residencial,
por lo cual, el segmento residencial en su conjunto sufrié un incremento menor al informado en el ejemplo.
Ademads, otro elemento que terminé afectando la suba efectiva fue la judicializacion de la medida. Por diversos
amparos judiciales determinadas distribuidoras de gas debieron reintroducir los viejos cuadros tarifarios.

~
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I 4.2. Impacto fiscal del programa

En relacién a las erogaciones efectuadas por el Estado Nacional para garantizar los
precios de ambos segmentos de la inyeccion, corresponde senalar que, aunque comenzo a
subsidiarse la produccién local de gas natural, el mayor gasto publico destinado a incenti-
var la oferta local permitié reemplazar subsidios a la importacion, los que resultaban ser
mas onerosos.

La légica que se utilizé para disenar el programa fue la siguiente: ante una unidad
adicional de demanda de gas natural, existen dos opciones, o es abastecida con produccion
local, o es abastecida con importaciones. La demanda creciente previo al Plan Gas era cu-
bierta a través de importaciones de gas natural licuado pagandose un precio de 15.60 U$D/
MMBTU, el Estado cubria la diferencia entre este costo y lo que era trasladado a la deman-
da. Por lo tanto, si se lograba alentar al productor local a que inyecte un MMBTU adicional
a un precio menor que el del GNL, ademas de obtenerse un ahorro en términos de divisas,
por el reemplazo de importaciones, se alcanzaria también un ahorro en términos fiscales
por la reduccion de la diferencia entre el costo de ese MMBTU vy lo que cubria la demanda.
En el programa se definioé en 7.50 U$D/MMBTU (la mitad del costo del GNL) el estimulo
necesario para que el productor local colocase Inyeccion Excedente.

Asi se entiende por qué el programa contaba con una clausula que establecia que el
mismo podia ser suspendido si “el Precio de Importacion fuera igual o inferior al Precio de la
Inyeccion Excedente, v siempre que dicha situaciéon se extendiere por un plazo de al menos
ciento ochenta (180) dias corridos””. En caso que esto hubiese ocurrido, la opcién de apelar
al productor local para abastecer la unidad adicional de gas natural demandada ya no seria
mas economica que la opcion de abastecer via gas natural liquido importado, por lo tanto,
en términos fiscales, se frenaria el ahorro.

A partir del segundo semestre del 2014, el precio internacional del petréleo comenzo a
descender significativamente, lo que determino que el costo de importacion del gas natural
licuado se modifique en igual sentido™. A punto tal que, sobre finales del 2016, el gobierno
de Cambiemos tuvo la opcion de discontinuar la aplicacion del programa, sin embargo,
decidié mantenerlo hasta la fecha pautada (diciembre del 2017). Por lo tanto, durante el
ultimo ano del programa, el Plan Gas no permitio obtener el ahorro fiscal esperado.

// 12 _ Se definio en el reglamento del programa como “Precio de Importacion” al precio promedio ponderado
del gas natural liquido importado durante un periodo de seis meses. Es decir, para que el programa pudiese ser
suspendido, el abastecimiento de este producto debia realizarse a un precio promedio ponderado igual o menor
a 7.50 U$D/MMBTU por un periodo consecutivo de 12 meses. // 13 _La cotizacion del WTI por barril descendid
de U$D 105, en junio del 2014, a U$D 31, en febrero del 2016.
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4.3. Impacto productivo del programa

Cormo se muestra en el Grafico 4 el programa permitio frenar la caida tendencial que
arrastraba desde hacia anos la producciéon de gas natural. Sin embargo, la produccion con-
vencional continud con su trayectoria declinante, y fue la produccion no convencional, en
particular el tight gas, la que permitié compensar la caida de la primera*".

Grafico N° 4. - Gas natural. Evolucion de la produccién segun técnica de extrac-
cion en millones de metros cubicos diarios
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Nota: El shale gas es el extraido desde la formacion Vaca Muerta. El tight gas es el extraido desde
las formaciones Lajas, Mulichinco, Punta Rosada, entre otras.

Fuente: Elaboracion propia en base a Secretaria de Energia de la Nacién.

El gas no convencional constituyé el principal origen de la Inyeccion Excedente alcan-
zada por el sector. Esto no quiere decir que las empresas beneficiarias no hayan logrado
registrar Inyeccion Excedente por la explotacion de yacimientos convencionales. Pero, en
la generalidad de los casos, la Inyeccion Excedente desde estos campos se dio por la aplica-
cion de la tasa de declino y no por haber logrado aumentar la inyecciéon. Es elocuente para
ejemplificar el concepto lo ocurrido en Loma La Lata. En este yacimiento la inversion que
realizé YPF en perforacion de pozos gasiferos se increment6 de U$D 67 millones en 2012 a

// 14 _La normativa define al “gas no convencional” en los siguientes términos: es el gas proveniente de reser-
vorios de gas natural caracterizados por la presencia de areniscas o arcillas muy compactadas de baja permea-
bilidad y porosidad, que impiden que el fluido migre naturalmente y por lo cual la produccion comercial resulta
posible unicamente mediante utilizacién de tecnologias de avanzada.
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U$D 445 millones en 2014. Sin embargo, al tratarse de un drea madura, los nuevos pozos se
caracterizaron por una baja productividad, por lo cual, Unicamente se logré compensar el
declino que arrastraban los pozos viejos, manteniéndose constante los niveles de produc-
cion en torno a los 15 MMm3 por dia.

Por el contrario, en los yacimientos no convencionales si se registraron aumentos en
los niveles de inyeccion, con la particularidad de que se trataron de yacimientos que no es-
taban siendo explotados antes de que comience a aplicarse el Plan Gas. En efecto, éstos sir-
vieron al objetivo del programa de contar con nuevos yacimientos que permitiesen recupe-
rar el horizonte de reservas. Por lo tanto, 7.50 U$D/MMBTU constituyo el precio que debid
pagarse para que el sector comience a invertir en extraccion de gas natural via “fracking™.

Por ultimo, corresponde observar cuales fueron las principales beneficiarias del Plan
Gas. Como se refleja en el Grafico 5, YPF tuvo una participacion por demas gravitante en las
compensaciones totales liquidadas entre las empresas. Se tratd de la empresa que realizé las
mayores inversiones, motivo por el cual, como luego sera visto en detalle, durante el Plan
Gas increment¢ significativamente su participacion en la produccién total de gas natural.

Grafico N2 5. - Participacion por empresa beneficiaria en las compensaciones
estatales liquidadas por el Plan Gas entre 2016 y 2017
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Fuente: Elaboracion propia en base a Secretaria de Energia de la Nacion.

// 15 _ Rincoén del Mangrullo, Rio Neuquén, El Orejano, Aguada Pichana Este y Lindero Atravesado todos en
la provincia de Neuguén fueron los yacimientos no convencionales mas importantes que entraron en activi-
dad durante el Plan Gas. Mientras Vega Pleyade fue el Uinico caso entre los yacimientos convencionales. Se
trata de una explotacion offshore en Tierra del Fuego llevada adelante por el consorcio integrado por Total,
Wintershall y Pan American Energy.
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5. La politica energeéeticade
Cambiemos. El autoabastecimiento
gasifero en segundo plano

El 10 de diciembre del 2015 la alianza Cambiemos inicio su gestion al frente del Ejecuti-
vo Nacional, y puso en practica una politica energética que tuvo mas puntos de rupturas que
de continuidades respecto a la aplicada durante la segunda gestion de Cristina Fernandez.

