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LINEAMIENTOS PARA UNA ESTRATEGIA DE DESARROLLO
ENERGETICO

Alberto Barbeito! y Rubén Lo Vuolo? 3

Introduccién

La hipétesis central de este trabajo considera que la conformacién actual de la
matriz energética del pais impone severas restricciones para sostener el proceso de
crecimiento econémico, ampliar el bienestar de la poblacién y reproducir el medio
ambiente en condiciones favorables. Por eso mismo, el objetivo apunta a la
identificacion de lineamientos basicos que permitan discutir una “estrategia de
desarrollo energético” que oriente el cambio de las fuentes y usos de los recursos

energéticos en el pais.

Para la concrecién de una estrategia sistémica e integral de desarrollo econémico
y social es imprescindible contar con una estrategia de desarrollo energético. . Esta idea
se sostiene sobre la siguiente conviccion: el crecimiento econémico no estd limitado
rigurosamente por la dotacién de factores productivos con los que “naturalmente”
cuenta un sistema econémico definido por fronteras politicas. Esta claro que los factores
geograficos (clima, recursos naturales, ubicaciéon) definen limites al campo de
posibilidades de crecimiento econdémico, pero existen otros elementos de igual o mayor
importancia: el modo de integracién politica y econémica con el mundo (tamafio del
mercado, especializacion productiva, pertenencia a un bloque preferencial, ubicacién en
el sistema institucional internacional) y, especialmente, los factores institucionales y
culturales (sistema politico, legal, de proteccién social, capacitacién de la fuerza de

trabajo y contexto cultural).

Una estrategia de desarrollo energético, inmersa en una estrategia de desarrollo
global para el pais, deberia tener en cuenta y actuar en favor de la integracion entre
todos estos elementos. Precisamente, la conformacion de la matriz energética influye en
muchos subsistemas: como insumo productivo, como bien de consumo, como simbolo de
soberania econémica y politica, como recurso natural articulador de compromisos

intergeneracionales, etc.

! Investigador Principal del Centro Interdisciplinario para el Estudio de Politicas Pablicas (Ciepp).
2 Director Académico e Investigador Principal del Centro Interdisciplinario para el Estudio de Politicas
Pablicas (Ciepp).

% Laasistencia técnicay de investigacion fueron realizados por Fernanda Reyes.
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La estrategia también es necesaria porque todos estos elementos no son aditivos,
sino que reclaman complementacion y coherencia sistémica. La idea de desarrollo se
vincula con una serie de cambios que debe experimentar el sistema econémico y social,
de forma tal de aumentar su complejidad y poder procesar de un modo mas eficiente las
alteraciones de su ambiente de referencia. Esto aumenta su capacidad para reproducirse
con otra “calidad” y para ampliar sus areas de incumbencia. El aumento del valor de la
riqueza disponible en el sistema productivo, incluyendo la produccién de energia, es uno

de los indicadores de esta mayor capacidad, aunque para nada agota la cuestion.

Teniendo en cuenta estas complejidades, se explica la necesidad de armonizar las
transformaciones de las distintas partes que componen la interdependencia del sistema
bajo analisis para resolver problemas de cantidad, de calidad y de compatibilidad. El
desarrollo armoénico de los componentes del sistema econdmico, y l6gico del sistema
energético, no es automatico sino que debe provocarse. Por su naturaleza, el crecimiento
economico es desequilibrado y contradictorio, sobre todo en economias y sociedades tan
heterogéneas como la argentina, sometida también a una trayectoria de fuerte
volatilidad. En consecuencia, la armonia cebe inducirse; por cuestiones tanto de paz
social como de naturaleza técnica. Hay que satisfacer necesidades de grupos diversos,
respetando al mismo tiempo la complementariedad técnica entre insumos, procesos de
produccién, bienes finales, demanda, financiamiento, etcétera. Por ejemplo, no puede
haber crecimiento econdémico sin constituir adecuadas “reservas” de ciertos stock, ya sea
de equipos y maquinarias, de divisas, de fuentes de energia, o de personas con una

determinada calificacion.

¢Qué implica, entonces, una estrategia? Primero, supone un proceso capaz de ser
regulado, pero que no implica una planificacion detallada de la cual no sea posible o
deseable apartarse. Segundo, implica un conjunto de reglas que buscan asegurar la
decision optima en cada momento, por lo que tienen flexibilidad pero dentro de un
cierto rango acotado de tolerancia. Tercero, engloba conductas racionales de los
estrategas, al tiempo que también debe atender el juego de la totalidad de actores
involucrados. Cuarto, se ocupa de marcar “grandes avenidas” dentro de las cuales los
agentes econémicos actlan y toman decisiones con libertad y, de ese modo, emiten
sefiales sobre las cuales corregir o ajustar el rumbo inicial de la estrategia adoptada.

Esas grandes avenidas establecen los rangos de tolerancia, los cauces por donde
se pretende que transcurra la trayectoria del desarrollo y marcan los limites de la
eleccion individual de los agentes. En este sentido, indican los rumbos a seguir,
asegurando la consistencia y la armonia del trazado de la estrategia. No sirve que “todas
lleven a un punto”, sino que se requiere que no se crucen, que no se provoquen

accidentes en el trayecto, que no se avance mas rapido por una que por otra. No son
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avenidas de transito répido, con frenos bruscos, sino que deben transitarse
conjuntamente y con marcha continua para lograr un desarrollo econémico que sea

arménico, gradual y sostenido.

Con estos fundamentos, la conviccién que impulsa este trabajo es que en la
Argentina sigue ausente una estrategia de desarrollo econémico y, como parte de ella, se
carece también de una estrategia de desarrollo energético. La situacién es aln mas grave
si se considera, por un lado, la notoria “debilidad” de las instituciones y las normas
regulatorias vigentes en el area y, por otro lado, que se trata de un sector en el cual las
inversiones y los procesos de cambio son fenémenos de gran escala y de larga
maduracién. Razones por las cuales la incertidumbre y el riesgo son factores de alta
ponderacion en la toma de decisiones. En este contexto, los agentes tanto privados como
publicos toman decisiones fuera de reglas institucionales claras y privilegian

notoriamente el corto plazo.

Esa caracteristica se percibe claramente en el tipo de respuestas que se ensaya (0
se anuncia) frente a la crisis energética: medidas tomadas de apuro y luego suspendidas o
postergadas, que no pocas veces son adoptadas en funcion de intereses particulares y no
colectivos. Si bien los problemas son urgentes, eso no significa ignorar que no estan

en juego cuestiones coyunturales sino profundamente estructurales.
Entre otras cuestiones estructurales relevantes:

)] la produccion de hidrocarburos sigue siendo la principal fuente de

abastecimiento energético y no hay un desarrollo adecuado de fuentes

energéticas alternativas;

i) la extraccion de hidrocarburos esta fuertemente concentrada en

manos de empresas trasnacionales cuyos intereses estratégicos
trascienden las necesidades del pais;

iii) la caida de las reservas de petréleo y de gas alcanza niveles criticos,

en un contexto internacional de alto riesgo en cuanto a precios y

condiciones de abastecimiento;

iv) el consumo interno de energia eléctrica crece de manera acelerada,
empujado por la recuperacion del crecimiento econémico y las

necesidades de la poblacién;

V) los compromisos de inversion en expansion de la oferta de generacion
eléctrica son respuestas de emergencia proyectadas con horizontes de

corto plazo;
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vi) no existe una clara identificacion de las fuentes de financiamiento y
captacion de los recursos necesarios para las inversiones destinadas a
sostener el ritmo de crecimiento de la demanda energética, lo que a
implica cuestiones tales como la apropiacion y destino de la renta
petrolera, esquemas tarifarios compatibles con el repago de las

inversiones, etc.;

vii) no estan definidas de modo claro y estable las reglas de juego para el
funcionamiento de los mercados y la articulacion entre los sectores
privado y publico.

Lo anterior es ilustrativo acerca de la necesidad de impulsar la discusién de una
estrategia sistmica en materia energética. Esto implica discutir racionalidades
organizativas y al mismo tiempo de asignacion de recursos. Con estos fundamentos, el

presente trabajo pretende ser un aporte en el sentido antes mencionado .

1. Los contenidos del trabajo

Con esta perspectiva, el trabajo se articula sobre la base de tres bloques o
secciones principales. La Seccion | presenta una caracterizacion sintética de la evolucion
reciente de la matriz energética y de su problematica actual. En primer lugar, se destaca
la alta dependencia de los hidrocarburos y la dispar evolucion de las reservas y los niveles
de extraccion de petréleo y de gas, con el consiguiente compromiso de las fuentes de
abastecimiento energético del pais. En segundo lugar, se discuten los determinantes de
la retraccién de las inversiones privadas en exploracion en un contexto de incremento
sostenido de los precios internacionales y de la renta petrolera. Por Gltimo, se analiza el
comportamiento de la demanda de energia en las Ultimas décadas procurando identificar
ciertas relaciones basicas (PBI, poblacion) a partir de las cuales proyectar escenarios
prospectivos futuros.

La Seccion Il se concentra en el desarrollo de los escenarios prospectivos, cuya
cuantificacion toma en cuenta diferentes hipotesis acerca del ritmo esperado de
crecimiento econémico futuro y de los coeficientes de elasticidad de la demanda. Una
primera linea de conclusiones, derivada de los escenarios prospectivos, se vincula con las
mayores restricciones que, de mantenerse la actual estructura de la matriz energética,

se verificarian respecto del abastecimiento y las reservas de combustibles fosiles.

Con relacién al mercado de energia eléctrica, se identifican dos ejes principales
de reflexion. Desde una perspectiva de corto plazo, en caso de concretarse en tiempo y

forma las obras de expansion anunciadas por las autoridades, el sistema eléctrico podria
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llegar a atender, con niveles operativos ciertamente exigidos, los incrementos de
demanda proyectados4. En cuanto al mediano y largo plazo, los resultados de las
proyecciones dan cuenta de escenarios futuros muy exigentes en cuanto al volumen de
inversion anual que habra de requerirse para garantizar la expansion de la capacidad de
potencia eléctrica instalada compatible con el ritmo de crecimiento de la demanda.

Finalmente, en la Seccién Ill se discuten los lineamientos para una estrategia de
desarrollo energético. La discusion se orienta en base a un doble objetivo estratégico.
Por un lado, evitar la crisis de suministro energético, garantizando niveles adecuados de
expansion de la oferta. Por otro lado, diversificar la matriz energética reduciendo la

fuerte dependencia actual de las fuentes no renovables.

En primer lugar se discuten los lineamientos para el desarrollo de fuentes
alternativas de generacion eléctrica, como la energia hidraulica, la nuclear y la energia
eblica. Luego, y en razon de las caracteristicas propias de los emprendimientos
hidroeléctricos y nucleares (como la escala de inversién, la complejidad tecnolégica, y
los plazos de maduracién hasta su entrada en servicio), el trabajo se orienta a la
discusién de cuestiones como: i) la programacién de las inversiones y la necesidad de
contar con un plan estratégico de desarrollo energético de mediano y largo plazo; ii) b
identificacion de fuentes e instrumentos de financiamiento; iii) el rol del Estado, sea a
través de inversiones directas o como promotor de formas asociativas con el sector

privado.

La energia edlica, por el contrario, presenta caracteristicas apropiadas para
impulsar su desarrollo sobre la base de agentes locales y/o regionales, como los
municipios y las cooperativas de servicios, correspondiendo al Estado el rol de facilitar su
desarrollo mediante acciones de asesoramiento técnico y mecanismos adecuados de

financiamiento.

En segundo lugar, se discuten los lineamientos para el desarrollo de combustibles
alternativos, como biodiesel y etanol. El trabajo analiza las perspectivas y las
limitaciones que se presentan para expandir la produccion y el consumo de estos
combustibles. Hasta aqui, el principal obstaculo ha sido la ausencia de un marco
normativo que disponga la obligatoriedad de “corte” con los combustibles de origen fosil
y un horizonte minimo de certidumbre en materia de incentivos tributarios. Sin perjuicio
de ello, este trabajo propone discutir estrategias de desarrollo de los biocombustibles
considerando objetivos mas amplios, como serian promover la participaciéon activa de

unidades productivas de menor escala y/o de regiones menos desarrolladas.

4 Sin embargo, en algunos casos, se verifican ya demoras significativas en los cronogramas de gjecucion.
Por ejemplo, la puesta en servicio de la Central Atucha Il se estima ahora que tendria lugar hacia el 2010.
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Finalmente, el trabajo aborda la discusién acerca de lineamientos para impulsar
un uso mas racional de la energia. Por uso racional de la energia se entiende una
utilizacion mas eficiente de los recursos energéticos disponibles, por tanto, no significa la
restriccion en el uso de la energia, una pérdida de confort o la limitacion de las
condiciones de vida de las personas. En suma, implica consumir y producir energia desde
una perspectiva de cambio del paradigma predominante. Por ello, se consideran proces 0s
de cambio en cuestiones tales como: i) la composicién de la matriz energética; ii) en los
modos de generacién y transmisién de la energia; iii) en las normativas vigentes; iv) en

las técnicas y disefios constructivos; v) en los patrones culturales de consumo.

Primera Parte

CARACTERIZACION DE LA MATRIZ ENERGETICA Y SUS
ESCENARIOS PROSPECTIVOS
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SECCION I:

BREVE CARACTERIZACION DE LA MATRIZ ENERGETICA ARGENTINA

1. Descripcion general

La matriz energética de la Argentina tiene un definido perfil hdrocarburo
dependiente: el 90% de la oferta total de energia primaria proviene de los combustibles
fosiles, correspondiendo un 46% al gas natural, un 43% petréleo y algo menos del 1% al
carbén mineral. Mientras que el 10% restante proviene de la hidroelectricidad (4,4%), la
energia nuclear (2,5%) y otras fuentes, como lefia y bagazo (3,6%). Esta alta
concentracién de las fuentes de energia primaria en los hidrocarburos es un rasgo
estructural de la matriz energética de la Argentina: ya en 1970 los hidrocarburos
representaban el 92,4% del total, proporcién que se mantuvo practicamente sin cambios

a lo largo del tiempo.

No obstante, al interior del bloque de los hidrocarburos, se produjeron cambios
de significacion a lo largo del tiempo, vinculados con la progresiva sustitucién del
petréleo por el gas natural. Asi, en 1970, el 70% de la energia provenia del petréleo y el
20% del gas natural; en 1980 las proporciones pasaron a 60% y 30%, respectivamente; en
1990 a 50% y 40%, y actualmente oscilan alrededor de 43% y 46%.

Otros cambios destacables, aunque de menor impacto global, se relacionan con la
incorporacion de la energia hidroeléctrica y la energia nuclear. En 1973, la
hidroelectricidad representaba apenas el 1,1% de las fuentes de energia y la nuclear un
0%. Dos décadas mas tarde, esas proporciones alcanzaban el 4,2% y el 2,6%,
respectivamente. Simultaneamente, los combustibles de origen vegetal, como el carbén

y la lefia, redujeron su participacion del 7% en 1970 al 3,5% en el 2003.

Los cambios sefialados se produjeron como resultado de una politica deliberada,
cuyo objetivo era sustituir petroleo (recurso no renovable y relativamente mas escaso)
por gas natural y, en menor medida, por la hidroelectricidad y la nicleo-electricidad.
Como seflalan Kozulj y Pistonesi (2004), “el gas natural fue sustituyendo a los derivados
del petréleo en los usos caléricos en los hogares y en la industria, en la generacion de
electricidad e, incluso, el transporte, por medio del GNC, lo que permitié el desarrollo

paralelo de importantes actividades econémicas en las que Argentina es un pais lider”.



Ciepp - Documento de Trabajo N° 51

2. Consumo aparente de energia primaria

En las Gltimas tres décadas (1970-2003) el consumo aparente5 de energia primaria
crecié a una tasa acumulativa del 2,5% anual; practicamente d doble del incremento
demografico (1,4% anual) y del PBI (1,5% por afio). De esta forma, mientras que el PBI per
cépita crecio apenas 6% en el periodo mencionado, el consumo primario de energia por

habitante aumentd en un 40%. Esto indica un marcado proces o de “intensificacion” del
uso de energia en el conjunto de la sociedad.

En el Grafico N° 1, puede observarse como el consumo de energia se acelera

durante las fases de crecimiento econémico, en particular en algunos afios de las décadas
del setenta y del roventa. El consumo energético global presenta tasas positivas de

crecimiento aun durante la vigencia de fases econémicas recesivas.

Grafico N° 1: Energia Primaria. Evolucién del consumo aparente (1970 -2003)
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Fuente : En base a datos del Ministerio de Economia, INDEC y Secretaria de Energia.

5 El concepto de consumo aparente es una forma de expresar la demanda interna de energia; su valor se
obtiene sustrayendo del total de energia primaria disponible la suma correspondiente a exportaciones y
otros destinos (por caso, pérdidas). La importancia de utilizar este concepto se comprende si se considera
gue en 1990 las exportaciones representaban solo 1,7% de la oferta de energia primaria, porcentaje que
alcanza 22% en el 2000.
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Mas concretamente, en la década del setenta, el PBI creci6 a una tasa
acumulativa del 2,8% anual y el consumo interno aparente de energia primaria aumenté
un 3,4%. En la década siguiente (1980/90) el consumo de energia aumento6 un 1,2% anual
pese a que el PBI disminuy6é en un 0,9% anual acumulativo. Finalmente, en el periodo
1990/2003 la economia tuvo un crecimiento del 2,3% anual acumulativo y el consumo de

energia aumento con un ritmo adn mayor: 2,9% anual.

Como resultado, el coeficiente de elasticidad del consumo de energia primaria
respecto del PBI tiende a ser superior a la unidad, tal como se puede observar en el
Cuadro N° 1.

Cuadro N° 1: Poblacién, PBI y consumo aparente de energia primaria. Tasas

acumulativas an uales

Consumo Aparente de Elasticidad
Periodo | Poblacion | P.B.I.
Energia Primaria E. Primaria/PBI
1970/80 1,6% 2,8% 3,2% 1,2
1980/90 1,5% -0,%% 1,2% -1.3
1990/03 1,2% 2,3% 2,9% 1,2
1970/03 1,4% 1,5% 2,5% 1,7

Fuente: En base a datos del Ministerio de Economia, INDEC y Secretaria de Energia.

3. Extraccién y reservas de hidrocarburos

Durante los afios ochenta, la extraccion de petroleo alcanzaba un promedio anual
de 27 millones de m®. En los afios noventa, la media anual aumentd a 39 millones de m?,

registrando un maximo de 49 millones de m? en 1998.

Para explicar este salto de la extraccion de crudo, un elemento importante es el
crecimiento de las exportaciones. Entre 1989 y 1998, las exportaciones de petréleo
pasaron de ser casi inexistentes (menos de 1 millén de m® a méas de 18 millones. Asf,
mientras la extraccion de petréleo aument6 el 83,8% en el periodo sefialado, el consumo
interno aparente crecié un 19,9% y las exportaciones en un 1.846%. Por lo tanto, en muy

pocos afios, el nuevo régimen petrolero, basado en la privatizacion, la desregulacién y la

10
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libre disponibilidad del crudo, permitié que las exportaciones pasaran a representar un
destino importante de la extraccién de hidrocarburos. No obstante, a partir del pico
alcanzado en 1998, se observa una tendencia declinante en la extraccion de petroleo,
que llega a 40 millones de m®en el 2004, y que se manifiesta tanto en la reduccion del

consumo aparente interno como en las exportaciones.

