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n el reciente I11 Congreso Nacio-
nal de Exploracion de Hidrocar-
buros celebrado conjuntamente
con el XIII Congreso Nacional de Geo-
logia en octubre pasado en Buenos Ai-
res, se analizé la situacién actual y fu-
tura de la exploracion de petréleo y gas.
Una de las mds interesantes exposicio-
nes sobre el tema fue la disertacion de un
distinguido gedlogo y cientifico argenti-
no, el Dr, Pedro Lesta, de muy destacada
y larga actuacién en la actividad explora-
toria en la Argentina y en el exterior.
Sostuvo este especialista la necesi-
dad de impulsar la bisqueda de petr6-
leo en cuencas nuevas, ya que la pro-
duccién actual de petréleo proviene en
un 100% de solamente cinco de las mds
de veinte cuencas sedimentarias exis-
tentes. De estas cinco cuencas producti-
vas, cuatro vienen produciendo desde
principios de siglo, y la restante, desde
los afios 50. Esto significa que alcanza-
ron un grado de madurez avanzado para
el petréleo. Es sabido que a medida que

una cuenca se torna muy madura, el ta-
mafio de los yacimientos que se siguen
descubriendo va disminuyendo paulati-
namente, lo que a mediano/largo plazo
puede ser critico,

La exploracion de cuencas nuevas
que, debido a la falta de informacion
geolbgica, es una exploracién de muy
alto riesgo, se denomina en Estados
Unidos exploracion en *‘frontier areas”
en contraposicion con la exploracion de
medio a bajo riesgo que se lleva a cabo
en cuencas en las que ya se descubrie-
ron hidrocarburos.

Se llega pues a la conclusion irrefuta-
ble, compartida por otros cspccialislus'
que, a pesar del magnifico resultado de
la desregulacién petrolera que ha permi-
tido un incremento de la produccién su-
perior al 50% entre 1990 y 1995, serd
necesario agregar nuevas dreas de pro-
duccidn para ir reemplazando gradual-
mente en el mediano plazo las actuales
cuencas productivas, dado el inevitable
estancamiento y probable declinacién
por tratarse de recursos no renovables.
Aunque esto no se produciria en un fu-
turo proximo, es probable que en un ho-
rizonte de doce a quince aflos pueda
ocurrir una especie de amesetamiento
en la curva de produccion.

Conviene pues examinar cudles se-
rian las herramientas juridico-econémi-
cas susceptibles de ser utilizadas para
revertir esta situacién en el mediano
plazo. Veamos primero la situacion ins-
titucional. La ley bdsica es la Ley de
Hidrocarburos N° 17.319 de 1967. Esta
ley, que reafirmaba el dominio eminen-
te de los yacimientos hidrocarburiferos
en cabeza del Estado Nacional (art. 1),
fue modificada por la ley 24.145, lla-
mada de Federalizacién de hidrocarbu-
ros y privatizaciéon de YPF. Esta ley,
promulgada en 1992 antes de la refor-
ma constitucional, transfirié los yaci-
mientos de hidrocarburos a las provin-
cias en cuyo territorio se encontraran,
incluyendo en su caso a los costeros
hasta 12 millas, reservando al Estado
Nacional el effshore a partir de esa dis-
tancia. Posteriormente la reforma cons-
titucional consolidd esa transferencia
en su art. 124, segundo pdrrafo.

El retorno del dominio eminente de
los yacimientos de hidrocarburos a las
provincias quebrd el sistema de nacio-
nalizaci6n iniciado en la ley 14.773 de
1958, mantenido por la ley 17.319, am-