El principal problema que enfrentaba la economia argentina entonces era el saldo ne-
gativo de su balance de pagos, que derivo en un drenaje significativo de las reservas acumu-
ladas en el Banco Central que durante la segunda gestion de Cristina Fernandez pasaron de
U$D 46.400 millones en 2011 a U$D 24.800 millones en 2015.

Ademas del Plan Gas, que buscaba revertir el déficit energético, para frenar el drenaje
el gobierno de Fernandez habia regulado el mercado cambiario, imponiendo restricciones
a la adquisicion de divisas para atesoramiento.

La politica de Cambiemos se movio en sentido opuesto. En la primera semana de go-
bierno, el 16 de diciembre de 2015, el ministro de Hacienda Alfonso Prat Gay anuncio6 el
levantamiento del llamado “‘cepo cambiario” y desreguld el mercado de cambio. Desde en-
tonces, el desequilibrio externo ya no seria atendido limitandose la demanda de ddlares,
optandose en contrario por estabilizar las cuentas externas ampliando la oferta de divisas
a través de una acelerada politica de endeudamiento externo (publico y privado). Para des-
trabar el acceso al crédito internacional el gobierno debié terminar con el conflicto con los
“fondos buitre”, lo cual implico la emision de cerca de U$D 13.700 millones de deuda bajo
legislacién extranjera para atender la demanda de estos fondos (BCRA, 2020).

Por lo tanto, la politica econémica aplicada desde entonces gird en torno a garantizar
aquellas condiciones que permitiesen tener via libre para saldar cualquier desajuste ex-
terno colocando deuda internacional. En relacion a aquello, lo que los acreedores analizan
para otorgar financiamiento es que el fisco disponga del presupuesto necesario para aten-
der los servicios de la deuda que se quiere colocar. Y la situacion fiscal no era favorable para
el programa econémico que Cambiemos pretendia poner en funcionamiento: en 2015, el
deéficit fiscal ascendié al 3.7% del PBL.
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Ante esto, la administracion Cambiemos aplico un significativo ajuste de determinadas
partidas del gasto publico de manera tal que la posicion fiscal sea conducente para la politica
de endeudamiento. En este sentido, la partida que sufrié el mayor recorte fue la vinculada
con los subsidios a la energia. Para lograr el ahorro, se acerco la tarifa que pagan los usua-
rios de electricidad y gas natural al costo de abastecimiento, lo que permitio liberar recursos
fiscales para que sean derivados a cancelar los servicios de la deuda, que fueron cada vez
mavyores. Es decir, la politica tarifaria fue funcional a la politica de endeudamiento. Como se
observa en el Grafico 6, aunque el deterioro fiscal que se observaba en 2015 continud pro-
fundizandose, se produjo una fuerte transformacion en la composicion del gasto publico.
Desde el 2015 al 2019, en porcentajes del PBI, los subsidios a la energia descendieron del 2,9
al 1,2 v los servicios de la deuda ascendieron del 1,8 al 4,4.

Grafico N2 6. - Evolucion del gasto en subsidios energéticos, en servicios de la
deuda y del resultado fiscal de la Administracion Publica Nacional. En porcen-
tajes del PBI
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Nota: En 2015 la reduccion de los subsidios a la energia se debié a la caida del precio de importaciéon
del gas natural (del proveniente de Bolivia y del GNL) y del gas oil utilizado por las centrales térmi-
cas para generacion de electricidad.

Fuente: Elaboracion propia en base a Secretaria de Energia de la Nacion.

En particular, fueron tres los ejes que guiaron la politica energética aplicada por la
administracion Cambiemos. El primero, la reduccion de los subsidios a la energia con el
objetivo ya senlalado. El segundo, la intenciéon de igualar precios hidrocarburiferos internos
a precios internacionales. El tercero, vencida la ultima prorroga a la ley de Emergencia Pu-
blica y Reforma Cambiaria, la restauracion del marco regulatorio noventista de la actividad
que liberalizaba el precio del gas, cuya aplicacion se habia abandonado por la declaracion
de la emergencia.
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I 5.1. Disolucion de la Comision

Entre las primeras medidas adoptadas por Mauricio Macri en caracter de presidente
de la Nacion se encuentra: (i) la creacion del Ministerio de Energia y Mineria (MINEM) de-
signando al frente del mismo a Juan José Aranguren v (ii) la firma del Decreto N° 272/15
para resolver la disolucion de la Comision delegando en el MINEM las competencias que
ésta reunia y, ademas, que sea este ministerio quien ejerza la representacion del Estado
Nacional en la conduccion de YPF. Pero al MINEM no se le delegaron todas las facultades
que tenia asignada la Comision ya que el propio decreto elimind varios de los articulos que
eran parte de la reglamentacion de la ley de Soberania Hidrocarburifera, distorsionando en
buena medida sus principios.

Uno de los articulos eliminados fue el tercero, que como fuera citado y analizado aqui,
establecia como objetivo asegurar el abastecimiento de combustibles a precios razonables.
Esta derogacion fue un aviso de lo que vendria después: el intento de acoplar los precios in-
ternos de los hidrocarburos con sus respectivos precios internacionales, logrado en el caso
del petroleo, pero fallido en el caso del gas.

Otrodelos articulos revocados fue el decimotercero que establecia la posibilidad de que
el Estado Nacional le solicitara a las empresas que revisen sus planes de inversion si €stos
no se ajustaban a lo requerido para logar el autoabastecimiento hidrocarburifero.

La empresa Compania General de Combustibles (CGC) sintetiza las consecuencias de es-
tas medidas. En la Memoria que acompana la presentacion de los Estados Financieros al 31 de
diciembre del 2015 afirma: “El Gobierno a través del decreto 272 modificé el esquema regu-
latorio de las inversiones petroleras, se disolvio la Comision de Planificacion y Coordinacion
Estratégica del Plan Nacional de Inversiones Hidrocarburiferas creada en 2012 y se redujo la
presencia del Estado nacional en la planificacion de las inversiones del sector” (pag. 39).

5.2. Un antecedente con
casi 30 aiios de historia

Es interesante recordar un antecedente histérico de esta clase de politica desregulato-
ria. En 1989, el entonces presidente de la Nacion, Carlos Saul Menem, firmo tres decretos
relativos al sector hidrocarburifero que pasaron a ser conocidos como “los decretos de la
desregulacion”. A través de esta triada, se avanzo sobre la libre disponibilidad de los hidro-
carburos para otorgarla al productor local la libertad de asignar la comercializacion de lo
producido entre el mercado interno y el mercado foraneo.

En esa época a nivel mundial aun no se habia avanzado en la licuefaccion del gas na-
tural, lo que limitaba enormemente el desarrollo de un mercado internacional del gas na-
tural. Por la imposibilidad de licuarlo y transportarlo en barco, el comercio trasfronterizo

27



se limitaba a la conformacion de mercados regionales entre paises que organizaban los
intercambios via gasoductos.