El incremento de la extraccion y las exportaciones de petroleo registrado durante
el periodo no tuvieron un correlato adecuado en cuanto el flujo de inversiones en
exploracién y la incorporacién de nuevas reservas. Segun muestra el Cuadro N° 2, al
finalizar el 2004 el volumen de las reservas certificadas® de petréleo alcanzaria los 368,9
millones de m’. Considerando esta informacion y los niveles actuales de extraccién, el
horizonte de vida de las reservas de petréleo supera levemente los 9 afios. Este nivel
podria aumentar a sélo 11 afios si en la estimacion del volumen de reservas se imputara
como certificadas al cincuenta por ciento de las reservas actualmente evaluadas como

“probables”.

Cuadro N° 2: Reservas de hidrocarburos - Al 31 de diciembre de 2004.

Extraccion »
. Reservas ) Relacion R/E
Hidrocarburo . (en millones N
(en millones de m3) (afios)
de m3)
Certificadas = 368,9 9,1
PETROLEO [ Certificadas + 50% de 40,4 1
Probables = 444,4
Certificadas = 534.217 10,2
GAS NATURAL [ Certificadas + 50% de 52.317 124
Probables = 648.798 ’

Fuente: En base a datos de la Secretaria de Energia de la Nacion y USAL-IDICSO.

Como puede observarse, el horizonte de vida de las reservas petroleras disminuy6

en forma significativa en un corto periodo de tiempo, al pasar de 14 afios en 1988 a s6lo
9 afios en el 2004 (Grafico N° 2)

6 Cabe advertir respecto de la precariedad de los procedimientos oficiales en materia de auditoria de
reservas y la carencia de registros sisteméticos y confiables sobre las mismas. Siendo en este contexto de
fragilidad institucional, que la principal empresa petrolera que opera en el pais, anuncié recientemente un
importante ajuste a la baja de sus reservas declaradas.
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Gréfico N° 2 Evolucién de la extraccién y del horizonte de vida de las reservas
certificadas de petréleo, periodo 1980-2004
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Fuente: En base a datos de la Secretaria de Energia de la Nacion (2005).

En cuanto al gas natural, el ritmo de crecimiento de la extraccion fue aln mas
intenso y se sostuvo en el tiempo. Por lo tanto, la media de extracciéon anual de gas en
los ochenta fue de 18 mil millones de m’; cifra que aumenté a 31 mil millones en la

década siguiente y llega actualmente a mas de 52 mil millones (Grafico N° 3).

Esta expansion fue el resultado de politicas activas de promocion al consumo
interno, fundadas en el objetivo de promover la sustitucién del petrdleo por gas en la
matriz de consumo energético del pais. La presuncién era que el pais contaria con una
disponibilidad futura cuasi ilimitada del recurso, situacion complementada luego con la

apertura exportadora a paises limitrofes impulsada en los afios noventa .
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Gréafico N° 3 Evolucién de la extracciéon y del horizonte de vida de las reservas

certificadas de gas natural, periodo 1980-2004
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Fuente: En base a datos de la Secretaria de Energia de la Nacién (2005).

Las reservas certificadas de gas natural se estiman en 534 mil millones de m>,

con lo que su horizonte temporal seria de poco més de 10 afios (Cuadro N° 2 y Gréafico

N° 3). No obstante, de no incorporarse nuevas reservas y mantenerse el ritmo de

extraccién de gas, este horizonte se acortaria sensiblemente.

Las actividades de exploracion, por el contrario, no s6lo no se intensificaron sino

que experimentaron una marcada declinacion,

llegando a niveles practicamente

irrelevantes. Esto es asi, en tanto el nimero de pozos exploratorios disminuyd de una

media de 117 entre los afios 1980/89, a 99 en el periodo 1990/99 y apenas 26 en el

quinguenio 2000-04 (Grafico N° 4).
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Grafico N° 4: Cantidad de pozos exploratorios y precio internacional
del petréleo. Periodo 1980-2004
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Fuente: En base a datos del IDICSO-USAL, Secretaria de Energia y IAPG (2005).

El reducido y preocupante nivel de las inversiones en exploracion no puede
atribuirse a la influencia de desestimulos provocados por bajos precios y/o pérdida de
rentabilidad. ;Por qué? En primer lugar, porque la disminucion de los pozos de
exploracién se acentlia en una fase de precios en expansion. El precio internacional del
WTI aument6 desde un piso de 11 u$s por barril en 1998 a 35 u$s en el 2004, continuando
una tendencia ascendente que lo ubica por encima de los 60 u$s (Cuadro N° 4). Segundo,
la modificacién del tipo de cambio redujo los costos de explotacién en moneda local
ampliando los méargenes de rentabilidad. Tercero, si bien se instrumentaron derechos a
las exportaciones de hidrocarburos, su aplicacién tiene un alcance parcial en cuanto a la
determinaciéon de los precios de referencia en el mercado doméstico como también

respecto del precio neto en divisas percibido por las exportaciones’.

El hecho cierto es que las inversiones en exploracién se redujeron a niveles
minimos en momentos en que la renta generada por la extracciéon de petréleo iba en
sostenido incremento como resultado de la tendencia creciente de los precios. Segun

Kozulj (2005)® la renta neta proveniente de la extraccion de hidrocarburos registra en el

" Para un tratamiento més detallado referidos al alcance de los derechos a las exportaciones de
hidrocarburos, ver el Anexo 1.
8K ozulj, Roberto (2005)
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periodo 2004/05 un incremento en dolares superior a 130% respecto del promedio anual

correspondiente a la década del noventa.

En el mismo sentido, una publicacion reciente de la UNCTAD’ concluye que en
Argentina la renta petrolera aument6 un 200,5% entre los afios 1999 y 2004. De acuerdo a
este documento, la renta petrolera “neta” (deducidos los costos de extraccion)
alcanzaria U$S 7.100 millones en el 2004. De este total, el Estado argentino captaria
poco mas de 1/3 a través de los derechos de exportacion, las regalias y el impuesto a las
ganancias. Este porcentaje de participacion estatal es inferior al registrado en afios
anteriores -por ejemplo, un 44,6% en 2001- al mismo tiempo que resulta
significativamente menor a la participacién que el Estado capta en otros paises de

América Latina, como Venezuela, México y Ecuador™.

Estos datos permiten afirmar que la retraccién de las inversiones no se debe a
desestimulos empresarios por pérdida o disminucion de rentabilidad. Una explicacion mas
plausible considera que la estrategia de expansion de las empresas se orient6 al
desarrollo de areas con mayor potencial geoldgico ubicadas fuera de la Argentina.
Paradéjicamente, esta estrategia expansiva localizada fronteras afuera contd con

- . . . 11
financiamiento proveniente de la renta petrolera generada en el pais ™.

En este contexto, se entiende también el escaso apoyo empresario al proyecto
gubernamental que pretendia promover nuevas inversiones en exploracion a través de
incentivos fiscales. Mas bien, las empresas se manifestarian méas interesadas en lograr
una prorroga anticipada y sin término de los contratos de concesion actualmente

vigentes.

Quedan expuestos aqui dos interrogantes fundamentales. Por un lado, la pregunta
acerca de las posibilidades reales de desarrollo de nuevos yacimientos y la consiguiente
expansion de las reservas de hidrocarburos. Por el otro, el interrogante de si las
condiciones de riesgo y la recuperacion de las inversiones resultan compatibles con la
légica propia de la rentabilidad empresaria o si, por el contrario, lleva a una redefinicion
del papel del Estado como participe directo de las actividades de exploracion y

explotacion de los recursos.

9 UNCTAD (2005)

Over Anexo 2.

1 Cabe sefialar que la vigencia de normas funcionales al desarrollo de esta estrategia empresaria, como
ser € tratamiento excepcional que exime a las empresas peroleras de la obligacion de liquidar en €l
mercado cambiario las divisas provenientes de la exportacion.
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4. Demanda y oferta de energia eléctrica

En Argentina, el origen principal de la demanda de hidrocarburos proviene del
sistema de transporte y de generacién de energia eléctrica™. Asimismo, la diversificacion
de las fuentes de generacion eléctrica presenta multiples complejidades que guardan
relacion con indivisibilidades técnicas, escalas de produccién, plazos de ejecucion y
volumen de las inversiones requeridas.

En este sentido, un primer aspecto a considerar es el acelerado ritmo de
crecimiento experimentado por la demanda interna de energia eléctrica. Durante el
periodo 1992/2005, esta demanda aumenté de 47.800 a 92.100 GWh, con una tasa del

5,2% anual acumulativa.

No obstante, el comportamiento no fue homogéneo a lo largo del periodo
sefialado. Asi, entre 1992/98 la demanda de energia eléctrica crecié a una tasa del 6%
anual, por encima del 4,2% anual de incremento del PBI. Por su parte, en la fase recesiva
1998/2002, el ritmo de crecimiento de la demanda de energia eléctrica se desacelero,
aunque continud registrando tasas positivas (2,4% anual) mientras el PBI se achicaba (- 5%
anual). El nuevo ciclo de recuperacién econémica iniciado a partir del 2002 impulsé
nuevamente la demanda de energia eléctrica a tasas cercanas al 7% anual (Cuadro N° 3y
Grafico N° 5).

Cuadro N° 3: P.B.I y Demanda Interna de Energia Eléctrica. Tasas anuales

acumulativas

] Elasticidad
Periodo P.B.I Demanda E. Eléctrica
Demanda E. Elec / PBI
1992/1998 4,2% 6,3% 1,5
1998/2002 | (-) 5,0 % 2.4% -0,5
2002/2005 9,0% 6,7% 0,7
1992/2005 2,3% 5,2% 2,3

Fuente: En base a datos de la Sec. de Energia y del Min. de Economia.

2 | as posibilidades de desarrollo de combustibles alternativos para el sistema de transporte, como es el
caso del biodiesel o € etanol, se analiza mas adel ante.
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Grafico N° 5: Evolucion del PBI, Poblacién y Demanda Interna de Energia Eléctrica.
1992 - 2005
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Fuente: En base a datos del Ministerio de Economia, INDEC y Sec. de Energia.

La volatilidad del comportamiento econémico y la intensidad de los ciclos
ocurridos durante el periodo en observacién, marcan también fuertes oscilaciones en los
coeficientes de elastiddad de la demanda de energia eléctrica respecto del PBI. No
obstante, cabe destacar que mas alla de auges y depresiones, la demanda de energia
eléctrica de largo plazo crece a tasas elevadas (5,2% anual entre 1992/2005). A su vez,
en las fases de crecimiento econdmico, el ritmo se acelera y los coeficientes de

elasticidad producto se ubican entre un valor minimo de 0,7 y un méximo de 1,5.

El crecimiento de la demanda de energia eléctrica fue atendido, en mayor
medida, por las inversiones que los operadores privados realizaron en la construccion de
centrales térmicas y la entrada en servicio de Yacyretd en 1994. Con todo, el dltimo
generador de cierta importancia incorporado al sistema comenzo6 a operar en 1999. Desde
entonces no se produjeron nuevas expansiones de la capacidad instalada de modo tal que
el sistema eléctrico se encuentra en una situacion operativa limite para atender la
demanda méxima de generacion bruta en horas pico ™.

13 Rabinovich, Gerardo (2005).
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SECCION II:

ESCENARIOS PROSPECTIVOS DEL MERCADO ENERGETICO

El objetivo & esta seccidn es estimar de modo simple la evolucion futura de la
demanda de energia a mediano y largo plazo, para poder dimensionar, sobre sus
resultados, los requerimientos de inversion necesarios para garantizar el adecuado
abastecimiento energético. Las proyecciones realizadas toman en cuenta un horizonte
temporal de dos décadas (2005/2025), tiempo considerado como minimo para planificar
adecuadamente las decisiones de inversién y concretar la ejecucién de obras que, por sus

caracteristicas, suelen ser complejas y de larga maduracién hasta su entrada en servicio.

Disefiar escenarios prospectivos de largo plazo supone operar con margenes de
incertidumbre y error. No obstante, se trata de ejercicios necesarios para orientar las
politicas publicas y definir decisiones de inversiobn. Por otra parte, los ejercicios
ensayados sOlo pretenden brindar una aproximacién estilizada acerca de los probables
requerimientos futuros de expansion del sistema energético de la Argentina, elemento
necesario para abrir lineas de analisis con respecto a los lineamientos basicos de una
estrategia de desarrollo del sector energético.

Las proyecciones asumen que el pais continuard en los proximos afios con un
sendero de crecimiento econémico sostenido, aunque con tasas anuales en paulatino
descenso respecto de las registradas en los Ultimos afios, hasta ubicarse en un piso de
largo plazo del 4% anual. Las hipdtesis asumen que las tasas de crecimiento econémico
serian de 7 % para el afio 2006, 6% en el afio 2007, 5% para el 2008, 4,5% para el 2009

para fijarse, finalmente, en el 4% para el 2010 y los afios siguientes.14

1. Energia Primaria

Como se sefalo, la tasa de crecimiento de la demanda de energia primaria operé
sistematicamente por encima del ritmo de crecimiento econémico global. De esta forma,
se identificé un proceso de “intensificacion” en la absorcion de recursos energéticos,

caracteristica observada en la mayoria de las sociedades modernas.

El coeficiente de elasticidad energia primaria/PBl adoptado para las proyecciones

esde 1,2 valor que se corresponde con el nivel medio registrado en el periodo 1990/03.

14 A modo de referencia, y como fundamentacion de la hipétesis de crecimiento econémico adoptada,
cabe recordar que en el Mensagje de Elevacion del Proyecto de Presupuesto 2006, el Poder Ejecutivo
Nacional proyectaba tasas de incremento del PBI del 4% para el afio en curso y 3,5% paralos afios 2007 y
2008. Por su parte, el BCRA (abril de 2006) acaba de difundir estimaciones que dan cuenta de un
esperado del PBI de 7% para el 2006.
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Como resultado de las sefialadas hipétesis de crecimiento econémico, se prevé que para
el préximo quinquenio 2006/10, el consumo aparente interno de energia primaria
aumentaria 36%. Como resultado del menor ritmo de crecimiento econémico de largo
plazo, la variacion quinquenal se reduciria posteriormente a 26%. Claro que, en valores
absolutos y no porcentuales, el volumen de energia total demandada continuaria en

fuerte crecimiento.

Esto significa que, de mantenerse sin modificaciones la estructura actual de la
matriz energética, se presentardn presiones adicionales sobre las reservas de
combustibles fosiles. A modo de ejemplo, para el afio 2010 la demanda interna de
petréleo y gas tendria un incremento respecto de los niveles actuales de 18,4 millones de
m?®y de 17.600 millones de m? respectivamente. Esta evolucién comprometeria ain mas
el reducido horizonte de vida de las reservas de hidrocarburos y advierte acerca de la
marca la necesidad de desarrollar una estrategia de diversificacion de las fuentes de

energia en el pais.

2. Energia Eléctrica

La metodologia utilizada para proyectar la demanda interna de energia eléctrica
contempla dos escenarios alternativos. El primero (que por simplicidad, se denomina
como de maxima) adopta como hipotesis un coeficiente de elasticidad respecto del PBI
igual a la unidad. En el segundo escenario, (digamos, de minima) se contempla un
coeficiente de elasticidad menor: 0,7. En este ultimo caso, A menor elasticidad de la
demanda podria atribuirse al resultado de la aplicacion de politicas eficaces para

promover un uso mas racional de la energia eléctrica.

En cuanto al ritmo de crecimiento de la economia se utilizan los mismos
supuestos explicitados anteriormente; vale decir, crecimiento sostenido con tasas en
paulatina declinacion hasta llegar al 4% anual. Los datos referidos a la evolucién esperada
de la demanda interna de energia eléctrica se expresan en GW/h de generacién. Para
permitir una apraximacion a los requerimientos de inversion, los valores proyectados en

términos de demanda de generacion se expresan luego como MW de potencia instalada.

En cuanto a la oferta, la metodologia toma como punto de partida la capacidad
instalada disponible al 2005, la que se considera representativa de una situacién de plena
utilizacion, considerando que la misma se encuentra en niveles de utilizacién proximos a
sus limites operativos. Luego se incorporan los proyectos de generacion eléctrica
anunciados como compromisos firmes por parte de la Secretaria de Energia de la Nacién.
Mas alla de los plazos previstos para la incorporacion efectiva de estos proyectos al

sistema eléctrico (2007/09), la diferencia entre la evolucion de la demanda y la oferta
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expresa la brecha de capacidad eléctrica instalada que se requiere cumplimentar a

futuro.
Los proyectos en cuestion son los siguientes:

i) Construccién de dos centrales de ciclo combinado. Cada una de 800 MW
de potencia instalada, a localizarse en el corredor Gran Buenos Aires - Rosario. Para
concretar las obras se contempla un financiamiento conjunto del sector publico e
inversores privados. Para tal fin fue creado el FONINVEMEM (Fondo para inversiones
necesarias que permitan incrementar la oferta de energia eléctrica en el Mercado
Eléctrico Mayorista). La puesta en servicio de estas centrales esta prevista, en forma
escalonada, para los afios 2007/08.

il) Ampliacién de Yacyreta. Mediante un programa de elevacion sucesiva de
la cota de embalse que concluiria en el afio 2008. La primera etapa prevé alcanzar la
cota de 78 m.s.n.m. antes de fines del 2006, la segunda cota de 80 m.s.n.m en el
2007 y, por ultimo, llegar al nivel definitivo de 83 m.s.n.m en el 2008. De esta forma

la potencia instalada aumentaria en 730 MW®.

iii) Finalizacién de la central nuclear Atucha Il: con una potencia instalada
de 700 MW. Al momento de su interrupcion, la obra tenia un estado de avance del
orden del 80%. Se estima concretar la incorporacién al sistema en el 2009,

proyectandose el monto de inversién en unos $ 1.400 millones.

Con todos estos elementos, los resultados de los ejercicios de proyeccién

permiten sefialar:
a) En el escenario de maxima (elasticidad/energia eléctrica = 1).

- Que de concretarse en los plazos previstos la puesta en servicio de los
proyectos anunciados, la oferta de generacion disponible permitiria atender el
incremento esperado de la demanda en el proximo quinquenio, aunque el sistema

continuaria operando en niveles exigidos, muy préximos a su limite operativo.

- Que en vista de ello, resulta imperioso garantizar el cumplimiento
estricto de los cronogramas anunciados para las obras. Al mismo tiempo, cobra
valor la necesidad de promover la aplicacion de politicas de gestion de la demanda

sobre bases mas efectivas y racionales que las que actualmente se encuentran en

15 El dato refiere a la mitad del incremento de la potencia instalada puesto que se trata de un proyecto
binacional. No obstante, en las proyecciones se considera € incremento total de la potencia tomando en
cuenta la reducida demanda de energia el éctrica por parte del Paraguay.
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operacion . La eficacia de estas politicas permitiria contar con algin minimo margen
de flexibilidad en cuanto al cumplimiento de los cronogramas de ejecucién de los

proyectos.

- Que a partir del 2010 y hasta el 2015, la evolucion esperada de la
demanda de energia eléctrica exige expandir la potencia instalada en una escala

anual promedio del orden de los 800 MW.

- Que en los periodos siguientes el incremento de potencia instalada
requerida para atender la demanda ir4& en progresivo aumento; alcanzando un
promedio anual de 1.000 MW para el quinquenio 2015/20 y de 1.200 MW anuales
hasta el 2025.

- En suma, ademas de los proyectos anunciados para ser incorporados en
los proximos tres/cuatro afios, resulta necesario concretar a futuro un programa de
construccién de nuevas centrales eléctricas por un total de 17.000 MW entre el
201072025, volumen tal de inversidbn que significaria practicamente duplicar la
potencia firme de generacion actualmente disponible en el sistema eléctrico (Gréafico
N° 6).

Gréafico N° 6 : Proyeccion de la Demanda de Energia Eléctrica (Hipétesis Maxima) y

Brecha respecto de la Potencia instalada 2005 + Proyectos comprometidos - En
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Fuente: En base a datos de la Secretaria de Energia y Cammesa.

