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RESUMEN: entre 2016 y 2019 se abrid un nuevo proceso de expansion de la potencia instalada
a partir de fuentes renovables que impactd positivamente en la matriz eléctrica de Argentina. En
este marco, el objetivo del articulo es analizar si existio una politica industrial en la transicién
energética de dicho pais, considerando como caso de estudio la implementacidn del Programa
RenovAr entre 2016 y 2019. Con la combinacidn de téenicas cualitativas y el andlisis de bases de
datos cuantitativas, el hallazgo es que se desaprovechd la utilizacién de proveedores locales, pese
a que algunos requerian de un proceso de maduracion y capitalizacion, ademds de la reduccién de
aranceles que favorecid la importacion de numerosos equipos que se producian localmente, con un
claro sesgo antindustrial.
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the importation of many equipment that was produced locally, with a clear anti-industrial bias.
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INTRODUCCION

| calentamiento global como consecuencia no buscada de la Re-
volucidn Industrial es un hecho tanto como lo es la necesidad de
adoptar medidas de adaptacion y mitigacion frente a los cada vez

mds recurrentes eventos climdticos extremos. En este proceso, la
utilizacion de los hidrocarburos como fuente principal para la generacion
y el consumo energético es una variable explicativa fundamental (1EA 2022;
Irena 2023). Por ello, el disefio de politicas para transitar hacia economias
bajas en carbono es una de las principales acciones globales para comba-
tirlo y lograr la sostenibilidad ambiental del nuevo modelo de desarrollo
fundado en la “economia verde” (Loiseau et al. 2016; Hickel; Kallis 2020)
y en la industria 4.0 (Lasi et al. 2014; Gilchrist 2016), propias del siglo XX.
Sin embargo, la bisqueda de la sostenibilidad ambiental en el marco

de la transicion energética global no es un proceso neutral y se inserta
en una disputa abierta entre Estados Unidos, la Unién Europea y China
por liderar los procesos productivos de los bienes industriales propios
de esta nueva revolucion industrial. La transicion energética refleja la dis-
puta global por la orientacion de esta politica industrial “verde”, vector
distintivo del préximo modelo de desarrollo. Asi lo demuestran los planes
industriales recientemente sancionados: el Plan de Transformacion Glo-
bal (GX) de Japon, penalizado en 2021, la Ley de Reduccion de Inflacion
(1RA) de Estados Unidos de 2022, la Politica Industrial del Pacto Europeo
Verde de la Union Europea, o la Estrategia sobre China, de Alemania, ambas
sansionadas durante 2023 (Lazaro; Serrani 2023). A grandes rasgos, estos
planes expresan una respuesta concreta al plan Hecho en China 2025, es-
trategia lanzada en 2015 con la cual el pas asidtico buscaba dejar de ser “la
fabrica del mundo” para producir bienes y servicios de elevado valor agre-
gado en sectores econémicos claves: semiconductores, informdtica, in-
dustria aeroespacial, biotecnologia, y, ademds, las tecnologias propias de la
transicion energética, como las energias renovables y de electromovilidad.
En este contexto, muchos de los paises de América Latina estin avan-
zando en la transicion energética desde distintas perspectivas. En algunos
casos, como Uruguay y Chile, los paises centraron los incentivos en redu-
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cir la dependencia de la importacion de hidrocarburos y dejar de contri-
buir al calentamiento global a partir de las menores emisiones de gases
de efecto invernadero, mientras que en otros también se buscd apuntalar
procesos de industrializacion nacionales a partir de la implementacion de
politicas industriales, como podria ser el caso brasilefio.

En este marco, el objetivo del articulo es analizar si existi6 una po-
litica industrial en la transicion energética en Argentina, tomando como
caso de estudio la implementacion del Programa RenovAr entre 2016 y
2019, con el cual se impulso el desarrollo de proyectos de energias reno-
vables. Es posible sostener que este programa tuvo como objetivo central
el incremento de la capacidad instalada de energias renovables, incluso
sin condicionar parte de las inversiones a utilizar capacidades locales, aun
reduciendo aranceles a la importacion de bienes en segmentos con pro-
duccion local. De alli que, la hipotesis de trabajo plantea que el diseno
institucional del programa relegd la politica industrial en aras de atraer in-
versiones nacionales y extranjeras para aumentar ripidamente la potencia
instalada de energfa renovable, lo que termind aumentando las importa-
ciones y subutilizando la capacidad instalada industrial, en una economia
caracterizada por la cronica escasez de divisas y con capacidad tecnologi-
ca para abastecer parte de los componentes de los parques. Para ello, se
utiliz6 una combinacion de técnicas cualitativas mediante entrevistas con
informantes clave y el andlisis de bases de datos cuantivativas.'

En definitiva, se busca aportar evidencias para revisar las estrategias
nacionales de transicion energética y reflexionar si los desafios que los pai-
ses latinoamericanos afrontan en la crisis climdtica pueden constituirse en
un vector para impulsar estrategias industriales acordes con los desafios
del siglo xx.

Entre las bases de datos utilizadas se encuentran las de comercio exterior del Instituto
Nacional de Estadisticas y Censos (i), las del Registro de Proveedores de Energias
Renovables del Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI) v las de licitaciones
de la empresa que administra y coordina el despacho eléctrico nacional Compania
Argentina del Mercado Mayorista Eléctrico (CAMMESA).
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POLITICA INDUSTRIAL Y TRANSICION ENERGETICA:
PRECISIONES CONCEPTUALES

Existe una vasta literatura que se ha revisado y discutido sobre la politica
industrial, cudles son sus instrumentos y qué efectos busca producir en
la estructura econdmica de un pais. Chang (2002) advierte que Friedrich
List, en 1841, publicé El sistema nacional de la economia politica, don-
de senalo los primeros argumentos para fundamentar la necesidad de
que los paises atrasados desarrollen nuevas industrias a partir de una
fuerte intervencion estatal en la economia, junto con una elevada pro-
teccion arancelaria para conseguir trayectorias de desarrollo similares a
las de los paises mds avanzados. Sin embargo, no es hasta el periodo de
entreguerras que las discusiones sobre politica industrial resurgen, en
un contexto de declive de las industrias tradicionales y la emergencia de
nuevos desafios tecnoldgicos, proceso que se da en el marco mas general
de la ruptura del patrén oro y del giro proteccionista que se pronuncia
a partir de la crisis de 1930. La politica industrial no se volvi6 sélo un
instrumento exclusivo de los paises centrales luego de los acuerdos de
Bretton Woods, sino que paso a ser relevante para entender las discusio-
nes sobre la industrializacion acelerada en paises periféricos del sureste
asidtico y de América Latina.