bas separadas del Cédigo de Mineria.
La ley 24.145 establece, principal-
mente para las concesiones en vigor, el
principio de la gradualidad en la trans-
ferencia del dominio a medida del ven-
cimiento de los plazos legales y/o con-
tractuales. En general, para el resto, la
transferencia tendrd lugar una vez san-
cionada y promulgada una ley de refor-
ma y adecuacién de la ley 17.319 a la
nueva estructura institucional creada
por la ley 24.145. Se encomend¢ la re-
daccién de un anteproyecto a una Co-
mision de Provincializacién de Hidro-
carburos (arts. 5 y 22 de la ley 24.145).
Esta Comisién redacté el proyecto
de reformas que fue consensuado con
las provincias petroleras en un Pacto
Federal suscripto entre el Gobierno Na-
cional y las provincias productoras de
hidrocarburos el 15 de noviembre de
1994, manteniendo en lo substancial el
régimen vigente, pero incorporando a
las provincias en el ejercicio del poder
de policia y estableciendo un nuevo es-
quema institucional que incluiria la
creacion de un ente interjurisdiccional
que coordinaria la normatividad técni-
ca, ambiental, etc. a fin de evitar una
dispersién inconveniente. El pacto sus-
cripto por los gobernadores fue ratifica-
do por la mayorfa de las legislaturas
provinciales. El anteproyecto de ley in-
gresé al Senado a fines de 1994 y sélo
muy recientemente la Comisién de
Combustibles emitié un primer dicta-
men que introduce modificaciones ex-
tempordneas que han sido fundadamen-
te objetadas por voces muy autorizadas
de la industria petrolera, como la del
presidente de YPF S.A., Ing. N. Leén
en La Nacion (21-11-96, pag. 4. Sec-
cién 2) por entender que introduce la
posibilidad de un retroceso en una poli-
tica francamente exitosa. Un andlisis de
este punto escapa al objeto de la pre-
sente nota y ademas se trata de una ma-
teria aun sub examen. Ademas, el ante-
proyecto fue conocido y aceptado por
las cdmaras empresarias de la industria
petrolera que obtuvieron un compromi-
so de estabilidad tributaria mediante
acuerdo del 14-11-1994 entre el Go-
bierno Nacional, las provincias produc-
toras y las empresas petroleras. Esto
implica que cualquier modificacién o
flexibilizacion para dreas especiales re-
queriria nuevos acuerdos, atento a la
multiplicidad de jurisdicciones intervi-

nientes. Y va de suyo que serfa absolu-

tamente contraproducente demorar ain’

mis la consideracién del proyecto de
reforma introduciendo modificaciones
adicionales pues lo mejor es enemigo
de lo bueno.

Las herramientas de promocién son
las que se refieren al quehacer minero de
los hidrocarburos y pueden ser utilizadas
por los poderes concedentes, idealmente
con algiin tipo de enfoque comtin.

Veamos. En primer término conviene
motorizar la implementacién de sistemas
de regalias diferenciales, directamente
vinculadas al volumen de produccién.

Ya desde 1935 la ley 12.161 tenia
una escala decreciente desde el 12 al 8%
dependiendo de la clase y caracteristicas
del yacimiento, la distancia y el trans-
porte. (Art. 401, C. Mineria). El decreto
reglamentario N° 112.705/42 estableci6
un porcentaje gradual decreciente en que
los distintos factores de ponderacion co-
rrespondian a centésimas de puntos no
pudiendo exceder de 400, o sea un tope
minimo del 8% (1200 menos 400). Era
un sistema sencillo, pricticamente auto-
mitico y transparente. Fue el dnico sis-
tema de reduccion de regalias de aplica-
cion efectiva y ha sido respetado por la
legislacion posterior, leyes 14.773 y
17.319, estando en vigor ain para las
antiguas concesiones.

Laley 17.319, aunque mds generosa,
pues contiene una escala que va del 12
al 5% “teniendo en cuenta la producti-
vidad, condiciones y ubicacién de los
pozos”, no ha tenido aplicacién practi-
ca, quizds debido a los largos aios de
congelamiento hasta 1986 de la colabo-
racion del capital privado en la indus-
tria extractiva petrolera, aunque tedri-
camente YPF como titular de concesio-
nes, pudo haber ejercitado el derecho
de pedir rebajas de porcentajes en yaci-
mientos de baja productividad. Sobre
todo teniendo en cuenta que por dificul-
tades financieras notorias en los afios
previos a la privatizacion, adeudo su-
mas muy cuantiosas a las provincias
por regalias atrasadas, pues la L.H. (art.
12) disponia que el Estado Nacional les
transfiriera el total de las regalfas.