16 E| tema se desarrolla en el punto 4 de la Seccion 111
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b) En el escenario de minima (elasticidad/energia eléctrica = 0,7).

- Este escenario ofrece un mayor margen de seguridad operativa del

sistema eléctrico en los préximos afos, por cierto, en la medida en que se concreten

los proyectos de obras anunciados.

- Los requerimientos de expansion de la capacidad instalada de
generacion para los periodos posteriores al 2010 son también mas moderados, pero

siguen exigiendo fuertes inversiones en nuevas centrales.

- Concretamente, en el quinquenio 2010/15 la media anual de nueva
capacidad instalada seria del orden de 500 MW; aumentando luego a magnitudes
anuales de 700 MW y 830 MW, en los quinquenios siguientes y hasta el 2025,

respectivamente (Grafico N° 7).

Gréfico N° 7 : Proyeccion de la Demanda de Energia Eléctrica (HipGtesis minima) y

Brecha respecto de la Potencia instalada 2005 + Proyectos comprometidos - En
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Fuente: En base a datos de la Secretaria de Energia y Cammesa.
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Segunda Parte

LINEAMIENTOS PARA UNA ESTRATEGIA DE DESARROLLO
ENERGETICO PARA LA ARGENTINA
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Es evidente que la conformacion actual de la matriz energética y la probable
evolucion de los mercados del sector imponen severas restricciones para sostener el
proceso de crecimiento econémico, ampliar el bienestar de la poblacién y reproducir el
medio ambiente en condiciones favorables. Esto obliga a reflexionar e identificar
lineamientos béasicos que permitan discutir una “estrategia de desarrollo energético” que

oriente el cambio de las fuentes y usos de los recursos de la energia en el pais.

Una estrategia de desarrollo energético, inmersa en una estrategia de desarrollo
global para el pais, deberia integrar varios elementos de suma importancia: su papel
como insumo productivo, como bien de consumo, como simbolo de soberania econémica
y politica, como recurso natural articulador de compromisos intergeneracionales, etc. Se
deberia encontrar una suerte de armonia, complementariedad y coherencia sistémica
entre todos ellos.

La idea de desarrollo se vincula siempre con una serie de cambios que aumentan
la complejidad del sistema en cuestion. Esa mayor complejidad es lo que define su
capacidad para procesar de un modo mas eficiente las alteraciones de su ambiente de
referencia. Como se sabe, en el caso del sistema energético, ese ambiente es en la
actualidad muy inestable, tanto por factores internos como externos, de indole técnico

como politico.

Dada las caracteristicas de este trabajo, aqui sélo se abordara el problema de la
modificacion de la matriz energética, promoviendo el desarrollo de fuentes alternativas
de generacién y combustibles alternativos, como asi también diferentes pautas de
consumo y formas de organizacién de los mercados. Como toda estrategia, supone un
proceso capaz de ser regulado pero no una planificacion detallada y rigida. Se trata de
definir ciertos rumbos dentro de los cuales existe flexibilidad atendiendo la totalidad de

actores involucrados y el interés general.

La conviccion de la cual se parte es que en la Argentina sigue ausente una
estrategia de desarrollo energético como parte de uma estrategia mas amplia de
desarrollo econdémico. En gran medida esto se debe a la notoria “debilidad” de las
instituciones y de las normas regulatorias imperantes en el area. Por otro lado, se trata
de un sector en el cual las inversiones y los procesos de cambio son fendmenos de gran

escala y larga maduracion, con un alto grado de incertidumbre.

Esto se percibe claramente en el tipo de respuestas que se ensaya (0 anuncia)
frente a la crisis energética: medidas tomadas de apuro, luego suspendidas o
postergadas, y no pocas veces adoptadas en funcién de intereses particulares y no
colectivos. Si bien los problemas son urgentes, la urgencia no significa ignorar que no

estan en juego cuestiones de coyuntura sino otras profundamente estructurales.
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Con esta conviccién, se propone aqui pensar esta estrategia sobre la base de tres

bloques de lineamientos:

)] Lineamientos para el desarrollo de fuentes alternativas de generacion
eléctrica.

i) Lineamientos para el desarrollo de combustibles alternativos.

iii) Lineamientos para el desarrollo de un uso mas racional de la energia.

Esta estrategia implica cambios en la actual organizacion de la institucionalidad
vigente en el sistema de regulacion y el funcionamiento de los mercados en el sector.
Esto significa, entre otras cosas, una mayor responsabilidad en la planificacién y gestién
del desarrollo energético del pais, para lo cual es necesario encontrar soluciones

adecuadas para las restricciones que actualmente limitan su desempefio.

Dos cuestiones parecen esenciales en este aspecto. Por un lado, aumentar la
captacion de la denominada renta petrolera” para tener mayor capacidad de
financiamiento. Al mismo tiempo, es fundamental fortalecer la capacidad de gestion
estatal, lo cual implica considerar cuestiones tales como la recuperacion y la calificacion
de los planteles técnicos del area. En tercer lugar, se deberia reformular el marco
juridico-institucional que norma el funcionamiento del sector, ya sea en lo referido a
la normativa vigente como al funcionamiento de los entes encargados de la regulacién
del mercado.

7\/er Anexo 2.
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SECCION IIl:

LINEAMIENTOS PARA EL DESARROLLO DE FUENTES ALTERNATIVAS DE GENERACION
ELECTRICA

1. Introduccién

Los escenarios prospectivos desarrollados en la Secciéon Il dan cuenta de la
necesidad de concretar un volumen importante de inversiones destinadas a garantizar la
expansion de la capacidad instalada de generacién eléctrica requerida por la demanda.
La capacidad firme de generacion eléctrica disponible se encuentra préxima a los limites

operativos requeridos para garantizar la normal prestacién del servicio.

Al mismo tiempo, la demanda de energia eléctrica crece a tasas sostenidas y se
proyecta un rapido aumento en el futuro. Es por esta razén que se vuelve imperioso
diversificar la matriz energética mediante el desarrollo de fuentes energéticas

renovables.

En este contexto, el gobierno nacional anuncié un conjunto de inversiones
destinadas a incrementar la disponibilidad de energia eléctrica en el sistema, como
también otras acciones destinadas a ampliar la capacidad de transporte en alta tensién.
Tal como se aprecia en el Cuadro N° 4, las inversiones requeridas para la concrecion de
los proyectos de generacién eléctrica anunciados habran de exigir un importante esfuerzo
financiero por parte del Estado: $4.500 millones en poco mas de un trienio. Magnitud a la
que hay que sumar inversiones adicionales derivadas de la necesidad de ampliar el

sistema de transmision eléctrica y de transporte de gas natural.

Cuadro N° 4: Proyectos de generacion eléctrica con compromso de ejecucion.

(millones de pesos)

Obra Potencia Afo de Inversion Inversién Total
Instalada | Incorporacion Publica Privada
Centrales Ciclo
. 1600 MW 2007 1.400 1.200 2.600
Combinado
Y acyreta 730 MW 2008 1.650 - 1.650
Atuchall 700 MW 2009 1.420 - 1.420
TOTALES 4.470 1.200 5.670

Fuente: En base a informacion de la Secretaria de Energia.
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Por otra parte, las necesidades de expansion de la oferta de generacién eléctrica
y los consiguientes compromisos de financiamiento aumentaran considerablemente en los
afos posteriores a la entrada en servicio de los emprendimientos mencionados. Al
respecto cabe advertir, en primer lugar, que en el caso de estos proyectos se trata de
costos marginales o complementarios de inversiones ya realizadas, como es el caso de la
elevacion de la cota de Yacyretd o la conclusion de Atucha Il. En segundo lugar, y segln
las proyecciones presentadas en la Seccién anterior, para garantizar el normal
abastecimiento de la demanda eléctrica sera necesario incorporar potencia instalada con
un ritmo anual entre 500 y 800 MW durante el quinquenio 2010/15, siendo esta una

escala que aumenta sostenidamente para los afios siguientes.

¢Como abordar estos desafios? La experiencia argentina de los ultimos afios pone
en evidencia que la conducta de los agentes privados que intervienen en el sector
eléctrico es poco proclive a asumir compromisos de inversiones de gran escala y larga

maduracion, tal como tipicamente son los emprendimientos hidroeléctricos y nucleares.

En la definicién de la estrategia de inversiones influyen un conjunto variado de
factores como: i) la magnitud de los recursos financieros a comprometer, evitando altas
exposiciones del patrimonio empresario; ii) la disponibilidad de fuentes de
financiamiento en el mercado local o internacional de capitales, en condiciones de costo
y plazos de amortizacién compatibles con el flujo esperado de rentabilidad; iii) el
periodo de inmovilizacion del capital hasta el momento en que el proyecto sea operativo
y proporcione ingresos; iv) el grado de certidumbre respecto de la vigencia de las
condiciones previstas en la evaluacion econdmica y financiera del proyecto durante el

periodo de construccién y explotacion.

La influencia de estos multiples factores explica parte de un dato preocupante:
los agentes privados que ingresaron al mercado eléctrico con la desregulacién normativa
del sector, orientaron sus aplicaciones de fondos hacia inversiones de menor escala y
maduracion més corta. En consecuencia, la ampliacion de la potencia instalada del
sistema se concentr6 preferentemente en la construccion de centrales térmicas de ciclo
combinado. Otros factores también contribuyeron a fortalecer este tipo de practica,
como la presuncion dominante de contar con una amplia disponibilidad de gas natural a
bajo wsto y la posibilidad de adquirir equipamiento importado de bajo costo por el
subsidio implicito derivado del retraso cambiario durante la vigencia de la regla de
Convertibilidad.

En parte, estas condiciones se modificaron antes y después del estallido de la
crisis de finales del 2001. Antes, por el cambio de las expectativas de los agentes

econdmicos frente a los crecientes desequilibrios macroeconémicos manifestados por el
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régimen econémico de la convertibilidad. Luego, por la devaluacion y las medidas de
emergencia destinadas a contener su impacto sobre la estructura de precios y tarifas. En
consecuencia, tuvo lugar una marcada retracciéon de las inversiones, que colocé al

sistema de generacion eléctrica al limite de su capacidad operativa.

Para evitar el colapso del sistema en el corto plazo, como se describid
inicialmente, el Estado asumié un rol méas activo, a fin de garantizar la expansiéon de la
potencia instalada de generacion. De esta forma, se anunciaron inversiones directas en
obras inconclusas, postergadas o suspendidas largo tiempo atras (Atucha I, Yacyreta) y el
armado de un esquema de co-financiamiento estatal para concretar la construccion de

dos centrales térmicas de ciclo combinado.

Con todo, estas decisiones son una mera respuesta coyuntural frente a los
riesgos de colapso del sistema eléctrico, pero no implican una redefinicién
estratégica en el sector ni tampoco lineamientos acerca del desarrollo futuro de la
generacion eléctrica. Mucho menos a la luz de los cambios en el ambiente de referencia

que orienta algunas politicas en el pasado.

En tal sentido, distintos andlisis sefialan un cambio sustantivo en las condiciones
que orientaron la expansion del sistema en la década anterior, en particular aquellas que
privilegiaron las inversiones en generacion térmica a partir de la abundante
disponibilidad de gas natural a bajo precio. En la actualidad (y todo indica que también
a futuro), las condiciones han cambiado al punto de que Argentina estd importando gas
de Bolivia, pais que esti inmerso en un profundo cambio politico de consecuencias ain

poco claras.

La situacion es, a todas luces, precaria. Si bien el gas importado representa un
porcentaje muy bajo del consumo en el pais, el tema esta vinculado mas a cuestiones
politicas y comerciales que a una estrategia en la materia. La decision tiene mas que ver
con una cuestionable lectura acerca de la disponibilidad abundante de gas en Bolivia y la
saturacion de transporte desde los yacimientos argentinos en el sur, como asi también a
una poco clara politica de alianzas comerciales con fines politicos. Mas alla del rumbo
que se tome en estas cuestiones politicas, lo cierto es que la estrategia de desarrollo

energético del pais no puede depender de estas circunstancias.

La cuestion pasa mas bien por redefinir la politica de hidrocarburos en el orden
local y por proponer fuentes alternativas de energia. En el primer caso se trata de
redefinir las condiciones operativas de captacion y uso de la llamada renta petrolera, en
el segundo caso de definir mecanismos de promocién articulada para aumentar la

competitividad a las fuentes de energia renovables.
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El inconveniente principal para el desarrollo de fuentes de energia renovables es
que en general (y particularmente en el caso de la energia hidroeléctrica y nuclear) se
trata de emprendimientos que requieren altos niveles de inversién inicial. Sin embargo,
los aspectos positivos son muy importantes. Asi, siendo el principal componente del costo
de generacion la amortizacion de capital, estos emprendimientos permiten mayor
certeza de los precios de provision del suministro eléctrico en la medida en que no
dependen de fuentes de energia sometidas a mercados altamente volatiles. Por ultimo,

ofrecen condiciones medioambientales mas favorables.

Esto sugiere encarar una estrategia de doble via. Por un lado, atender el
desarrollo de dos fuentes de energia renovables en las que el pais tiene una amplia
experiencia y donde es necesario realizar fuertes inversiones para dar garantizar saltos
cuantitativos importantes en la planificacion futura de la capacidad de generacion de
energia: la hidroelectricidad y la energia nuclear. Por otro, se trata de promover otras
fuentes renovables sobre las que hay menor experiencia pero que estan teniendo un

impulso muy potente en otros paises: la energia edlica.

2. Hidroelectricidad

Pese a contar con recursos naturales aptos para la generacién hidroeléctrica, la
Argentina explota sélo una reducida proporcién de los mismos. En efecto, de un potencial
hidroeléctrico que se estima en alrededor de unos 150.000 GW/afio, se utiliza

actualmente menos de la cuarta parte.

Sin embargo, al observar mas detalladamente este potencial encontramos que
una fraccion importante de los aprovechamientos ofrece potencias inferiores a los 100
MW. Estos niveles de potencia son aptos para atender demandas locales o regionales,
pero son muy limitados para generar capacidad excedente con el fin de abastecer la
creciente demanda de electricidad de los grandes centros de consumo.

La Secretaria de Energia de la Nacién cuenta actualmente con un listado
preliminar de proyectos hidroeléctricos que, basandose en la informacion disponible,
ofrecerian mayores perspectivas para su desarrollo. De concretarse, este conjunto de
proyectos significaria un aporte en términos de potencia instalada de 10.500 MW y una
capacidad anual de generacion eléctrica aproximada de 50.000 GW/h. De este total, los
proyectos que por su escala’® podrian contribuir de manera significativa al sostenimiento
de la demanda futura del sistema interconectado nacional constituyen un nimero muy
reducido; sin embargo, representan un aporte de potencia instalada superior a los 6.000

MW (Cuadro N° 5).

18 Por gjemplo, de més de 600 MW de potencia.
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Cuadro N° 5: Principales Proyectos Hidroeléctricos

Potencia Generacion
Region Provincia Central Rio
MW GWh
Misiones Corpus Parana 1.450 9.500 (1)
Norte
Corrientes Itati-Itacora Parana 830 5.650 (1)
Grande
Corrientes Garabi Uruguay 750 3.600 (2)
Cordon del
Cuyo Mendoza Mendoza 850 2.270
Plata |
Neuguén El Chihuido Neuquén 850 2.400
Comahue | R.Negro/Neuqu o ]
Michihuao Limay 620 2.870
én
Patagonia Santa Cruz Condor CIiff Sta Cruz 750 3.000

(1) Binacional con Paraguay, se considera la mitad de la potencia y la energia.
(2) Binacional con Brasil, se considera la mitad de la potencia y la energia.
Fuente: Juan Meira (2005)

En general, se trata de proyectos de larga data y que cuentan con disefios y
evaluaciones con algin grado de avance. Aunque deben ser revisados y actualizados en su
totalidad, tanto en aspectos referidos a ingenieria y disefio como también en los
econémicos y financieros. Por ejemplo, los emprendimientos hidroeléctricos de Corpus y
Garabi, precisamente dos de los proyectos mas importantes, son demostrativos del
impacto negativo resultante de politicas publicas erraticas y contradictorias: pese a que
las etapas de anteproyecto a nivel de prefactibilidad estaban concretadas hacia fines de
los afios setenta, y que a fines de la década siguiente se habia llegado a nivel de proyecto

R . - iz - -2 19
ejecutivo, actualmente se encuentran en proceso de revision Yy actualizacion™.

La orientacidon de la politica energética de los noventa no tuvo en cuenta el
desarrollo de nuevos emprendimientos hidroeléctricos, y esta situacion se reflejé en
escasos 0 nulos avances respecto de los estudios de factibilidad y el desarrollo de los
proyectos hidroeléctricos. Mas aun, tuvo lugar una dréastica desarticulacion de organismos
y equipos técnicos, con la consiguiente pérdida de informacién y desactualizacién de los
proyectos.

Con el proposito de corregir estos problemas la Secretaria de Energia procedié a
licitar consultorias para elaborar un manual de procedimientos adecuado y asi determinar

los costos de construccion de los aprovechamientos hidroeléctricos. El objetivo es

disponer de un instrumental homogéneo para la evaluacion posterior de los proyectos. Al

% De Dicco, Ricardo (2003)
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mismo tiempo se anunciaron compromisos de trabajo para la elaboracion y actualizacion
del catadlogo de proyectos hidroeléctricos, cuya primera etapa se concretaria en el
presente afio 2006 y deberia finalizarse en el 2007. Se estima que recién para entonces
se estaria en condiciones de disponer de una némina de proyectos debidamente
actualizados y evaluados con criterios homogéneos, de manera tal de proceder a la

definicién de las prioridades y anunciar finalmente el programa de obras hidroeléctricas.

Teniendo en cuenta la complejidad propia de este tipo de emprendimiento, la
escala de inversién y el periodo de maduracién hasta su puesta en servicio, es facil
comprender la necesidad de acelerar los plazos anunciados o, al menos, de evitar nuevas
demoras en los cronogramas establecidos y la definicién de las prioridades. En este
ultimo aspecto, cabe advertir que no se trata sélo de decidir la concrecién de algun
proyecto sino de determinar un verdadero programa de obras, pautado en el tiempo e
inscripto en una estrategia de desarrollo energético de largo plazo que garantice la
expansion requerida en la oferta de energia eléctrica y cambios en el perfil de la

matriz energética

3. Energia Nuclear

Argentina tuvo un lugar destacado en el desarrollo de la energia de origen
nuclear. Hace medio siglo contaba ya con un organismo especializado en la materia: la
Comision Nacional de Energia Atémica (CNEA), creada con el objetivo inicial de

desarrollar especialistas e investigadores en el tema.

Los avances alcanzados permitieron al pais ser el primero en América Latina en
contar con una central nucleoeléctrica en operacién: Atucha | (CNA-I) -de 357 MWe de
potencia bruta instalada- que se conectdé por primera vez al Sistema Argentino de
Interconexion (SADI) en 1974. Casi una década después (en mayo de 1983) tuvo lugar la
inauguracion de la segunda central nuclear en Embalse Rio Tercero - (CNE) de 648 MWe
de potencia bruta instalada. Ambas centrales registran un desempefio muy positivo en
cuanto a indices de carga y eficiencia, reflejo del nivel de los recursos humanos que las

opera y mantiene.

En Julio de 1981 comenzd la construccion de una tercera central nuclear, Atucha
Il -(CNA-Il) de 749 MWe de potencia bruta (692 MWe netos) cuyo desarrollo resultd
primero demorado por restricciones presupuestarias, y posteriormente interrumpido en
el contexto de las reformas que fueron aplicadas durante los afios noventa. En rigor de
verdad, en este periodo se llevd a cabo una politica orientada a la desarticulacion de la
actividad nuclear en el pais y el abandono de la generacién eléctrica de este origen. En

consecuencia, el aporte de las centrales nucleares al SADI se redujo a la mitad, pasando
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de representar un promedio anual de 15% entre los afios 1984/91 a una media de 8,5% en
el trienio 2002/04.

