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Resumen

La discusion de los subsidios a los combustibles fdsiles se incorporo en la agenda del G-20 a partir
de la cumbre de presidentes de septiembre de 2009, donde se la vincul6 con la cuestion del cam-
bio climético y se plante6 racionalizar y eliminar en el mediano plazo los subsidios ineficientes a los
combustibles fdsiles que alientan un consumo dispendioso. En la cumbre de junio de 2010 los paises
presentaron sus planes al respecto, donde 11 identificaron subsidios a racionalizar y/o eliminar y 8
informaron que no cuentan con subsidios que cumplan los requisitos propuestos.

Hay que tener en cuenta que los paises del G-20 difieren en cuanto a su contribucion a la emision de
gases de efecto invernadero derivada del uso de los combustibles fésiles al igual que al papel de estos
combustibles en su matriz energética. Las medidas de apoyo de los paises desarrollados se basan en
subsidios a la produccién y, en algunos casos, en favorecer el consumo mediante tasas impositivas
bajas, mientras que en los paises en desarrollo las medidas apuntan mas al consumo. En la agenda
del G-20 no se incluyen los subsidios a los biocombustibles, a pesar de que los paises desarrollados
destinan cuantiosas sumas de dinero al respecto, que compensarian en parte los efectos econémicos
y ambientales de la reduccién de los subsidios a los combustibles fosiles.

Un punto sin resolver es el de la definicion de subsidio, que no es un tema menor ya que en el G-20 no
se esta dando un debate académico sino la adopcion de medidas que tienen consecuencias sobre las
politicas energéticas de los paises que lo conforman. La definicién mas apropiada es la correspondien-
te al Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias de la OMC, aprobada por mas de 150
paises y que permite mantener la congruencia entre los diversos foros de negociacion internacional.

Los subsidios a la energia constituyen un tema de debate de larga data en lo referente a su eficacia,
eficiencia y vinculacion con el problema del cambio climético. De manera reciente esta cuestion fue
incorporada en la agenda del G-20, ya que en los parrafos 29 a 31 de la Declaracion de Presidentes de la
cumbre llevada a cabo en Pittsburgh el 25 de septiembre de 2009 se plantean las lineas de accion para los
paises miembros.

En dichos parrafos se critican los subsidios a los combustibles fosiles en la medida en que son ineficientes
y alientan un consumo dispendioso y se propone un compromiso de eliminarlos en el mediano plazo, tanto
por los paises del G-20 como por los demas. Se excluyen de manera explicita los subsidios que favorecen
a las energias limpias y renovables y a las tecnologias que reducen las emisiones de los gases de efecto
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Inés Martiarena a una primera version del trabajo y la informacién brindada por Roberto Fanesi.



invernadero y los subsidios otorgados con un objetivo de caracter social?. Esto es, vincula esta cuestion con
el cuidado del ambiente y la lucha contra el cambio climatico.

En el marco del G-20, los presidentes pidieron a la Agencia Internacional de Energia (IEA, por sus siglas en
inglés), la Organizacion de Paises Exportadores de Petrdleo (OPEP), la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémico (OCDE) y al Banco Mundial un informe conjunto que analice esta cuestion y
brinde sugerencias para implementar la iniciativa, informe que fue presentado en la cumbre de presidentes
del 26 y 27 de junio de 2010 en Toronto, Canada.

Por otro lado, en enero de 2010 se estableci6 un Grupo Informal de Expertos en Energia bajo la supervision
de los ministros de Finanzas y Energia, con el objeto de recopilar la informacion sobre los subsidios a
racionalizar y eliminar y los planes de implementacion de cada pais. Del trabajo de este grupo resultd un
informe donde se resumen los planes de cada pais en relacion a las medidas que piensan implementar,
informe que también fue presentado a los presidentes en la reunién de Toronto.

En la Declaracion de la reunion de presidentes de Toronto, en el parrafo 42 se valora el informe preparado
por los cuatro organismos internacionales, se recibe con beneplacito el trabajo de los ministros de Finanzasy
Energia relacionado con la presentacion de las estrategias de racionalizacion y eliminacion de los subsidios
de cada pais, se alienta la implementacion de dichas estrategias y se declara que en las préximas cumbres
van a revisarse los progresos en relacion a este compromiso (G-20, 2010).

La concrecion del compromiso de eliminacion de los subsidios depende, en gran medida, de las acciones
propias de cada pais, a diferencia de otros compromisos de los paises del G-20 que corresponden a ac-
ciones a llevar a cabo en organismos multilaterales. De este modo, el control del grado de cumplimiento
deberia ser mas sencillo.

Aqui surgen diversas cuestiones a debatir. ¢ Cuél es el impacto ambiental de los combustibles fosiles?,
¢cudles son las diferencias en las emisiones de los distintos combustibles?, ¢ qué paises dependen mas de
los combustibles fosiles?, ¢,con qué objetivo se otorgan los subsidios?, ¢,qué se subsidiay como?, ¢cual es
la situacion de los subsidios a fuentes alternativas muy vinculadas con los combustibles fosiles, como son
los biocombustibles de primera generacion?, ¢,qué se considera un subsidio? y ¢,qué consecuencias tienen
las distintas definiciones en discusion en el seno del G-20?

En este articulo se busca aclarar estas cuestiones y brindar un marco de anélisis para su comprension. En
primer lugar se presenta el impacto ambiental de los combustibles fosiles. En segundo lugar se describe
la matriz energética de los paises del G-20. En tercer lugar se resumen los motivos y las consecuencias
del otorgamiento de subsidios y otras medidas de ayuda al sector y los subsidios que reciben los combus-
tibles fosiles en el mundo. En cuarto lugar se presentan los subsidios a los biocombustibles, que estaran
excluidos del compromiso de eliminacidn. En quinto lugar se trata la cuestion de la definicion de subsidio,
en particular las discutidas en el grupo ad hoc de expertos de energia del G-20 y se presenta las tareas de
dicho grupo. Cierran el articulo las consideraciones finales relacionadas con las inquietudes que despierta
este proceso.

%L as frases relevantes de la Declaracion de Presidentes de Pittsburgh son las siguientes (G-20, 2009):

- Inefficient fossil fuel subsidies encourage wasteful consumption, distort markets, impede investment in clean energy sources and undermine
efforts to deal with climate change (parrafo 29).

- Rationalize and phase out over the medium term inefficient fossil fuel subsidies that encourage wasteful consumption (pérrafo 29).

- As we do that, we recognize the importance of providing those in need with essential energy services, including through the use of targeted
cash transfers and other appropriate mechanisms (pérrafo 29).

- This reform will not apply to our support for clean energy, renewables, and technologies that dramatically reduce greenhouse gas emissions
(parrafo 29).



1. Impacto ambiental global de los combustibles fosiles?

El consumo de los combustibles fésiles produce tanto impactos a nivel local como a nivel global. Los
impactos globales forman parte del nlcleo de las negociaciones internacionales vinculadas con el cambio
climatico®.

Al respecto, existe consenso de que las naciones industrializadas son las responsables de la mayor parte
de la acumulacion de emisiones de dioxido de carbono (CO,) provenientes de los combustibles fosiles.
De manera reciente, estas emisiones mundiales de CO, aumentaron 900 millones de toneladas entre
2006 y 2007, principalmente como resultado del incremento en la demanda de carbon en los paises en
desarrollo (paises no-Anexo 1 de la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico),
en especial China e India.

Cuadro 1

Principales fuentes de emisiones de CO, provenientes de combustibles fésiles
en el G-20, afio 2007

en % y en millones de toneladas, enfoque por sectores

Generacion Generacion Transporte Emisiones totales
de energia deenergia  Industria - carbon terrestre-petréleo Otrost
eléctrica-carbon  eléctrica-gas % % %  enmillonesde  en % del
% % toneladas CO;  total mundial

China 48,6 n.d. 27,0 4,6 198 6.027,9 20,8
Estados Unidos 339 6,5 2,1 26,5 311 5.769,3 19,9
Rusia 13,0 19,8 5,6 75 54,1 1.587,4 55
India 47,0 n.d. 12,4 8,1 325 1.324,1 46
Japén 18,9 10,0 11,5 17,4 422 1.236,3 43
Alemania 338 35 49 17,6 40,1 798,4 28
Canada 18,4 n.d. 2,9 22,2 56,5 572,9 2,0
Reino Unido 225 10,3 n.d. 22,8 44,4 523,0 18
Corea 271 6,6 58 16,3 44,1 488,7 17
México 6,8 115 nd. 319 49,8 4379 15
Italia 11,5 13,1 nd. 26,4 49,0 4376 15
Australia 52,3 37 31 16,9 239 396,3 14
Indonesia 16,6 2,6 215 17,4 419 377,2 13
Francia 59 n.d. 42 33,7 56,2 369,3 13
Arabia Saudita 0,0 12,1 0,0 24,6 63,2 357,9 12
Brasil 2,2 n.d. 8,5 36,7 52,6 347,1 12
Sudéfrica 60,8 0,0 12,4 12,4 14,5 3458 12
Turquia 19,1 12,4 17,6 15,7 35,2 265,0 0,9
Argentina n.d. 14,6 2,2 20,5 62,6 162,6 0,6
total G-20 331 53 11,3 16,3 34,1 21.824,6 754
Unién Europea - 27 24,5 6,7 39 229 42,0 3.926,4 13,6
Mundo 28,3 6,7 9,8 16,6 38,6 28.962,4

1 La categoria "Otros" esta compuesta por las restantes combinaciones de sectores (generacion de energia eléctrica, industria, transporte y otros
sectores -que incluye a los consumos residenciales, actividades comerciales, agro y pesca) y de combustibles (carbon, petréleo y gas)

n.d.: no disponible.
Fuente: CEl en base a [EA (2009 a) y Anexo 1

Las emisiones de los nueve principales paises emisores de CO, representaron cerca de las dos terceras
partes de las emisiones mundiales de CO, en 2007 provenientes de los combustibles fosiles (Cuadro
1). China, los Estados Unidos, Rusia, India y Japon —los primeros cinco paises en emisiones de CO,-

% Basado en IEA (2009 a).