Con la nueva situacion de jurisdic-
ciones multiples la cuestion puede
complicarse mds atin por el hecho de
que el anteproyecto de reformas en su
articulo 59 establece que el porcentaje
basico puede ser fijado por las futuras
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autoridades concedentes en forma libre.
Se dependerd entonces del criterio de
sensatez de las autoridades de aplica-
cion futuras, ya que no hay ningiin es-
tandar basico, lo que puede ser un fac-
tor de complicacion. Igual heterogenei-
dad existird para la determinacién de la
base imponible. Este problema se com-
plicard atin més por la forma en que es-
td redactado el nuevo articulo 61 en el
anteproyecto ya mencionado que aban-
dona el criterio de fijacion del valor en
boca de pozo de la redaccién anterior
del art. 61 de la Ley de Hidrocarburos
(LH). Aunque en apariencia, por la de-
duccién del flete al precio de venta del
crudo puesto en condicién comercial
pareceria llegarse al mismo resultado,
la parte final del art. 61 del anteproyec-
to dice “del precio de venta se deduci-
ri exclusivamente el flete del produc-
to hasta el lugar que se haya tomado
para fijar su valor comercial, salvo
especificacién en contrario”.

Esto implica introducir un factor de
absoluta inseguridad y puede desincen-
tivar la explotacién de los yacimientos
apartados, lo cual no es un objetivo ra-
cional y redundaria a la larga en perjui-
cio de las propias autoridades conceden-
tes si se aplica con un criterio fiscalista.
No se entiende la utilidad de dicha fra-
se. Precisamente castigari mds a las
dareas dificiles, las “frontier areas”, don-
de no habra por definicién infraestructu-
ra alguna, si es que por una “especifica-
¢ién en contrario” no se permite deducir
el flete o costo de transporte, que puede
estar representado por inversiones cuan-
tiosas en oleoductos. Ademds, al omitir-
se toda referencia a “boca de pozo”, no
estd explicitado desde dénde se compu-
ta ¢l flete, aunque obviamente debe ser
a partir de dicho punto.

Una interpretacién benévola podria
Ser que la “especificacién en contrario”
fuera referida al adverbio “exclusiva-
mente” con respecto al cardcter de tinica
deducibilidad del flete, pero parece una
interpretacion muy forzada. Creemos
que todo lo que posibilite una homoge-
neizacion jurisdiccional de los costos
extractivos ha de permitir a las dreas de
frontera, por definicion de costos técni-
¢os altos, poder competir con dreas ma-
duras en el mercado comercializador
que obviamente no ha de estar restringi-
do a la jurisdiccion provincial en cuyo
territorio se extraen los hidrocarburos.
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Analisis comparativo
con la ley minera -~

Es interesante comparar este antepro-
yecto con la nueva legislacién minera
que ha desatado un verdadero boom ex-
ploratorio en nuestro pais, calculdndose
que las inversiones en los proximos cua-
tro afios serdn de 2000 millones de déla-
res. Segiin un informe del Ministerio de
Economia, las inversiones en el sector
pasaron de 26 millones de délares en
1993 a 500 millones de délares en 1995.

La clave fundamental fue el nuevo
marco legal basado en el Cédigo de Mi-
neria que fue actualizado con la aproba-
cién de varias leyes desde 1993 (La Na-
cion, 28-7-1996, pag. 12).

La primera ley minera, la ley 24.196
de Inversiones Mineras en su articulo
22 - Regalias, dispone que las regalias
se calculardn sobre el valor boca mina
del mineral extraido. O sea que es un
criterio similar al del actual articulo 61
de la L.H. que dispone “el pago en
efectivo de la regalia se efectuara
conforme al valor del petréleo en bo-
ca de pozo...”