En mayo del 2004 la Secretaria de Energia de la Nacién anuncié la decision de
reactivar el proyecto Atucha Il y concretar su puesta en funcionamiento en el afio 2009.
Indudablemente, para que asi ocurra sera necesario no sélo garantizar la disponibilidad
de los recursos financieros requeridos, sino también resolver los complejos problemas
organizativos, tecnolégicos y contractuales derivados de una obra iniciada hace 26 afios e
interrumpida por mas de 12 afios. Adicionalmente, la empresa Siemens que operaba
como contratista de la obra proveyendo servicios, suministros y transferencia de
tecnologia abandoné la actividad nuclear en el mundo. En agosto de 2005 se dispuso que

Nicleo-eléctrica Argentina (NASA) tenga a su cargo la ejecucién de Atucha 11 .

No obstante, la decision de reactivar la construccién de la planta parece mas una
respuesta coyuntural frente a la severa restriccién de la oferta eléctrica que parte de
una estrategia de desarrollo energético que contemple un impulso deci dido al desarrollo
de la actividad nuclear y la consiguiente construccion futura de nuevas centrales
nucleares. Mas aln, con el solo objetivo de sostener la actual participacién de la energia
nuclear resulta necesario “decidir a la brevedad (sobre la factibilidad de) modernizar
las centrales CND-I y de Embalse, y obtener autorizacidn regulatoria para prolongar la
operacion aun mas alla de la vida util tedrica, lo cual debe programarse con

antelacion” %

Una decision de este tipo implica encarar un debate amplio, racional y objetivo
acerca de las ventajas y los inconvenientes que la reanudacion del desarrollo nuclear
pueda implicar. Ente los aspectos positivos, cabe considerar en primer lugar la imperiosa
necesidad de modificar el perfil hidrocarburo dependiente de la matriz energética del

pais.

Precisamente esta necesidad ha llevado a que en los Gltimos afios un niamero
significativo de paises adoptara estrategias que procuran incorporar o ampliar el
componente nuclear de su matriz energética. Conforme sefiala la Internacional Atomic
Energy Agency, en el afio 2005 se inici6 la construccion de 3 plantas nucleares (Finlandia,
China y Pakistan) con una capacidad instalada prevista de 2.900 MWe; emprendimientos
que se suman a otras 26 que se encuentran en proceso de construccion. También en el
curso del pasado afio entraron en operacién 8 nuevas plantas nacleo-eléctricas con una

capacidad de 8.000 MWe, localizadas en Jap6n (4), Rusia, Ucrania, India y Corea del Sur.

2 NASA es la empresa a la que se transfirié en 1994 la operacion de las centrales nucleares en actividad
(Atuchal y Embalse).
2L palamidessi, Hugo (2005), negrita del autor.
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De esta forma, se encuentran actualmente en operacién en el mundo cerca de 450

plantas nucleares con una capacidad instalada total de 370.000 GWe 2z

Un segundo factor positivo que suele sefialarse es el alto rendimiento registrado
por las dos centrales nucleares argentinas a lo largo de su historial productivo. Dicho
rendimiento se refiere no s6lo a los altos indices de disponibilidad y confiabilidad de las
centrales, sino también a cuestiones ambientales por cuanto no emiten gases de efecto

invernadero, lluvia acida o deterioro en la capa de ozono.

No obstante, un elemento controvertido y que requiere una consideracion
especial es la disposicién y seguridad de los residuos nucleares. Si bien se sostiene que en
mas de tres décadas de operacion de Atucha | todos los elementos combustibles usados
se encuentran almacenados en forma segura en la misma central se trata de un factor
critico y de alta sensibilidad para las organizaciones ambientales y la sociedad en su

conjunto.

Otro aspecto que es preciso considerar es la seguridad en cuanto a la
disponibilidad futura de combustible nuclear. En este sentido, y habiéndose explorado
una parte menor del territorio del pais, se han estimado existencias certificadas del
orden de 11.000 toneladas de uranio, un nivel que es considerado suficiente como para
cubrir las necesidades de cuatro centrales nucleares por 60 afios de vida Gtil cada una.
No obstante, y atento al caracter estratégico de este recurso para el desarrollo
energético del pais, resulta aconsejable la adopcién de normas regulatorias de

cardcter protectivo que eviten poner en riesgo estas reservas.

El horizonte de vida de las reservas uraniferas se basa en el uso de reactores de
uranio natural y agua pesada, y con ciclo de combustible abierto. Si se utilizara uranio
ligeramente enriquecido y con un ciclo de combustible cerrado con reprocesamiento,
dichas reservas se multiplican 2,3 veces por cada ciclo de reprocesamiento, cubriendo las
necesidades de nuestro pais por varios cientos de afios con la ventaja de reducir
apreciablemente el volumen de residuo radioactivo a procesar y almacenar.” En este
sentido, cabe sefialar que Argentina dispone de la tecnologia necesaria para lograr la
meta de llegar a un ciclo de combustible auténomo que abarque todas las etapas del

ciclo cerrado mencionada antes.

En consecuencia, la decisién de impulsar el desarrollo nucleo-eléctrico del pais
tendiente a concretar una mayor participacion de la energia nuclear en la matriz
energética requiere de acciones sistematicas y el disefio de una estrategia integrada

gque contemple medidas concretas en cuestiones tan diversas como:

2 \/er: www.iaea.org/programme.
2 Fernandez Franzini, Alfredo (2005)
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)] La exploracién, evaluacién y preservacion de las reservas de uranio.

i) La ampliacioén y capacitacion de los recursos humanos.

iii) El estimulo a la investigacion tecnologica

iv) El fortalecimiento institucional y financiero de organismos como CNEA e
INVAP.

V) La promocién de la industria nacional proveedora de equipos e
instrumentos.

En esta direccion, se sefiala como elementos validos de una estrategia de
desarrollo nuclear, el impulso a la tecnologia argentina de reactores de poten cia, como
seria el caso de los reactores de cuarta generacién CAREM (Central Argentina de
Elementos Modulares). Para ello seria necesario concretar la realizacion de un primer
prototipo de 27 MWe, que permitiria confirmar y probar los conceptos de disefio tedrico
y ensayos de elementos y conjuntos individuales realizados hasta ahora tales como:
elementos combustibles, mecanismos de accionamiento de los controles de reactividad y
otros que necesitan ser probados en conjunto para confirmar los parametros dinamicos

teodricos.

Con posterioridad, y afirmadas las previsiones favorables, seria factible encarar la
construccion de un prototipo de 300 Mwe; el cual constituye un moédulo de tamafio
adecuado a las necesidades del pais, asi como también de otros paises de desarrollo
similar. Esto permitiria abrir interesantes perspectivas para la exportacion de esta
tecnologia, como ya ha ocurrido con los reactores experimentales y de investigacion

exportados por INVAP SE a paises como Per, Argelia, Egipto y Australia.

Este tipo de desarrollos tecnoldgicos orientados por el objetivo de diversificacion
de la matriz energética ofrecen también perspectivas favorables para impulsar el
desarrollo de industrias locales proveedoras de insumos, crear nuevos proveedores

calificados y generar externalidades positivas en otras areas tecnolégicas de punta.

4. Energia Eolica

La generacion eodlica de electricidad tiene todavia en el mundo una escasa
significacion: algo menos del 1% del total. Sin embargo, desde mediados de la década
pasada registra un verdadero salto exponencial presentando en estos Ultimos afios las

tasas de crecimiento més altas entre las distintas fuentes energéticas.

Asi, mientras en 1995 apenas se contaba con 5.000 MW de potencia instalada

eolica en el mundo. Hacia 1999 = llegaba a 13.912 MW y para 2003 la capacidad
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instalada edlica lleg6 a 40.301 MW, con una tasa media anual de crecimiento superior a
30% entre 1999/2003. La dinamica fuertemente expansiva continda manifestandose y se
estima que para fines de 2005 se habian superado de manera holgada los 60.000 MW de

potencia instalada ed6lica.

Entre los factores que explican el impulso de la energia edlica se encuentra la
incertidumbre respecto de la disponibilidad futura (y consiguientemente, los precios) de
hidrocarburos, la preocupacion por el cambio climético y los adelantos tecnolégicos que
han permitido una sostenida reduccién en los costos de los equipos edélicos y mejores
rendimientos. Paralelamente, algunos paises implementaron un conjunto de politicas

publicas activas tendientes al desarrollo y promocion del sector.
En general, las politicas contemplan tres ejes centrales:

i) Acciones orientadas a promover la investigacion y el desarrollo

tecnoldgico en la materia.

i) Acciones encaminadas al desarrollo de una industria local proveedora

de partes y equipos.

iii) Acciones de apoyo a la instalacion y operacién de equipos eoélicos de
generacion de electricidad. En este caso, mediante lineas de crédito
con tasas de interés preferencial y plazos extendidos para las
inversiones; asi como distintos esquemas de subsidio tendiente a
mejorar la competitividad respecto de otras fuentes de generacion

eléctrica.

Los paises de Europa y los EE.UU. lideran este proceso expansivo. Como se
observa en el Cuadro N° 6, en el afio 2003 més del 80% de los 40,3 miles de MW de
capacidad instalada edlica mundial se concentraba en cuatro paises: Alemania (36%);
Espafia (16%); EE.UU. (16%) y Dinamarca (13%). Entre 2003 y 2005, Alemania aumenté su
capacidad instalada en 26%, Espafia 56% y los EE.UU. en 44%, permaneciendo estos tres
paises como lideres mundiales en generacion de electricidad edlica. El impulso
experimentado por estos dos paises europeos ha permitido que la meta establecida en el
afo 2000 para alcanzar en el 2010 resultara superada en 500 MW ya a mitad de la
década. En el caso de Alemania, la generacion eélica representa ya un 4% del suministro
total de electricidad del pais y tiene fijada como meta oficial llegar al 10% en los

2 ~ 24
proximos cuatro anos.

2 E| parque de energia edlica instalado en Alemania tiene una dimension equivalente a la capacidad
instalada el éctrica total de la Argentina.
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Otra referencia significativa es la creciente mportancia de la energia edlica en
algunos paises asiaticos. Especialmente el caso de la India, que en los ultimos dos afios
duplic6 su capacidad instalada alcanzando 4.430 MW en el 2005 y desplazando asi a
Dinamarca del cuarto lugar en el ranking mundial. También Japén y China muestran un
interesante ritmo de expansion de las inversiones en el sector.

Cuadro N° 6: Evolucion de la Capacidad Instalada E6lica (en MW) - Afios 1999/2003

PAISES 1999 2000 2001 2002 2003
Alemania 4.072 6.113 8.753 12.560 14.612
Espana 1.722 2.402 3.335 4.951 6.420
EE.UU. 2.502 2.555 4.245 4.658 6.361
Dinamarca 1.733 2.297 2.417 2.921 3.076
India 1.077 1.220 1.507 1.861 2.125
Holanda 428 448 483 812 938
Italia 277 424 682 785 922
Japon 68 142 357 486 761
Gran Bretana 356 340 399 586 759
China 300 340 399 468 571
Resto del 1.397 2.099 2.264 1.949 3.756
Mundo
TOTAL 13.932 18.449 24.927 32.037 40.301

Fuente: Garcia J.M. (2005).

La propia dindmica del cambio tecnolégico genera mecanismos que tienden a
incorporar nuevas &eas. La mayor potencia de las nuevas turbinas edlicas y su mejor
rendimiento estan generando en Alemania, por ejemplo, un fendmeno de “repowering”
de los parques edlicos mediante el reemplazo de partes y equipos. El resultado es un
fenébmeno de desplazamiento de molinos con pocos afios de funcionamiento, que las
empresas proveedoras reciclan y procuran comercializar en paises de desarrollo edlico

incipiente, como es el caso de paises de Europa del Este, Asia y América Latina.

Argentina, por su parte, cuenta con condiciones muy favorables para el

desarrollo de la generacion eléctrica de origen eolico. Fundamentalmente, por
cuestiones tales como:

)] Extensas regiones con alta intensidad de vientos. Tal el caso de la
regiébn patagonica, en donde se registran -a 50 metros de altura- vientos con

velocidades medias del orden de 10 metros por segundo.
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ii)  Altos estdndares de rendimiento eléctrico con factores de carga cuyo
coeficiente puede alcanzar niveles en torno a 0,4; cuando la media internacional se
ubica entre 0,23y 0,26.

iii) Baja densidad de poblacién en la region patagoénica (2,2 habitantes por
sz), lo cual permite disponer de grandes areas para el emplazamiento de parques
edlicos sin afectacion de las condiciones estéticas de los aglomerados urbanos o los

recursos paisajisticos.

iv)  Estructura productiva con aptitud para la fabricacion del tipo de

equipos pesados requeridos por estas instalaciones.

V) Conocimiento cientifico-tecnoldgico avanzado en la materia, tanto en
recursos humanos calificados como en empresas (caso INVAP, IMPSA), que cuentan

con desarrollos avanzados en prototipos de turbinas de alta tecnologia.

Sin embargo, el desarrollo alcanzado hasta el momento por esta fuente de
energia renovable es muy reciente y de escasa magnitud. Como se observa en el Gréafico
N° 6, la capacidad instalada actual no llega a 30 MW, lo que corresponde (casi
totalmente) a inversiones concretadas en el curso de la Ultima década. A mediados de los
afios noventa la actividad cobré cierto impulso concretandose la instalaciéon de parques
eblicos de relativa baja potencia, todavia con un caracter casi experimental. Los
resultados obtenidos alentaron iniciativas de mayor escala, como el emprendimiento
llevado a cabo por la Cooperativa de Comodoro Rivadavia que en 1997 instalé 8 equipos

edlicos con una potencia conjunta de 6 MW.

Grafico N° 6: Evolucién de la potencia eolica instalada (en Mwe). Afios 1990/2005
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Fuente: En base a datos de Garcia J.M. (2005).
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La situacién ofrece algunas sefiales positivas de cambio a partir del dltimo afio.
Por un lado, se encaré la elaboracion de un mapa edlico nacional; elemento
indispensable para evaluar la efectividad de los recursos existentes y orientar las
decisiones de inversion. Por otro lado, el Poder Ejecutivo Nacional expreso la decisién de
encarar un programa de inversiones destinadas a ampliar la capacidad instalada edlica en
el pais. En este contexto, se anuncié el proyecto Vientos de la Patagonia I,
emprendimiento compartido entre la provincia de Chubut, el gobierno nacional, ENARSA
y el Centro Regional de la Energia E6lica (CREE). Conforme los anuncios, en el curso del
presente afio estaria concretada la instalacion de 60 MW (practicamente el doble de la
capacidad total actual) en la localidad de Pampa Salamanca, en las proximidades de la

ciudad de Comodoro Rivadavia (Provincia de Chubut)z.

Al mismo tiempo, estan en gestion avanzada proyectos de instalacion de parques
eoblicos en el norte de la provincia de Santa Cruz y en la provincia de La Rioja que
cuentan con participacion de empresas nacionales como proveedoras de equipos: INVAP,

en el primer caso, e IMPSA en el segundo de los proyectos mencionados.

El creciente interés despertado por este tipo de energia alternativa se reflejé en
la sancién de normas legales de promocion. En 1998 se dicté la Ley N° 25.019 y el
posterior decreto reglamentario N° 1597/99 disponiendo el otorgamiento de un subsidio
de $ 0,01 por KW/h de energia eblica que se enviara al mercado eléctrico mayorista o al
servicio publico.

Este mecanismo fue replicado luego en el &mbito provincial. En la Provincia del
Chubut, la Ley N° 4.389 dispuso una retribucién de $ 0,005 KW/h eo6lico generado, y en la
Provincia de Buenos Aires, mediante la Ley N° 12.603 dictada en el afio 2000, se fijé un
subsidio similar al régimen nacional junto con la exencién por 10 afios del impuesto
inmobiliario y el establecimiento de lineas de crédito preferencial, esta ultima medida no

careci6 de alcance practico.

En otras palabras, la estrategia de promocién del sector se redujo practicamente
a un unico instrumento: el otorgamiento de un subsidio por unidad de energia edlica
generada. Esta politica no parece ser suficiente e incluso la mas adecuada. ;Por qué?
Porque el principal elemento determinante del costo de produccién es la amortizacion de
la inversién. Si a esto se suma la inadecuacion de las lineas de crédito disponibles y la
debilidad estructural de los agentes econdmicos involucrados (pequefios municipios y
cooperativas de servicios), se comprende el escaso niUmero de proyectos concretados y la

% De acuerdo a cronograma oficial en marzo de 2006 tendria lugar la seleccion de la empresa
adjudicataria.

38



Ciepp - Documento de Trabajo N° 51

lenta maduracion de los mismos en un contexto, ademas, de profunda inestabilidad

ran s . 26
politica y econdémica”.

Mas alla del avance auspicioso que significan las medidas y anuncios hasta aqui
conocidos, para lograr un salto cualitativo y cuantitativo del sector es preciso contar con
una estrategia de desarrollo que fije metas definidas de inversion y que disponga de un
conjunto méas amplio y articulado de instrumentos de promocion. En este sentido, el
subsidio por unidad generada actualmente vigente tiene un alcance limitado, tanto por el
desajuste producido por la inflacion como también por cuantodeja de lado el principal
problema: el alto costo de la inversion en equipos con relacién a los costos variables

de produccion.

En consecuencia, deben contemplarse acciones tendientes a aliviar la carga
financiera resultante de los altos costos fijos de instalacion. Ello se lograria mediante:

)] Lineas de crédito especiales, disefiadas con tasas de interés y plazos

adecuados para las caracteristicas de estas inversiones.

i) La participacion directa del Estado mediante aportes de capital que

reduzcan la exposicién financiera de los proyectos.

i) Otros estimulos complementarios deberian orientarse a la promocién
de una industria local proveedora de equipos de generacion edlica, asi
como también a la difusibn de externalidades positivas mediante

estimulos a la investigacién y al desarrollo tecnolégico.