No obstante, los desarrollos tedricos mds significativos y las eviden-
cias empiricas mds robustas sobre la influencia de la politica industrial
en los modelos de desarrollo se produjeron desde finales de la década
de 1980, en especial vinculadas a examinar el desarrollo industrial ace-
lerado en el sur (India) y principalmente el este asidtico (Corea del Sur).
(Amsden 1989; Wade 1990; Evans 1996; Chang 2002; Chibber 2003; Kohli
2004). A partir de la importancia del Estado desarrollista para el desplie-
gue de politicas industriales activas, estos autores discuten las premisas de
los enfoques econdmicos sobre las fallas de mercado (Tirole 1988; Stiglitz;
Weiss 1981), al considerarlas insuficientes para explicar como los tigres
asidticos lograron ambiciosos incrementos de productividad industrial y
una insercion exportadora extendida en las cadenas globales de bienes
con elevado valor agregado a partir de saltos en innovacion tecnologica,
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fundamentales para sostener el crecimiento del ingreso per capita a pos-
teriori de la Segunda Guerra Mundial (Amsden 2001).

Ante la avanzada de Asia (v en particular China) en innovaciones tec-
nologicas y productivas en las cadenas de valor de la economia verde (Qi
et al. 2022), la respuesta de los paises industrializados de Occidente es
desarrollar politicas industriales para competir en el liderazgo productivo
de la economia baja en emisiones, canalizando recursos en tecnologfas de
energfa renovable, infraestructura de eficiencia energética y transporte
sostenible. Por ejemplo, en el marco de la IrA lanzada en 2022, Estados
Unidos propone la utilizacion de créditos fiscales para promover proyec-
tos de generacion de electricidad y de carbono neutrales, para captura,
almacenamiento y uso del carbono, para desarrollo de hidrégeno verde y
proyectos nucleares novedosos, a lo cual se le suma una inversion direc-
ta en proyectos de electromovilidad sustentable. Asimismo, se disena un
programa de electromovilidad a partir de créditos fiscales para que los
consumidores y las empresas locales compren vehiculos eléctricos con
programas para expandir la fabricacion y obtencion de componentes de
vehiculos y minerales criticos producidos en Estados Unidos, como ace-
ro, aluminio, baterfas, entre otros. Estas politicas se suman a los fondos
dispuestos por la Ley de Infraestructura Bipartidista de 2021, con ella se
busca implementar una red nacional de 500 000 cargadores de vehiculos
eléctricos, incentivos fiscales para que los fabricantes nacionales tengan
los minerales criticos y otros componentes necesarios para fabricar ba-
teras de vehiculos eléctricos y el incentivo para la compra de autobuses
de transito eléctricos y autobuses escolares tanto en el Departamento de
Transporte como en la Agencia de Proteccion Ambiental.

En efecto, si bien existen diversas definiciones de politica industrial
(Ambroziak 2017) y una vasta literatura al respecto, para abordar el caso de
estudio se entiende que la politica industrial tiene por objetivo transformar
la estructura econdmica a través de politicas publicas que desarrollan capa-
cidades productivas y tecnoldgicas en sectores que los Estados identifican
como estratégicos. Asimismo, se considera que las intervenciones selectivas
son fundamentales, aunque no siempre suficientes para desarrollar nue-
vas industrias que por la misma dindmica de la estructura econémica no
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se hubiesen desarrollado por st mismas. En definitiva, la politica industrial
es una estrategia liderada estatalmente, en la que participan instituciones
publicas y privadas, programas de fomento, instrumentos y marcos regu-
latorios, politicas de proteccion, de incentivos y sefales de precios mu-
chas veces ad hoc a los de mercado para impulsar selectivamente sectores
econdmicos que se consideran estratégicos para el desarrollo nacional.

Para fines de analizar la politica industrial de la transicion energética
en Argentina, esta definicion se divide en dos dimensiones: la orientacion
y la direccion.

En relacion con la orientacion como primera dimension de analisis,
se retoma la distincion cldsica en la literatura especializada respecto a la
orientacion de la politica industrial, en tanto se diferencia si son politi-
cas horizontales-generales o politicas verticales-selectivas. Mientras las
primeras buscan ser politicas generales de orientacion macroeconomica
que afectan a todos los sectores econdmicos, las segundas buscan elegir
sectores ganadores dentro de un modelo de desarrollo, los cuales son
considerados estratégicos o se evaliia que tienen mayores oportunidades
de lograr saltos productivos, tecnoldgicos o de competitividad.

La segunda dimension de andlisis hace referencia a la direccion del
disefio de esas estrategias, las cuales pueden ser top-down o bottom-up.
En la primera opcion, las politicas industriales se disefian desde los Esta-
dos nacionales (o los niveles federales de gobierno) y descienden hacia
los niveles subnacionales (Amsden 1989). En estos casos, son los gobier-
nos nacionales los que formulan e implementan las politicas, los objetivos,
instrumentos y medidas generalmente se formalizan en documentos pre-
sentados como planes o estrategias nacionales de desarrollo. En los casos
de politicas bottom-up, su diseio implica la intervencion de una multipli-
cidad de actores y de niveles de gobierno, lo cual permite intervenciones
mds selectivas y mayor grado de flexibilidad en la accion politica, en las
instituciones intervinientes y en las capacidades gubernamentales asigna-
das para la implementacion y seguimiento de las mismas (Mokyr 2018),
esto precisa un modelo institucional con mayor capilaridad en el territorio
y a través de los diferentes niveles de gobierno, lo que en si mismo resulta
un desafio de politica.
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LA POLITICA DE TRANSICION ENERGETICA
EN ARGENTINA

Argentina es un pais con una fuerte dependencia de los hidrocarburos
en su matriz energética primaria. Con base en los balances energéticos
publicados por la Secretaria de Energia,” entre 1970 y 2022 la participacion
de los hidrocarburos descendi6 de 89 (petroleo 72% y gas natural 17%)
a 84% (53% gas natural y 31% petroleo) de la oferta primaria nacional, en
un contexto en el que la oferta total creci6 157% durante esos 52 anos. Si
bien hubo esfuerzos por diversificar la matriz eléctrica incrementando la
participacion de la hidroeléctrica y la nuclear, ésta se vio interrumpida pri-
mero por la crisis econdmica de la década de los ochenta y luego por las
reformas neoliberales de la siguiente década (Serrani; Barrera 2018: 129).