* El uso de combustibles fésiles es el responsable del 56% del total de las emisiones de gases de efecto invernadero originadas en actividades
humanas durante 2004, medidas en su equivalente de CO,,seguido por la agricultura, la deforestacion y otros cambios en el uso del suelo con el
17% (Pachauri y Reisinger, 2007: 5).

® Desde la Revolucion Industrial, las emisiones anuales de CO, proveniente de los combustibles fosiles aumentaron desde practicamente 0 Giga
toneladas de CO, a 29 Giga toneladas de CO, en 2007 (IEA, 2009 a).
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produjeron en conjunto el 55% de las emisiones mundiales de CO, de ese afio. Las emisiones totales de los
paises que conforman el G-20 —sin considerar a la Unién Europea en su conjunto- representaron el 75%
de las emisiones de CO, a nivel mundial en 2007. La Argentina es el pais con menores emisiones de CO,
del G-20 en un orden de magnitud de alrededor de 1 a 35 con respecto a China y los Estados Unidos —los
paises con mayores emisiones—y de aproximadamente de 1 a 9 con respecto a Rusia, India y Japon —los
siguientes tres paises en esta categoria.

En 2007, dos sectores —generacion de energia eléctrica y transporte— produjeron casi las dos terceras par-
tes de las emisiones de CO, mundiales provenientes de combustibles fosiles, con una participacion del 41%
y 23% respectivamente®. Mientras la energia eléctrica puede ser obtenida de diversas fuentes —tanto fésiles
como no fésiles—, el sector transporte depende mayormente del petréleo —el 94% de la energia utilizada en
2007 en el sector transporte provino del petréleo. Hay que tener en cuenta que no todos los combustibles
fosiles contribuyen de igual modo a las emisiones de CO, (ver Recuadro 1).

Recuadro 1
Contribucion de los combustibles fosiles a las emisiones de CO,

Los factores predeterminados de emision de carbono que toma en cuenta el Grupo Intergubernamental de
Expertos sobre el Cambio Climético (IPCC, por sus siglas en inglés) son: 15,3 t C/TJ (toneladas de carbono
por terajoule) para el gas, entre 16,8 t C/TJ y 27,5t C/TJ para el petréleo y derivados y entre 25,8 t C/TJ a 29,1
t C/TJ para los carbones. Por lo tanto, comparado con el gas, el carbdn tiene —en promedio- casi el doble de
intensidad de emisiones como consecuencia de su alto contenido de carbono por unidad de energia liberada.

Por su parte, la energia nuclear y la hidroeléctrica son ejemplos de fuentes de energia no fésiles que se
considera que no emiten gases de efecto invernadero.

Fuente: IEA (2009 a) basado en IPCC (1996: 1.11) capitulo 1, cuadro 1.1

En el &mbito del G-20 esta realidad se ve claramente reflejada al analizar las principales fuentes de emi-
siones de CO, provenientes de combustibles fosiles, categoria que resulta de combinar las emisiones de
los distintos sectores (generacion de energia eléctrica, industria, transporte y otros) con los combustibles
empleados (carbon, petrdleo y gas). De alli surge que la generacion de energia eléctrica proveniente del
uso de carbon y el transporte terrestre que depende del petrdleo explican en gran medida las emisiones
totales del G-20 (Cuadro 1).

Analizando en particular algunos de los paises del G-20, se observa lo siguiente (Cuadro 1y Anexo 1):

el uso preponderante del carbon en la economia china. Es por ello que las tres cuartas partes de las
emisiones totales de CO, provienen del uso del carbon: 48% producto de la generacion de energia
eléctrica'y 27% por su utilizacion en la industria.

el 34% de las emisiones de los Estados Unidos provienen del uso de carb6n para la generacion de
energia y el 26% de los derivados de petroleo utilizados en el transporte terrestre. Los Estados Unidos
aportan el 42% de las emisiones de CO, del G-20 provenientes del transporte terrestre que utiliza deri-
vados del petréleo.

en India, Australia y Sudafrica, las emisiones de CO, provenientes de la generacion de energia con
carbon contintian explicando una importante proporcion de sus emisiones.

otros paises del G-20, como Rusia, Japdn y Canada, presentan una mayor diversificacion en las fuentes
de emisiones de CO,.

% Los restantes sectores aportaron de la siguiente manera: industria 20%, residencial 6% y otros sectores —servicios puablicos, comercio, agricultura
y silvicultura, pesca y otros— 10%.



las emisiones de la Argentina provienen en un 20% del transporte terrestre y 14% de la generacion de
energia con gas natural —el uso de carbén para generacion de energia eléctrica es marginal.

Todo esto ayuda en parte a entender las tendencias en las politicas de transporte y energia en relacion con
las emisiones de gases de efecto invernadero. Por ejemplo, las tendencias en las politicas de transporte
apuntan a: (i) mejorar la eficiencia en el consumo de combustible de los vehiculos, (ii) incentivar un cambio
en los modos de transporte —de los automoviles hacia el transporte publico y a modos de transporte
que generan menos emisiones, como los trenes, y (iii) un cambio hacia combustibles bajos en carbono
-hidrégeno y hiocombustibles-y al uso de la electricidad —vehiculos hibridos.

La tendencia en las politicas de generacion de energia eléctrica es hacia la “descarbonizacion” a través del uso
de combustibles menos intensivos en carbono —como el gas y las energias renovables—, entre otras medidas.

2. Matriz energética y combustibles fosiles

A nivel mundial, la demanda total de energia primaria —para la generacion de energia eléctrica, industria
y transporte- depende fuertemente de los combustibles fosiles (Cuadro 2). El transporte es el sector que
més depende de estos combustibles —en un 94% del petréleo. Ademas, el 76% de la generacion de energia
eléctrica mundial proviene de combustibles fésiles, de la cual casi el 50% se basa en el uso de carbon. La
industria, por su parte, presenta una demanda un poco mas diversificada, si bien sigue dependiendo en
gran medida de estos combustibles.

Cuadro 2

Composicion de la demanda total de energia primaria mundial, 2007

a. en millones de toneladas equivalentes de petréleo

generacion de

. . 1
energia eléctrica industria transporte otros sectores
carbon 2.167 581 4 110
petroleo 284 320 2.161 453
gas natural 988 460 75 613
no fésiles 1.118 189 34 818
electricidad n.c. 596 23 794
calefaccion n.c. 120 n.c. 153
total 4557 2.266 2.297 2.941
b. en porcentaje
generacion de . . 1
energia eléctrica industria transporte otros sectores
carbon 48 26 0 4
petréleo 6 14 94 15
gas natural 22 20 3 21
no fésiles 25 8 1 27
electricidad n.c. 26 1 27
calefaccion n.c. 5 n.c. 5
total 100 100 100 100

!La categoria "otros sectores" esta compuesta por el consumo final de los sectores residencial,
de servicios publicos, agricultura y demas sectores no especificados.

n.c.: no corresponde.
Fuente: CEl en base a IEA (2009 e: Annex A); [EA (2009 c: Part Il ) para sector transporte
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En relacion a la generacion de energia eléctrica en los paises del G-20, algunos de ellos dependen mucho
de los combustibles fosiles, mientras que otros emplean otras fuentes de energia menos emisoras de gases
de efecto invernadero (Cuadro 3). Entre los primeros, algunos se basan en su mayoria en carb6n mientras
otros utilizan un combustible méas limpio como el gas natural.