Por lo cual, lejos se encontraba el gas natural en ser caracterizado como un bien tran-
sable, lo que dificulta el establecimiento de un precio internacional de referencia para en-
carar la desregulacion de ese mercado. Por lo tanto, lo que se resolvio fue, via equivalencia
energética, asociar el precio interno del gas natural con el precio internacional del petréleo
que, por el contrario, si era un bien transable.

Como el Ejecutivo Nacional se reservo la prerrogativa de restringir las exportaciones de
gas natural en el caso que la demanda interna del producto estuviese desabastecida, pero,
a la vez, no queria que eso impida que el productor local capture el precio internacional, se
establecid una asociacion entre ambos precios: “En el caso de restricciones a la libre dispo-
nibilidad del gas, el precio de mil metros cubicos (1000 m3) de gas de nueve mil trescientas
kilocalorias no podra ser inferior al treinta y cinco por ciento del precio internacional por
metro cubico del petroleo Arabian Light de 34 A.PI" (Decreto N° 1589/89, Articulo 6).

I 5.3. Lareferencia del precio “internacional”

La diferencia que existiod entre la practica desregulatoria aplicada en los noventa
y la retomada por la administracion Cambiemos fue que Juan José Aranguren tuvo la
posibilidad de contar con un precio internacional de referencia del gas natural: el del gas
natural licuado. En diciembre de 2015, cuando asumio en la cartera de energia, el precio
abonado por los usuarios y consumidores de gas natural se encontraba por debajo del cos-
to de abastecimiento del producto y, por supuesto, por debajo del precio “internacional”
tomado como referencia.

La convergencia con este precio, en simultaneo con la reduccion de subsidios, im-
plicaba un sendero creciente de precios para los usuarios y un incremento de los precios
percibidos por los productores, ya que el precio internacional era superior, en términos
unitarios, al resultante de la aplicacion del Plan Gas a la produccion excedente. Esta politi-
ca, sin embargo, fue abandonada en 2018, y el productor local no recibio la senial de precios
pautada cuando se puso en practica el sendero.

El caso del petroéleo fue diferente. Aqui también el ministro encaré una politica de con-
vergencia del precio local con el precio internacional del producto, pero en este mercado
lo percibido por el productor superaba el precio internacional del petroleo, a su vez el con-
sumir afrontaba integramente el precio local, por lo cual no habia subsidios de por medio.

A partir del segundo semestre del 2014, cuando el precio internacional del barril de
petroleo se derrumbd, la decision que adopto el gobierno de Cristina Fernandez fue man-
tenerle el precio al productor local, debiendo pagar los consumidores argentinos un pre-
cio mayor al que pagaban por el producto los consumidores en otros paises. Por lo que se
instrumentd un “barril criollo”, nombre que recibi¢ la politica aplicada. El precio se fij¢ ese
ano en U$D 80 por barril (crudo Medanito, producido en Neuquén). La justificacién para
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instrumentarla fue que debia apoyarse la actividad petrolera local. El corolario del barril
criollo fue que, en 2015, como no sucedia desde 1999, se logro evitar una caida interanual
de la produccioén de petroleo.

Luego, Aranguren lo alinet con la cotizaciéon internacional del Brent, crudo producido
en el Mar del Norte, v 1o llevo a U$D 55 en 2017, Sobre finales de ese ano se alcanzo la pari-
dad. La consecuencia de esta politica fue que, en 2016 y 2017, la actividad petrolera retomo
el sendero declinante, con caidas del 4% vy del 6%, respectivamente.

Durante la administracion Cambiemos, el logro del autoabastecimiento en los términos
planteados en la ley de Soberania Hidrocarburifera fue dejado de lado. La politica imple-
mentada consistid en desregular el mercado de los hidrocarburos y que estos productos
sean transados en el mercado interno a valores internacionales.

La nueva orientacion de la politica energética significo una menor gravitacion de YPF
en la actividad gasifera, y, ademas, la renuncia al autoabastecimiento energético como un
objetivo prioritario y de interés publico nacional.

Bajo este esquema, que el mercado interno sea abastecido con produccion propia pasa
a ser un hecho circunstancial. Dependera del valor de una variable que al pais le resulta
exogena: el precio internacional de la energia. Si el productor local a esa referencia es com-
petitivo, habra autoabastecimiento y exportaciones, si no lo es, el abastecimiento se cubrira
con importaciones.

5.4. La convergencia

Cuando Aranguren encaro¢ la politica de convergencia existia una significativa dispa-
ridad entre los precios del gas natural segun el segmento de consumo que se trate. Sobre
cada uno de ellos, el Ejecutivo Nacional tenia atribuciones para acordarlo con los producto-
res, a excepcion del segmento representado por las Grandes Industrias, las que en principio
debian negociar con los propios productores el valor del intercambio.

Los aumentos se dispusieron sobre los segmentos regulados: las Generadoras de elec-
tricidad, los Usuarios residenciales, los Usuarios no residenciales (comercios e industrias
pequenas) y Usuarios de GNC. El objetivo era lograr que el precio promedio ponderado del
gas natural pagado por la demanda se unificara en aquel nivel determinado por el precio de
importacion del gas natural licuado.

El primer aumento aplicado en este segmento fue resuelto en la Resolucion N° 28 del
ex Ministerio de Energia y Mineria el 28 de marzo de 2016. En su considerando decimo-
quinto propone:

// 16 _ Sobre este tema ver el “Acuerdo para la transicién a precios internacionales de la industria hidrocarbu-
rifera argentina” celebrado en enero del 2017 entre las empresas integrantes de la cadena de valor del petrdleo,
el cual fue impulsado por el ex Ministerio de Energia y Mineria de la Nacién.
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Que para promover inversiones en exploracion y explotacion de gas natural a fin
de garantizar su abastecimiento y de emitir senales econémicas claras y razona-
bles, resulta necesario implementar un nuevo esquema de precio de gas natural en
el PUNTO DE INGRESO AL SISTEMA DE TRANSPORTE, que tenga por objetivo
tanto la incorporacion de reservas, como el aumento en la produccion domeéstica
de gas natural, y que permita lograr que en el mediano y largo plazo dichos precios
resulten de la libre interaccion de la oferta y la demanda, conforme fueron con-
cebidos originariamente en los términos del ultimo parrafo del Articulo 83 de Ley
N°24.076

Sin embargo, el aumento dispuesto no significaba un estimulo inmediato a las inver-
siones gasiferas porque por la vigencia del Plan Gas, el productor no obtenia una mejora
economica.

Es relevante la mencion a la Ley 24.076, sancionada en mayo de 1992 y que implico
la privatizacion de Gas del Estado y el surgimiento de dos empresas privadas dedicadas al
transporte de gas natural y ocho empresas privadas dedicadas a la distribucion. El objetivo
de Aranguren fue volver a la plena vigencia de dicha ley, para lo cual, también pretendia
fomentar la competencia entre privados en el primer eslabdon de la cadena gasifera.

El nuevo esquema que quiso implementar Aranguren resolvio aplicar nuevos valores
del gas natural para la tarifa residencial sin introducir un criterio de discriminacion segun
region geografica. Por lo tanto, los hogares de la region de la Patagonia, de la Puna y del De-
partamento Malargue de la Provincia de Mendoza, que habian quedado excluidos de los au-
mentos dispuestos en 2014, partian de valores mas bajos que los hogares del resto del pais.
Como consecuencia, para un hogar de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA), deuna
categoria media de consumo R22, el incremento fue del 550%, mientras que, para un hogar
de la misma categoria ubicado en la ciudad de Neuquén el aumento ascendio¢ al 3100%.