Durante esos afios también hubo iniciativas para incorporar energias
renovables, aunque con magros resultados. En 1979 se cred la Direccion
Nacional de Conservacion de la Energia, que tuvo su auge a mediados de
los ochenta, pero se disolvid en 1991 debido a recortes presupuestarios
en la Comision Nacional de Actividades Espaciales (Conae). En 1985 se
creo el Centro Regional de Energfa Edlica, cuyo trabajo permiti6 armar el
primer mapa eélico de Argentina en 1999; ese mismo afo se inici6 el Pro-
yecto de Energfas Renovables en Mercados Rurales (Permer), que buscaba
abastecer de energia a los mercados rurales en forma sustentable, y que
aun estd vigente.

Sin embargo, recién en 2006, cuando se sanciono la Ley niim. 26.190
de Régimen de Fomento Nacional para el uso de Fuentes Renovables
tomo impulso la necesidad de incorporar energias renovables a la ma-
triz, derivadas de las energias edlica, solar, geotérmica, mareomotriz, hi-
drdulica, biomasa, gases de vertedero, gases de plantas de depuracion y
biogds. Esta norma establecia como objetivo lograr una contribucion de
las fuentes de energfa renovables de 8% del consumo de energia eléctrica

* En <https://www.argentina.gob.ar/econom%C3%ADa/energ%C3%ADa/planeamien
to-energetico/balances-energeticos > . Ultimo acceso: 20 de agosto de 2023.
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nacional a 2015. Asimismo, se lanzé el programa Genren® con contratos
Power Purchase Agreement (PPA) a un precio fijo por proyecto en déla-
res estadounidenses, por un total de 895 MW, durante un periodo de 15
anos. Sin embargo, buena parte de los contratos tuvieron dificultades para
conseguir financiamiento (banca comercial y multilateral), en el marco
de la crisis financiera internacional de 2008 y las restricciones locales de
acceso al crédito externo, por lo que muchos de ellos ni siquiera llegaron
a implementarse. En 2011 se sancion6 la Resolucion num. 108/2011 que
permitia instalar 31.8 MW de potencia en tres parques eolicos con contra-
tos de abastecimiento de energia eléctrica por un plazo de 15 afos, sin
proceso licitatorio previo.

Pese a estas politicas, luego de diez afos, la participacion de las ener-
gfas renovables tan solo llego a representar 1.9% en la matriz eléctrica,
incumpliendo largamente los objetivos de la ley de 2006 (véase grafica 1).

En 2015, a punto de vencer los objetivos incumplidos de la ley y con
amplio apoyo multipartidario en el Congreso Nacional, se sanciono la Ley
num. 27.191. Esta reemplazo la de 2006 y buscd llevar a 20% la participa-
cion de las renovables en la matriz eléctrica durante 2025, con objetivos
escalonados y progresivos. Esta ley se reglamento al ano siguiente bajo el
gobierno de la Alianza Cambiemos' y se instrumentd con cuatro iniciativas
que responden a distintos mercados:

1. Apartir de la Resolucion nim. 202/2016 se invitd a los proyectos
adjudicados en el marco del Genren a actualizar las condiciones
de contratacion al nuevo marco regulatorio.

3 Este programa fue creado en 2009 y tenia por objetivo incrementar la potencia ins-
talada de energia renovable mediante licitaciones publicas para firmar contratos de
provision de energia eléctrica con la empresa estatal Energia Argentina S.A. (Enarsa).
El programa adjudico alrededor de 1.000 MW de potencia, y menos de 50% de ellos
fueron finalmente construidos.

' Luego de tres presidencias de una misma fuerza politica de gobierno entre 2003 y
2015, conocida como “kirchnerismo”, cuyo eje econémico gird en torno a la interven-
cion del Estado en la economia, en este dltimo ano gand la presidencia una alianza de
los partidos Propuesta Republicana, conducida por Mauricio Macri (quien fue electo
presidente de la nacion), el Partido Radical y el ARt. Esta alianza avanzo en politica pro
mercado intentado desarticular parte del andamiaje legal de la etapa previa.
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Grafica 1. Evolucion de la generacion eléctrica
a partir de fuentes renovables y participacion
en la demanda total, 2011-2022 (en GWh y %)
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Fuente: elaboracion propia con base en informacidn de CAMMESA.

2. Se creo el Mercado a Término de Energfa Eléctrica de Fuentes
Renovables (Mater), que habilito a los grandes usuarios, sobre
todo industriales, a abastecerse a través de la libre negociacion
de contratos con empresas generadoras de energia eléctrica.

3. Se abri6 el mercado para que usuarios-generadores puedan co-
nectarse a la red eléctrica de distribucion, conocido como Ge-
neracion Distribuida. A partir de la norma y la adhesion de cada
provincia, los pequeios usuarios pueden abastecerse con ener-
gfa eléctrica renovable e inyectar el excedente en la red eléctrica,
recibiendo una remuneracion bajo la modalidad balance neto de
facturacion (net billing, en inglés).

4. Se cred el Programa RenovAr que promovio licitaciones de pro-
yectos para adjudicar contratos de abastecimiento de energia
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eléctrica (Ppa) renovable con CAMMESA. Las empresas 0 consor-
cios adjudicatarios de los contratos son los responsables de la
implementacion de los proyectos, de solucionar los mecanismos
financieros y de la fiabilidad del sistema de generacion eléctrica
por el plazo de 20 afos, con precios de la energia generada fi-
jados en dolares y crecientes a lo largo del contrato (Ministerio
de Energfa 2016). Entre 2016 y 2018 se llevaron adelante cuatro
rondas licitatorias (Ronda 1, 1.5, 2, MiniRen 3).

El conjunto de estas iniciativas se dio en el marco de un gobierno que
le otorgd un perfil mds liberal a la politica energética que, a diferencia
de las etapas previas que buscaron desarrollar capacidades industriales
nacionales por sobre la ampliacion de potencia instalada, logro generar
un considerable cambio en la participacion en las energias renovables en
la matriz eléctrica. De 1.9% en 2015 llegaron a representar 13.9% de la
electricidad generada en 2022 (véase grifica 1), con un fuerte peso de
la energfa edlica.