Cuadro 3

Composicién de la generacién de energia eléctrica en los paises del G-20, 2007

en %
orden decreciente segun la participacion de combustibles fésiles

subtotal .
carbén petréleo gas natural  combustibles energia i droeléctrica otas . total”
fosiles nuclear fuentes

Arabia Saudita - 55,2 44,8 100,0 - - - 100,0
Sudafrica 94,7 0,4 - 95,1 43 04 n.d. 99,8
Australia 76,3 0,9 15,4 92,5 - 57 18 100,0
Indonesia 449 26,5 15,7 87,1 - 7,9 n.d. 95,0
Italia 16,1 11,5 56,0 83,6 - 10,7 57 100,0
China 81,0 1,0 0,9 82,9 1,9 14,8 nd 99,6
México 12,3 20,3 48,8 814 41 10,6 4,0 100,0
Turquia 279 34 49,6 80,9 - 18,7 0,4 100,0
India 68,4 41 8,3 80,8 2,1 15,4 nd 98,3
Reino Unido 35,3 1,2 41,9 78,4 16,1 1,3 43 100,0
Estados Unidos 49,0 18 21,2 72,0 19,4 58 29 100,0
Japon 21,7 13,9 25,8 674 23,5 6,6 2,6 100,0
Rusia 16,8 1,7 48,0 66,5 15,8 17,5 n.d. 99,8
Argentina 2,2 94 54,3 65,9 6,3 26,5 n.d. 98,7
Corea 40,1 59 19,3 65,3 33,6 0,9 0,3 100,0
Alemania 49,3 18 11,6 62,7 22,3 33 11,7 100,0
Canada 18,1 15 6,4 26,0 14,6 57,6 18 100,0
Francia 5,0 11 39 10,0 779 10,3 18 100,0
Brasil 2,3 31 35 8,9 2,8 84,0 n.d. 95,7
Unién Europea -27 30,8 34 21,8 56,0 28,1 9,3 nd. 93,4

'la categoria "otras fuentes" incluye a la energia geotermal, solar, biomasa, residuos, mareomotriz y edlica, entre otras.

% Para los paises no-OECD y para la Unién Europea - 27 el total no suma 100 debido a la falta de informacion sobre otras fuentes de generacion.
n.d.: no disponible.

Fuente: CEl en base a IEA (2009 c y d)

Entre los paises que dependen mayoritariamente del carbon se encuentran Sudéfrica, China, Australia e
India, seguidos por Alemania y los Estados Unidos. En Sudéfrica, el 95% de la electricidad generada en
2007 se basd en el empleo de carbdn, lo cual ayuda a entender que la mayor proporcion (64%) de sus
emisiones de CO, de ese afio haya sido producto de la generacion de electricidad. En China, la demanda
de electricidad fue la principal causa de aumento de las emisiones de CO,, las que se triplicaron entre 1990
y 2007 (IEA, 2009 a).

En India, dos terceras partes de sus emisiones provienen del empleo de carbén. Debido a que la eficiencia de
las plantas generadoras de energia de ese pais es baja segun los estandares internacionales, el sector ener-
gético es considerado como uno de los mas intensivos en emisiones de CO, a nivel mundial (IEA, 2007).

En los Estados Unidos, aproximadamente las tres cuartas partes de la electricidad es generada a través
de combustibles fosiles, donde el carbdn participa con la mitad y el gas natural con el restante 25%. El uso
de gas natural esta aumentando rapidamente, habiendo superado a la energia nuclear como la segunda
fuente de generacion de energia eléctrica (IEA, 2008 b).

"EI'99% del crecimiento en las emisiones de China en ese periodo provienen del uso de carbon para la generacion de energia eléctrica.



Arabia Saudita es el pais que mas emplea petréleo como principal fuente de energia eléctrica. En otros
paises que son grandes productores de petrdleo, como Indonesia y México, su empleo apenas supera la
cuarta parte en el primer caso y la quinta parte en el segundo.

Los paises que mas utilizan el gas natural como fuente de generacion son ltalia, la Argentina, Turquia,
México, Rusia, Arabia Saudita y Reino Unido. De estos, la Argentina y Rusia utilizan una mayor proporcion
de fuentes no fosiles para completar la generacion de energia.

La matriz energética de la Argentina se basa principalmente en la generacion térmica y la hidraulica. Sin
embargo, al depender la energia hidroeléctrica en gran medida de factores climaticos —periodos con mas o
menos lluvias—, su aporte puede fluctuar de afio a afio. En 2006 los valores fueron diferentes: la generacion
de energia total estuvo conformada en un 55,9% por energia proveniente de centrales térmicas®, 36,7%
de centrales hidroeléctricas, 7,4% de centrales nucleares y por una participacion ain marginal (0,1%) de
fuentes edlicas (Secretaria de Energia, 2006).

En Rusia, un tercio de la electricidad procede de fuentes que no emiten gases de efecto invernadero (GEI)
-nuclear e hidroeléctrica— o bajas en emisiones —gas natural en un 48%-, a pesar de lo cual en 2007 la
generacion de electricidad produjo el 55% de las emisiones de CO,.

Tres son los paises del G-20 que dependen menos de combustibles fésiles para la generacion de energia
eléctrica: Brasil, Francia y Canada.

Brasil tiene una matriz energética que es una de las mas limpias en el mundo, considerando la alta propor-
cion de energia renovable e hidroeléctrica® que emplea.

Francia, por otra parte, depende en gran medida (77,9%) de la energia nuclear para la generacion de elec-
tricidad domeéstica (IEA, 2009 b). Es asi que el sector de generacion de energia aporta menos del 10% de
sus emisiones de CO,,

Por Ultimo, si bien en Canadé el 57% de la energia eléctrica es generada en centrales hidroeléctricas y el
14% en centrales nucleares, el 18% proviene de centrales térmicas que usan carbdn, de manera que éstas
constituyen una de las principales fuentes de emision de CO, en Canada.

3. Medidas de apoyo al consumo y produccion de los combustibles fésiles

Los combustibles fosiles son beneficiarios de un amplio conjunto de medidas de apoyo. Las medidas se
presentan bajo la forma de transferencias presupuestarias, deducciones y beneficios tributarios —tanto
generales como por tipo de usuario—, subsidios cruzados entre usuarios, préstamos a tasas preferenciales,
garantia estatal para los préstamos, uso de la infraestructura publica a un precio inferior al general, uso
de recursos renovables y no renovables de propiedad estatal, precios regulados y trato especial frente a
regulaciones ambientales y sanitarias, entre otras.

Estas medidas de apoyo se otorgan por diferentes motivos (OECD, 2002):

- proteger la industria local;

- favorecer el desarrollo regional;

- beneficiar a grupos sociales especificos;

- reducir la dependencia de las importaciones por motivos de seguridad nacional;
- proteger el medio ambiente.

8 El combustible mayoritariamente utilizado en la generacion térmica es el gas natural (en el orden del 90%, habiendo llegado a contribuir con un
98,4% en 2002) aunque su participacion ha ido declinando en los Gltimos afios con el aumento del uso del fuel oil (que en 2006 participd en un
10,3%) y en menor medida por el uso del gas oil (2,8%) y del carbén (2,1%).

° Tomando en cuenta datos de 2007, Brasil fue el segundo productor de energia hidroeléctrica —luego de Noruega— con una participacion del 84%
en el total de generacion de electricidad doméstica (IEA, 2009 b).
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Mas alla del motivo, toda medida que implica una intervencion en el mercado puede llegar a tener conse-
cuencias sobre la eficiencia econdmica, a saber:

- medidas para el productor: menos incentivos para reducir costos y para modificar tecnologias. Influye
sobre las decisiones de inversion y de introduccion de mejoras;

- medidas para el consumidor (sea final o intermedio): mayor consumo, menor necesidad de buscar un
uso mas eficiente, desincentivo a utilizar fuentes menos contaminantes.

Mientras las medidas que favorecen el consumo suelen analizarse y medirse en forma periodica en dife-
rentes estudios, es poco comdn el andlisis de las medidas que benefician al productor, dado lo dificil de la
obtencion de la informacion (Global Subsidies Initiative, 2009 b).

Este apoyo suele medirse en términos monetarios utilizando el método de la brecha de precios, el método
usual para medir las distorsiones en el mercado energético (ver Recuadro 2). Este célculo es méas sencillo
de aplicar en el caso del petréleo y sus derivados debido a la informacion disponible sobre los precios que
permite calcular la brecha entre el precio internacional y el precio interno.

Recuadro 2
El método de la brecha de precios: un método simple pero sesgado

Los subsidios a los combustibles suelen calcularse con el método de la “brecha de precios” (price
gap), por el cual se compara el precio al usuario final con un precio de referencia, definido como aquel
que existe en un mercado sin ninguna distorsion ni apoyo gubernamental (IEA, 1999: Annex to part
A). Como precio de referencia se toma al precio en frontera —de exportacion o importacion, segin el
pais— para los combustibles transables y el costo de provision para los no transables, en ambos casos
ajustados por el costo de transporte, distribucion y comercializacion.

A pesar de ser un método relativamente simple para medir los subsidios a lo largo del tiempo y para
un conjunto de paises, lo cual lo ha transformado en el método més utilizado, tiene algunas falencias
(IEA, 1999; Koplow, 2009). Primero, no refleja de manera adecuada la magnitud del subsidio si es que
en un pais se aplican dos medidas que se compensan entre si por su efecto sobre la brecha, como ser
una ayuda presupuestaria —que aumenta la brecha—y un impuesto —que la reduce. Segundo, no toma
en cuenta los subsidios a la produccion y al consumo que no afectan el precio al consumidor final. Es
por esta razon que en los estudios que utilizan este método no figuran paises desarrollados, donde las
ayudas en su mayor parte se brindan al productor. Tercero, los valores que se toman pueden carecer
de precision: no siempre hay precios internacionales disponibles y los precios que se utilizan pueden
estar afectados por las intervenciones en los mercados.