% Tal e caso de una nueva ampliacion llevada a cabo por la Cooperativa de Comodoro Rivadavia (2001)
y la Cooperativa de Gral. Acha, entre 2002 y 2004 (ver Cuadro N° 7).
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Cuadro N° 7: Parques edlicos: localizacion, potencias, fecha de apertura y operador

Detalle
Puesta i d vel.
. L Potenci e media Propietario / . .
Localidad | Provincia en atotal | maquina Denominacion
anual operador
marcha | (Kw) S
(m/s)
(Kw)
Rio Mayo Chubut 2/90 120 4x30 8,2 DGSP. Pcia. Fuera de Servicio
Chubut
Comodoro | oy e | 1/04 500 2 X 250 9,4 PECORSA P.E. Comodoro
Rivadavia Rivadavia
Cutral Co Neuquén 10/94 400 1 x 400 7,2 COPEtSé)aCoop. P.E.Copelco
Pehuen Co Bs. Aires 2/95 400 1 x 400 7,3 Coop. eléctrica P.E. Centenario
de Punta Alta
Pico Sta.Cruz | 5/95 | 1.000 | 10x 100 9,6 Mun. de Pico Desmantelado
Truncado Truncado
Tandil Bs. Aires | 5/95 800 2 X 400 7.2 CRETL%;OOD' P.E. Cetral
RadaTilly | Chubut | 3/96 400 1 x 400 10,2 COA‘i‘:QaCOOp- P.E. Rada Tilly
Comodoro . P.E. Antonio
Rivadavia Chubut 9/97 6.000 8 x 750 9,4 SCPL Com. Riv. Moran
Mayor Buenos Coop. eléctrica P.E. Mayor
Buratovich Aires 0797 1.200 2 x 600 74 M. Buratovich Buratovic
Darregueira | Bs. Aires 9/97 750 1x 750 7,3 CEL?ﬁ‘d?Op' P.E. Hércules
Punta Alta - Coop. eléctrica -
(Bajo Hondo) Bs. Aires 12/98 1.800 3 x 600 7,8 de Punta Alta P.E. Centenario
Claromecé | Bs. Aires | 12/98 750 1x 750 7,3 Coop. eléctrica | p £ cjaromecs
de Claromecé
Pico Mun. Pico P.E. Jorge
Truncado Sta. Cruz 3/01 1.200 2x 600 10.3 Truncado Romanutti
Comodoro Chubut | 10/01 | 10.560 | 16 x 660 9,4 SCPL Com. Riv. |P.E. Antonio Moran
Rivadavia
Gral. Acha | La Pampa | 11/02 1.800 2x900 7,2 COSEGA Ltda. P.E. Gral. Acha
Pico Mun. Pico P.E. Jorge
Trur)ca_d'o Sta- Cruz 05/05 1.200 2 x 600 10,3 Truncado Romanutti
(Ampliacion.)
TOTAL 05/05 |27.760

Fuente: En base a datos de Garcia J.M. (2005) .
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5. Renta petrolera e instrumentos de financiamiento para la expansion del
sistema eléctrico y la diversificacion de la matriz energética

Tanto la urgente ampliacién de la capacidad instalada -en la medida de lo
requerido- como la diversificacion de la matriz energética, colocan en el centro de la
estrategia al desarrollo de grandes emprendimientos hidroeléctricos y nucleares® y, de
manera complementaria, a los de energia edlica. En los dos primeros casos, una de las
caracteristicas particulares es la alta inmovilizacion de capital fijo y el largo periodo de
maduracion hasta su entrada en servicio. Estas caracteristicas colocan al financiamiento
como un problema particularmente critico, al mismo tiempo que determina cierta

aversion a la participacion directa de la inversion privada.

Aqui se observa uno de los principales problemas del modo en que se enajenaron
las empresas publicas en nuestro pais, quitandole al sector puablico herramientas
fundamentales para cumplir su funcién en una estrategia de desarrollo energético. En
particubr, en relacion con la capacidad para financiar los emprendimientos que requiere
la ampliacion y el cambio de matriz energética. El sector publico perdi6é gran parte de la
“renta petrolera”, que en forma directa o indirecta servia en afios pasados para financiar

gran parte de la infraestructura energética del pais.

Esta pérdida es méas grave frente a las limitaciones existentes para obtener
financiamiento externo o acceder al mercado de capitales local o internacional. Al mismo
tiempo, es poco promisoria la obtencion de financiamiento por parte de los organismos
internacionales de crédito, a pesar del cumplimiento de los créditos contraidos, atentos
a que sus politicas de crédito estan orientadas prioritariamente a otras finalidades. Por lo
tanto, la renta petrolera, su captaciéon y su destino, se constituye como el elemento
clave en la discusion acerca del financiamiento de la estrategia de desarrollo energético.

Redefinir la distribucion y el destino de la renta de los hidrocarburos implica
modificar los objetivos, las instituciones y las normas regulatorias que caracterizaron el
régimen energético de los noventa. La légica de este régimen -desregulado en la fase
extractiva, y con libre disponibilidad del crudo y de las divisas generadas en las
exportaciones- favorecio la aplicacion de la renta petrolera fuera de pais, reinvertida
en areas geolégicas y econdmicas aparentemente mas promisorias para las empresas
trasnacionales. La posterior aplicacion de derechos a las exportaciones y otros
mecanismos de intervencion en la fijacion de algunos precios domésticos, no altera la

sustancia del problema, en tanto sigue verificAndose un margen muy elevado de

27 Sin pretender sefialar una delimitacion estricta, nos referimos aqui a proyectos por encima de 600 Mw
de potencia. Cabe recordar que las proyecciones de la Seccion |1 estiman incrementos anual es de potencia
en torno a dicho nivel.
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apropiacién privada de la renta petrolera y una aplicacion refiida con las necesidades de

la estrategia de desarrollo energético.

En este contexto, la cuestion de la renta petrolera plantea distintas dimensiones.
Por un lado, en cuanto refiere a su captacion y/o distribucion entre los actores que
intervienen; sean publicos (Nacién, Provincias) o privados (productores, destiladores,
generadores, etc.). Por otro lado, en relacion con los mecanismos a través de los cuales
se pretende regular tal distribucion. También, en cuanto al uso o destino de los recursos

captados por cada uno de los actores involucrados.

Teniendo en cuenta este contexto, los términos del debate en torno a la renta
petrolera deberian considerar cuestiones tales como:

i) Que la decisién de colocar la participacion estatal en la renta petrolera en
linea con el nivel registrado en otros paises de América Latina permitiria incrementar la
actual participacion de poco més de un tercio a niveles de dos tercios como se registran

L ,: 28
en Ecuador, México o Venezuela“.

ii) Que considerando el nivel estimado de la renta petrolera del 2004 se trataria
de una masa potencial de recursos publicos adicionales entre U$S 1.000/1.700

millones anuales.

iii) Que las retenciones a las exportaciones constituyen un instrumento

limitado al momento de regular la distribucién de la renta petrolera, por cuanto?®:

- el particular procedimiento de célculo utilizado por la Aduana conlleva
rendimientos marginales decrecientes, a pesar incluso de esquemas que consideren la

aplicacién de alicuotas variables y crecientes en funcion de los precios internacionales;

- la estructura vigente de alicuotas presenta limitaciones, como los bajos

niveles aplicados a determinados derivados;.

iv) Que para regular la captacion y distribucion de la renta petrolera de manera
mas efectiva es preciso aplicar un conjunto amplio y consistente de instrumentos que
contemple retenciones, regalias y la fijacibn de precios en los eslabones més

concentrados.

Frente a estas cuestiones, y a la necesidad de concretar obras con las
restricciones de financiamiento sefialadas, resulta conveniente considerar alternativas
juridico-institucionales que permitan establecer un marco de coexistencia entre la
inversion publica y la privada, en condiciones de estabilidad a largo plazo. Recogiendo la

experiencia pasada de una gestion casi en su totalidad publica a otra casi totalmente

B\ er Anexo 2.
2 Para un tratamiento méas amplio del tema, ver Anexo 1.
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privada en materia de obras de infraestructura y prestacién de servicios, deberia
plantearse el desarrollo de ambientes en donde sea posible ampliar los espacios para la

participacién conjunta del sector privado y del Estado.

La estrategia de desarrollo energético que reclama el pais, deberia ser la base
para la construccién de escenarios de este tipo. La concrecion de las obras necesarias
reclama un variado tipo de iniciativas: desde aquellas construidas por administracién
directa del Estado Nacional, hasta las ejecutadas totalmente por el sector privado,
incluyendo la posibilidad de una asociacién entre ambos. El rasgo diferencial consiste en
gue toda obra que se decida encarar debera estar incluida en el plan de desarrollo

energéticqg y si se trata de una opcion nueva, debera agregarse a éste.
En términos generales podrian pensarse en torno a iniciativas como las siguientes:
i) Ejecucidn y explotacion de una obra por el sector publico

El Estado Nacional por si mismo o asociado con uno o varios Estados Provinciales
Yy, en su caso, a través de empresas publicas, contrata la ejecucion de una obra
aportando la totalidad del financiamiento con recursos propios y/o apelando a
operaciones de crédito. Del mismo modo asume la responsabilidad de la operacion,

mantenimiento y explotacion de la energia producida.

Esta metodologia ha sido ampliamente utilizada hasta el principio de los afios
noventa y, en cierto modo, ha vuelto a aplicarse en la coyuntura actual ante la
retraccion del sector privado en la concrecion de inversiones para expandir la generacion
eléctrica. Esta accién del Estado permitiria encarar proyectos que, teniendo alta
rentabilidad social podrian no resultar, por razones econdémicas o financieras,

suficientemente atractivos para el interés privado.

También es de aplicacion para aquellos emprendimientos que, por su escala,
escapan a las posibilidades privadas debido al gran volumen de inversion requerido.
Asimismo, podria ser aplicable en la construccion de obras donde participan otros paises
por tratarse del aprovechamiento de recursos naturales compartidos, como es el caso de
las hidroeléctricas binacionales o de obras destinadas a facilitar flujos de intercambio de

energia (i. e. gasoductos, lineas de alta tension, etc.)

ii) Ejecucién y explotacion de una obra por inversores privados

Esta modalidad se ubica en el otro extremo del arco de alternativas. Una empresa
0 un grupo de empresas toman a su cargo la construccion, financiamiento y explotacion
comercial de una obra asumiendo todos los riesgos. La participacion del Estado queda
limitada a la autorizacién de la obra y al contralor de la actividad de los privados tanto

durante el proceso constructivo como en el de operacion.
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Si bien este esquema sugiere coincidencias con el modelo adoptado durante los
afios noventa, cabe advertir sobre algunas diferencias sustanciales. Primero, y como se
sefiald previamente, que los proyectos deben responder a los lineamientos del Plan
Estratégico. Segundo, que su operacion deberia desarrollarse en un marco normativo
diferente, construyendo un horizonte de largo plazo con normas referidas a la
determinacién de tarifas y costos variables de generacién . Tales normas son necesarias
no sélo para definir los proyectos por parte de los potenciales inversores en el sector sino
también como sefiales al resto de los sectores econdémicos que tienen que tomar
decisiones de inversién para los cuales los costos del suministro de energia constituyen un

componente relevante de su funcion de produccion.
iii) Ejecucion de una obra mediante asociacién publico-privada

Se trata del dsefio de marcos juridico-institucionales y de financiamiento que
permitan la asociacion del sector publico con inversores privados para la concrecion de
obras, en particular aquellas que requieren un elevado volumen de inversién y se

consideren imprescindibles para atender a la expansion del sistema.

Las formas posibles de asociacién publico-privadas son variadas y dependen del
tipo de obras a encarar. Sin embargo presentan como rasgo comin el hecho de que
ambos sectores concurren al financiamiento del proyecto con recursos propios o
procedentes de préstamos, asumiendo una proporcién del riesgo inherente a las etapas

de construccién y de explotacion de la misma.

En cierto modo, el FONINVEMEM podria asumirse como una experiencia en la
direccion apuntada. En este caso, el Estado Nacional, urgido por la necesidad de ampliar
la capacidad de generacion, impuso la creacién de este mecanismo por el cual aporta
parte del monto de la inversién para la incorporacion de dos centrales de ciclo
combinado y convocé a los agentes privados a completar el financiamiento restante,
capitalizando acreencias que estos tenian acumuladas ante el Estado. En este caso
particular, el capital privado podria tener a su cargo el gerenciamiento de la

construccién y la explotacion de las usinas por un determinado periodo.

En esta alternativa, el sector privado puede asumir diferentes modalidades de
participacion directamente relacionadas con las caracteristicas del inversor. Como una

primera aproximacion pueden citarse las siguientes:

- El simple comprador de un titulo emitido por el agente financiero de la
obra, que lo acepta por su atractivo como inversion financiera. En este campo puede
ubicarse desde inversores individuales hasta inversores institucionales, nacionales y

extranjeros, como seria el caso entre otros, de los fondos de jubilaciones y pensiones.
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- Las empresas o grupos de empresas interesados en participar del
negocio aportando una porcion del financiamiento. Cabe en este caso distinguir entre
los interesados en formar parte de la asociacion durante toda la vida util de la obra y
aquellos interesados exclusivamente en hacer un aporte de capital durante la etapa
de construccion para luego vender sus derechos -capitalizando asi sus ganancias- a

otras sociedades interesadas en participar de la explotacion comercial de la obra.

- Una tercera categoria de inversores la constituyen los proveedores de
bienes de capital, insumos o servicios para la construccion de la obra; como es el caso
de empresas constructoras y fabricantes de equipos, que estén dispuestos a
capitalizar en todo o en parte el valor de su provision para integrar el financiamiento

de la obra.

Obviamente caben situaciones mixtas entre los participantes privados, cualquiera
sea su encuadramiento en los grupos anteriores. Un proveedor puede aceptar en pago los
activos financieros emitidos por el proyecto sin participar en la asociaciéon, o un miembro
de la asociacion puede formalizar su participacion transfiriendo con su aval un
financiamiento obtenido de un tercero o de un organismo financiero. También es posible
que un grupo de inversores, actuando en forma sindicada, esté interesado en participar

de la asociacion.

La participacion del sector publico también puede asumir diferentes
alternativas, en funcién de la actividad que decida desarrollar en el proceso de
concrecion de la obra y de los riesgos que tome a su cargo, actuando como facilitador de
las obras. En cualquier caso, el Estado debe reservar para si las funciones de regulacion y

monitoreo durante la construccion y la expbtacion.

Previo dejar en claro que no son opciones de participacion del sector publico

excluyentes entre si, cabe mencionar entre otras:
- Que tome a su cargo los estudios de preinversion.

- Que participe en el financiamiento mediante un aporte directo,

otorgamiento de avales o incentivos tributarios capitalizables.

- Que comprometa la adquisicién de la energia producida mediante la

celebracion de contratos de abastecimiento (PPA).

- Que asuma parte de los riesgos de la obra para aumentar el atractivo

sobre los inversores privados. Son ejemplos tipicos en este sentido, ademas del
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riesgo comercial sefialado en el punto anterior, el riesgo ambiental y el de

liberacion del area, cuando se trata de obras hidroeléctricas.

- Que asuma participacion activa, por si o través de las empresas
publicas, en la entidad responsable de la construccién y explotacion de la obra,
pudiendo incluso asumir la decision mayoritaria en la conduccién y en el

gerenciamiento del proceso.

En lo que se refiere al organismo ejecutor, deberd regularse la integracion del
capital social, reteniendo para el Estado Nacional la conduccion estratégica del proceso
de la concrecién de la obra, sea en la etapa de construccién como en la de explotacién.
Esto puede hacerse tanto por su participacion mayoritaria o por la instrumentaciéon de
mecanismos tales como la denominada “accion de oro”. En el caso de obras compartidas
con otros paises de la regidn el marco juridico e institucional de la asociacion debera ser
objeto de un tratado internacional, donde quede expresa la relacion entre los Estados y
la de éstos con el sector privado.

La organizacién de la asociacion publico-privada debe regirse por un marco
normativo preciso que no es el que esta vigente hoy en la ArgentinaBO. Si bien existe
legislacion en la materia, la misma adolece de muchas debilidades y de falta de precision
en cuanto a la asignacién de responsabilidades y beneficios de las partes, previendo
ademas un sistema de solucion de controversias expeditivo y transparente que impida la

interrupcion de la construccién de la obra.

La debilidad de esta legislacion se observa en la cuestionable evolucién de los
llamados Fondos Fiduciarios, que son una version autoctona deformada de los
fideicomisos pablicos3l. Los Fondos Fiduciarios de la Argentina no reflejan las
caracteristicas esenciales de un fideicomiso: la confianza, la transparencia, la
inmutabilidad de la reglas que lo constituyen, la intangibilidad de su patrimonio, la
afectacion especifica del mismo, la clara delimitacion de quienes son los sujetos que
intervienen en el contrato y la responsabilidad de cada uno. Mas alla de la retérica y de
la practica juridica, los actuales Fondos Fiduciarios de la Argentina no se asimilan tanto
con los fideicomisos sino méas bien con los “fondos de afectacién espedfica” que
histéricamente existieron en el pais y que han sido y son utilizados para desviar recursos
quitandolos del control presupuestario de las instituciones competentes

Para que se tenga idea de la debilidad juridica en la materia, notese que, en los

hechos, la figura juridica del fideicomiso esta incorporada a la legislaciéon argentina por

%0 El Decreto N° 966/05 establece lineamientos para la presentacion de propuestas de inversores privados
para la egecucion de proyectos de infraestructura, creando la Comision de Evaluacion y Desarrollo de
Iniciativas Privadas (CEDIP).

3 Ver, por gjemplo, Lo Vuolo, R. y Seppi, F. (2006)
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la Ley N° 24.441 del afio 1995 que incorpora la figura del contrato de fideicomiso, aunque
con el objetivo principal de promover la construccién de viviendas. A esta norma se
refieren los llamados Fondos Fiduciarios, pese a que en la practica se regulan por
decretos y leyes especificas, en tanto Argentina carece de una legislacion especifica
para fideicomisos publicos .

La necesidad de modificar y mejorar esta normativa es urgente. Bajo la figura del
fideicomiso se permite la transferencia indirecta de la propiedad de un conjunto
determinado de bienes y derechos presentes o futuros y mantenerlos aislados de la
suerte de quien los cede (fiduciante) y de la de quien los habra de administrar
(fiduciario). Es decir que cualquier circunstancia presente o futura, derivada de otras
actividades que realicen que los involucre, no puede afectar la integridad patrimonial del

fideicomiso.

El fideicomiso actla como garantia automatica de la inversién a realizar con
evidentes ventajas sobre las garantias reales que son de estilo en las operaciones
financieras, porque la administracion del fiduciario actia en respaldo no sélo de la
voluntad del fiduciante, sino también del interés de los inversores respecto del pago de
las deudas contraidas o del resarcimiento pactado. También resulta ventajoso en la
evaluacion de los riesgos por parte del inversor cuando se lo compara con las alternativas
tradicionales de financiamiento. Mientras que en este Ultimo caso la seguridad del
negocio depende de garantias que deben ser reclamadas judicialmente, en el fideicomiso
solamente se analiza la rentabilidad obtenible a partir de los ingresos previstos, en la
seguridad de que ante cualquier eventualidad el fiduciario procederda a liquidar las

obligaciones apelando a los resguardos establecidos en el contrato constitutivo.

En el caso de los fideicomisos en los que interviene el Estadg el contrato
fiduciario debe contener todos los requisitos necesarios para asegurar transparencia y
controles adecuados. Por ello, también el contrato constitutivo requiere del dictado
previo de una ley y, en el caso de obras destinadas al aprovechamiento de recursos
compartidos con otros paises, sera necesario contar con la suscripcién de un tratado
internacional. En este ultimo caso el propio tratado y el contrato constituyen el marco

juridico de la operacion.

Como se acaba de sefialar, actualmente se esta tergiversando la figura del
fidecomiso publico con la creciente instrumentacion de los llamados Fondos Fiduciarios,
cuyo funcionamiento se aparta notoriamente de normas y principios basicos de control,
transparencia y eficiencia en la gestion de los recursos publicos. En los hechos, se llega a
cambiar el propio objeto del Fondo Fiduciario y los beneficiarios del mismo. Esta practica

parece extenderse al campo energético con la reciente sancion de una ley destinada a la
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creacion de “cargos especificos” a los usuarios para el financiamiento de obras
infraestructura energética. Lgos de mejorar estas falencias, se tiende claramente a
agravarlos, tanto por la imprecision de los contenidos como por las amplias facultades

discrecionales otorgadas al PEN.

No obstante, vale rescatar la figura del fideicomiso -bajo la normativa adecuada-
como un instrumento valido para la ejecucién de obras de infraestructura energética. A
este efecto, se presentarian dos posibilidades de actividad del fideicomiso: que opere
como agente financiero del ente ejecutor, o bien que sea responsable directo de kh
construccion y explotacién de la obra. En ambas situaciones, la primera actividad del
fiduciario deberia ser revisar la factibilidad técnica y econémica de la obra y elaborar el
Proyecto Financiero tomando en consideracion los aportes previstos por parte del Estado
y de los inversores privados. El financiamiento adicional que pudiera requerirse puede
obtenerse en el mercado de capitales mediante la colocacién de titulos o bien a través
de operaciones de crédito realizadas con organismos internacionales o con bancos
comerciales.