Para paliar los efectos negativos sobre los hogares mas vulnerables, el esquema previd
la creacion de la “tarifa social”. Aquel hogar que calificaba, por su situacion de vulnerabili-
dad econdmica, para recibir el beneficio de esta tarifa, no abonaria el precio del gas natural,
debiendo si pagar la tarifa de transporte, la tarifa de distribuciéon y los impuestos. La exen-
cion, si bien no implicd una mejora respecto a la situacion anterior de estos hogares, permi-
ti6 atemperar significativamente los aumentos en las facturas de gas, y ademas alcanzo a
un universo considerable, aproximadamente, el 25% de los usuarios residenciales .

De este modo, por la “tarifa social’, se pasd de un paradigma de subsidios generalizados
al consumo de energia a otro de subsidios focalizados.

El incremento tarifario despertd un importante rechazo popular vy la resolucion que lo
estipulaba fue judicializada. La Corte Suprema de Justicia de la Nacion (CSJN) debid expe-
dirse sobre el asunto luego de que la Camara Federal de Apelaciones La Plata (la Camara)

// 17 _ La factura de gas natural estd compuesta por: precio del gas natural + tarifa de transporte + tarifa de
distribucién + impuestos. Los cuadros tarifarios aplicados a partir de abril del 2016 tenian incluidos significati-
vos aumentos en todos sus componentes (en el caso de los impuestos por ser una proporcion de los otros tres),
por este motivo, los beneficiarios de la tarifa social, a pesar de tener bonificado el primer componente, debieron
afrontar un incremento de la factura.
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dispusiera anular, no soélo, la resolucion que determiné el aumento del precio del gas natu-
ral (Resolucién 28), sino también, aquella que autorizé aumentos en la tarifa de transporte
y de distribucion (Resolucién N° 31). La actuacion de la Camara se fundamentoé en la falta
de convocatoria a audiencia publica para el dictado de ambas resoluciones, tal como lo pre-
vé el Articulo 42 de la Constitucion Nacional.

Juan José Aranguren, en el recurso extraordinario que presenté para impugnar el fallo
de la Camara, adujo que no hacia falta convocar a audiencia publica para tratar el precio del
gas natural porque se trataba justamente de eso, de un “precio’, es decir, de algo que debe ser
determinado en el mercado en base al libre juego de la oferta y la demanda. Y que el marco
regulatorio, por tal motivo, no reconocia la obligatoriedad de promover una instancia de
participacién ciudadana para determinarlo.

Efectivamente, la ley 24.076 ordena convocar a audiencia publica antes de determinar
las tarifas de transporte y de distribucion, pero, en cambio, no extiende dicha obligatorie-
dad para el caso del precio del gas natural®®.

Con lo cual, la CSJN debia discernir si aquella retribucion que remunera la actividad
del productor de gas natural revestia el caracter de “precio” -no hacia falta la audiencia pu-
blica-, 0, en lo contrario, de “tarifa” -si hacia falta-. Para que no quedaran dudas de la postura
del Tribunal, se expidid¢ con contundencia (negritas propias):

Sin desconocer que, de acuerdo con lo dispuesto en las leyes 17.319 y 24.076 [ley de
Gas Natural], y sus reglamentaciones, la produccién y comercializacién es una acti-
vidad econdmicamente desregulada y no fue calificada como servicio publico, debe
destacarse que, a partir de lo establecido en el decreto 181/2004 y las normas dicta-
das en consecuencia, esa desregulacion ha sido dejada de lado por el propio Estado
[...] En las condiciones, parece razonable entender que, hasta el momento en que efec-
tivamente el precio del gas en el PIST [Punto de Ingreso al Sistema de Transporte] se
determine sobre las bases de la libre interaccion de la oferta y la demanda, su andlisis
se efectue conjuntamente con la revision de tarifas para la cual es necesaria, como ya
se dijo, la celebracién de una audiencia publica (Considerando 20).

Como puede apreciarse, desde el dictado de la Ley de Emergencia 25.561 en enero del
ano 2002, el precio del gas paso de un contexto de libre negociacion de las partes a
uno de intervencién estatal (Considerando 27)

En el Decreto 181/2004 al que hace mencion el Tribunal, el Ejecutivo Nacional faculto
a la ex Secretaria de Energia del ex Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y
Servicios Estado Nacional a que acuerde con los productores nuevos valores del gas natu-
ral, los cuales, a pesar del salto cambiario del 2002, no se habian modificado. Esta practica

// 18 _ Siguiendo con lo dictado por la ley de Gas Natural, con respecto a la determinacién del precio del gas na-
tural, se establece que las distribuidoras deben gestionar la adquisicién del producto demandado por los usua-
rios residenciales, los usuarios no residenciales (usuarios comerciales e industriales pequenos) y los usuarios de
GNC, incluyéndose en el cuadro tarifario a aplicar el precio transado con los productores. Aqui el rol del Estado
es fiscalizar que cada distribuidora se haya esforzado en obtener el precio mas bajo posible. Para alentarlas a
que obren en tal sentido, se establece que la rentabilidad que se les reconoce, via tarifa, estard asociada al grado
de eficiencia con el que operan. En este mercado “desregulado” del gas natural, del lado de la demanda, ademas
de las distribuidoras, también encuentran las generadoras de energia eléctrica y las grandes industrias.
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basada en que sea el Estado quien intervenga en la determinacion del precio, desvirtuando
el principio de mercado desregulado pregonado en la ley de Gas Natural, aun continuaba
vigente por las sucesivas prorrogas de la ley de Emergencia Publica y Reforma del Régimen
Cambiario. Por lo tanto, la CSJN ratifica el fallo de la Camara que habia anulado las resolu-
ciones 28 y 31 del entonces Ministerio de Energia y Mineria.

Al mes siguiente del fallo de la CSJN, se celebro la audiencia publica (que no es vin-
culante) y determind nuevos cuadros tarifarios. Para anticiparse a una nueva declaracién
de inconstitucionalidad por excesividad o falta de gradualidad, los incrementos aplicados
resultaron menores que los originales de la resolucion N° 28. Con la nueva resoluciéon para
el caso del hogar de CABA, el aumento en lugar de ser del 550% fue del 390%,; vy, para el caso
del hogar de la ciudad de Neuqguén, el aumento en lugar de ser del 3100% fue del 950%.

En esta nueva resolucion, taxativamente el ministro comunica que lo que se pretender
lograr es la convergencia del precio del gas natural pagado por la demanda con el precio de
paridad de importacion del producto. A este valor le llama “precio objetivo” y para llegar a
el incorpora un sendero de actualizaciéon semestral de los precios del gas. Como no podia
ser de otra manera, dado que lo que se intentaba alcanzar era un precio “internacional’, el
precio del gas natural a incluir en la tarifa se expreso en dolares.