Sin embargo, la dindmica del sistema eléctrico estd casi a mitad de
camino de cumplir con la meta fijada por ley de 20% renovable a 2025, la
evidencia mostrada en Barrera et al. (2022) parece indicar que no se va a
cumplir una vez mds: alrededor de 1 Gw de potencia que habfa sido adju-
dicado por CAMMESA quedd sin ingresar en operacion por problemas en el
financiamiento, que les impidi6 terminar la construccidn de los parques.

En Barrera et al. (2022) se demuestra que el freno que se registro
estd asociado a la falta de coordinacion entre el disefio del RenovAr (po-
litica vertical) y las politicas macroecondmicas (horizontal). En sintesis, el
argumento se basa en que se cred un programa de transicion energética
que dependia integramente del financiamiento externo para ser exitoso.
Sin embargo, la politica macroecondmica incremento los grados de vul-
nerabilidad externa del pais al aumentar fuertemente el endeudamiento
externo, eliminar las restricciones para el ingreso de capitales golondri-
nas (que ingresaron para aprovechar las altas tasas de interés locales, ca-
rry-trade) e implementar una politica de tipo de cambio flexible, determi-
nado por la oferta y la demanda de divisas. Durante los primeros dos anos
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de gobierno (2016-2017) que se tuvo acceso a los mercados de capitales,
la economia pudo mantener relativa estabilidad que contribuy a la cons-
truccion de parques de generacion eléctrica renovable. No obstante, en
el primer trimestre de 2018, cuando los fondos de inversion que habfan
ingresado a la economia aprovechando el carry-trade identificaron que
el modelo econdémico estaba agotado, salieron masivamente provocando
una fuerte devaluacion de la moneda local, lo que sumado a la restriccion
en el acceso a financiamiento externo, redund6 en una nueva crisis de
deuda externa y el retorno del endeudamiento con el Fondo Monetario
Internacional (rmr). En efecto, el inicio de la crisis econdmica tuvo impacto
sobre las obras que estaban desarrolldndose, ya que a finales de 2021, 105
de los 198 proyectos aun no contaban con licencia comercial (Barrera et
al. 2022: 5), fundamentalmente por problemas para cerrar la ecuacion
financiera.

LA POLITICA INDUSTRIAL DEL PROGRAMA RENOVAR

Durante los primeros dos afios de implementar las politicas de transicion
iniciadas con el RenovAr, 2016 y 2017, se verificaron importantes inversio-
nes en el sector, la cuales permitieron incrementar la potencia instalada
del sistema, con fuerte incidencia de las renovables. Esto explica que entre
2015 y 2021 46% de la nueva potencia instalada proviniera de proyectos
de energia renovable, lo que permitio sextuplicar la generacion eléctrica a
través de estas fuentes en ese periodo.

Estos resultados se explican porque las autoridades del sector de
energia se propusieron en esos anos incrementar rapidamente la poten-
cia instalada relegando la politica industrial del sector. En consecuencia,
a diferencia de las experiencias de otros paises de la regién como Brasil
(Ferreira 2020) y en menor medida en México (Galicia; De la Vega 2023;
Birlain-Escalante ef a/. 2023) que obligaban a la integracion de contenido
local, como los casos de Europa a partir de las experiencias de Dinamarca,
Alemania y Espafia (Ratinen; Lund 2015) o Suddfrica (Hansen et al. 2022),
en Argentina la politica consistio en un conjunto de medidas verticales
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sobre todo del estilo top-down. De forma simplificada, en la tabla 1 se
presentan las politicas industriales de la transicion energética dispuestas
entre 2016 y 2019.

En resumen, en sintonia con los objetivos de politica de los funciona-
rios del gobierno nacional, los cuales antepusieron incrementar la poten-
cia renovable en la matriz eléctrica frente al desarrollo selectivo de empre-
sas locales en las cadenas de valor, el grueso de las politicas de fomento a
la industria nacional se centr6 en beneficios aduaneros (que conspiraron
contra la industria local) y fiscales e incentivos econdmicos y promocio-
nales para los duefios de los contratos para instalar los parques (véase la
tabla 1). De esta manera, al no ser obligatorio contar con un minimo de
integracion local en los segmentos de mayor valor agregado de los proyec-
tos, la decision de traccionar una politica de desarrollo industrial a partir
de los proyectos de energia renovable recald en los actores privados del
mercado que se incorporaron a partir de las distintas rondas licitatorias.

RESULTADOS DE LA EXPERIENCIA
INDUSTRIAL DEL RENOVAR

El programa RenovAr permitio ampliar la potencia instalada en 3.2 GW, con
una mayor inversion destinada a la fuente eolica (75% del total). Con base
en informacion de costos obtenida de las entrevistas,’ los que estuvie-
ron en linea con los pardmetros internacionales (De Fonseca et al. 2019),
se registrd una inversion total de 3 758 millones de ddlares estadouni-
denses. En la medida en que las importaciones del programa RenovAr al-

> El disefo de la investigacion cualitativa se basd en informantes clave a quienes se
les realizaron entrevistas semiestructuradas. Estos informantes clave se dividieron
en: funcionarios del Estado nacional vinculados al drea de la energfa y del desarrollo
productivo; desarrolladores de proyectos de energia renovables, quienes obtuvieron
contratos dentro del programa RenovAr; proveedores de bienes y servicios que estu-
vieran registrados en el Registro de Proveedores de Energias Renovables (Reproer)
del INT1. Finalmente, para la seleccion de estos informantes se utilizo la estrategia de
“bola de nieve”, una técnica donde se identifica un conjunto de informantes iniciales
a quiénes se les pregunta si pueden sugerir a otros informantes que permitan tener
un conocimiento acabado de los temas.
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canzaron los 2 065 millones de dolares estadounidenses para ambas tecno-
logias y que la obra civil explicaba alrededor de 30% de la inversion total,
el peso de las importaciones sobre la formacion de capital en generacion
e interconexion eléctrica fue de 71%, segln las estimaciones realizadas.’