Dos métodos alternativos permiten incluir los instrumentos de politica que no afectan de manera directa
el precio (Koplow, 2004). El primero es el enfoque de programas especificos, que permite cuantificar el
valor de todas las ayudas presupuestarias, tributarias y otras vinculadas con préstamos y seguros de los
diversos programas del gobierno. A pesar de corregir algunas falencias del método de la brecha de precios,
presenta ciertas dificultades para un célculo sistematico. Por ejemplo, la medicion de las transferencias
presupuestarias —el subsidio mas claro de todos— depende de cémo se describen en la informacion
presupuestaria y si se las presenta en forma desagregada por tipo de producto subsidiado (IEA, OPEC,
OECD y World Bank, 2010). La recaudacion tributaria sacrificada por exenciones y beneficios impositivos
depende del sistema impositivo que se aplica en cada pais, lo cual dificulta la comparacion de los resultados
de distintos paises. Por eso estos célculos dependen de la realizacion de estudios de casos.

El segundo método alternativo es el de la estimacion del apoyo al productor y al consumidor, conocido por
su siglas en inglés como PSE (producer support estimate) y CSE (consumer support estimate). Este método



permite expresar en términos monetarios tanto las ayudas presupuestarias y tributarias como las medidas
que influyen sobre el precio, sean regulaciones internas, precios regulados o medidas comerciales. Es el
método que sigue la OECD para medir el apoyo a la agricultura desde 1987 (OECD, 2004). Al igual que el
enfoque de programas especificos, requiere de informacion a ser provista por los gobiernos, razén por la
cual es poco utilizado (Koplow, 2004 y 2009).

A continuacion se presentan algunas medidas que influyen en el consumo y la produccién de petréleo, gas
natural y carbon.

3.1. Apoyo al consumo y produccion de petroleo y derivados

El valor monetario de las medidas de apoyo al consumo de petréleo y derivados, calculado con el método de
la brecha de precios, ha variado de manera directa con los movimientos del precio internacional, pues con
dichas medidas se busca que la variacion del precio interno sea menor que la del precio internacional.

Sin incluir los subsidios implicitos por el cobro de una tasa impositiva a los combustibles inferior a la
optima’®, el apoyo paso de casi U$S 60 mil millones en 2003 a U$S 519 mil millones en 2008, luego bajé
a U$S 136 mil millones en 2009 y se proyecta que vuelva a subir a U$S 240 mil millones para fin de 2010
(Cuadro 4)". Si se incluye el subsidio implicito por el cobro de una tasa impositiva inferior a la 6ptima, los
montos crecen sobremanera; U$S 406 mil millones en 2003, U$S 998 mil millones en 2008, U$S 524 mil
millones en 2009 y un proyectado de U$S 742 mil millones para fin de 2010.

Cuadro 4

Apoyo total mundial al consumo de petréleo y derivados?
en % y en millones de toneladas, enfoque por sectores

2003 mitad 2008  mitad 2009 (prfg‘ysgi%o)
en miles de millones de U$S
sin subsidio tributario implicito : 57 519 136 240
con subsidio tributario implicito $ 406 998 524 742
en % del subsidio total
sin subsidio tributario implicito °
paises avanzados 0,2 0 0 0
paises emergentes 66,0 70,3 60,5 64,6
otros paises en desarrollo 338 29,7 39,5 354
con subsidio tributario implicito :
paises avanzados 36,7 12,7 26,5 22,8
paises emergentes 45,6 63,9 52,4 56,7
otros paises en desarrollo 17,7 234 211 20,5

1 No incluye el apoyo al productor.
2 El apoyo se calcula como la diferencia entre el precio al consumidor y el precio internacional ajustado por costos de transporte,
distribucion y comercializacion.

3 para calcular el subsidio implicito, se considera la diferencia entre los impuestos que se cobran al combustible y el que deberia
cobrarse si se tuviese en consideracion las externalidades ambientales y las cuestiones distributivas y de recaudacion (tasa 6ptima). La
tasa Gptima utilizada es de 0,30 U$Sllitro.

Fuente: CEIl en base a Coady et al . (2010)

101 a tasa impositiva 6ptima al petréleo y derivados se puede definir como la que tiene en cuenta las externalidades ambientales, las consideraciones
de recaudacion y las cuestiones de equidad distributiva (Coady et al., 2010: 5). Como tasa 6ptima, Coady et al. (2010) utilizan 0,30 U$S/litro en
funcion de los resultados de otros estudios. A mediados de 2009, 46 paises de los 145 relevados en dicho trabajo cobraban una tasa inferior que la
considerada como Gptima, entre los que se encuentra Estados Unidos.

1 Para 2008, la Agencia Internacional de Energia estimd, también con el método de la brecha de precios, que los subsidios al petrdleo y derivados,
fueron de U$S 312 mil millones (IEA, OPEC, OECD y World Bank, 2010: 16). Este valor es inferior al estimado por Coady et al. (2010), debido a que
el calculo se hizo con los precios de fin de 2008, que fueron menores a los de mitad de afio, haciendo por lo tanto que el subsidio sea menor.
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Segun la informacién del Cuadro 4, los paises desarrollados no otorgan subsidios explicitos al consumo de
petréleo y derivados, pero si cobran impuestos menores al nivel éptimo. En este Gltimo caso, la cuarta parte
de los subsidios implicitos a mitad de 2009 correspondieron a los paises desarrollados.

El aumento de los subsidios ocurrido en 2008 y el proyectado para 2010 ha ocasionado cierta preocupacion
por su impacto en las cuentas fiscales y por favorecer el consumo de combustibles que emiten gases de
efecto invernadero (Coady et al., 2010).

Entre los paises no desarrollados que otorgan algun tipo de apoyo al consumo, sea via regulacion de
precios, ayudas presupuestarias, deducciones tributarias o préstamos preferenciales, se encuentran,
ordenados de mayor a menor apoyo, Iran, China, Arabia Saudita, Venezuela, Indonesia, India, Egipto,
Malasia, la Argentina, Tailandia, Nigeria, Pakistan, Brasil y Kazajstan (IEA, 2008 a).

Respecto de los subsidios a la produccién que brindan los paises desarrollados, los Estados Unidos dan
diversos beneficios impositivos a los productores locales (UNEP, 2004); Canada cobra regalias diferenciales
segUn la regidn donde se realiza la extraccion (UNEP, 2004); Dinamarca los exime del pago de regalias
(EEA, 2004); Irlanda brinda preferencias tributarias a la exploracion (EEA, 2004); y Japon otorga ayudas
para el desarrollo tecnolégico para la etapa de refinacion (IEA, 2008 c).

Un punto adicional a considerar es el de las diferencias entre las tasas del impuesto al consumo a los
derivados del petréleo en distintos paises'?. Aun cuando un impuesto suele verse como un incentivo a
reducir el consumo, una tasa impositiva baja no favorece dicho objetivo, y de hecho puede tener el mismo
efecto que un subsidio al consumo. Un ejemplo de esto ocurre en Estados Unidos, donde la tasa del
impuesto al consumo de nafta premium sin plomo con un indice de octano (RON) de 95 es de 15%, muy
inferior a la cobrada en la mayor parte de los paises desarrollados y en muchos paises en desarrollo
miembros del G-20, excepto en algunos que son productores de petréleo (Cuadro 5)*. Esto no puede
desvincularse del hecho de que Estados Unidos participa con el 32% del consumo mundial de derivados de
petroleo utilizados para transporte carretero* y que genera también el 32% de las emisiones mundiales de
CO, del transporte terrestre a base de derivados de petroleo (Anexo 1). Un elemento adicional a considerar
respecto al bajo nivel de la imposicién en los Estados Unidos es que la tasa es inferior a la tasa dptima
que deberia cobrarse para tener en cuenta de manera adecuada las consideraciones recaudatorias, de
contaminacion local y global, de congestion y los accidentes: segin Parry y Small (2002), la tasa 6ptima del
impuesto al consumo de combustibles para Estados Unidos es de 0,26 U$S/litro (1U$S/galén), mientras la
tasa cobrada en 2008 fue de 0,134 U$S/litro (IEA, 2009 ).

12 Estos productos pagan tanto impuestos especificos como también impuestos generales correspondientes a los tributos a las ventas y al valor
agregado.

3 Como los impuestos al consumo de naftas suelen ser una suma fija, su equivalente ad valorem varia en sentido inverso a las fluctuaciones del
precio de la nafta.

¥ En 2007, Estados Unidos consumié 522,48 millones de toneladas de petréleo equivalente para el transporte terrestre a base de derivados de
petréleo, mientras el consumo mundial en el mismo sector fue de 1628,81 millones de toneladas de petréleo equivalente (IEA 2009 c y d).