La intencion de fijar un precio interno equivalente al de importacion respondia a la
idea de Aranguren de simular una situacion de libre mercado. Segun el ministro, este pre-
cio de paridad era el “precio de mercado’, es decir, aquel que hace converger oferta y de-
manda. Asi lo expresa:

Que cabe resaltar que los precios de gas en PIST [Punto de Ingreso al Sistema de
Transporte] que fije el Estado, en las actuales circunstancia y para los préximos pe-
riodos, no afectan los ingresos de los productores (que contintian percibiendo los
valores determinados por el plan estimulo [Plan Gas]) sino que la determinacion
de dicho precio incide en la entidad del subsidio estatal, considerandose necesario
disminuir paulatinamente dichos subsidios de modo que la determinacion de [los
nuevos] valores gradualmente se acerquen a la paridad de importacién, referencia
del precio del mercado, hasta tanto el mismo no sea abastecido por la oferta local”
(Considerando 158)

El precio de convergencia que definié Juan José Aranguren fue de 6,80 U$D/MMBTU.
Para su construccion partié del precio esperado de importacion del GNL para el ano 2017,
sumo el costo de regasificarlo y resto el costo promedio de transportarlo desde el puerto de
arribo hasta las diferentes cuencas productoras (Ministerio de Energia y Mineria, 2017).

En el Grafico 7 se refleja el sendero proyectado del precio del gas natural a incluir en
las tarifas de los usuarios residenciales. Como los hogares de la Patagonia, de la Puna y del
Departamento de Malarguie de la Provincia de Mendoza partian de niveles mas bajos, para
ellos se disend un sendero diferenciado, atrasando la convergencia, lo que permitia atenuar
los aumentos. Sobre finales del 2018, si el sendero no se hubiese suspendido, el productor
local efectivamente hubiese obtenido un mayor ingreso unitario que el alcanzado en 2017
por el Plan Gas.
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Grafico N 7. - El sendero de la convergencia con el precio de importacion del
GNL.: evolucion esperada del precio del gas natural a incluir en la tarifa de un ho-
gar . Ingreso unitario del productor por el Plan Gas. En ddlares por millén de BTU

6,8 6,7
7
6,0/) 5,8/".
6 53 & 5’1/,(

a7
5 ot 44 &
-

02 ,
[ 4

sep-16oct-16abr-17oct-17 abr-18 oct-18 abr-190oct-19 abr-200ct-20 abr-21oct-21abr-22 oct-22

— ® - Nacional — ® —Patagonia === plgn Gas 2016 === pi3n Gas 2017

Nota: 1- El sendero para los usuarios residenciales de la Patagonia se hace extensivo a los usuarios
residenciales de la Puna y del Departamento Malarglie de la Provincia de Mendoza.

2- Los senderos graficados refieren al precio promedio ponderado del gas natural a incluir en las
tarifas de los usuarios residenciales. Antes de que se ponga en practica el sendero, existia una sig-
nificativa disparidad en el precio del gas natural incluido en la tarifa de un hogar segun la categoria
del mismo: a menor consumo, menor categoria, menor precio incluido. La resuelto fue unificarlos
para que en todas ellas se dé la convergencia. Por lo tanto, mientras estuvo vigente el sendero, en
cada actualizacion, a menor categoria, mayor fue el aumento aplicado.

Fuente: Elaboracion propia en base a Ministerio de Economia de la Nacién v Nota de Resultados
de YPF.

En el Grafico 8 se refleja la incidencia del sendero en el subsidio estatal. Por un lado, se
grafica la evolucion del precio promedio ponderado pagado por los usuarios y consumido-
res de gas natural, y se observa que en 2017 llego casi a duplicarse con respecto al del 2015.
Por el otro, se grafica la evolucion de las compensaciones que se devengaron a favor de YPF
por la aplicacion del Plan Gas, pudiéndose constatar que la introduccion del sendero derivo
en que se reduzcan sensiblemente.

Hasta el 31 de diciembre del 2017, Juan José Aranguren tenia plenas atribuciones para
fijar el precio del gas natural a trasladar a la tarifa de los usuarios residenciales, asi se lo
permitia la ley de Emergencia Publica y Reforma del Régimen Cambiario. Es decir, podia,
y debia, firmar semestralmente las respectivas resoluciones para determinar dicho pre-
cio. Pero, a partir del 1 de enero del 2018, por vencerse el plazo de aplicacion de la ley de
emergencia, volvia a tener predominancia el mecanismo previsto por la ley de Gas Natural:
precio determinado por el libre juego de la oferta y la demanda. Asi, quedaba anulada la po-
sibilidad de que el entonces ministro continue emitiendo sendas resoluciones para avanzar
en la simulacion de un mercado de gas natural desregulado.
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Grafico N? 8. - Evolucion de las compensaciones devengadas a favor de YPF
por el Plan Gas (en millones de ddlares) y del precio pagado por la demanda de
gas natural (en U$D/MMBTU)
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Fuente: Elaboraciéon propia en base a Ministerio de Economia de la Nacion y Estados Financieros
de YPF.

Frente a esta situacion, el 29 de noviembre de 2017 convoco a los productores de gas na-
tural al Palacio de Hacienda, donde funcionaba su ministerio, para que suscriban el acuerdo
denominado “Bases y Condiciones para el abastecimiento de gas natural a distribuidoras de
gas por redes”. Los productores, en caracter de oferentes, y las distribuidoras, en caracter de
demandantes, acordaron comercializar el producto en 2018 y 2019 a los valores que Juan
José Aranguren proyecto en el sendero de la convergencia.

El acuerdo se implemento hasta septiembre de 2018. En el mes siguiente correspondia
ajustar los valores, pero el gobierno nacional ya no tenia margen para hacerse cargo del
costo politico que hubiera implicado el aumento. El precio promedio del gas natural a tras-
ladar a tarifa debia pasar de 4,7 U$D/MMBTU a 5,3 U$D/MMBTU (un 25%). Pero habia que
sumar a esto la variacion del tipo de cambio acumulada en los seis meses anteriores, que
entre el 3 de abril y el 28 de septiembre de ese anio habia acumulado un aumento del 105%
al subir de $ 20,18 a $ 41,25. Por lo tanto, la continuidad del sendero hubiera implicado un
nuevo aumento de 130%.
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5.5.Lavigenciadelaley de gas,
su articulo 83 y la controversia legal

Sobre las Bases y Condiciones acordadas en 2017 versa un contrapunto interesante.
La ley de gas, en vigencia plena luego de finalizada la emergencia publica, establecia que el
precio del gas se debia determinar por el libre juego de la oferta y la demanda. Sin embargo,
dicho precio terminé siendo el resultado de un acuerdo entre los actores del mercado, y no
producto de la competencia.

Aranguren argumentaba entonces que el Estado debio seguir interviniendo en el mer-
cado porque, sin sendero, el mercado hubiera encontrado un equilibrio con un incremento
mas brusco de precios. El acuerdo de precios alcanzado, segun el ministro, tuvo como obje-
tivo proteger a los usuarios de un incremento mayor y, por esto mismo, no beneficié a los
productores.