A fin de ordenar el andlisis, la presentacion se dividird en dos seg-
mentos. En el primero se presentard la informacion relativa a los bienes
tecnoldgicos de cada fuente: aerogeneradores y sus piezas y torres para
energia edlica, modulos fotovoltaicos y sus piezas, inversores y trackers,
para energfa solar. El segundo segmento estd vinculado con la obra elec-
tromecdnica del parque de generacion. Ademds, en este articulo solo se
analizan los materiales de interconexion eléctrica, dejando de lado los
servicios y también la obra civil, la cual generalmente es suministrada por
empresas locales.

Aerogeneradores

Como resultado de las politicas implementadas en el marco de la Gene-
racion de electricidad a partir de fuentes renovables (GenRen), existian
dos tecnologos con capacidad de fabricar aerogeneradores al momento
de lanzarse el RenovAr: Industrias Metalurgicas Pescarmona (IMPSA) y NRG
Patagonia, los que tenfan modelos de negocio diferenciados. IMPSA se ha-
bia consolidado en el segmento de produccion de aerogeneradores con
disefio y desarrollo propio durante su proceso de expansion en Brasil. Sin
embargo, al momento de lanzarse el RenovAr, su tecnologia estaba rela-
tivamente atrasada segun los estdndares internacionales, dada la menor
potencia nominal de su modelo Unipower (2.1 MW) y niveles de precios
mds elevados respecto de la competencia externa. En su modelo, logro
integrar alrededor de 75% de componentes locales con 50 empresas pro-

Este valor es un promedio agregado a partir de la informacién disponible. Segun
algunas fuentes consultadas del sector, este valor habria llegado a 80%. Si se considera
sdlo el segmento de generacion (excluyendo los materiales de interconexion eléc-
trica), el componente importado llega a 85% en promedio, ya que los ensamblados
localmente se consideran locales mas alld de la baja integracion de piezas nacionales.
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MARIANO A. BARRERA Y ESTEBAN SERRANI

Cuadro 1. Potencia instalada, costo promedio, inversion
e importaciones estimadas de las tecnologfas edlica
y solar del Programa RenovAr (en MW, MM USD/MW Y %)
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Eolica 2436 1.25 3045 2405 —
Solar 751 0.95 713 487 — —
Total 3186 118 3758 2893 2065 71.4%

Fuente: elaboracién de los autores con base en datos de la Secretarfa de Energia, CAMMESA,
proyectos aprobados e informantes clave.

veedoras del pais, ademds del desarrollo y uso de inteligencia artificial
para monitorear y predecir fallas en el funcionamiento. Sin embargo, para
algunos referentes del sector, a las dificultades de competitividad se le
sumaban problemas econdmicos y financieros derivados de su expansion
en Brasil, que le dificulto estar econdmicamente solvente para la etapa del
RenovAr.

Por su lado, NRG Patagonia tiene un modelo de negocios como en-
sambladora. La compania surgio en 2006 para aprovechar el potencial
edlico de la region patagdnica de Argentina, y adquirieron una licencia
europea para fabricar localmente un aerogenerador de 1.5 mw. La filosofia
de la empresa es la del “molino partista”, de alli que concentra para s
la ingenierfa del proceso y luego de doce proveedores nacionales y ex-
tranjeros adquiere los distintos componentes, con lo que alcanza 46% de
contenido local.

Pese a la existencia de capacidad local, el esquema de financiamiento
y los mecanismos de incentivos fiscales propuestos por el RenovAr lleva-
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ron a desaprovechar la capacidad existente. Esto es asi ya que para con-
seguir financiamiento externo o para que las aseguradoras cubran even-
tuales riesgos, estas entidades exigen que el tecndlogo tenga trayectoria
previa (track record). Entre los instrumentos de financiacion ms utiliza-
dos se encuentra el project finance, en su version “préstamo sin recurso”,
bajo el cual el repago de la obra se realiza con el flujo de caja generado
por el proyecto una vez que se habilita y que tiene como garantfa Unica-
mente el propio emprendimiento.

En efecto, bajo el RenovAr el procedimiento para la seleccion y adju-
dicacion consistid en ordenar la seleccion de los proyectos presentados
segun el precio ofertado y, en caso de que se presentara la condicion de
empate, se establecio como criterio secundario el porcentaje de Com-
ponente Nacional Declarado (CND). Sin embargo, en los hechos termin
primando el factor del precio y el CND se constituy6 en un incentivo eco-
ndmico mds que en un estimulo a la produccion nacional.” No hubo una
estrategia especifica para empresas de tecnologfa edlica nacional (IMPSA
y NRG Patagonia), y tampoco los equipos y componentes de los parques
contaron con instrumentos financieros adecuados en el mercado local,
por lo que se encontraron en desventaja respecto a los competidores con
acceso al financiamiento externo (Roger et al. 2017).

La Resolucion Conjunta 1-£/2017 le otorgd un trato diferencial a los
aerogeneradores y se los considerd nacionales en la medida en que in-
tegren 35% de contenido local hasta 2020. Esta medida permitié que se
radiquen en el pais dos empresas lideres internacionales: Vestas y Nordex
Acciona. Como presentan esquemas similares, se analiza el caso de Vestas
por ser la empresa local con mayor cantidad de equipos locales vendidos
en los dltimos afos.

La estrategia comercial de Vestas se concentrd en la fabricacion de la
gdéndola (con un peso de 3%), en el ensamble de los componentes de ésta
(10%) y en la integracion de las torres (22%), se establecieron alianzas con

En el caso de la energia edlica, la metodologia de cdlculo del ¢ND se inclind mds a
agregar rentabilidad a los proyectos de parques de tecndlogos internacionales que
alcancen el porcentaje necesario para obtener el certificado y menos a ser un factor
determinante para que estas actividades se radiquen en el pais (Aggio et al. 2018).
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dos proveedores nacionales: Calvino y Haizea Sica. De esta manera, logrd
alcanzar 35% de lo dispuesto en la norma y asi poder obtener beneficios
fiscales.”

En efecto, es posible sostener que en la medida en que se llegaba a
35% y se adquirian torres locales y se ensamblaban los componentes im-
portados, la metodologia de cdlculo del bono del ¢ND estaba mds relacio-
nada con darle rentabilidad al proyecto que con fomentar la incorporacion
de componentes locales. Los demds productos que tienen mayor agrega-
cion de valor fueron importados, con excepcion de algunos bienes que
se contrataron localmente como aceites, buloneria menor, fibras y cables,
que tiene bajo peso en el valor final. Si bien la gondola fabricada localmen-
te (con un peso de 3%) era mds cara que la producida internacionalmente
por Vestas, la posibilidad de llegar al bono fiscal a partir de la integracion de
35% del aerogenerador les permitia compensar esa diferencia de costos.