Cuadro 5

Impuesto al consumo de nafta en paises del G-201

en % del precio final
afio 2008, orden decreciente

pais impuestos especificos  impuestos generales2 total impuestos
Alemania 46,7 16,0 62,6
Reino Unido 472 14,8 61,9
Francia 447 16,4 61,1
Turquia 445 15,3 59,7
ltalia 40,9 16,7 57,6
India 29,3 23,0 52,3
Corea 40,2 9,1 49,3
Argentina ® 30,2 14,6 44,7
Japon 34,2 48 39,0
Australia 25,5 91 34,6
Canada 22,9 47 27,6
Sudafrica 234 n.d. 234
Estados Unidos n.d. n.d. 15,0
México n.d. 13,0 13,0
Indonesia 0,0 n.d. n.d
China 00 nd.* nd
Rusia 00 nd.’ nd
Brasil 72 nd.’ nd
Arabia Saudita 0,0 n.d. n.d

L equivalente ad valorem del impuesto especifico en los casos que corresponde. Nafta premium sin plomo RON 95; para China,
Corea, India y Japdn, nafta no premium; para Brasil, gasolina C (nafta + etanol anhidro).

2 alas ventas y al valor agregado.

3 datos para marzo 2010.

41VA de 17%

51VA de 20%

61CMS (impuesto sobre la circulacién de mercaderias y servicios): varfa de estado a estado; PIS/Pasep (contribucion para los
programas de integracion social): 0,0465 reales/litro; Cofins (contribucion social para financiamiento de la seguridad social):
0,21502 realesllitro.

n.d.: no disponible.

Fuente: CEl en base a IEA (2009 f), Secretaria de Energia (2010) (Argentina), Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (2010) (Brasil) y Montamat (2002)

El diferente nivel de imposicidn se refleja también en el precio de los combustibles. Estados Unidos y
varios paises en desarrollo con produccion de petréleo tienen un precio de la nafta menor que el de otros
paises del G-20 (Cuadro 6). Medido en dolares de paridad de poder adquisitivo (U$S PPP), el precio en
los Estados Unidos es aun menor que el de China, Indonesia, México y la Argentina. Esto muestra una vez
mas que para modificar el consumo de combustibles importa tanto la presencia de subsidios como el nivel
de los impuestos que se le aplican.
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Cuadro 6

Precio de la nafta en paises del G-20
afio 2008, orden decreciente

L1 -2
Turquia 2,47 Turquia 3,22
Alemania 2,05 India 3,17
Italia 2,02 Corea del Sur 2,27
Francia 1,98 Sudafrica 1,95
Reino Unido 1,96 Brasil 1,72
Corea del Sur 1,54 Reino Unido 1,60
Japén 1,52 Indonesia 1,59
Australia 1,25 Alemania 1,59
India 1,16 Italia 1,59
Canada 1,15 Argentina 1,55
Sudafrica 1,09 China 1,50
Brasil 1,04 Francia 1,48
Rusia 0,90 Japon 1,34
Estados Unidos 0,89 Rusia 1,31
Indonesia 0,86 México 1,20
China 0,82 Canada 1,00
Argentina 0,82 Australia 1,00
México 0,80 Estados Unidos 0,89
Arabia Saudita 0,16 Arabia Saudita n.d.

L nafta premium sin plomo RON 95; para Brasil, China, Corea, India y Japén, nafta no premium.

2 precio en paridad de poder adquisitivo. Nafta premium sin plomo RON 95; para China, Corea, India y Japon,
nafta no premium. Para Arabia Saudita, Argentina, Brasil, China, India, Indonesia, Rusia y Sudéfrica, se utiliz6 la
paridad de la moneda local con el U$S del World Economic Outlook Database del FMI.

n.d.: no disponible.

Fuente: CEl en base a IEA (2009 f), GTZ (2009) (Arabia Saudita), Secretaria de Energia (2010) (Argentina),
Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (2010) (Brasil)

3.2. Apoyo al consumo y produccion de carbon

El apoyo al carbon es brindado tanto por paises desarrollados como por paises en desarrollo. En los de-
sarrollados hay subsidios a la produccion en Alemania, Espafia, Estados Unidos, Japon y el Reino Unido
(International Monetary Fund, 2008; OECD, 2002; IEA, 2008 b). Las ayudas presupuestarias y beneficios
tributarios que se otorgan en los paises de la Union Europea buscan proteger a la industria local frente a la
competencia del carbon importado méas barato (EEA, 2004); en Estados Unidos se brindan con el objetivo
de favorecer proyectos de mejoramiento tecnoldgico y de exploracidn (IEA, 2008 b), mientras que en Japén
se conceden para estimular el desarrollo de tecnologias més limpias (IEA, 2008 c).

Entre los paises no desarrollados que otorgan apoyo al carbén pero en la etapa de consumo se encuentran
China, Kazajstan, Ucrania y Rusia (IEA, 2008 a). Estas ayudas sumarian un total de U$S 40 mil millones
para 2008 segUln estimaciones de la Agencia Internacional de Energia (IEA, OPEC, OECD y World Bank,
2010: 16), calculadas con el método de la brecha de precios.

3.3. Apoyo al consumo y produccion de gas natural

Algunos paises desarrollados otorgan subsidios a la produccion y distribucion (EEA, 2004; International
Monetary Fund, 2008): Estados Unidos brinda tratamiento tributario preferencial a la produccién local; Dina-



marca elimind el pago de regalias; Paises Bajos y el Reino Unido dan beneficios impositivos a la extraccion
de gas; Dinamarca, Espafia, Grecia e Irlanda subsidian la infraestructura de redes de distribucion, ademas
de los subsidios que brinda la propia Unién Europea via fondos estructurales y préstamos preferenciales.
Por su parte, Japon otorga ayudas a la exploracion y subsidios para la conversion de instalaciones alimen-
tadas a carbon por otras que funcionen a gas natural (IEA, 2008 c).

Entre los paises no desarrollados que otorgan apoyo al consumo de gas natural estan Rusia, Irén, Ucrania,
Kazajstan, Pakistan, China, la Argentina, India y Egipto (IEA, 2008 a). Para 2008, el valor de esta ayuda
estimada por la Agencia Internacional de Energia (IEA, OPEC, OECD y World Bank, 2010: 16) fue de U$S
204 mil millones.

4. Subsidios a los biocombustibles: distorsiones directas e indirectas

Los biocombustibles de primera generacién, como el bioetanol y el biodiesel, resultan de una mezcla de
productos de origen vegetal —etanol, aceite— con combustibles de origen fosil —nafta, diesel-oil-, y en gene-
ral se considera que son menos contaminantes a nivel global que los combustibles fésiles puros (Childs y
Bradley, 2007). Es por ello que los subsidios que se otorgan para su produccion y consumo estan exentos
del compromiso de eliminacion que forma parte de la Declaracion de Pittsburgh de los presidentes de los
paises que conforman el G-20.

Sin embargo, estos subsidios contintan favoreciendo la emision de contaminantes a nivel local y global al
tiempo que producen distorsiones tanto en el mercado de la energia de origen fosil como en los mercados
de las materias primas agricolas involucradas. A esto se suman los efectos que ocasionan los subsidios que
reciben dichas materias primas como parte de la politica agricola.

Ademas, el uso de biocombustibles en vez de combustibles fésiles puede ayudar a que, a nivel de los
registros de emisiones de gases de efecto invernadero, un pais pueda mostrar una mayor reduccion que la
real. Esto se debe a que el CO, emitido al quemar un biocombustible no suma en el inventario de emisiones
del pais que los utiliza porque no es una de las fuentes de emisién enumeradas en el Protocolo de Kioto®® y
por lo tanto no se cuenta a los efectos de los compromisos de reduccion de los gases de efecto invernadero
(Estrada Oyuela, 2008).

4.1. Las distorsiones generadas

La politica de promocion de los biocombustibles ocasiona diversas distorsiones en el mercado, ya sean
directas e indirectas.

a. Directas:
i. incentiva una demanda adicional de los biocombustibles subvencionados.

b. Indirectas:

i. incentiva la demanda del combustible fosil con el cual se mezcla la materia prima vegetal. De este
modo, el combustible f6sil recibe de manera indirecta un subsidio que puede compensar en parte
el que dejaria de recibir de manera directa si es que se reducen o eliminan los que se otorgan a los
combustibles fosiles;

ii. incentiva la demanda de la materia prima agricola. Por esta via, los productores de cereales,
azlcar y oleaginosas se benefician con un subsidio que escapa de la érbita de la politica agricola y
de las disciplinas multilaterales que la limitan.

' Por la metodologia del Protocolo de Kyoto, el CO, liberado a la biosfera por la combustion del biocombustible no se suma porque ya se encontraba en
la bi6sfera en la materia prima agricola, a diferencia del liberado por el combustible f6sil, que se encontraba “secuestrado” en la corteza terrestre.
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Al mismo tiempo, los subsidios a las materias primas agricolas, al reducir su precio, constituyen un subsidio
indirecto a la produccién de biocombustibles.

4.2. La eficiencia de los biocombustibles en la reduccion del CO,

Lareduccion de gases de efecto invernadero por parte de los biocombustibles depende de las caracteristicas
del proceso productivo y de la energia insumida. Para incentivar la reduccion de estos gases, Estados
Unidos y la Unién Europea han establecido que para que los biocombustibles puedan beneficiarse de las
preferencias tributarias existentes y que su consumo sea tenido en cuenta para el cumplimiento de las
metas nacionales de consumo minimo obligatorio de biocombustibles, deben emitir durante el ciclo de vida
del producto menos gases de efecto invernadero que los combustibles fosiles a los que reemplazan: un
35% menos en la UE y 50% menos en los Estados Unidos.