El actual interventor del Ente Nacional Regulador del Gas (ENARGAS), Federico Ber-
nal, denuncié que el sendero de aumentos de Aranguren derivd en un beneficio para las
empresas productoras. Sostuvo entonces que, como volvia a tener plena vigencia la ley de
gas, lo que correspondia era que las productoras compitieran entre si para abastecer a las
distribuidoras. Por ello, denunci¢ penalmente al ex ministro por ser el auspiciante de ese
acuerdo, como asi también a aquellos ex funcionarios del ENARGAS que permitieron su
implementacion. A su criterio, lo celebrado:

fue una decision estatal para asegurarle ganancias a productoras y el instrumento
comisivo del acto criminal fue un pacto cuyos precios después iban a ser traslada-
dos a tarifas sin objeciones por parte del ENARGAS vy, en definitiva, al usuario o al
contribuyente, como finalmente ocurrid. Paraddjicamente lo fue mientras predica-
ba y militaba a los cuatro vientos el libre mercado, buscé un mecanismo para in-
cumplir con la ley que lo establecia (el libre mercado en la adquisiciéon de voltimenes
de gas en el PIST) y asi no dejar librado a la libre competencia los precios que podian
afectar el margen de ganancia de las productoras, lo que si se aseguraba mediante el
pacto llamado Bases (ENARGAS, 2020: 27).

Bernal sostuvo en su denuncia que el ENARGAS tiene atribuciones para no autorizar
el traslado a tarifa de aquel precio surgido en base al esquema del Articulo 83. También
alega que a partir del 2018 correspondia aplicar este articulo, y que en todo caso el ENAR-
GAS, en uso de sus atribuciones, deberia haber dictaminado si autorizaba o rechazaba lo
negociado en el mercado. Aunque la Unica razéon que la ley establece para que el ENARGAS
pueda rechazar el precio acordado es la verificacidon de que no haya existido por parte de
las distribuidoras el necesario esfuerzo para abastecer a sus respectivos usuarios al precio
mas bajo posible.

El Articulo 83 de la ley de gas brinda un elemento adicional sobre el sentido y contexto
de la desregulacion alli propuesta. El Articulo es el siguiente:

Establécese un periodo de un ano, prorrogable sélo por un ano mds por decreto del
Poder Ejecutivo Nacional, a partir de la vigencia de la presente ley, durante el cual se

35



fijara como objetivo de politica energética, la diversificacion de la oferta productiva
de gas. El Poder Ejecutivo Nacional podra reducir los plazos indicados si se logra
antes el objetivo enunciado.

Durante este periodo el Ministro de Economia y Obras y Servicios Publicos, fijara
para el mercado interno los precios maximos de gas en punto de ingreso al sistema
de transporte a percibir por los productores.

Finalizado dicho periodo, se desregulardn los precios de gas en punto de ingreso al
sistema de transporte y las transacciones de oferta y demanda gasifera seran libres
dentro de las pautas que orientan el funcionamiento de la industria, de acuerdo con
el marco regulatorio.

Para desregular los precios la ley establece como objetivo previo la diversificacion de la
oferta de gas. Sin desconcentracion de la oferta, por el peso relativo de determinados acto-
res, no puede existir un precio de mercado producido por la competencia. Esta ley de 1992,
en definitiva, lo que proponia era reducir la participacion de YPF en el mercado de gas (que
por entonces dominaba un 90% del mercado), para que, al privatizarla, el grupo privado que
la controlase no se convierta en un nuevo ‘regulador”.

5.6.La atomizacion de
productores como objetivo

En 2012, al dictarse la Ley de Soberania Hidrocarburifera, la participacion de YPF
en el mercado de gas se habia reducido al 32%. Al momento en que Aranguren asume al
frente del Ministerio de Energia, dicha participacion habia alcanzado el 40%. Por lo que el
entonces ministro propuso volver a reducirla para atomizar la oferta y poder implementar
la desregulacion de precios en un mercado competitivo, segun manda la ley.

El Plan Gas habia permitido entonces la recuperacion de la actividad pagando 7,50
U$D/MMBTU la produccion excedente de las empresas inscriptas. Este excedente se ob-
tuvo especialmente de yacimiento no convencionales. Asi lo hizo YPF, acompanada en se-
gundo plano por un conjunto de otras empresas (Total, Pan American Energy, Wintershall,
Dow y Pampa Energia).

Siel plan no se extendia mas alla de 2017 se perdia el precio estimulo y sélo se cobraria
el precio del sendero acordado. Sin embargo, este precio, para 2018, no llegaba al valor que
habia dinamizado las inversiones en gas natural no convencional.

En este contexto, Aranguren dicto la Resolucion 46 en marzo de 2017 mediante la
cual creo el “Programa de Estimulo a las Inversiones en Desarrollos de Producciéon de Gas
Natural proveniente de Reservorios No Convencionales” (Plan Aranguren). Alli definié que
las productoras que presentasen un proyecto de inversion para desarrollar un yacimiento
no convencional, previa evaluacion y aprobacion del mismo, obtendrian por el gas natural
inyectado desde el yacimiento un precio minimo de: 7.50 U$D/MMBTU en 2018; 7.00 U$D/
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MMBTU en 2019; 6.50 U$D en 2020 y 6.00 U$D/MMBTU en 2021. La tendencia descen-
dente obedecia a que los costos de la extraccion no convencional se habian reducido y se
esperaba que continuen en ese sentido. La diferencia entre ese precio minimo y el nivel del
sendero seria compensada por el Estado.

La proyeccion del Plan Aranguren era que con la aplicacion del sendero la partida pre-
supuestaria asignada a atender los gastos del programa se contraiga con el paso del tiempo,
a punto tal de que se anulara a partir del 2020. El plan sdlo aceptaba proyectos de inversion
en yacimientos no convencionales no desarrollados. Los proyectos de aquellas productoras
que ya habian invertido en gas natural no convencional, y que, por lo tanto, contaban con
yacimientos explotados masivamente, quedaban fuera del programa.

Los conflictos generados por esta discriminacion en contra de las empresas que habian
invertido en la etapa previa, derivé en que el 1 de noviembre de 2017, ocho meses después
de la creacién del Plan Aranguren, el entonces ministro a través de la Resolucion 419 modi-
ficé la Resolucion 46 aclarando “que si bien dicho programa tiene principalmente en miras
incentivar el pasaje de la etapa piloto a la etapa de desarrollo de las concesiones de explota-
cion correspondientes, resulta también de interés del Gobierno Nacional el incremento de
la produccion de aquellas concesiones de explotacion de hidrocarburos proveniente de re-
servorios no convencionales que ya se encuentran en la etapa de desarrollo” (Considerando
6). Con la adaptacién del criterio, se les abrié la puerta a los yacimientos ya desarrollados.
En este caso sdlo se les garantizo la percepcion del precio minimo por la inyecciéon adicional.

Enla Tabla 1 se incluyen los ocho yacimientos que fueron incluidos al Plan Aranguren.
En vistas de caracterizarlos, se pueden distinguir estos yacimientos segun la etapa en la
que se encontraban al momento en que se implemento el programa: 6 en etapa piloto y 2
en etapa de desarrollo. Una segunda caracterizacion que puede realizarse es distinguirlos
segun la modalidad de explotacion: 5 son explotados por una Uinica empresa, mientras que
los otros 3 son explotados bajo una modalidad asociativa. En este ultimo caso, se establecid
que, una vez determinado el monto de las compensaciones que corresponden liquidar por
estos respectivos yacimientos, la asignacion por empresa se realiza ponderando el porcen-
taje de participacion de cada una en el consorcio en cuestion.