Torres y fundicion

En el dmbito internacional, el gran tamano de las torres y el peso de es-
tos componentes derivado de rotores cada vez mas grandes y de mayor
altura contribuyeron a que los tecndlogos desarrollaran acuerdos con em-
presas de los paises en los que se instalarian los parques, dadas las cada
vez mayores complicaciones para transportarlas internacionalmente. En
la medida en que en Argentina existian firmas locales con experiencia en la
fabricacion de torres, el programa incentivo alianzas internacionales para
la construccion de torres tubulares y la radicacion de firmas para la fabri-
cacion de torres de hormigon.

Respecto a las torres de acero, en 2017 la metaltrgica local sica, que
era proveedora de torres tubulares de acero en el pais, realiz6 un acuerdo
de inversion con la firma espafola Haizea para duplicar la produccion y
quintuplicar su productividad. Luego de la asociacion, SicA alcanzd una ca-

8 Si bien no se logro dilucidar las causas, podria responder a atrasos administrativos

o de certificacion de componente nacional que llevaron a no ejecutar los fondos
aprobados.
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pacidad productiva anual de torres de entre 500 y 600 Mw de potencia con
una integracion local de 25% ya que la chapa, que es el insumo principal,
no se fabrica en Argentina. Otra experiencia similar fue la de la metaldrgica
Calvifo, especializada en equipamiento industrial, contaba con experien-
cia en la provision de torres de acero. En 2017, firmé un acuerdo con la es-
pafiola Gri Renewable para ampliar y realizar mejoras técnicas de la capaci-
dad productiva de su planta, hasta alcanzar una capacidad productiva anual
de torres de entre 550 y 650 MW de potencia con una integracion local de
40%. Las mejoras tecnoldgicas y productivas realizadas por estas empre-
sas permitieron que firmaran acuerdos de provision de torres con Vestas.

El otro sistema de torres de hormigon pretensado es el patentado
por Nordex, consiste en un premoldeado de hormigdn que se une inter-
namente con cables de acero. Es una tecnologia mds sencilla que la de
acero, ya que la principal inversion que se deber hacer es en los moldes.
En Argentina, ademds de Nordex, que implement6 este sistema es Prear
Pretensados. Tiene un elevado componente local porque el hormigon y el
acero que usan son locales y el método de produccion genera beneficios
logisticos, ya que se crean plantas méviles, por lo que la capacidad es casi
ilimitada.

En consecuencia, el programa permitio aprovechar la experiencia de
las torres y lograr integrarse con los nuevos proveedores internacionales,
aunque es un rubro que se suele contratar localmente por cuestiones lo-
gisticas y por poseer bajo contenido tecnologico.

Modulos fotovoltaicos

En Argentina, los proveedores locales se insertan en el ltimo eslabon de
la confeccion del modulo: en el montaje de componentes, la laminacion
y el ensamble final, que son los de menor contenido tecnoldgico y valor
agregado. Las tres empresas locales: 1v-Energy, LedlarSapem y Solartec
tienen una baja capacidad anual de produccion, en torno de los 45 MW
al afo. Se habia avanzado en dos proyectos mds de provision que no se
concretaron durante la vigencia del programa. El primero, la Empresa Pro-
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vincial Sociedad del Estado (EPSE), de la provincia de San Juan, con una
capacidad proyectada de produccion de 72 Mw y el segundo, el Grupo
CEOSA de la provincia de Mendoza, que en 2018 disend un proyecto para
ensamblar localmente hasta 100 Mw anuales.

Entre los principales problemas locales se encuentran la baja escala
de produccion con costos superiores a los internacionales, los créditos
externos que condicionaban la provision de bienes a empresas con track
record y la reduccion de aranceles para fomentar la ampliacion de la po-
tencia a menor costo y con mayor celeridad.

Trackers e inversiones

Dada la trayectoria argentina en el rubro metalmecdnico, existe una im-
portante cantidad de proveedores locales de estructuras metalicas fijas y
de trackers, que al menos poseen una capacidad estimada de abastecer
localmente 1.920 Mmw anuales. En gran medida, esta amplia capacidad local
se basa en la radicacion de firmas internacionales que se suman a otras
empresas nacionales: Nextracker, pv-Hardware, Soltec, Nclave, Convert,
Shanghai Electric Power & Construction Argentina, TDL S.A., y Corven. En
2016 esta ultima firma realizd una alianza con la entonces empresa es-
pafola Clavijo (que fue adquirida luego por capitales chinos), lo que le
permitio homologar un tracker multifila.

En consecuencia, existe una amplia capacidad local en materia de
provision de estructuras metalicas. Sin embargo, pese a que el pais cuenta
con know how en la materia, en la mayoria de las empresas no se de-
sarrollaron localmente los motores que traccionan el movimiento de los
trackers, como tampoco los sensores, los controladores y el soffware para
su manejo remoto, que fueron importados.

En el caso de los inversores de potencia, la participacion de los pro-
veedores locales fue practicamente nula en el abastecimiento de los par-
ques solares de gran escala, los cuales fueron abastecidos por equipos im-
portados por empresas extranjeras, como Ingeteam, Schneider, Gamesa,
sMA 'y Sungrow. Esta ausencia de bienes locales se dio pese a que Argentina
tiene firmas que fabrican inversores, aunque se sitdan en el segmento de

1Y (\¢xico 2025/1): 51-80 latino®mérica 80



LA AUSENCIA DE POLITICA INDUSTRIAL EN LA TRANSICION ENERGETICA ARGENTINA

baja potencia. En principio no existian limitaciones tecnoldgicas para su
desarrollo local, sin embargo, la falta de una demanda sostenida, la esca-
sez de financiamiento para 1+D y la ausencia de politicas publicas que
fijen incentivos y horizontes definidos de produccion fueron limitantes
para el desarrollo local de estos bienes.

Electromecanica

Luego de analizar los equipos de generacion tanto edlica como solar, se
presenta el impacto del RenovAr en lo relativo a la obra electromecdnica.
Adicionalmente a las entrevistas realizadas con las que se identificaron
las dificultades que tuvieron los proveedores locales para abastecer estas
obras, se efectud una aproximacion cuantitativa a partir del indice Gru-
bel-Lloyd (161), el cual permiti¢ identificar aquellos bienes que se adqui-
rieron del exterior en el RenovAr y que, a la vez, se fabrican localmente
y se exporta. Este indice muestra el potencial de la competitividad de la
industria local en determinados productos o segmentos.’