Sin embargo, los subsidios a los biocombustibles no serian una forma eficiente de reducir estos gases:
el valor de los subsidios necesarios para reducir una tonelada de CO, es mayor que las estimaciones del
costo social de emitir una tonelada de CO,' y que el precio de una tonelada de dioxido de carbono en los
mercados de bonos de carbono de Europa y Chicago (Steenblik, 2007: 48).

Al mismo tiempo, por ahora no son un sustituto de los combustibles fésiles sino mas bien un complemento,
ya que se los consume en mezcla con los fésiles y también se utiliza combustibles fosiles durante su proce-
so productivo. Algunas estimaciones muestran que en Estados Unidos y los paises europeos el costo de los
subsidios necesarios para reemplazar un litro de combustible fésil es mayor que el precio —previo al pago
de impuestos- de la nafta y diesel-oil reemplazado (Steenblik, 2007). Por eso una manera mas eficiente de
reducir el consumo de estos combustibles fosiles es mediante un uso més racional de ellos.

4.3. Los tipos de medidas de apoyo directas

Las medidas que de manera directa favorecen a los biocombustibles utilizan instrumentos de la politica
energética, comercial y ambiental. De la politica energética se emplean las contribuciones presupuestarias,
las reducciones tributarias a la produccion y al consumo y las obligaciones de utilizar cierta proporcion
de biocombustibles en el consumo de combustibles en general (corte obligatorio). En las dos primeras
medidas el costo del apoyo recae sobre el contribuyente, mientras que en la Ultima el costo recae sobre el
consumidor.

De la politica comercial, los instrumentos que se utilizan son los aranceles diferenciales a la importacion
segun el tipo de biocombustible —tienden a ser mayores los aranceles a hiocombustibles elaborados con
materias primas agricolas protegidas y subsidiadas- y las normas técnicas sobre las caracteristicas de los
hiocombustibles, normas que son mas estrictas para biocombustibles producidos con materias primas que
compiten con la materia prima local.

Corresponden a la politica ambiental los requisitos de emision de contaminantes, como ser cierta reduccion
minima en la emision de gases de efecto invernadero en comparacion con el combustible fosil al que
reemplaza.

A continuacion se presenta un breve resumen de las medidas que utilizan los distintos paises del G-20,
con la salvedad de Arabia Saudita y Japén, para los cuales no se encontrd informacion sobre medidas de
fomento.

Argentina
i. politica energética: a) el corte obligatorio, a partir de 2010, del diesel con 5% de biodiesel y de las naftas

con un 5% de bioetanol, y b) beneficios tributarios —devolucion anticipada del IVAy amortizacion acelerada
para el impuesto a las ganancias; exencion del pago de la tasa de infraestructura hidrica, del impuesto a

15 El costo social se define como el costo de los dafios derivados del cambio climético ocasionado por una tonelada de CO,, expresado en términos
de los beneficios y costos futuros descontados al presente.



los combustibles liquidos y de otros impuestos sobre la transferencia a titulo oneroso o gratuito o sobre la
importacion de gasoil.

Australia

i. politica energética: no hay mandatos federales de un corte minimo obligatorio de los combustibles fésiles,
pero hay mandatos provinciales que van desde el 2% al 10%. Los productores de etanol y biodiesel reciben
una compensacion por el impuesto al consumo de combustible, compensacién que no alcanza al etanol
importado; esta compensacion serd progresivamente eliminada entre 2011 y 2015 (Quirke et al., 2008).
También se otorgan subsidios para el equipamiento de los productores y distribuidores de etanol.

Durante el afio fiscal 2006-2007 la ayuda al etanol fue estimada en 36,2 millones de ddlares australianos
(U$S 29 millones) y en 31,4 millones de dolares australianos (U$S 25 millones) para el biodiesel (Quirke
et al., 2008).

Brasil

i. politica energética: varios de los mecanismos de ayuda implementados en 1975 a través del Programa
nacional Pro alcohol fueron eliminados. Se mantiene la obligacion de que todas las naftas comercializadas
contengan entre un 20% y un 25% de etanol (Kutas, Amaral y Nassar, 2007). El diesel debe contener un
2% de biodiesel. El biodiesel se beneficia ademas de distintos niveles de exenciones del impuesto a los
combustibles (Pimentel T. Prates et al, 2007).

Canada

i. politica energética: existe el mandato federal de mezcla de un minimo de 2% de biodiesel en el diesel
para 2012 y de 5% de etanol en las naftas desde 2010. En algunas provincias el corte minimo es superior.
Se beneficia de una exencion del impuesto al consumo de combustibles para biodiesel a nivel provincial y
de subsidios federales, provinciales y municipales a la produccién otorgados en cada una de las etapas de
la cadena.

Durante 2008 las ayudas se han estimado en 366 millones de délares canadienses (U$S 342 millones)
para el etanol y en 100 millones de délares canadienses (U$S 93 millones) para el biodiesel medidas por
litro representaron el 27% del precio minorista del etanol y el 69% del precio minorista del biodiesel (Laan
etal., 2009).

China

i. politica energética: no hay mandato nacional de corte minimo obligatorio, pero 10 provincias chinas tienen
un objetivo de mezcla de 10% de bioetanol en las naftas. Se aplica una exencion del IVA al biodiesel y al bio-
etanol, una exencién del impuesto al consumo de combustibles y se otorgan subsidios para cultivar materias
primas en tierras marginales y subsidios para compensar las pérdidas incurridas en la produccion de etanal.

En el 2006 el gobierno otorgd U$S 114 millones en subsidios al etanol, casi U$S 0,40 centavos por litro
(Global Subsidies Initiative, 2008). Se espera que el subsidio total para etanol y biodiesel alcance los U$S
1200 millones para el 2020. Ese monto no incluye los subsidios de U$S 473 por hectarea que se conceden
a los productores de materias primas en tierras marginales desde el 2007 para destinar su produccion a la
elaboracion de biocombustibles.

Corea del Sur

i. politica energética: reduccion de impuestos al biodiesel hasta 2010 inclusive. También fija la mezcla obliga-
toria de biodiesel en el diesel de 0,5% hasta 2012; hay una propuesta de aumentarla al 3% (Ehrlich, 2007).
El gobierno otorga subsidios a la produccion de colza que se destina a la elaboracion de biocombustibles
con el objeto de reducir la dependencia de las materias primas importadas.

Articulos



Estados Unidos

i. politica energética: estandar minimo de uso obligatorio de 15,2 mil millones de galones (57.538 millones de
litros) de biocombustibles para el afio 2012 y de 36 mil millones de galones (136.274 millones de litros) para
2022. Reducciones tributarias al que hace la mezcla (blender) entre etanol y nafta y entre biodiesel y diesel.

ii. politica comercial: el arancel al etanol tiene un componente especifico que se cobra cuando el etanol se
utiliza para combustible, de modo de proteger a la industria local frente a los productos similares importados.
Asi se impide que el etanol importado se beneficie del crédito impositivo a la mezcla de etanol y nafta.

iii. politica ambiental: los biocombustibles deben cumplir una reduccién minima de gases de efecto
invernadero (50%) para que sean tenidos en cuenta para el cumplimiento de las metas de mezcla de
combustibles renovables con fésiles (Galperin y Pérez Llana, 2010).

Los subsidios se dan a lo largo de todas las etapas de produccion y consumo. El conjunto de medidas
para fomentar el etanol durante 2007 habria sumado entre U$S 6.940 millones y U$S 8.390 millones y
entre U$S 1.200 millones y U$S 1.540 millones para el biodiesel (Koplow, 2007). Es esperable que la suma
aumente de manera sustancial a medida que se vaya cumpliendo con el nuevo estandar de uso minimo de
hiocombustible para el transporte fijado en el Acta de Seguridad e Independencia Energética de 2007 y con
el otorgamiento de la ayuda agricola al maiz establecida en la Ley Agricola de 2008.

India

i. politica energética: segun el National Biofuel Program (de septiembre de 2008), no se cobraran impuestos
ni tasas al hiodiesel. Se brindan incentivos financieros bajo la forma de reducciones tributarias sélo para
hiocombustibles de segunda generacion (Ministerio de Energia Nueva y Renovable de la India, 2008).
Los hiocombustibles entraran en la categoria de “Bienes Declarados”, que implica impuestos uniformes
en todo el pais, exencion del impuesto al valor agregado y de los impuestos de venta al componente de
biodiesel utilizado en la mezcla. El objetivo de mezcla de bioetanol en nafta es del 10%; para el 2017 se
fij6 en 20%.

Indonesia

i. politica energética: los subsidios son a la empresa estatal que realiza la mezcla por las pérdidas que tiene
debido a los altos costos de produccion de biocombustibles; los subsidios también alcanzan a los cultivos
de materias primas y a la infragstructura. También se aplica una reduccion del impuesto a las ganancias
para inversion en bioenergia y una exencion del IVA a la fraccién de biocombustible presente en la nafta y
el diesel. El apoyo a los biocombustibles habria ascendido a U$S 197 millones entre 2006 y junio de 2008
(Dillon et al., 2008).