La reglamentacién de la ley minera,
art. 22 del decreto 2686/93 establece la
deduccion “...de los costos agregados
desde su extracciéon hasta la puesta en
condiciones de venta en dicha etapa”.’
Se estima que este sistema es justo y
equitativo. Conviene destacar que un
eminente especialista minero britdnico,
Sir Ronald Prain, ex presidente del Gru-
po RST de Sudifrica y Rhodesia (Zam-
bia) cita el caso de las regalias sobre
mineral de cobre en Zambia a fines de
los afios 70, que por no basarse en valo-
res de boca de mina actuaron como un
desincentivo para la explotacion de mi-
nas en zonas marginales (v. Cooper,
The Anatomy of an Industry, Londres
1978, ed. Mining Journal Books).

Ademis el mismo articulo 22 de la
Ley 24.196 establece para las provin-
cias adheridas al sistema “...y que per-
ciban regalias o decidan percibirlas,
no podrin percibir un porcentaje su-
perior al 3%...”

Cabe notar que el Cédigo de Mineria
de 1887 no contenia disposiciones sobre
regalias, sin duda por existir diversos ti-
tulares del dominio eminente (articulo 7
del Cédigo de Mineria [C.M.]). De todas
maneras estamos dentro de un sistema
regalista para las minas de primera cate-
goria y la mayoria de las de segunda ca-
tegorfa.3 Por ello muchas provincias es-
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tablecieron regalias, tanto fijas por tone-
lada de mineral, como de porcentajes
variables, p.e. Jujuy 10% (Catalano, E.F.
- Historia de la Mineria Argentina, pag.
201, Buenos Aires, 1984).

Esto indica la vision amplia y gene-
rosa del nuevo sistema minero que tan
buena respuesta ha obtenido.

En cambio, como se ha dicho ante-
riormente, en el derecho petrolero ar-
gentino las escasas variables de regalfas
solo se aplicaron a las antiguas conce-
siones mineras de petréleo. He analiza-
do el tema de las regalias, su naturaleza
juridica, las escalas diferenciales de la
L.H. y los antecedentes de legislacion
comparada y el caso de los yacimientos
de baja productividad en un articulo an-
terior publicado en El Derecho el 22-5-
1995 y con algunas modificaciones en
Petrotecnia de agosto de 1995.

Quizas por lo engorroso del procedi-
miento para solicitar la rebaja de la tasa
basica en la L.H. (Decreto 1671/69, art.
3) no hay antecedentes de su aplicacion
en escala diferencial, problema que he
analizado en el precitado articulo. Se tra-
ta de un sistema que habra que corregir.

De todos modos la regalia supone,
como es obvio, una produccion comer-
cial ya iniciada. Para las dreas de fronte-
ra de alto riesgo habria que tener una
escala preestablecida progresiva, esca-
lonada en funcién de la produccién lo
que serd un sistema mds simple y trans-
parente y de aplicacion automatica. Tal
es en la legislacion comparada el caso
del Decreto Real Noruego de 1982 y el
Decreto N° 81/372 de 1981 de Francia.
Se tiene asi un sistema de tasas flotantes
(sliding scale) que aumenta al aumentar
la produccién y viceversa (K.W. Blinn
et al, International Petroleum Agree-
ments, New York, 1987, pag. 231 y
sigs.). Por supuesto la fijacién de las ta-
sas de regalias deberd hacerse ex ante al
momento de llamado a concurso.

El problema de la dificultad en aunar
criterios por la diversidad de jurisdic-
ciones puede obviarse mediante la
adopcion de un sistema similar al del
Acuerdo Federal Minero suscripto por
el Gobierno Nacional y 22 gobiernos de
provincias (mineras 0 no) y ratificado
por ley 24.228 de 1993 que establece
un sistema de coordinacién de politicas
fiscales, promocion en el exterior, uni-
ficacion de procedimientos administra-
tivos, etc. Un interesantisimo ejemplo
para tener en cuenta.’