De este modo, el fiduciario ejerce la administracion financiera de los recursos
durante el periodo de construccion y de los ingresos en el periodo de explotacién
atendiendo a la cancelacion de las obligaciones contraidas. Eventualmente, como se
sefialara, puede asignarsele la responsabilidad de efectuar las contrataciones que
resulten necesarias para la construccion de la obra y la vigilancia de su cumplimiento.
Estas contrataciones comprenden la ingenieria, construccion, provision e instalacion del
equipamiento. En este caso, la ley de creacion y los contratos constitutivos deben
incorporar explicitamente la actuacion de los organismos publicos de contralor y

auditoria de las acciones del fiduciario y los contratistas.
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SECCION IV:

LINEAMIENTOS PARA EL DESARROLLO DE COMBUSTIBLES ALTERNATIVOS: LOS
BIOCOMBUSTIBLES.

1. Introduccion

La sustitucion de los combustibles derivados del petrdleo por otros combustibles
renovables de origen vegetal, particularmente el etanol y el biodiesel, cobra
actualmente un renovado interés en nuestro pais por varias razones. En principio, por el
dréastico acortamiento del horizonte de vida de las reservas de hidrocarburos, el contexto
de incertidumbre respecto de otras fuentes de abastecimiento y la tendencia incremental
experimentada por los precios internacionales. Ademas, se observa una creciente
preocupacion por el deterioro medioambiental y, en particular, por los impactos
derivados del calentamiento global del planeta. Adicionalmente, la percepcién de que el
impulso al desarrollo de combustibles alternativos puede promover una dinamica de
cambio, potenciar industrias locales, diversificar y estabilizar el ingreso de los
productores rurales, promover nuevas inversiones y empleos, potenciar espacios

regionale s postergados.

El etanol, denominado también alcohol etilico o alcohol de cereal, es un
compuesto organico cuya molécula se compone de carbono, hidrégeno y un hidroxilo,
utilizdndose como base en bebidas, como combustible o solvente y como insumo en
variados procesos industriales (perfumeria, pinturas, etc.). Como combustible para el
transporte, el etanol puede ser empleado -aprovechando sus cualidades- como
oxigenante y antidetonante, permitiendo incrementar el octanaje y una mejor emision
de gases contaminantes. En este caso, pueden presentarse diversas aplicaciones de
distinta intensidad:

i) En mezcla con naftas en proporciones variables, generalmente entre el 5y

10%; aunque Brasil avanza hacia la concrecién de proporciones mas elevadas.

ii) Como combustible alternativo en reemplazo casi total de las naftas, como el
llamado “E-85": 85% etanol y 15% naftas.

iii) Fabricacion de ETBE (Etil-Tri-ButilEter), aditivo utilizado para elevar el
octanaje de las naftas en reemplazo del MTBE por su alto grado de contaminacién cebido

al contenido de plomo.

Por su parte, el biodiesel es un tipo de combustible que se obtiene mayormente
como resultado de una reacciéon quimica de transesterificacion alcohdlica, pudiendo
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utilizarse como materia prima cualquier aceite vegetal, inclusive aceites usados (como

descartes de uso gastrondémicos), previo proceso de purificacién del mismo.

Claramente, el desarrollo de estos combustibles alternativos es un tema de gran
interés para la Argentina. El pais es un importante productor y exportador de
oleaginosas, habiendo desarrollado una industria aceitera altamente competitiva y en
rapida expansion. No obstante, la produccién de oleaginosas esta altamente concentrada
en la soja y, en menor medida, en el girasol, cuyos volimenes de produccién ubican d
pais como tercer y cuarto productor mundial, respectivamente. A pesar de la existencia
de condiciones agroecoldgicas apropiadas, el grado de desarrollo de otras oleaginosas
alternativas para la elaboracién de biodiesel -como colza, cartamo, palma o ricino™- es

muy poco significativo.

Cuadro N° 8: Principales paises productores de soja y girasol. Periodo

2003/04.
Rankin Pais Produccién Participacion en la
g Millones TN| produccion Mundial
SOJA
1° USA 65,8 35%
20 Brasil 49,7 28%
3° Argentina 31,5 17%
GIRASOL
1° Rusia 48,7 18%
20 Ucrania 43,5 16%
Europa
¥ Central 39,4 15%
4° Argentina 31,2 12%

Fuente: En base a datos de la SAGyP.

En los ultimos tiempos se produjeron distintos anuncios referidos a proyectos de

inversion para la produccion de biodiesel. No obstante, en su mayor parte estos

proyectos se encuentran suspendidos o demorados; muy probablemente en espera de la

sancion legislativa de algin régimen de promocion de la actividad. Sin perjuicio de ello,

% para @ periodo 2004/2005 la produccion fue: 50.760 Toneladas (TN) de Cértamo —48.800 Has
sembradas -, 20.050 TN de Colza 16.760 Has -, frente a 38,3 Millones de TN de soja —14,4 Millones de
Has- y 3,7 millones de TN de Girasol — 1,96 Millones de Has-. ( SAGyP)
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se han concretado algunas iniciativas de elaboracién de biodiesel pero con escalas

. . . 33
comerciales Ppoco S|gn|f|cat|vas .

La experiencia internacional muestra que un componente relevante de las
politicas publicas que pretenden diversificar la matriz energética, estimulando un uso
mas intensivo de los combustibles renovables de origen vegetal, es de caracter
normativo: la imposicion por obligatoriedad de determinados porcentajes de “corte” de
los combustibles fosiles con biocombustibles. Esta obligacion se aplica tanto en el caso de
las naftas o el gasoil, como también para ambos de manera simultidnea. Las experiencias
de Brasil y de los paises de la Union Europea son claramente ilustrativas del caracter

central de este tipo de regulaciones.

Sin embargo, las normas de regulacion no se agotan alli, sino qie al mismo
tiempo se observan esquemas de promocion amplios e integrados. Estos esquemas de

promocién apuntan a resolver problemas tales como:

- la disponibilidad de los volumenes de las materias primas necesarios
para garantizar las tasas de corte establecidas (lo cual implica también
considerar el area agricola que se requiere para lograr dichas
volimenes de produccion);

- la estructura de costos relativos existente (y su grado de volatilidad)
entre las materias primas (aceites vegetales) y el bien a sustituir (gas
oil, naftas) puesto que de la misma depende la competitividad entre

bienes técnicamente sustitutivos;

- el nivel de conocimiento disponible acerca del potencial de
aprovechamiento de ciertos recursos vegetales, incluyendo aqui el
relevamiento de dichos recursos como los desarrollos tecnolégicos
orientados a mejorar los rendimientos en la etapa de la produccién de
las materias primas y también en la fase de -elaboracion del

biocombustible.

- normas especificas tendientes a favorecer a agentes econémicos y/o
regiones de menor escala o menor desarrollo relativo. En cuanto los
primeros, se impulsan formas asociativas de los productores rurales

con plantas de escala regional, al tiempo que se restringe los margenes

3 Hacia fines de 2005 habria instaladas unas 20 empresas productoras de biodiesel, localizadas
principalmente en las provincias de B uenos Aires, Santa Fe, Entre Rios y Cérdoba.
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de intervencion de las empresas que provienen del &rea de los

hidrocarburos.

En los Gltimos afios, se presentaron numerosas iniciativas legislativas en materia
de biocombuistibles, pero ninguna habia llegado a tener sancion como ley. En el 2005 el
Senado de la Nacién votd favorablemente un proyecto que establece la obligacién de
corte del 5%, utilizando biodiesel y bioetanol como mezcla en el gasoil y las naftas.
Supuestamente, la normativa comenzaria a regir a partir del primer dia del cuarto afio de
la promulgacion de la ley. No obstante, la Autoridad de Aplicacién dispone de facultades
para aumentar los porcentajes cuando lo considere conveniente en funciéon de la
evolucién de las variables del mercado interno o bien a reducirlos en caso de presentarse

situaciones de escasez en la provision de los insumos.

Ademas de la obligatoriedad del corte, el proyecto contemplaba una amplia gama

de incentivos fiscales de caracter tributario:

i) Estabilidad fiscal por 15 afios, en cuanto refiere al nivel de la carga tributaria

total vigente al momento de la presentacién del proyecto de inversion.

ii) Exencion del impuesto a los combustibles (20,2%) y de la tasa de

infraestructura hidrica (en el caso del bioetanol).

iii) Exencion del IVA-compras y del IVA-ventas, mediante la figura de
“contribuyente liberado del IVA”. La exencién del IVA-compras comprende a las materias
primas, insumos, bienes de uso, prestaciones y locaciones de obra y de servicios ligados a
la actividad promovida. La exencion del IVA -ventas comprende también a las ventas de
productos conexos y subproductos que surjan del proceso agroindustrial propio, con
agregado o no de valor. Esta ventaja tributaria seria aplicable sélo a “titulares de
proyectos cuyo capital social fuera mayoritariamente integrado por el Estado Nacional,
provincias, municipios, o personas fisicas o juridicas dedicadas mayoritariamente a las

actividades agropecuarias”.

iv) Los proyectos de biocombustibles radicados en zonas francas podran sumar
otra ventajas fiscales y laborales puesto que el proyecto de ley en su articulo 5to. anula
la prohibicion que el articulo 32 de la Ley 24.331 (de Zonas Francas) que establece que
“los usuarios de la zona franca no podran acogerse a los beneficios y estimulos fiscales de
los regimenes de promocion industrial, regionales o sectoriales, creados o a crearse, en

el territorio de la Nacion”.

El tratamiento legislativo del proyecto no prosperd, supuestamente resistido por
el Poder Ejecutivo, en razén del alto costo fiscal que resultaria de los incentivos

tributarios contemplados. Con posterioridad, la Camara de Diputados elaboré y sancioné
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un nuevo proyecto que se encuentra actualmente en tratamiento en el Senado de la
Nacion. Este nuevo proyecto mantiene la obligatoriedad de corte, como también la
exencion del impuesto a los combustibles y de la tasa de infraestructura, pero reduce los
restantes incentivos fiscales al tiempo que introduce un cupo fiscal para el otorgamiento
de dichos estimulos. Al momento de concluir el presente trabajo, en abril de 2006,
finalmente se sancion6 el proyecto en cuestion, por lo que cabe esperar que luego de la
promulgacion por parte del PEN se activarén los proyectos y las presentaciones ante la

Autoridad de Aplicacidn prevista en la ley.

Indudablemente, el contexto internacional en materia de hidrocarburos
constituye un poderoso aliciente en cuanto implica mejorar la competitividad precio de
los combustibles de origen vegetal. Esta misma razon da sustento también a la aplicacién
mas restringida de los incentivos tributarios, tal como contempla el régimen finalmente

sancionado.

No obstante, y tal como se desarrolla en los puntos siguientes, el desarrollo de
los biocombustibles deberia tener en cuenta otos instrumentos complementarios, como
los referidos a la promocién de materias primas alternativas y la insercién de pequefias y

medianas unidades econémicas.

2. Biodiesel

Un trabajo reciente de la SAGPyA * estima que para cumplimentar un corte del
5% de biodiesel en el consumo total de gasoil, se requeriria procesar unas 3,5 millones de
toneladas de soja, un volumen que con el rendimiento promedio actual representa un
area de siembra de 1,2 millones de hectareas. Esto considerando que la totalidad del
biodiesel proviene del procesamiento de granos de soja. Con todo, los valores sefialados
representan alrededor de 10% de la produccién y poco méas de 8% del area cosechada en

la ultima campafia agricola con esta oleaginosa.

En cuanto al girasol, se trata de un grano oleaginoso con un rendimiento en
aceite mayor que la soja. En este caso, abastecer la totalidad de la demanda de biodiesel
implicaria 1,6 millones de toneladas y 0,9 millones de hectareas. A diferencia de la soja,
la demanda potencial de girasol con destino a la elaboracién de biodiesel comprometeria
un volumen importante de la produccion actual: 47% de la superficie sembrada y 43% de
la produccién de semilla de girasol. No obstante, y considerando la posibilidad de algin
“mix” o combinacion entre ambas materias primas, se podria contar con un normal

abastecimiento de materia prima para las plantas elaboradoras de biodiesel.

% SAGyYP/ IICA Argentina (2005)
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En los hechos, el principal obsticulo que se presenta para impulsar la produccién
de biodiesel en gran escala en el pais es de indole econémica y proviene del alto costo
relativo de los aceites vegetales actualmente predominantes en la estructura
productiva actual de la Argentina. En efecto, segin calculos de la SAGyP con el precio
de venta actual del gas oil, el precio de “indiferencia” de la materia prima (considerando
aceite de soja/girasol) resulta notoriamente inferior al precio que debe abonarse en el
mer cado.

En este punto, es razonable considerar la posibilidad de promover cultivos
oleaginosos alternativos. El pais cuenta con algunos cultivos (como cartamo, ricino, o
colza35) gue si bien carecen de escala de produccion significativa y presentan una
elevada variabilidad, desde el punto de vista de los rendimientos en aceite ofrecen
aportes mas relevantes que las semillas tradicionales. La investigacion y desarrollo de
fuentes alternativas productoras de aceites, no destinados a la alimentacién humana,
deberia promoverse como parte de una estrategia de desarrollo sustentable de los
combustibles renovables y como estimulador del desarrollo regional. A modo de ejemplo,
estos cultivos, debido a sus caracteristicas y localizacion, permitirian extenderse en las
provincias del NOA y del NEA, como también en algunas zonas semiaridas del centro del
pais. La expansién de los biocombustibles puede constituir un elemento positivo a favor
del desarrollo regional, promoviendo una mayor diversificaciéon productiva y la
preservaciéon de pequefias y medianas unidades econdmicas de regiones deprimidas o

marginadas®.

En consecuencia, para desarrollar una estrategia de desarrollo del biodiesel se

deberia:
)] Establecer metas de provisién de insumos mas sustentables y eficientes.

i) Promover el desarrollo de cultivos oleaginosos alternativos a los
“commodities™ tradicionales que cuentan como destino la alimentacion
humana, el mercado y precios internacionales, la demanda mundial en
expansion, etc, si bien puede esto implicar plazos mas largos de

instrumentacion.

i) Definir un sendero de certidumbre tal que permita sincronizar decisiones
,tanto en las unidades rurales como en las decisiones de inversion en

proyectos de elaboracién de biodiesel.

B SAGYP/ IICA Argentina (2005), pp. 38/42.
% En esta direccién ver en @ Recuadro adjunto una sintesis de la experiencia de Brasil en materia de la
promocién del biodiesel.
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iv) Al mismo tiempo, deberia ponerse en practica un conjunto de
instrumentos de promocién que no se limiten a los incentivos tributarios,
sino que tengan en cuenta una perspectiva mas integral incluyendo lineas
de crédito, desarrollo tecnolégico, asistencia técnica y capacitacién de

recursos humanos.

La experiencia internacional es ilustrativa en este sentido y en muchos aspectos
deberia tomarse como referencia. En el Recuadro 1 se sintetizan los lineamientos
principales de la estrategia de desarrollo y promocion de biodiesel en Brasil, experiencia

que aparece como efectiva y razonable para la Argentina.

Recuadro 1
BRASIL: LINEAMIENTOS PRINCIPALES DE LA ESTRATEGIA DE DESARROLLO Y
PROMOCION DEL BIODIESEL

El objetivo perseguido es expandir la produccion de biodiesel a través de fuentes
oleaginosas diversificadas y con emprendimientos en las distintas regiones del pais.

Se desarrolla una estrategia progresiva, con inicio en el 2006, mediante la
imposicion de un corte de 2%, con materias primas provenientes de la agricultura
familiar. A partir del 2008 se incorporan otras fuentes de insumos. Desde el 2013 el corte
se incrementa al 5%, pudiendo ser mayor cuando refiera al uso de biodiesel en flotas
vehiculares cautivas o especificas.

El biodiesel solamente podra ser comercializado por los productores directos,
importadores o exportadores, y los distribuidos de combustibles liquidos y refinadores,
mediante autorizacién previa por parte de la autoridad gubernamental correspondiente.

Instrumentos de promocidn fiscal : Exencidn del impuesto a los combustibles y
reduccion de impuestos (PIS y COFIN), en porcentuales que dependen del tipo de materia
prima utilizada, la regién o el tipo de unidad proveedora. La reduccién alcanza al 100%
cuando se utiliza como materia prima ricino o palma, proveniente de unidades agricolas
familiares de las regiones norte, nordeste y semidrida.

Instrumentos de promocion crediticia: i) Programa del BNDES destinado a
financiar inversiones en maquinaria y equipos para la produccién de biodiesel, con tasas
segun el tamafio de las empresas; ii) PRONAF (Programa del Ministerio de Desarrollo
Agrario) que financia la produccién de materia prima para biodiesel efectuada por
unidades de la agricultura familiar.

Instrumento de promocién cientifica y tecnoldgica: Creaciéon de la Red Brasilefia
de Tecnologia de Biodiesel (RBTB), con participacion de universidades, centros de
investigacion, empresas y cooperativos o asociaciones de pequefios productos. Proyectos
orientados a investigar las posibilidades de desarrollo de especies oleaginosas que no
comptan con la produccién de alimentos. Desarrollo del Plan Nacional de Agroenergia a
cargo de EMBRAPA.

Fuente: sobre la base de informacion de SAGyP/IICA Argentina (2005)
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3. Etanol

El etanol es el biocombustible mas utilizado en el mundo (cerca de 30 mil
millones de litros). Los principales paises que industrializan el etanol como combustible
(66% de la producciéon mundial total) son Brasil y EE.UU.; obteniéndolo a partir de la cafia
de azlcar y del maiz”’, respectivamente. Ambas experiencias se diferencian en el insumo
vegetal utilizado para la produccion de etanol, pero el proceso seguido en su desarrollo
presenta algunos rasgos comunes: el objetivo de reducir la dependencia de la
importacion de hidrocarburos y la atencion a los intereses de un segmento importante de
la estructura primaria de produccion (en el caso de Brasil, el complejo cafiero-azucarero

y en el de EE.UU. los productores rurales del llamado “cinturén agricola™).

El desarrollo del etanol en Brasil se inici6 a comienzos de los afios 70, en el
contexto del fuerte incremento de los precios internacionales del petréleoeg. La mezcla
de etanol en naftas que més se aplica en la actualidad es del 22%, y las metas oficiales
anunciadas apuntan a lograr aplicaciones més intensivas del etanol como carburante. Sin
perjuicio de ello, las tasas de corte pueden modificarse coyunturalmente atendiendo al

stock disponible de alcohol o la situacién general de la industria azucarera.

En EE.UU., si bien el desarrollo del etanol como combustible es un proceso algo
mas reciente, se manifiesta una similar continuidad en las politicas que procuran ampliar
su utilizacion. El inicio de estas politicas tuvo lugar durante la administracion Carter y el
dictado de la llamada Energy Tax Act en 1978, que dispuso el otorgamiento de una
exencion para las naftas que contengan 10% de etanol. Desde entonces, las medidas de
estimulo continuaron a través de los sucesivos gobiernos. En algunos casos motivadas en
factores medio ambientales y sanitarios, como la prohibicién total de ciertos aditivos en
las naftas por ser contaminantes o nocivos para la salud humana (MTBE); en otros casos
con sucesivas normas que fueron afinando el alcance de los incentivos fiscales. La mas
reciente de estas medidas, la Volumetric Etanol Excise Tax Credit (VEETC), al mismo
tiempo que modifica el sistema de incentivos fiscales al uso de etanol, prorrogé la

vigencia de los mismos hasta el afio 2010.