Tabla N? 1. - Listado de yacimientos incluidos en el Plan Aranguren, etapa de
explotacion en la que se encontraban al inicio del plan y consorcio a cargo de la
explotacion
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Fuente: Elaboracion propia en base a Informe N° 111 Honorable Cdmara de Senadores de la Nacién
y Secretaria de Energia de la Nacién.

De este modo, las companias que no habian aprovechado el Plan Gas para procurar ob-
tener Inyeccion Excedente desde campos no convencionales, y que luego resultaron bene-
ficiarias del Plan Aranguren fueron: Tecpetrol, Compariia General de Combustible, Capex
y Shell.

En el Grafico 9 se observa el desemperno productivo que registraron, hasta julio de
2019, los seis yacimientos que se encontraban en etapa piloto cuando comenzé a regir el 1
de enero del 2018 el Plan Aranguren. Resulta muy clara la disparidad con la que se avanzo.
El yacimiento que logro el mayor desarrollo fue Fortin de Piedra, en Neuguén, explotado
por Tecpetrol. Le sigue el yacimiento Campo Indio Este-El Cerrito, en Santa Cruz, explota-
do por Compania General de Combustible. Y en tercer lugar el yacimiento Aguada Picha
Qeste, en Neuquén, explotado por el consorcio conformado por Pan American Energy, YPF
y Total.

Los otros tres yacimientos no pasaron a una etapa de desarrollo, ya que las produc-
ciones respectivas de gas natural provenientes de estos campos no superaron en ningun
momento los 500 mil metros cubicos diarios, que fue el limite de produccién determinado
para esta categorizacion.

Es llamativa la decision de YPF de no desarrollar el yacimiento La Ribera bloque I y 1I.
Es posible esgrimir la hipotesis de que sea la consecuencia de que la misma persona que di-
seno el Plan Aranguren era quien ejercia los derechos derivados de las acciones del Estado
Nacional en esta compania (Decreto 272/15 Articulo 5). Si la empresa decidia desarrollar el
yacimiento, hubiera ido en contra de los dos objetivos que el Ministro se habia planteado:
diversificar la oferta productiva de gas natural y generar un ahorro fiscal. Tal vez asi tam-
bién se entienda por qué no fue incluido en el programa el yacimiento El Orejano. Se trata
del primer campo gasifero de la formacién Vaca Muerta en entrar en actividad, que pasoé a
etapa de desarrollo en 2014 por las inversiones realizadas por YPF.
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Grafico N? 9. - Evolucion de la produccion de gas natural de los yacimientos en
etapa piloto al momento de la implementacion del Plan Aranguren. En miles de
metros cubicos por dia
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Fuente: Elaboracion propia en base a Secretaria de Energia de la Nacién

El dispar desarrollo de las areas trajo como corolario que el monto de las compensa-
ciones estatales a distribuir entre las empresas beneficiarias del Plan Aranguren haya sido
significativamente diferente. En el Grafico 10 se reflejan dichas diferencias.

Grafico N 10. - Participacion por empresa beneficiaria en las compensaciones
estatales liquidadas por el Plan Aranguren 2018 y los primeros tres trimestres
de 2019
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Tecpetrol consumio el 55% del total liquidado por el extraordinario desarrollo del ya-
cimiento Fortin de Piedra. Compania General de Combustibles el 23% por el desarrollo del
yacimiento Campo Indio Este-El Cerrito. Con cuotas menores de participacion se ubiquen
las principales empresas del sector como YPF, Total, Pan American Energy y Wintershall
por sus respectivas participaciones en los respectivos consorcios a cargo de los yacimientos
Aguada Pichana Este y Aguada Pichana Oeste. Y también con una participacion baja figura
Capex por su actividad en el yacimiento Agua del Cajon. En cambio, Shell no aprovecho los
beneficios del programa como para recibir compensaciones.

El contraste con la etapa previa, es claro, YPF entre 2016 y 2017 habia recibido el 55%
del total liquidado por el Plan Gas. En 2018 vy los primeros tres trimestres del 2019, recibio
solo el 7% de lo liquidado por el Plan Aranguren.

En el grafico 11 sobre las liquidaciones por el Plan Gas, tanto Tecpetrol como CGC fue-
ron agrupadas en la categoria “Otras” por sus insignificantes respectivas participaciones.
En cambio, con el Plan Aranguren pasan a ser las principales beneficiarias explicando con-
juntamente el 80% del total liquidado.

Tecpetrol y Compania General de Combustibles, por el desarrollo de Fortin de Piedra y
de Campo Indio Este- El Cerrito, respectivamente, lograron aumentar sus respectivas par-
ticipaciones en la produccion total de gas natural (convencional + no convencional) a costa
de la participacion de la empresa controlada por el Estado, cuya participacion cayo al nivel
previo a su estatizacion.

Grafico N? 11. - Evolucion de la participacion de YPF, Tecpetrol y Compania
General de Combustible en la produccion total de gas natural.
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Convencional (50%) e YPF-Petronas (50%).

Fuente: Elaboracion propia en base a Secretaria de Energia de la Nacion.
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El autoabastecimiento energético como objetivo prioritario y de interés publico nacio-
nal declarado en el Articulo 1 de la Ley de Soberania Hidrocarburifera fue relegado de la po-
litica publica. La confianza en el financiamiento otorgado por los mercados internacionales
de crédito para administrar los desajustes cambiarios que se habian heredado prescindia de
la necesidad de continuar con la sustitucion de importacion, por lo tanto, el autoabasteci-
miento energético dejo de ser prioritario. El regreso del Articulo 83 de la ley de gas implica-
ba transferirle al Mercado la responsabilidad de atender la demanda de energia.

La nueva politica energética gird en torno a crear las condiciones para desregular el
mercado. La posibilidad de conducir YPF se utilizé como herramienta para atomizar la pro-
duccion. La empresa, contra toda légica de administracion, se autorelegd y cedid espacio a
sus competidoras.

I 5.7. El Plan Aranguren y otro conflicto legal

La unica productora de gas natural que inicié demanda judicial contra el Estado Na-
cional por considerarse perjudicada por la ejecucion del Plan Aranguren fue su principal
beneficiaria. Tecpetrol presentd en mayo del 2019 un reclamo ante la Justicia solicitando la
impugnacion de determinadas resoluciones de la Secretaria de Gobierno de Energia de la
Nacion, en particular, de las que autorizaron el pago de compensaciones por la inyecciéon de
gas natural proveniente de Fortin de Piedra en los meses de agosto, septiembre y octubre
del 2018. La empresa consider6 que se cambio el criterio establecido en el reglamento del
programa para determinar el monto de las compensaciones, aplicandose por tal motivo un
descuento inapropiado.

Cada empresa que se presento para solicitar la inclusion de un yacimiento propio al
Plan Aranguren, debi¢ informar la proyeccion de los volumenes de gas natural a inyectar.
Tecpetrol en julio del 2017 present¢ el proyecto de Fortin de Piedra. En esa instancia, in-
formo que la inyeccion prevista desde el yacimiento, en caso de aprobarse la solicitud, iba a
ser desde 2019 hasta la finalizacion del programa, en 2021, de 8,50 MMm3/d. Sin embargo,
en marzo del 2018 comunico que correspondia corregir la proyeccion, que desde entonces
pasaba a ser de 17,50 MMm3/d. Es decir, mas del doble de lo previsto originariamente.