Otra herramienta susceptible de ser
utilizada con fin de promocién explora-
toria es el canon. El canon superficiario
en materia de exploracién de hidrocar-
buros, que es el que nos interesa, es el
dispuesto por el art. 57 de la L.H. El ar-
ticulo siguiente, el 58, establece el canon
de explotacién. El de exploracién reco-
noce su antecedente en la ley 12.161 de
1935, art. 399 del Cédigo de Mineria.
No es aplicable en la actualidad para las
concesiones atin vigentes ue son conce-
siones de explotacién y no subsisten hoy
concesiones de exploracién bajo ese ré-
gimen. Era entonces y lo es en la L.H.
actual, condicién de amparo, o sea una
expresion de las atribuciones dominiales
del Estado,” cuyo incumplimiento lleva
aparejada la sancion de caducidad de la
concesion de exploracion. Tanto como
su lejano antecesor, el canon minero de
la ley 10.273 (art. 269 C.M.) que regia
solo por unidad de pertenencia minera,
el canon de la L.H. es de naturaleza uni-
forme nacional, y fijado por el Congreso
Nacional aunque se delegue su actuali-
zacion. Esto implica que no hay —como
sucederd en el futuro con la regalia pe-
trolera— una multiplicidad de potestades
jurisdiccionales. Seria asi posible una
atenuacién unificada de su monto, sobre
todo en el caso de prérroga, que puede
ser considerable. Esto puede ser impor-
tante para las dareas de alto riesgo que re-
querirdn plazos de exploracién mas lar-
gos que las dreas altamente exploradas,
las llamadas “dreas maduras™.

Si bien dentro de un contexto con-
tractual, el Plan Houston preveia el pa-
go de una tasa superficiaria a fijarse en
el momento de efectuarse los concursos
considerando las caracteristicas de las
dreas (decreto 623/87, art. 12), no se
trataba del canon minero, pues lo sol-
ventaba el contratista privado al mar-
gen de la obligacién del pago del canon
de exploracién de la L.H. por Y.P.F.
como titular del drea.

Es evidentemente un precedente inte-
resante para tener en cuenta. Légicamen-
te si bien el monto del canon es fijado en
forma uniforme por ley nacional, se pa-
gard a la jurisdiccion concedente del per-
miso de exploracion. El proyecto de re-
formas no aclara este punto pero cree-
mos que no cabe otra interpretacion.

Tal es el caso del canon de exploracion
de C.M. que se paga por adelantado en
proporcion a las unidades de medidas so-
licitadas, pues se trata de un régimen dis-



tinto al de la L.H. con.un periodo de cateo
muy corto. El maximo es de 1100 dias.

Pero por supuesto el uso de un tipo de
canon diferencial de exploracién, como
también de regalias predeterminadas en
funcién de la produccion, requerirdn
también una legislacion diferencial.

Otra muy interesante innovacion en
derecho minero que se podria introdu-
cir en la legislacion de hidrocarburos es
el reconocimiento aéreo que permite
que la exploracion se realice por aero-
naves en dreas mas extensas que las an-
teriormente autorizadas para los permi-
sos de cateo, y con derecho de exclusi-
vidad respetindose, eso si, otros dere-
chos mineros solicitados o concedidos
anteriormente en el area. Son por perio-
dos cortos a partir del permiso de la au-
toridad minera o de la autorizacién por
la Aerondutica del vuelo, lo que ocurra
ultimo. En efecto, la Ley de Actualiza-
cién Minera 24.498, art. 5, ha modifica-
do el art, 29 de C.M. que establecia la
institucién del trabajo formal, equiva-
lente a los arts. 19 y 20 de la ley 17.319
sobre trabajos de exploracion.

Creemos que deberi estudiarse la po-
sibilidad de aplicacion de este antece-
dente minero a la exploracién de hidro-
carburos, al margen de que subsista 0 no
el régimen del llamado reconocimiento
superficial de la ley 17.319, Titulo II,
seccién 1, arts. 14 y 15 que no ha dado
pricticamente resultado alguno, por im-
plicar inversiones que no dan ningin de-
recho posterior.

Si bien la Ley 17.319 establece para
las adjudicaciones el sistema de concur-
sos (Seccién V), que no rige para el
C.M. (ni para la ley 12.161 que formé
parte del mismo, ni para el reconoci-
miento superficial) creemos que el siste-
ma de reconocimiento aéreo que sigue
un principio registral (prior in tempore
potior in jure) podria adaptarse a la le-
gislacién petrolera dando prioridad a la
primera presentacion.