El objetivo del VEETC es reducir el costo del etanol utilizado como mezcla en los
combustibles. Opera como un crédito fiscal que aplican las empresas que comercializan
combustibles liquidos con contenido de etano o metanol. El sistema de incentivos fiscales
federales se extiende a los productores de etanol sobre la base de un esquema que
tiende a privilegiar a las plantas elaboradoras de menor escala y las iniciativas
productivas desarrolladas por cooperativas. El crédito fiscal es utilizable hasta cierto

volumen de produccion de etanol y de la capacidad instalada de la planta. En el caso de

7 EEUU obtiene el 95% de etanol del maiz.
% Aunque se registran experiencias previas durante |os afios 30.
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las cooperativas, la escak productiva admitida como tope para aplicar el crédito fiscal se
eleva al doble. De esta forma se han desarrollado numerosas plantas de escala media
que son propiedad de cooperativas de productores rurales que asi diversifican y
estabilizan los ingresos y prolongan la cadena de valor agregadoa. A fines de 2003, el
40% de la capacidad instalada en plantas de produccion de etanol correspondia a

cooperativas, como también 12 de las 15 nuevas plantas en producciénsg.

Lo destacable de la experiencia de EE.UU. es la continuidad de la politica, el
caracter integral de la misma y la diversidad de los instrumentos en aplicacion. Por
ejemplo, la Energy Policy Act de 1992 que promueve regulaciones para el uso de
combustibles alternativos (incluyendo hidrégeno y combustibles con hasta 85% de etanol)
o el Clean Cities Programme, que tiene como objetivo declarado difundir el uso de
vehiculos y combustibles alternativos como el etanol. En funcidon de este objetivo se
establece la necesidad de adecuar las flotas vehiculares que operan en ciudades de maés

de 250 mil habitantes al uso de combustibles més favorables para el medio ambiente.

Estas dos experiencias internacionales exitosas en cuanto a la elaboracion de
etanol y su aplicaciéon como combustible constituyen referencias validas para impulsar su
desarrollo en la Argentina. Mas adn, considerando que el primer ensayo encarado en los
afios 80 con el llamado Programa Alconafta culmind en un fracaso. Entre las principales
causas de este fracaso, se encuentran las particulares condiciones productivas de la
materia prima utilizada para la elaboracion de etanol: la cafia de azucar.

A diferencia del Brasil, la escala productiva de la industria azucarera argentina es
muy reducida y los rendimientos cafieros son relativamente bajos (con fuertes diferencias
regionales). En consecuencia, es muy limitada la posibilidad de garantizar el suministro
de materia prima en el volumen y los costos adecuados para la elaboracién de etanol en
condiciones competitivas para su combinacion con los combustibles derivados de los

hidrocarburos.

En el contexto argentino, la elaboracion de etanol a partir del maiz parece
contar con mejores perspectivas. En este sentido se sefialan una serie de cambios
ocurridos en los ultimos afios: i) desarrollo de variedades de maiz con mayor potencial de
conversion de etanol; ii) mejoras tecnoldgicas en los procesos de elaboracion que
reducen costos por menor intensidad de uso de agua y de energia por litro de etanol; iii)

mejoras en la disposicion y tratamiento de los residuos de la elaboracion™.

Considerando el consumo de naftas de 2005 (unos 3.300 millones de litros), las

alternativas de incorporacion de etanol se ubican entre 330-165 millones de litros en los

39V ergagni, Gustavo A. (2004) , p. 40.
4V ergagni, Gustavo A. (2004)
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casos de carga de 10% (E10) y 5% (E5), respectivamente. En lo que sigue, tomamos en
cuenta la meta de mezcla E5 adoptado en el proyecto de ley de promocion de los
biocombustibles recientemente sancionada por el Congreso de la Naciéon. En
consecuencia, se requeriria contar con un volumen anual de materia prima del orden de
380 mil toneladas de maiz. A los rendimientos promedio actuales significa afectar una
superficie cultivada de maiz de aproximadamente 50 mil hectéreas, lo que representa
1,7% del total del area implantada con este cultivo en la campafa agricola 2003/04.

El volumen estimado de produccidon de etanol requerido para mezcla en el
combustible E5 permitiria poner en produccion unas 4 plantas procesadoras de maiz
de escala media (40 millones de Its/afio), con una razonable distribucion en el
territorio. Si bien la region pampeana concentra la mayor parte de la produccion de
maiz, provincias del NOA y del NEA cuentan con areas suficientemente extensas como
para garantizar el normal abastecimiento del cereal: en la campafia 2003/04 se registran
120 mil hectéreas en Chaco y 43 mil en Salta. Cabe aqui considerar el impacto sobre el
ingreso real de los productores regionales en razén de los menores costos de transporte a

los principales centros de acopio o los puertos de exportacion.

Un estudio de pre-factibilidad de plantas elaboradores de etanol a partir de maiz
con la escala productiva indicada en el parrafo anterior, ofrece resultados altamente
positivos para este tipo de inversion. Con los precios relativos maiz-nafta registrados a
septiembre de 2004, y considerando para el etanol solamente la exencién del impuesto a
los combustibles y de la tasa de infraestructura hidraulica, se estima una TIR superior a
12%.

Los resultados sefialados tienen alta sensibilidad respecto de las variaciones de
los precios relativos, principalmente del precio de la materia prima. No obstante, el
autor del estudio mencionado considera que existe un margen importante para absorber
aumentos en el precio relativo del maiz. Esta conclusion resulta compatible con un
régimen de promocién con estimulos fiscales de alcance limitado en cuanto al

otorgamiento de exenciones tributarias.

La experiencia de EE.UU. permite destacar la importancia de otras acciones de
promocién de caracter complementario. Por un lado, impulsar la construccién de plantas
elaboradoras de etanol de pequefia y mediana escala, ubicadas en areas rurales y de
propiedad de cooperativas de productores agricolas. Por otro lado, acciones destinadas a
mejorar los rendimientos, tanto en la etapa de producciéon primaria (maiz) como en la
propia unidad procesadora de etanol. En este punto, la investigacion y el desarrollo
tecnolégico es fundamental, asi como el accionar conjunto entre el sector publico y

agentes privados.
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SECCION V:

LINEAMIENTOS PARA EL DESARROLLO DE UN USO RACIONAL DE LA ENERGIA.

1. Introduccién.

Propiciar el uso racional de la energia (URE) no significa restringir el uso de la
energia. La energia es un bien social y la totalidad de los habitantes deberian tener
acceso a un determinado nivel de calorias o watts imprescindibles para el desarrollo
humano. No se puede prescindir de la energia de la misma forma que no se puede vivir
sin aire. La energia sirve para la vida y el desarrollo, en tanto que el propio desarrollo
requiere también de mas energia, en un proceso de mutua interaccién. Por lo tanto, el
URE no significa pérdida de confort o posibilidades de vida sino que refiere a un consumo

mas eficiente (racional) de los recursos energéticos disponibles.

Lograr mayor eficiencia en la gestion de los recursos energéticos se manifiesta en
distintos planos: i) en los costos (presentes y futuros) de “produccion” de la energia; ii)
en la seguridad en la disponibilidad de los recursos energéticos no renovables; iii) en la
proteccién del medio ambiente; iv) optimizar los rendimientos por unidad de energia
consumida. El ahorro de energia tiene también un fundamento de caracter social: la
energia que se deja de usar por mejor aprovechamiento puede permitir (o ampliar) el
acceso de otros.

En sintesis, lo que entendemos como URE significa consumir y también producir
energia desde una perspectiva de cambio de los paradigmas predominantes “1 Esto

implica cuestiones tales como:

i) Cambios en la matriz energética: Sustituir energia de origen no renovable
por fuentes renovables.

ii) Cambios en los modos de generacion y transmision: Paso de la generacién
centralizada a la generacion distribuida. Reduccién de pérdidas en la transmision %3
energia eléctrica desde los grandes centros de generacién a las areas de gran consumo.

iii) Cambios en las normativas vigentes: Normalizar los usos de la energia
teniendo en cuenta la calidad total, la eficiencia y el medio ambiente. En este aspecto
cobra relevancia la aplicacion de las normativas 1SO 9000 e ISO 14000.

iv) Cambios en las técnicas y los disefios constructivos. Disefios y practicas de
construccién con normas y materiales que maximicen el aprovechamiento de la luz y la
energia solar.

v) Cambios en los patrones culturales de consumo energético: Involucra tanto al
consumo domiciliario como unidades productivas y el propio Estado.

“L Flores, Rene (2006)

4 Evaluando también cuestiones como la conveniencia de transmisién en redes de corriente continua, tal
como se lleva a cabo en algunos paises de extenso territorio y distancia entre fuentes y destinos de la
energia (Rusia, China).
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2. Programas actuales de Uso Racional de la Energia.

Hasta el momento, las acciones instrumentadas en procura de un uso Mmas
racional de la energia han sido parciales y de limitado alcance. Esto es consistente con la
vision predominante en el pasado de un pais con disponibilidad ilimitada de hidrocarburos
(en especial, de gas natural) a bajo costo. Las evidencias en contrario y, por sobre todo,
el surgimiento de restricciones para el normal abastecimiento de las demandas de gas
natural y electriddad, llevé a la aplicacion de programas que, bajo esta denominacion,

responden a objetivos mas coyunturales de administracion de la escasez.

Asi, en abril del 2005 se instrument6 el Programa de Uso Racional del Gas Natural
(PURGN). EI programa -basado principalmente en penalizar aumentos de consumo y
premiar reducciones- tuvo una corta vigencia, siendo suspendido en el mes de
septiembre de ese mismo afio. Los sujetos activos del PURGN fueron los Usuarios
Residenciales (R1, R2 y R3) y los Usuarios del llamado Servicio General “P”, cuyo nivel de
consumo los ubique en el primer o segundo escalén de la categoria, de acuerdo a lo
previsto en el Decreto PEN N° 181/04.

Bajo caracteristicas algo similares, la Secretaria de Energia creé en el 2004 el
Programa de Uso Racional de la Energia Eléctrica (PUREE), un sistema de incentivos a la
reduccion del consumo de energia eléctrica que opera a través de las tarifas mediante
premios (bonifaciones)43 y castigos (cargos adicionales) aplicables a todos los usuarios
(excepci 6n hecha del alumbrado publico). ElI Programa tiene injerencia en las areas de
concesion de las empresas distribuidoras de energia eléctrica Edenor, Edesur y Edelap.

No obstante, las provincias han sido invitadas a participar en el Programa.

Segun estudios realizados por la Direccion Nacional de Promocién de la Secretaria
de Energia, los edificios publicos estan en condiciones de mejorar la eficiencia en los
consumos de energia y reducir los costos abonados por estos suministros. Sobre esta base
se impulsé la creacion en el 2004 del Programa de Ahorro y Eficiencia Energética en
Edificios Publicos (PAYEEP). No se conocen evaluaciones respecto de los resultados

alcanzados por la aplicacién del Programa en cuestion.

La iniciativa publica mas consistente con el concepto de “uso racional de la
energia” es el Programa de Incremento de la Eficiencia Energética y Productiva. Este

programa comenz6 a mediados de 1999, cuenta con cooperacion técnica y financiera de

43 para beneficiarse de los descuentos los usuarios deben ahorrar por encima de un porcertaje minimo
respecto de sus consumos en €l periodo anterior.
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la Agencia de Cooperacidn Técnica Alemana (GTZ) y desarrolla actividades de promocién,
demostracion y aplicacion de medidas de “eficiencia energética, productiva y ambiental”
en pequefias y medianas empresas de distintos sectores de actividad. La principal
limitacién del programa es resultado de su reducida escala operativa, pero se trata de

una experiencia provechosa y replicable a niveles mas amplios.

3. Lineamientos para desarrollar el Uso mas Racional de la Energia.

El “uso racional de la energia” debe incorporarse como un objetivo explicito de la
estrategia de desarrollo energético del pais. Ello es asi por cuanto implica definir pautas
sobre cuestiones tales como cuanta energia producir, qué fuentes energéticas aplicar, y

como distribuir y consumir la energia.

Sin perjuicio de esta visién general y la consiguiente necesidad de desarrollar un
sistema amplio de politicas consistentes entre si y con el objetivo sefialado, persiste un
espacio propio en el cual es factible identificar acciones o medidas concretas en la

materia cuya concrecion requiere la participacién activa de otros actores sociales.

A modo de ejemplo, sin pretender un sefialamiento exhaustivo, se detallan las

problematicas a tomar en consideracion:

i) Modificacion de normativas urbanas en materia de edificacién vy
planeamiento: considerando la adopdén de coeficientes minimos de aislamiento térmico
en la construccion de edificios; pautas progresivas de obligatoriedad para el uso de
paneles solares fotovoltaicos y térmicos; uso de filtros solares y/o cristales inteligentes
en los edificios torre, etc.

ii) Modificacion en los procedimientos de contratacion del Estada
incorporacion de disefios y tecnologias “bioambientales conservativas” (BC) en las obras y
procedimientos licitatorios del Estado.

iii) Incentivos para el desarrollo de industrias productoras de materiales
constructivos del tipo BC.

iv) Modificacién de los combustibles utilizados en el transporte publico
automotor y ferroviario.

v) Aplicacién de paneles solares para iluminacion publicitaria vy
balizamiento de estructuras metalicas de comunicaciones y edificios.

vi) Fomentar el uso de electrodomésticos eficientes y lamparas de bajo
consumo.

vii) Modificacién de los patrones culturales: mediante acciones de difusién,
concientizacion y ensefianza acerca de la necesidad del uso racional de la energia.
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Sintesis y Conclusiones

62



Ciepp - Documento de Trabajo N° 51

A lo largo de este trabajo se ofrecieron elementos para avalar las siguientes

conclusiones al momento de discutir los lineamientos para una estrategia de desarrollo

energético para la Argentina:

A) Caracterizacion de la matriz energética y de sus escenarios prospectivos

1

2)

3)

4)

5)

6)

7

8)

Un rasgo estructural de la matriz energética argentina es la alta

dependencia de los hidrocarburos.

El consumo doméstico de energia mantiene un ritmo sostenido de
crecimiento, con tasas superiores al propio crecimiento del PBl y de la
poblacién, situacion que indica un marcado proceso de

“intensificacion” del uso de energia en el conjunto de la sociedad.

Las reservas comprobadas de petrdleo y gas vienen en progresiva
declinacion y, de no identificarse nuevos yacimientos, su horizonte de

vida se reduciria a niveles criticos.

En el Gltimo quinquenio no hubo inversiones destinadas a expandir la
generacién eléctrica y el sistema se encuentra hoy dia en una situacién
operativa limite como para afrontar la demanda maxima de generacién
en horas pico.

Los ejercicios prospectivos realizados sefialan que ain con escenarios
de crecimiento econdmico menores a los registrados en el ultimo
trienio, el aumento esperado de la demanda de energia primaria
implicara restricciones adicionales sobre las reservas disponibles de
hidrocarburos, en un contexto de evidente retraccion de las inversiones

en exploracién y desarrollo de areas.

La pérdida del autoabastecimiento energético implicaria serias
dificultades en razén de las condiciones de alta inestabilidad en el
acceso a fuentes foraneas de abastecimiento y la tendencia de precios

en alza que caracteriza los mercados mundiales de petréleo y gas.

Las inversiones de las empresas petroleras en exploracion y desarrollo
de areas de explotacién de hidrocarburos se redujo a niveles minimos,
a pesar del contexto internacional de precios en fuerte crecimiento y el

incremento experimentado por la renta petrolera generada en el pais.

La retraccion de las inversiones no se debe a falta de rentabilidad o

desestimulos provocados por medidas de regulacion de precios internos
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10)
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12)

13)

14)

15)
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o de indole fiscal, sino fundamentalmente a que las empresas
petroleras orientaron sus inversiones al desarrollo de areas geograficas
de mayor potencial ubicadas fronteras hacia afuera del pais,

consistentemente con una estrategia de expansion transnacional.

Tampoco es replicable la politica pasada cuyo objetivo era sustituir
petréleo (recurso no renovable y relativamente méas escaso) por gas
natural y hoy se requiere mayor agresividad para aumentar la
disponibilidad de hidrocarburos y mayor utilizacion de fuentes
energética basadas en recursos renovables como la hidroelectricidad, la

nucleo-electricidad y la energia eolica.

Esta tarea no puede esperarse por accion del mercado y de decisiones
aisladas de las empresas privadas, dado el alto nivel de los volimenes

de inversion y la sefialada politica de las multinacionales.

En materia de energia eléctrica, y siempre y cuando se concreten las
obras anunciadas en las condiciones y plazos previstos, pareceria
factible que el sistema logre atender el incremento esperado de la
demanda hasta el 2010.

No obstante, ya se observan atrasos con respecto a los plazos de obra
anunciados y, en cualquier caso, a partir del afio 2010 la evolucion
esperada de la demanda de energia eléctrica exige expandir la
potencia instalada en escala significativa: entre 500 y 800 Mw anuales

inicialmente; hasta un orden entre 830 y 1.200 Mw afio hacia el 2025.

La aplicacion paralela de acciones efectivas para lograr un uso mas
racional de la energia eléctrica permitiria afrontar en mejores
condiciones demoras eventuales en el cronograma de obras, como
también la ocurrencia de factores climaticos que impacten
negativamente, tanto sobre la oferta como la demanda de energia

eléctrica.

Las politicas actuales del gobierno aparecen como una respuesta frente
a la emergencia de colapso del sistema eléctrico en el corto plazo,
pero no implican una redefinicion estratégica en el sector ni tampoco
lineamientos concretos acerca del desarrollo futuro de la generacién
eléctrica.

Una estrategia integrada deberia: i)Jaumentar la apropiacién estatal de

la renta petrolera; ii)promover un mayor nivel de exploracion y
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desarrollo de 4&reas hidrocarburiferas; iii)diversificar la matriz
energética a favor de la generacién eléctrica mediante fuentes
renovables; iv)promover el desarrollo de los biocombustibles;
v)gestionar la demanda de energia mediante un uso mas racional de la
misma.

B) Lineamientos para una estrategia de desarrollo energético para la
Argentina

Fuentes alternativas de generacion eléctrica

16)

17)

18)

19)

20)

21)

En las actuales (y proyectadas) condiciones respecto del
abastecimiento y el alto costo de los hidrocarburos, los
emprendimientos de generacion eléctrica alternativos se vuelven mas
competitivos.

El nivel de capacidad de generacion que se estima necesario incorporar
anualmente requiere la concrecion de proyectos hidroeléctricos y/o
nucleares de escala importante.

La energia e6lica debe promoverse, pero, aunque su aporte resulte
importante para la atendén de nuevos usuarios y centros urbanos de
menor escala, no puede ofrecer respuesta en la escala requerida por la
expansion de la demanda.

La estrategia de desarrollo energético debe fijar metas definidas de
participacién en la matriz energética de cada fuente alternativa y
definir un conjunto méas amplio y consistente de instrumentos de

promocion.

El desarrollo de las fuentes alternativas de generacion eléctrica
permitiria también impulsar areas vinculadas con la formacién de
recursos humanos, la investigacion y el desarrollo tecnoldgico y la
creacién y/o consolidacion de empresas locales proveedoras de equipos

y maquinarias.

Los proyectos hidroeléctricos que actualmente se promueven son de
larga data y, pese a que cuentan con disefios y evaluaciones con alg n
grado de avance, deben ser revisados y actualizados en su totalidad,
tanto en aspectos referidos a ingenieria y disefio como también en los

econdmicos y financieros.
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En el caso de la energia nuclear, pese los anuncios de terminar Atucha
II, no existe una estrategia clara en la materia, para lo cual hay que ser
muy estrictos y precisos en el plan de obras y en medidas que atiendan
a soluciones concretas en cuestiones referidas a la disposicion vy

seguridad de los residuos.

El inconveniente principal para el desarrollo de fuentes de energia
renovables es que en general (y particularmente en el caso de la
energia hidroeléctrica) se trata de emprendimientos que requieren
altos niveles de inversion inicial y largos periodos de maduracion hasta

su puesta en servicio.