El reglamento del programa no establecia tope alguno al volumen a incluir para el cal-
culo de las compensaciones. De hecho, en abril, mayo, junio y julio del 2018, Tecpetrol in-
yecto desde Fortin de Piedra volumenes superiores a los informados originariamente, y la
liquidacion de las compensaciones respectivas a dichos meses fue realizada en base a los
volumenes efectivamente inyectados, los que ya sobrepasaban los informados en la prime-
ra proyeccion.

La decision que tomo la administracion Cambiemos -ponderando que, de no modificar
los términos del programa, el costo fiscal asociado no permitia que cierren los numeros fis-
cales para el 2020- consistié en comenzar a limitar los volimenes a incluir para el calculo
de las compensaciones correspondiente a cada yacimiento adherido al programa en base
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a las proyecciones originales. Aunque la medida abarcaba al conjunto de los yacimientos,
unicamente en Fortin de Piedra la inyeccion efectiva sobrepasaba significativamente a la
proyectada en un inicio.

Es interesante analizar lo desarrollado por Tecpetrol en su demanda judicial, en la que
da cuenta que la intencién del Gobierno Nacional, para evitar el litigio, fue consensuar
con las empresas beneficiarias los cambios del reglamento del Plan Aranguren, por lo que
estuvo circulando entre las empresas un borrador de la resolucién a través de la cual el Go-
bierno pretendia avanzar en el recorte fiscal previo acuerdo con las empresas. “El borrador
en cuestion explica que durante 2018 se produjo una fuerte variacion del tipo de cambio,
una caida en el flujo de inversiones externas, y un deterioro en la posibilidad de acceder al
mercado financiero internacional, lo que obligé a la administracion nacional a acelerar la
convergencia al equilibrio fiscal” (Demanda Judicial Tecpetrol, pag. 50).

Esdable sostener que, ante la negativa de las empresas beneficiarias deaceptar los cam-
bios, sobre todo Tecpetrol, el ministro de Hacienda Nicolas Dujovne decidié avanzar uni-
lateralmente porque urgia lograr el ahorro fiscal necesario, entre otras condiciones, para
retomar la colocacién de deuda en los mercados internacionales de crédito.

En esta decision no participdé Juan José Aranguren, que ya no formaba parte del
Gobierno Nacional, y su ministerio se habia convertido en una secretaria bajo la érbita
del ministro de Hacienda. Para que no queden dudas de que el nuevo criterio utilizado
para liquidar las compensaciones no se ajustaba al reglamento del programa, su creador
comentd: “La administracion que me sucedié al comando de energia reinterpreto la nor-

Grafico N 12. - Evolucion del stock de pozos perforados por Tecpetrol en For-
tin de Piedra para extraer gas natural
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ma y considero que el volumen incluido en la misma era el de la primera presentacion y
no el de las que la siguieron. La resoluciéon no se suspendio, solo se la aplicé a un menor
volumen vy la empresa perjudicada recurrio a la justicia para defender su derecho” (Dela-
torre, 2020).

La reaccion de Tecpetrol ante el nuevo criterio utilizado para liquidar las compensacio-
nes fue suspender el programa de perforaciéon de pozos que previsto en Fortin de Piedras.
Cuando anuncié el proyecto de inversiéon en el yacimiento la meta era alcanzar durante
2019 un stock de 150 pozos para extraer gas natural. Notificada la empresa del cambio de
criterio, abandond las inversiones en perforacion, segiin se constata en el Grafico 12.

La subordinacion de la politica energética al despliegue de una politica fiscal consisten-
te con el endeudamiento externo fue tan marcada que impulso a la administracion Cam-
biemos a perjudicar a la empresa elegida para consumar el desplazamiento de YPF del lide-
razgo en el sector.
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6. Reflexiones finales

La aplicacion del Articulo 83 de la ley de Gas Natural se encuentra nuevamente sus-
pendida por la ley de Solidaridad Social y Reactivacion Econdmica sancionada por el Con-
greso Nacional en diciembre del 2019. Al igual que en 2002, se declar¢ la emergencia pu-
blica quedando el Ejecutivo Nacional autorizado a intervenir el mercado del gas natural.

Nos preguntamos, frente a esta situacién y atendiendo a la experiencia resefiada en
este trabajo, si no seria apropiado que la actual gestion, por un lado, interesada en capi-
talizar a YPF para lograr el autoabastecimiento gasifero y, por el otro, preocupada por
la desdolarizacion de las tarifas de los servicios publicos vinculados con el consumo de
energia, avance, no en la suspension del Articulo 83 de Ley de Gas Natural, sino més bien,
en su derogacion.

Aungue resulte de dificil concrecion el logro de un marco normativo monolitico, el
referente al sector energético presenta heterogeneidades excesivas, a punto tal que el Con-
greso Nacional tuvo que dejar en stand-by una parte del mismo. De hecho, si no lo hiciera,
tornaria de imposible concrecion la implementacién de una politica energética que se ajus-
te a todas las aristas del mercado normativo imperante.

La ley de Gas Natural y la ley de Soberania Hidrocarburifera no pueden tratarse como
leyes complementarias, son més bien, leyes sustitutas. La primera de ellas concibe una YPF
de control privado y delega en el Mercado el abastecimiento energético. Por el contrario,
la segunda, define, para el buen funcionamiento del sector, que YPF sea controlada por el
Estado y que el logro del autoabastecimiento energético sea un asunto del Estado.

Ademas, en un hipotético caso en el que el precio internacional del petroleo retome
los valores previos al 2015 vy, por ende, se decida avanzar nuevamente en una politica de
desacoplamiento de precios para evitar que se vea comprometida la competitividad de la
economia local, es primordial que el mayor productor local de hidrocarburos del pais este
alineado a esta politica en lugar de vetarla.
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La empresa de petroleo y de gas natural de control estatal no tiene a la maximizacion
de la rentabilidad como objetivo exclusivo ni excluyente, por ende, el menor precio local
con respecto al internacional no debiera ser un factor que determine la contraccion de
sus inversiones. Sin embargo, como fuera senalado anteriormente, en la ley de Sobera-
nia Hidrocarburifera se establecio como objetivo que la empresa renacionalizada conforme
alianzas con empresas extranjeras para llevar adelante su actividad. Asi lo hizo YPF en
Vaca Muerta, por en ejemplo: en Loma Campana, con la norteamericana Chevroén; en La
Amarga Chica, con la malaya Petronas; en Bajo del Toro, con la noruega Equinor; y en Ban-
durria Sur, con la inglesa Shell y nuevamente con Equinor. Surge aqui la pregunta: si no se
les permitiera a estas empresas capturar el precio internacional de lo que extraen, ;van a
seguir invirtiendo en Vaca Muerta?

La desdolarizacion del mercado energético es una necesidad macroeconémica y forma
parte del programa de un gobierno que fue convocado a revertir el retraso social y distribu-
tivo generado por la experiencia neoliberal 2015-2019. Para que ocurra, el sector necesita
un nuevo marco normativo, alineado a estos objetivos.
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