El C.M. establece, en caso de presenta-
ciones pricticamente simultineas sobre
descubrimiento, el principio de la priori-
dad horaria determinada por el cargo en el
Registro del Escribano de Minas. Presu-
me la ley que el primero que se presenta
es el primero en descubrir (art. 125 C.M. -
ver ademds Inversion Minera en Argenti-
na, publicacion de la Secretarfa de Mine-
ria e Industria, Buenos Aires, 1996).

Este sistema adaptado permitiria reali-
zar estudios aéreos tales como gravime-

tria y magnetometria de costo no prohi-
bitivo que no se lleva a cabo por el siste-
ma de reconocimiento superficial, ya que
no genera ningtin derecho.

La Ley de Inversiones Mineras con-
tiene ademds una serie de importantes
incentivos fiscales, entre ellos estabili-
dad fiscal por treinta afios a partir del es-
tudio de factibilidad (art. 8, ley 24.196).
Ademds, con respecto al impuesto a las
ganancias, autoriza deducciones especia-
les sobre el monto de gastos de prospec-
cién, estudios de factibilidad, amortiza-
ciones aceleradas sobre determinados
activos fijos productivos, lo que guarda
cierta analogia con algunas disposicio-
nes de la L.H., art. 56, inc. ¢), Il y 111, el
impuesto especial a la renta petrolera
que, como se sabe, no es aplicable en la
actualidad por haber cambiado la estruc-
tura fiscal general, por ejemplo a raiz de
la eliminacién del impuesto a las ganan-
cias eventuales. Hay que recordar ade-
mds que la propiedad minera tiene sobre
las concesiones petroleras la ventaja de
ser ilimitada en el tiempo.

En general podemos decir que si
bien la legislacién actual petrolera es
perfectamente adecuada para las dreas
maduras, y el anteproyecto del PEN in-
troduce modificaciones razonables, sal-
vo en los aspectos ya sefialados, se ne-
cesitard un esfuerzo de apoyo especial
para las dreas de frontera.

El Plan Argentina, que ha dado re-
sultados muy positivos en exploracién,
decreto 2178/91, permite la incorpora-
cién de nuevas dreas, pero légicamente
dentro del marco de la L.H. (art. 1 de-
creto citado), y a instancia de las pro-
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vincias interesadas (art. 3, ibid.). La
proporcién de pozos perforados dentro
del Plan en zonas de muy alto riesgo es
sumamente baja, no llegando al cinco
por ciento anual acumulado.,

Habria ademds que estudiar si no con-
viene flexibilizar para las dreas de alto
riesgo el esquema de plazos y reversiones
de los arts. 23/26 de la L.H. que podria
ser demasiado corto en el periodo bésico
para dreas totalmente inexploradas.

Por supuesto creemos que debe im-
pulsarse la sancién del anteproyecto del
PEN sin mayores dilaciones ya que las
dareas de frontera necesitaran de una le-
gislacion especial que demandard un
tiempo indeterminable a priori de estu-
dios multidisciplinarios, y seria perjudi-
cial pretender demorar la legislacién ya
en tramite tan postergado.

Sin contar ademds que habrd que de-
terminar los limites geogrificos de las
dreas de frontera que justamente por ser
totalmente inexploradas no se conocen
con exactitud. La Secretaria de Energia
cuenta con un plantel técnico profesional
de alto nivel que seguramente podr4, con
la colaboracién de sus colegas provincia-
les, realizar esta tarea.

Pero hemos querido con esta nota, en-
tre otros aspectos, destacar la posibilidad
de aprovechar la experiencia exitosa de
la minerfa nacional para ir preparando el
porvenir de la exploracién de hidrocar-
buros en dreas de frontera en un plazo
mediato, ya que se trata de recursos no
renovables que deberdn ser reemplaza-
dos paulatinamente en un horizonte de
diez a quince afios para no disminuir el
exitoso ritmo actual
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