Sin embargo, estos emprendimientos permiten mayor certeza de los
precios de provision del suministro eléctrico en la medida en que no
dependen de fuentes de energia sometidas a mercados altamente
volatiles, al tiempo que ofrecen condiciones medioambientales mas

favorables.

Es mas predecible un costo por unidad de generaciéon hidroeléctrica
(fundamentalmente determinado por la amortizacién del capital fijo
invertido) que por unidad de generaciéon térmica, cuyo costo de
generacién esta influido mayormente por el costo variable del
combustible (volatil y con tendencia incremental mas que previsible a

futuro).

Argentina también cuenta con condiciones altamente favorables para el
desarrollo de la energia de origen edlico: regiones con alta intensidad
de vientos, factores de carga que permiten elevados estandares de
rendimiento eléctrico, baja densidad de poblacion que permite el
emplazamiento de parques e6licos no conflictivos con otros usos
(paisajisticos, turisticos, etc.), desarrollos tecnoldgicos avanzados en la
materia y una estructura productiva apta para la fabricacion de

equipos.

La escala de los equipos en cuanto a su potencia de generacion lo
indican como una alternativa especialmente valida para desarrollar en
pequefios y medianos centros urbanos, en muchos casos aislados del
sistema nacional interconectado, con servicios a cargo de cooperativos
0 municipios, y generando electricidad con tecnologias de alto costo

variable por kw/hora.
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La estrategia de promocién de la energia edlica debe ser revisada en su
concepcidn e instrumentos. El subsidio por unidad de energia edlica
generada ha perdido eficacia y se requiere remover el obstaculo del
alto costo de la inversion inicial requerida para la instalacién de los
equipos edlicos. A esto se suma la ausencia de lineas de crédito
especiales y la dificultad de autofinanciamiento de las unidades
involucradas (pequefios y medianos municipios y cooperativas de

servicios).

Es aconsejable orientar la accién publica mediante acciones tendientes
a aliviar la carga financiera resultante de los altos costos de
instalacion: lineas de crédito en plazos y tasas adecuadas, medidas de
promocion a la industria proveedora de equipos, desarrollo de la

investigacion tecnoldgica, etc.

En los emprendimientos hidroeléctricos y nicleoeléctricos, la ingenieria
financiera constituye un elemento central de estos emprendimientos.
La escala de inversion, las fuentes de financiamiento, las condiciones
de repago de créditos, los largos periodos de maduracién tiende a
desalentar las decisiones privadas de inversion.

La experiencia argentina de los noventa pone en evidencia que la
conducta de los agentes privados que intervienen en el sector eléctrico
es poco proclive a asumir compromisos de gran escala y larga
maduraciéon, tal como tipicamente son los emprendimientos

hidroeléctricos y nucleares.

El “cierre” financiero de los programas de inversién publica ha sido
tradicionalmente una de las causas de fracasos e ineficiencias, lo cual
obliga a una mayor captacion de la renta petrolera por parte del Estado

y a una reconstruccién de las instituciones del sector.

Es necesario construir un banco de proyectos de inversion, actualizado,
debidamente evaluado en sus componentes técnicos, econdémicos,
financieros y ambientales.

Esto, a su vez, requiere de un plan de desarrollo energético de mediano
y largo plazo, con identificacion clara de prioridades, cronograma de
obras y la determinacion de las fuentes de financiamiento que

garanticen su posterior ejecucién.
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Ese plan solo aparece como factible en tanto se coloque en el centro
de la discusion la cuestion de la renta petrolera, su captacion y

destino.

Esta discusion implica redefinir los objetivos, las instituciones y las
normas de regulaciébn que caracterizaron el régimen energético

implantado en los afios noventa.

El Estado debe necesariamente asumir mayor protagonismo en la
ejecucion, financiamiento y operacion de las nuevas centrales
hidroeléctricas y/o nucleares, pero esto no excluye la conveniencia de
ensayar alternativas juridico-institucionales que permitan establecer un
marco de coexistencia, en condiciones de estabilidad de largo plazo,

entre la inversién pablica y la inversién privada.

En la asociacion con el sector privado se debe revisar la actual
legislacion con el objeto de promover figuras juridicas que permitan

mayor eficacia, control y transparencia.

Combustibles alternativos

39)

40)

41)

La sustitucion de los combustibles derivados del petréleo por otros
combustibles renovables de origen vegetal, particularmente el etanol y

el biodiesel, cobra un renovado interés en nuestro pais.

Argentina es un importante productor y exportador de oleaginosas, con
una industria aceitera altamente competitiva y en rapida expansion,
pero a pesar de la existencia de condiciones agroecoldgicas apropiadas,
el grado de desarrollo de otras oleaginosas alternativas para la
elaboracién de biodiesel es muy poco significativo.

La experiencia internacional ensefia que el estimulo al uso mas
intensivo de los combustibles renovables de origen vegetal se logra
imponiendo la obligatoriedad de determinados porcentajes de “corte”
de los combustibles fésiles con biocombustibles, junto con esquemas de
promocién amplios e integrados que apunten a garantizar la
disponibilidad de los volumenes de las materias primas necesarios, la
estructura de costos relativos adecuada, desarrollos tecnoldgicos,
normas especificas tendientes a favorecer a agentes econémicos y/o

regiones de menor escala o menor desarrollo relativo.
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En los hechos, el principal obstaculo que se presenta para impulsar la
producddén de biodiesel en gran escala en el pais es de indole
economica y proviene del alto costo relativo de los aceites vegetales
actualmente predominantes en la estructura productiva de la
Argentina.

La promocién  de cultivos orientados a biocombustibles puede
constituir un elemento positivo a favor del desarrollo regional,
promoviendo una mayor diversificacién productiva y la preservacion de
pequefias y medianas unidades econdémicas de regiones deprimidas o

marginadas.

En el contexto argentino, la elaboraciéon ¢ etanol a partir del maiz
parece contar con mejores perspectivas .

La experiencia de EEUU puede ser una interesante referencia en cuanto
la politica publica se orienta preferentemente al desarrollo de plantas

procesadoras de etanol de escala media, propiedad de cooperativas de

productores rurales.

Se observa asi un claro objetivo de fortalecimiento de la estructura
social de los farmers, que cuentan con posibilidades de diversificar y
estabilizar sus ingresos y prolongar la cadena de valor agregado de sus

producciones.

Uso racional de la energia

47)

48)

El uso racional de la energia significa consumir y también producir
energia desde una perspectiva de cambio de los paradigmas

predominantes.

Esto implica encarar acciones de manera sistémica en temas variados
como: cambios en la matriz energética en el sentido propuesto;
cambios en los modos de generacion y transmision (paso de la
generacion centralizada a la generacion distribuida y reduccién de
pérdidas en la transmision de energia eléctrica); cambios en las
normativas vigentes sobre los usos de la energia teniendo en cuenta la
calidad total, la eficiencia y el medio ambiente; cambios en las
técnicas y los disefios constructivos con normas y materiales que

maximicen el aprovechamiento de la luz y la energia solar; cambios en
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consumo energético, tanto en el sector
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ANEXO 1: LOS DERECHOS SOBRE LAS EXPORTACIONES DE HIDROCARBUROS

Los derechos sobre las exportaciones (popularmente conocidos como
“retenciones”) constituyen un instrumento de politica econémica cuyo objetivo principal
es doble: i) aumentar los ingresos fiscales en un contexto de tipo de precios
internacionales y tipo de cambio altos; ii) introducir un diferencial o brecha entre los

precios en el mercado internacional y los precios domésticos.

Hasta la crisis del 2001/02, y en el contexto del régimen de convertibilidad, las
empresas del segmento petrolero extractivo determinaban sus precios libremente y
alineados con los precios del mercado mundial en virtud de las normas de desregulacién y
las privatizaciones concretadas una década antes. La intensidad de la crisis, la
devaluacién del tipo de cambio y la recuperacion de los precios internacionales derivaron
en el dictado de normas de emergencia entre las cuales se facultaba al PEN a crear “un
derecho a la exportacion de hidrocarburos por el término de cinco afios” con la finalidad
de garantizar “la emision de titulos del Gobierno Nacional en moneda extranjera”,
emision destinada a compensar los desequilibrios en las entidades financieras™. La
medida se adopta con un caracter transitorio, de emergencia, por periodo acotado y con

finalidad fiscal.

El Decreto N° 310/02 dictado en el mes de mayo de 2002, establecié una
retencién del 20% para las exportaciones de petréleo crudo y mineral bituminoso y de 5%
para sus derivados®. Un nuevo Decreto N° 809/02 ampli6 el alcance de las retenciones a
vaselinas y parafinas, coque y betun, betunes naturales y mezclas con una tasa del 5%, de
la misma forma incorporé al conjunto de los hidrocarburos gaseosos licuados tales como
butanos, propano y gas licuado de petréleo, con el 20%®. En octubre del mismo afio
(Resolucion N° 196/02) se unificd la alicuota para los hidrocarburos gaseosos licuados,
referidos anteriormente, al 5%, continuando fuera del alcance de las retenciones las
exportaciones de hidrocarburos gaseosos. Esta situacién se modifica en mayo del 2004
cuando a través del Decreto N° 335/04 se dispuso nuevamente llevarlos al 20%.
Simultaneamente, por medio de la Resolucion N° 337/02 se incrementé del 20% al 25% la
alicuota correspondiente a las retenciones del petréleo crudo. Para fines de ese mes,

mediante el Decreto N° 645/04 los hidrocarburos gaseosos antes excluidos pasaron a

4 ey 25561/02 de Emergencia Publicay Reforma del Régimen Cambiario.

4 Entiéndase por derivados a las naftas, éter de petréleo y mezcla de alquitranes. Estos Gltimos se vieron
amparados por | a resolucion 135/2002 segun la cual se dispone que su tasa serd del 0%, situacién que se
modifica dos afios mas tarde mediante el Decreto N° 336/04 que fija nuevamente que la alicuota
correspondiente sera del 5% al igual que €l resto de los derivados de petrdleo.

% En el caso de los etilenos, propilenos, butilenos y butadienos la alicuota seré del 5%, mientras no se
hace referencia a gas natural en cualquiera de sus estados y butanos en estado gaseoso.
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tener una alicuota del 20%. De esta manera, para mediados del 2004 a todos los

- - -z 47
hidrocarburos gaseosos se le aplicaba una retencion del 20% .

Pocos meses mas tarde, agosto del 2004, el PEN introdujo una nueva modificacion
referida al tratamiento de las exportaciones de petréleo crudo. Conforme la Resolucion
N° 532/04 se establece una alicuota marginal progresiva a partir de la alicuota basica del

25% y hasta un méaximo de 45% cuando el precio del barril de WTI superara los 45 dolares.
48

Finalmente, el cuadro de los derechos de exportacion vigente en la actualidad es

el que se detalla en los Cuadro N° 1y 2.

Cuadro N° 1 - Anexo 1: Alicuotas correspondientes a los

derechos de exportacién de hidrocarburos. Afio 2006

2006
Detalle Alicuota
Derivados de Petroleo 5%
Hidrocarburos Gaseosos 20%
Excepto Etileno, propileno, butileno y butadieno. 5%
Vaselina / Parafinas 5%
Coque/ Betln 5%
Betunes Naturales 5%
Mezclas 5%

Fuente: En base a datos de la Sec. de Energia y el Min. De Economia.

47 Menos etileno, propileno, butileno u butadieno que continua en 5%.
48 En agosto de 2004 el precio del barril de petrdleo WTI cotizaba a us$ 44,90; en enero de 2006 llega a
us$ 64,95.
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Cuadro N° 2. Anexo 1: Alicuotas correspondientes a los

derechos de exportacién de petréleo crudo. Afio 2006

2006
Petréleo Crudo
Rango de precio WTI
. Alicuota adicional | Alicuota Final
US$/barril
hasta 32 25% 25%
32,01 a 34,99 ) 28%
35,00 a 36,99 6% 31%
37,00 a 38,99 [SI) 3%
39,00 a 40,99 12% 37%
41,00 a 42,99 15% 40%
43,00 a 44,99 18% 43%
45,00 y mas 20% 45%

Fuente: En base a datos de la Sec. de Energia.

En sintesis, el esquema tributario sobre las exportaciones de hidrocarburos no
responde a criterios u objetivos claramente definidos. Mantiene un caracter de
emergencia y transitorio, e incluso acotado en el tiempo; aunque progresivamente y de
hecho pas6 a tener més entidad como elemento regulador del precio interno como
respuesta al incesante incremento de los precios internacionales. No obstante, sus
alcances son limitados tal como lo demuestra la reducida participacién estatal en la
renta petrolera49. Ademas, las alicuotas efectivas que gravan los precios de exportacion
son inferiores a las alicuotas nominales indicadas en las rormas legales, en virtud del

particular procedimiento de calculo que aplica la Administracién Nacional de Aduanas.

Esto es admitido por el propio Jefe del Gabinete de Ministros™, quien declara que
el Estado Nacional recibe una proporcién menor “sobre el valor FOB, ya que la Aduana
considera que las retenciones estan contenidas en el precio de venta, siendo la tasa
definitiva a considerar la siguiente: 1- (1/(1+TD))”. Para mayor precisién, y a modo de
ejemplo referido a la exportacion de petroleo, el informe oficial sefiala que siendo por
entonces la tasa (TD) para el petréleo del 20%, la tasa efectiva sobre el precio FOB se

reduce al 16,67%. En consecuencia, en la actualidad la alicuota nominal maxima del 45%,

“Ver Anexo 2.
%0 |nforme del Jefe de Gabinete de Ministros al HCN N° 60 (Marzo 2004), pagina 177.
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que corresponde aplicar puesto que el precio internacional es superior a U$S 45, se

reduce a una tasa efectiva de 31 %.

La particular metodologia aplicada por la Aduana tiene otras implicancias en
cuanto limita el alcance de los derechos de exportacion como instrumento para regular la
brecha entre los precios internacionales y los precios internos. Asi, si por ejemplo
continuara aumentando el precio internacional del petréleo el procedimiento sefialado
anularia la efectividad que los derechos de exportacién como instrumento de contencién
de los precios internos. A modo de ilustracidn, si el precio del WTI llegara a U$S 80, para
mantener el precio de referencia para el mercado doméstico alrededor de US$S 40 por
barril, la alicuota nominal a aplicar deberia ser del 100%. Resulta evidente entonces que,
tal como se analiza en la Seccion Ill, el mercado petrolero requiere de otros instrumentos
de regulacién en cuanto a la determinacién de los precios internos y en cuanto a los

instrumentos que pretenden captar parte de la renta petrolera.

En sintesis, hoy en dia las retenciones no nacieron ni se mantuvieron bajo el
criterio de una eficiente apropiacion de la renta petrolera (ver Anexo 2), sino mas bien
como un instrumento fiscal y de control de precios internos. La practica ha desvirtuado
aun mas este instrumento al punto de que si el actual procedimiento se mantiene entra
en colisién con un precio internacional con tendencia creciente cuyos limites aun son
poco claros. Este instrumento es muy acotado para captar el monto de renta petrolera
gue es necesario para financiar la estrategia de desarrollo energético.
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ANEXO 2: LA RENTA PETROLERA, PERIODO 19992004

La renta petrolera se estima como diferencia entre los valores de produccién, al
correspondiente costo internacional, y el costo de produccién. En el calcub se considera
solamente la renta upstream, excluyéndose asi la ganancia obtenida en las etapas de
refinado y comercializacién. Considerando el criterio de la USEIA United Status Energy
Information Administration), el costo de produccién incluye los costos de exploracion,

extraccion y produccion mas los costos administrativos y la depreciacion.

En general, se estima la parte de esa renta captada por el gobierno como
proveniente de la recaudacion de impuestos. En el caso de Argentina, se considera el
pago de regalias, derechos a la exportacién y el impuesto a las ganancias®. Los
impuestos indirectos sobre hidrocarburos, tales como el impuesto al valor agregado y a

consumos especificos, no se consideran como parte de la renta petrolera.

En 2004 Argentina extrajo una media diaria de 690 mil barriales, 14% menos que
en 1999. En términos de valores, la suba del precio del petréleo mas que compensé esa
declinacién. Por su parte, la devaluacién redujo los costos de produccién a un estimado
de U$S 6,1 por barril. En consecuencia, la renta petrolera se incrementd
significativamente, alcanzando 7.100 millones de délares (Cuadro N° 1).

Cuadro N° 1 Anexo 2: Renta de la Extraccion Petrolera.

Extraccién Precio | Costo de la Produccién | Renta Renta Total
Afos
Millones de Barriles Délares por Barril Millones de Délares

1999 293 16 7,9 8,1 2.373
2000 282 26,6 7,9 18,7 5.273
2001 285 22,2 7,9 14,3 4.075
2002 276 22,2 6,1 16,1 4.444
2003 270 26,7 6,1 20,6 5.562
2004 250 34,4 6,1 28,3 7.132

Fuente: UNCTAD (2005); Sobre la base de datos de la Secretaria de Energia; estados contables, memorias y
resefias de Repsol YPF y Petrobréas Energia S.A.

51 Hay cuestiones met odol égicas discutibles en este trabajo, que sin embargo es (til como referencia. Por
giemplo, la cifra de impuesto a las ganancias se calcula sobre la base de los balances de las empresas,
pero sin discriminar que las mismas no solo extraen petrleo sino que también explotan gas, procesan
derivados, etc. Otra cuestion conflictiva es la de las regalias que cobran las provincias, sobre todo al
momento de disefiar una estrategia de desarrollo energético que controle la aplicacién de fondos con €l
objetivo aqui propuesto de una mayor exploracion de hidrocarburos y un cambio de la matriz energética.
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Los ingresos del gobierno aumentaron considerablemente en términos
absolutos en los Ultimos afios debido a la expansién de la renta total y a la
introduccién de derechos a las exportaciones. Sin embargo, la participacion del
gobierno en el total de la renta petrolera disminuy6 de un 44,6% en 2001 a un 36% en
2004.

Parte del problema se debe a la privatizacién de YPF. Argentina es una
excepcién en este campo. En Ecuador, por ejemplo, el Estado obtiene cerca de 2/3
de la renta petrolera principalmente a través de Petroecuador, la cual, a pesar de su
caida en la participacién en la produccion total, en el 2003 aun aporté 75% del

. R f 2 52
ingreso publico proveniente del petréleo™.

En México, la Constitucion establece el monopolio estatal de la industria
petrolera incluyendo la exploracién, produccién, refinamiento, almacenamiento,
transporte y distribucién de petréleo crudo y sus derivados. Estas actividades son
desarrolladas por la empresa estatal PEMEX. La renta es totalmente estatal, parte
importante de la cual la empresa estatal transfiere mediante el pago de varios
impuestos que ascienden a un total de cerca del 61% de sus ingresos. Adicionalmente,
cuando el precio del petrdleo supera el nivel establecido en el presupuesto
gubernamental, debe pagar un 39,2% suplementario de su ganancia excedente.

En Venezuela, desde 2001 el Gobierno ha recibido alrededor de 2/3 de la
renta total -la mayoria en forma de regalias-, dividendos e impuestos pagados por la
empresa estatal PDVSA (que provee 65% de la produccion total en el 2004).
Adicionalmente, PDVSA ha utilizado parte de su beneficio para la financiacion de

programas sociales.

En sintesis, la experiencia internacional muestra que el Estado argentino no
sélo capta una baja proporcién de la renta petrolera, sino que ademas no tiene
ningln control sobre el uso de la misma. No hay posibilidades de encarar ninguna
estrategia de desarrollo energético, en el sentido planteado en este trabajo, sin
aumentar la proporcién de la renta petrolera que capta el Estado y se destinan los
fondos a las inversiones necesarias para aumentar la explotacién en hidrocarburos y

modificar la matriz energética.

52 UNCTAD (2005), capitulo “Distribucién de |a renta petroleray minera: Algunas evidencias de
L atinoamérica, 1999-2004" .
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