México

i. politica energética: de acuerdo con la ley de Promocion y Desarrollo de los Bioenergéticos (febrero de
2008), el Gohierno brindaréa apoyo presupuestario para el desarrollo de los biocombustibles mediante gasto
publico para fomentar la produccion sustentable de insumos a la produccion y exenciones fiscales (Chavez
y Jeff, 2007). El subsidio a los biocombustibles equivaldria al 55% del precio del litro de biocombustible
(Diario El Porvenir, 2008).

Rusia

No hay marco legislativo que regule los biocombustibles ni tampoco se registran subsidios a la industria
(Vassilieva et al., 2007).



Sudafrica

i. politica energética: para el 2013 el 2% del combustible debe provenir de biodiesel (AFP, 2007). El bio-
diesel debera estar hecho de aceite de soja, canola o girasol. El etanol debera ser de cafia de azlcar o
remolacha azucarera. Si bien al principio se excluia al maiz como materia prima, posteriormente el gobierno
dispuso que se podra utilizar el excedente de maiz para el bioetanol. Se practica una exencion del 50%
en los impuestos a los combustibles para el biodiesel y del 100% para el bioetanol (Biofuels Digest, 2008).

Unién Europea

i. politica energética: los biocombustibles tienen que tener una participacion de al menos 10% en los com-
bustibles en todos los estados miembros para el afio 2020. Ademas de la meta de uso obligatorio, se
practica una reduccion del impuesto al consumo de combustibles, se otorgan pagos directos a productores
en algunos estados miembros, subsidios al capital, préstamos de bajo costo para infraestructura y fondos
para investigacion y desarrollo. Algunos estados miembros que han regulado una participacion minima de
mercado para el biocombustible empezaron a alejarse de las exenciones de los impuestos a los combus-
tibles. Por ejemplo, en Francia y en Alemania los incentivos tributarios para el biocombustible finalizan en
2012 y 2015, respectivamente. En el 2006, las medidas de apoyo que beneficiaron a los biocombustibles
equivalieron a alrededor de 3.700 millones de euros (Kutas, Lindberg y Steenblik, 2007).

ii. politica comercial: el etanol paga un arancel mayor que el biodiesel, lo cual puede explicarse como una
forma de proteger a la industria del etanol y a sus materias primas. Una norma técnica ha fijado un limite al
contenido de yodo para el biodiesel, norma que en los hechos actlia como una barrera para el ingreso de
hiodiesel producido sobre la base de aceite de soja, el cual compite con el biodiesel comunitario elaborado
en base al aceite de colza.

iii. politica ambiental: los biocombustibles deben satisfacer ciertos requisitos de sostenibilidad para ser
tenidos en cuenta para el cumplimiento de las metas nacionales de utilizacion de energia renovable y
para recibir ayuda financiera —los beneficios tributarios— (Galperin y Pérez Llana, 2010). El mas importante
es que la energia proveniente de los hiocombustibles debera reducir las emisiones de gases de efecto
invernadero en al menos un 35%. En una tabla han fijado valores predeterminados arbitrarios para distintos
hiocombustibles, por el cual el proveniente de aceite de soja ho cumple con este requisito.

De esta revision se ha podido apreciar que todos los paises del G-20, con la excepcion de Rusia, utilizan
alguno o los tres tipos de los instrumentos de politica energética (ver resumen en cuadro 7), aunque difieren
en cuanto a su magnitud y al nivel del apoyo involucrado. Estas medidas son indicativas de la importancia
de las regulaciones y del apoyo presupuestario para sostener la demanda de los biocombustibles. En
términos relativos, estas medidas serian mas importantes que el apoyo a los combustibles fosiles: en
Global Subsidies Initiative (2010) se estimd que, medido por kilovatio-hora (kWh), los biocombustibles son
subsidiados a una tasa mayor que los combustibles fésiles, ya que los biocombustibles reciben un promedio
de 5,1 centavos de U$S/kWh, mientras que los combustibles fdsiles en los paises no desarrollados reciben
en promedio 0,8 centavos de U$S/kWh.Y

7 Para el calculo de la tasa de subsidios a los biocombustibles, en Global Subsidies Initiative (2010) se tomaron los subsidios de Australia, Canada,
China, Estados Unidos, Indonesia, Malasia, Suiza y la UE y la produccion mundial de biocombustibles. Para el subsidio a los combustibles fésiles
se utilizé el total de subsidios al consumo en los paises no desarrollados para 2007 calculado por la Agencia Internacional de Energia por el método
de la brecha de precios y el total de energia generada en dichos paises.

Articulos



Cuadro 7

Instrumentos de politica energética para fomentar los biocombustibles
en los paises del G-20

Pais Objetivos de mezcla Subsidios
Beneficios impositivos Ayuda presupuestaria
Argentina Corte obligatorio Exenciones
Australia No hay mandatos federales ~ Régimen de compensacion  Subsidios a los productores
obligatorios
Brasil Corte obligatorio Exencion para el biodiesel
Canada Mandato federal de mezcla ~ Exencion para el biodiesel Subsidios a la produccion
China No hay mandato nacional Exenciones Subsidios para cultivos y para

compensar pérdidas

Corea del Sur Mezcla obligatoria Reduccién de impuestos al

biodiesel

Subsidios a materias primas

Estados Unidos Estandar minimo Reducciones tributarias al que Subsidios a la produccion y a

hace la mezcla los insumos agricolas

India Objetivo de mezcla Exenciones para el biodiesel
Indonesia Objetivo de mezcla no Exenciones Subsidios a materias primas
obligatorio agricolas y a la empresa que

produce la mezcla

México Exenciones fiscales Gasto plblico para fomentar la
produccién

Rusia No hay marco regulatorio

Sudafrica Mezcla obligatoria Exenciones fiscales

Uni6n Europea Corte obligatorio Reduccion impositiva

Fuente: CEIl en base a Quirke et al . (2008), Pimentel T. Prates et al. (2007), Kutas, Amaral y Nassar (2007), Laan et al . (2009), Global
Subsidies Initiative (2008), Koplow (2007), Galperin y Pérez Llana (2010), Ministerio de Energia Nueva y Renovable de la India (2008),
Dillon et al . (2008), Chavez y Jeff (2007), Vassilieva et al . (2007), AFP (2007), Biofuels Digest (2008) y Kutas, Lindberg y Steenblik (2007)

5. La cuestidn de la definicion de subsidio ineficiente que fomenta un consumo
dispendioso

5.1. ¢ Qué es subsidio?

Para precisar los subsidios que se van a eliminar, en el debate del grupo ad hoc de expertos de energia
del G-20 se plante6 como necesario definir qué es subsidio. Esta es una cuestion sobre la cual no hay
acuerdo en los trabajos sobre el tema, donde las diferencias se encuentran, en particular, en las medidas
que se quieren incluir, cual es la base de comparacion sin subsidio para definir el nivel de subsidio implicito
en las medidas tributarias, si se incluyen sélo las medidas exclusivas para el sector energético o también
las ayudas de tipo general y si se incorporan las medidas a otros sectores con efectos indirectos sobre la
demanda de energia (Koplow, 2004).

Estas diferencias permiten precisar dos tipos de definiciones sobre lo que es un subsidio: una centrada en
la transferencia financiera y otra en los efectos que ocasiona.



i) centrada en la transferencia financiera: se refiere a la ayuda financiera del gobierno a productores y/o
consumidores de un bien, ayuda que puede tener la forma de una transferencia monetaria directa 0 una
reduccion tributaria.

En esta linea esté la definicion del Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias de la Organi-
zacion Mundial de Comercio (OMC), por el cual un subsidio consiste en: a) una contribucion financiera del
gobierno bajo la forma de transferencia directa de fondos, condonacion de ingresos publicos, la provision
por parte del gobierno de bienes y servicios —excluidos los de infraestructura—, y b) toda forma de protec-
cion de ingresos o sostén de precios que aumente las exportaciones o reduzca las importaciones.

Ademas, el Acuerdo dispone que los subsidios sujetos a disciplinas sean los especificos, esto es, los que se
limitan a ciertas empresas o producciones. Se excluyen los generales, dentro de los cuales se encuentran
la modificacion de tasas tributarias erga omnes, de aplicacion nacional o regional.

En razén de que el Acuerdo sobre Subvenciones se relaciona con el comercio exterior, estipula que estan
prohibidos los subsidios a la exportacion o supeditados a la utilizacion de productos nacionales en vez de
los importados. Estan sujetos a derechos compensatorios los subsidios que, sin estar condicionados a
operaciones de comercio exterior, ocasionan dafio a la industria local, perjudican a las exportaciones de
otros paises en terceros mercados o limitan la importacién en el pais otorgante del subsidio (subsidios
recurribles).