Para ello, y a partir de los bienes importados del RenovAr, se alcanzo
un universo de 452 posiciones a doce digitos del Sistema de Informacion
Maria de la Direccion General de Aduanas. Se aplicaron cinco categorias
ordinales para el IGL:

a) Posiciones superavitarias: mds de 1.

b) Sustituible: entre “mds de 0.66 y 1”, comercio intra-industrial in-
tenso y con una elevada posibilidad sustitutiva de acuerdo con
los pardmetros metodoldgicos utilizados.

? Esteindice surge de restara una unidad el cociente entre el modulo del saldo comercial
(exportaciones menos importaciones) y el grado de apertura (exportaciones mas im-
portaciones) para el comercio internacional de cada producto 16L=1-Y.éX-MV 5z,
Sobre las caracteristicas, las posibilidades vy las limitaciones del 1GL se recomienda
consultar Durdn; Alvarez (2008). Dado que el IGL pondera de igual modo a los pro-
ductos con balanza comercial superavitaria y deficitaria, puesto que lo que mide es
la intensidad del comercio, para salvar esta limitacion se realizd una correccion que
permiti6 agrupar todos los bienes con saldo comercial superavitario.
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¢) Algo Sustituible: entre “mas de 0.33 y 0.66”, comercio intra-in-
dustrial moderado, con algo de potencial sustitutivo.

d) Poco Sustituible: entre “mds de 0.09 y 0.33”.

e) Casinula sustitucion: entre “0y 0.09”.

Las 452 posiciones explican 2 065 millones de délares estadounidenses en
importaciones entre 2016 y 2020 del programa RenovAr. En igual periodo
y por esas mismas posiciones arancelarias, el pais exportd 3 358 millones
de dolares estadounidenses y comprd al exterior, ya sea por las adquisi-
ciones en el marco del programa de energias renovables como por las
diversas demandas de la actividad econdmica, 25 859 millones de dolares
estadounidenses. Se trata, en lineas generales, de productos en los que el
pais tiene un déficit comercial relevante que acumulé 22 501 millones de
dolares estadounidenses.

La informacion del cuadro 2 permite advertir que la relacion entre
capacidad sustitutiva es inversamente proporcional a las compras exter-
nas realizadas en el marco del RenovAr. De alli que, a partir de una apro-
ximacion agregada, éste parece indicar que la expansion del programa no
desaprovech¢ el potencial industrial del pais. Sobre todo porque en la
categoria de “casi nula sustitucion”, que explica 91.6% del total (1 892 de
2 065 millones de dolares estadounidenses), aproximadamente 1 200 mi-
llones de ddlares estadounidenses, lo conforman la importacion de aero-
generadores. De esta manera, estos bienes y sus piezas explican las dos
terceras partes de los bienes de la casi nula sustitucion. Mds alld de esta situa-
cion, un andlisis detallado del resto de los rubros permite matizar esta idea.

En cuanto a los productos “superavitarios”, que cuentan con capa-
cidad productiva competitiva, en los “cables de tension inferior a 80v”
Argentina tiene una gran cantidad de proveedores y su posicion de ex-
portador neto da cuenta de ello. En concreto, en el marco del RenovAr
se pagaron al exterior 25 millones de dolares estadounidenses por un

10 Se alcanza este valor sumando posiciones arancelarias que estin en el rango superavi-
tario como asi también otras que ingresaron en otros segmentos del indice, pero con
exportaciones elevadas.
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producto que cuenta con al menos 19 empresas inscritas en el Reproer
del INTL," con 725 modelos de cables distintos.

Dentro del rango de posiciones “sustituibles” se encuentran tres
de 24 posiciones que dan cuenta de 25 millones de los 30 millones de
ddlares estadounidenses importados en el marco del RenovAr (86%). La
primera categoria es la que incluye la “morseteria para lineas de transmi-
sion” que demandd 16 millones de ddlares estadounidenses durante los
anos analizados. Se trata de un rubro, el de materiales de interconexion
eléctrica, en el que existe una amplia gama de proveedores locales, en
su mayoria de pequefo y mediano porte. La segunda categoria es la de
tableros eléctricos para una tension superior a 1 000 v. Esta categoria
de productos ingresé principalmente bajo dos partidas: tableros de mds de
100 amperes de corriente nominal y “los demds tableros”. En este tltimo
caso, las compras en el marco del RenovAr alcanzaron los seis millones de
dolares estadounidenses, 23% de las compras totales del pais en el mismo
periodo. Con esa posicion, en el pais se exportaron 19 millones de dolares
estadounidenses, un volumen cercano al registrado en compras al exte-
rior (27 millones). En Argentina existen empresas locales competitivas.
La tercera categorfa es la de estructuras metdlicas que demandd compras
al exterior por 3 millones de dolares estadounidenses en el marco del
RenovAr y bajo la cual se realizaron varias exportaciones en el pais, lo que
da cuenta de las capacidades locales. Las principales exportadoras son AD
Barbieri y Acero Perfil, hay empresas locales que producen para el mer-
cado doméstico, como Corven, Tonka, Grupo Mega Energia, Metaldrgica
Giraldes y TDL-Grupo Idero.

Por ultimo, cabe mencionar el caso de los transformadores, en el que
Argentina tiene capacidades pero que no fueron captadas eficazmente por
el indice pues presenta baja intensidad de comercio internacional (pese a
ser productor). En este rubro, se importaron alrededor de 50 millones de
dolares estadounidenses entre varios modelos y potencias. Para los trans-
formadores de potencia entre 650 kvA y 10.000 kva, las compras externas
alcanzaron 24 millones de dolares, casi la mitad del gasto en este rubro del

1 Véase https://reproer.inti.gob.ar. Ultimo acceso: 28 de agosto de 2023.
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programa. En ese mismo periodo, el pais importd 34 millones de ddlares,
por lo que las compras por fuera del programa representaron apenas 10
millones, y las exportaciones fueron de 10 millones de dolares estadouni-
denses, realizadas por las empresas Aggreko Argentina y Fohama. Es de-
cir, se trata de un producto que podria haber sido abastecido localmente.
Respecto a los transformadores de potencia mayor a 10.000 kVA, bajo el
RenovAr se importaron 1.2 millones de dolares estadounidenses cuando
existen empresas locales, como Tadeo Czerweny, que en el mismo perio-
do hicieron exportaciones de estos transformadores por UsD 2 millones,
lo que da cuenta de su competitividad.

En efecto, la informacién que surge del 1GL ilustra sobre el potencial
que tiene la capacidad instalada en la industria argentina en el rubro de las
energias renovables, en particular en posiciones que se caracterizan por
tener incidencia sustitutiva. Si bien es posible que no sean exactamente
los mismos bienes los que se estdn intercambiando (ya que la desagrega-
cion de las posiciones arancelarias no llega al maximo nivel necesario), el
ejercicio permite identificar un numero importante de productos que se
importaron pero que se podrian haber abastecido por capacidades loca-
les, de haberse empleado politicas publicas proclives.

Es decir, que los proveedores locales de bienes podrian haber esta-
do en condiciones para abastecer los principales componentes de la obra
electromecdnica, por lo que la compra al exterior de alrededor de 100
millones de dolares estadounidenses significd un desaprovechamiento
de la capacidad instalada local. Avanzar de forma escalonada sobre estos
segmentos hubiese permitido expandir aun mds la capacidad tecno-pro-
ductiva del pais, al tiempo de reducir la salida de divisas via el comercio
exterior, con efectos positivos a escala macroecondmica, industrial, de
empleo y de desarrollo productivo federal.

CONCLUSIONES

Dada la actual crisis climdtica, el disefio de estrategias de transicion ener-
gética hacia matrices con mayor participacion de energias renovables se
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coloco en el centro de las preocupaciones de las politicas publicas globa-
les. Lejos de implicar un conjunto homogéneo de politicas que seguir, las
transiciones energéticas implican multiples trayectorias posibles, condi-
cionadas por diferentes procesos energéticos nacionales, dotaciones de
recursos naturales y la historia de su explotacion, entre otras multiples
variables. Para los paises desarrollados, avanzar en sus transiciones ener-
géticas implica retos geopoliticos por aplicar politicas industriales que les
permitan liderar los procesos de innovacion en las tecnologfas como en
la produccion de los bienes y servicios a lo largo de sus cadenas de valor.

En el caso argentino, en este estudio se pudo constatar la hipotesis
presentada que sostenia que el objetivo del gobierno de la Alianza Cam-
biemos, que implement6 el Programa RenovAr entre 2016 y 2019, radicd
en incrementar la potencia instalada de energfa renovable en la matriz
eléctrica antes que aprovechar el apalancamiento de los proyectos para
potenciar las capacidades industriales nacionales. Y esto es posible com-
probarlo por dos vias.

En primer lugar, a diferencia de lo sucedido en los anteriores gobier-
nos, desde 2016 se logré ampliar fuertemente la potencia instalada de
fuentes renovables, pasando de 1.9% a 13.9% de la generacion eléctrica,
pese a que la crisis economica de 2018 frend muchos de los proyectos
(incluso algunos que ya habian comenzado su desarrollo) fundamental-
mente porque el aumento del costo de financiamiento echo por tierra su
ecuacion economica (Barrera et al. 2022), lo que expreso las incongruen-
cias entre las politicas horizontales-macroecondmicas y las verticales-se-
lectivas.

En segundo lugar, la orientacion de las principales normas imple-
mentadas tendio a allanar el camino antes descrito al aplicar un conjunto
de politicas verticales, con una direccion mayoritariamente de corte fop-
down, con multiples incentivos fiscales para garantizar la recuperacion
anticipada de la inversion. Al mismo tiempo, la reduccion de los arance-
les favorecio la importacion de muchos de los equipos que se producian
localmente, constituyéndose en una politica con sesgo antiindustrial.
De alli que los escasos intentos de desplegar una politica industrial que
acompanara la incorporacion de energia renovable en la matriz quedaron
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relegados a un segundo plano, en la medida en que el precio de la energfa
ofertada de los contratos ppa fue el ordenador de la cadena de valor a la
hora de adjudicar los contratos, en detrimento de los criterios excluyentes
de incorporar contenido local.

En definitiva, este articulo muestra como el Programa RenovAr per-
mitio ampliar la capacidad instalada de generacion a la vez que, dado el
esquema disefiado, termind fomentando una elevada importacion de
equipos y bienes, lo que implico desaprovechar capacidades productivas
locales. Las modificaciones normativas posteriores, producto de presio-
nes de algunos actores del sector, generaron que se radicaran tecnologos
internacionales para ensamblar localmente componentes importados, ya
que los bajos requerimientos les permitieron acceder a beneficios fiscales,
sin que esto redundara en beneficios aguas abajo, con la excepcidn sefia-
lada de las torres.

En efecto, si bien la industria nacional no estaba en condiciones de
abastecer el camino tan acelerado de instalacion de potencia eléctrica re-
novable propuesto durante el RenovAr, ya que los tecnologos nacionales
fabricantes de aerogeneradores y ensamble de modulos solares necesita-
ban ser capitalizados o financiados, se perdio una oportunidad para iniciar
una senda de crecimiento en un sector que va a tener fuerte presencia en
las proximas décadas. Algo similar sucedio con los proveedores de mate-
riales de interconexion eléctrica. Si bien su peso en las importaciones del
sector es bajo en relacion con los equipos de generacion eolica o solar,
la articulacion con este sector hubiera permitido desarrollar ain mds las
capacidades tecnoldgicas e industriales, dinamizando la produccion y el
empleo local.

Tomando en consideracion los desafios productivos y tecnologicos
que la transicion energética estd demandando globalmente, los paises de-
sarrollados estin preparando y reconfigurando su entramado productivo
para las nuevas “industrias verdes” con diversos planes de desarrollo. Siete
anos después de iniciada la mayor incorporacion de energia renovable en
la matriz eléctrica, por la falta de consenso sobre el modelo de desarrollo,
de financiamiento acorde, de estabilidad y de previsibilidad econdmica,
Argentina volvi6 a desaprovechar una oportunidad para acompanar la cur-
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va de aprendizaje local protegiendo los sectores con capacidad acumulada
para tener mejoras en la calidad del empleo y de los salarios y reducir, aun-
que sea en parte, la dependencia de las cadenas internacionales de valor.
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