En Laan (2010) se presenta una lista ilustrativa de los subsidios a los combustibles clasificados segun las
categorias de la definicion de subsidio de la OMC. Bajo transferencia de fondos incluye, entre otros, a:
pagos directos vincuados con el volumen de produccion, transferencias para vender el combustible debajo
de su costo unitario, subsidios a insumos, préstamos del gobierno en condiciones preferenciales, gasto
en investigacion y desarrollo y asuncion de responsabilidades por riesgos derivados del cierre de de una
explotacion. En ingresos publicos condonados, incluye a: gastos tributarios por una menor tasa impositiva,
créditos tributarios y exenciones, amortizacion acelerada de activos y reduccion de regalias. La provision
por parte del gobierno de bienes y servicios comprende a la venta de bienes y servicios a un precio inferior
al de mercado, compras del gobierno a precios superiores al de mercado y acceso a recursos naturales de
propiedad estatal. Por Gltimo, en proteccién de ingresos o sostén de precios se listan la fijacion de precios
maximos para los consumidores, precios minimos para los productores, tarifas especiales a pagar por las
plantas generadoras de energia a algunos de sus proveedores de insumos, en particular de energia reno-
vable (feed-in tariff o tarifa de alimentacion) y metas de consumo minimo obligatorio de un tipo de energia,
entre otras.

i) centrada en el efecto: un subsidio es una medida gubernamental que reduce el precio pagado por
los consumidores 0 aumenta el cobrado por los productores en relacién a un precio de referencia —el
cual deberia reflejar una situacion de un mercado sin intervencién estatal- o reduce los costos de los
productores.®

En esta definicion quedan comprendidas medidas con efecto directo en el precio y otras con efecto indirec-
to. Entre las primeras estan las transferencias financieras y los beneficios tributarios; entre las segundas,
las medidas comerciales arancelarias y no arancelarias, las inversiones publicas y las regulaciones al
mercado.

Es la definicion usual en los trabajos que sobre el tema preparan el FMI y la Agencia Internacional de
Energia.

5.2. Las definiciones propuestas y sus consecuencias
Una de las primeras tareas del Grupo de expertos en energia del G-20 (ver Recuadro 3) fue precisar una

definicion de subsidios. La mayor parte de las definiciones propuestas en las discusiones dentro del Grupo
sigue aquella centrada en el efecto, con variantes segun el pais.

18 Ejemplos de trabajos que toman esta definicion son IEA (1999: 43) y Coady et al. (2010).
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Los organismos internacionales invitados para realizar un estudio sobre la cuestion (IEA, OPEP, OCDE y
Banco Mundial) propusieron una definicién centrada en los efectos, en su propuesta del informe conjunto
que concluyeron en mayo (IEA, OPEC, OECD y World Bank, 2010). Canada, por su parte, sugirié el si-
guiente texto “A fossil-fuel subsidy is any government measure or program with the objective or consequen-
ce of reducing the effective cost for fossil fuels paid by consumers or of reducing the costs or increasing the
revenues of fossil-fuel producing companies.” El texto canadiense recibi6 el apoyo de Estados Unidos y
Australia. A partir de esta definicion, las reacciones de los demas paises del G-20 fueron las siguientes:

i) poner el énfasis en lo pagado por el consumidor (Sudéfrica, Japdn),
i) aclarar que el consumidor es el final (Reino Unido, Francia, Espafia),
iif) remarcar que la modificacion debe ser artificial (Brasil),

iv) indicar que se dejen de lado las medidas que buscan una mejora en la eficiencia y que lo pagado por
el consumidor debe ser inferior al costo de produccion (Arabia Saudita, Turquia, Indonesia),

v) eliminar la aclaracion de que se incluye cualquier medida gubernamental (Alemania),
vi) agregar de manera explicita la mencion a la ayuda presupuestaria (India),

vii) que sean medidas que incentiven un consumo ineficiente y dispendioso (China). En este caso,
agrega como parte de la definicion a las dos condiciones que deben tener estos subsidios —ineficientes
y que fomentan un consumo dispendioso- segun el comunicado de presidentes del G-20,

viii) utilizar la definicion del Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias de la OMC
(Argentina).

Con la definicion centrada en los efectos se incluirian todo tipo de medidas, incluso los aranceles a la
importacion y los derechos de exportacion, ya que los primeros hacen aumentar el ingreso del productor y
los segundos reducen el precio a pagar por parte de los compradores internos. De este modo, se limitarian
mucho las medidas de politica energética disponibles vinculadas con los combustibles fsiles, salvo que se
justifiquen en motivos sociales y ambientales.

El segundo inconveniente de esta definicion de subsidio es que involucra a cualquier medida de politica
econdmica. Su extrapolacion a otras areas podria dar lugar a una seria limitacion de la flexibilidad del
estado para aplicar medidas de politica en el terreno industrial y agricola mas alla de los compromisos
vinculantes asumidos en la OMC.

Por otro lado una ventaja de este enfoque es que los subsidios definidos de este modo se pueden medir
con el método de la brecha de precios que, a pesar de las limitaciones comentadas en la seccién 3, es el
mas utilizado y de mas facil calculo.

Respecto a la definicion de la OMC en comparacién con la definicion propuesta por la mayoria de los pai-
ses, vale resaltar que:

i) delimita las acciones del gobierno que habria que modificar —las presupuestarias y las tributarias;

ii) la condicion de especificidad permite diferenciar las acciones que modifican los precios relativos de
las medidas generales, como seria el caso de una rebaja general para el IVA;

iii) las categorias de subsidios prohibidos y recurribles son (tiles en la medida que se quiera circunscribir
los subsidios a aquellos vinculados de manera directa o indirecta con el comercio exterior. Respecto
a esto ultimo, el espiritu de la mayor parte de los paises del G-20 no es limitarse a los subsidios con
efectos sobre el comercio exterior;

iv) se mantendria a nivel de los foros de negociacidn internacional una congruencia respecto a qué me-
didas se consideran subsidios. En caso de tomar la definicién centrada en los efectos, habria conflicto
con las normas de la OMC. De este modo, en el G-20 se adoptarian compromisos que no son obligato-
rios segun las normas de la OMC;

V) una desventaja se encuentra en su aplicacion para la medicion de los subsidios para todos los paises



a lo largo del tiempo, ya que se precisa de informacion presupuestaria no siempre disponible. Para
solucionar esta falta de transparencia se precisaria de un protocolo acordado multilateralmente para
recolectar y sistematizar la informacion sobre los subsidios de cada pais (Laan, 2010).

Recuadro 3
La tarea del Grupo de expertos en energia del G-20

En Enero de 2010 se establecié un Grupo Informal de Expertos en Energia, bajo la supervision de los
ministros de Finanzas y Energia. Este Grupo tuvo a cargo la tarea de recopilar la informacion sobre
los subsidios que cada pais habia identificado y los planes de implementacion para la racionalizacion
y eliminacion de dichos subsidios. Esta informacion la resumi6 en un informe que se presento a los
presidentes durante la reunién cumbre del 26 y 27 de junio en Toronto, Canada.

Dada la falta de consenso sobre la definicion de subsidio, en el proceso de identificacion de las medi-
das cada pais adoptd su propia definicion de subsidio y en funcion de ello informé cuéles aplica, si son
ineficientes y cuél es su estrategia para modificarlos y/o eliminarlos. De los 19 paises, 11 —Argentina,
Alemania, Canadd, Corea, Estados Unidos, India, Indonesia, Italia, México, Rusia y Turquia- identi-
ficaron subsidios ineficientes y presentaron planes para su racionalizacion y/o eliminacién, mientras
8 —Arabia Saudita, Australia, Brasil, China, Francia, Japdn, Reino Unido y Sudéfrica— informaron que
no cuentan con subsidios ineficientes que fomentan un consumo dispendioso en el sentido de los
compromisos asumidos en el marco del G-20, aunque Brasil y China presentaron informacion sobre
planes para reducir medidas que afectan el consumo de los combustibles fosiles.

5.3. ¢ Qué es ineficiente y qué es consumo dispendioso?

Luego de definir subsidio también corresponderia acordar qué se entiende por subsidio “ineficiente” y por
alentar un “consumo dispendioso”, ya que estas son dos condiciones que deberian cumplir los subsidios a
eliminar.

Respecto a la cuestion de la ineficiencia, el analisis microeconémico basico muestra que todo subsidio
implica un cierto grado de ineficiencia ya que de por si genera un cambio artificial de precios relativos y una
distorsion en la asignacion de recursos. Como ya se menciono en la seccion 3, un subsidio modifica las
decisiones de los productores y consumidores y puede conducir a una mayor produccién y consumo de un
tipo de energia en detrimento de otra menos contaminante o de un uso mas eficiente.

Pero un subsidio podria corregir una ineficiencia o reducirla. Es el caso de un subsidio que, mediante el
incentivo a un menor consumo de un combustible fosil, busca reducir la externalidad que representa la
contaminacion atmosférica. Un problema se presenta cuando el subsidio busca reemplazar una ineficiencia
por otra de menor magnitud. Es el ejemplo de un subsidio para reemplazar un combustible fdsil como el
petréleo por otro fésil menos contaminante como el gas natural. La eliminacion del subsidio al gas natural
haria que sea mayor la externalidad ambiental negativa. Esta cuestion se plante6 en el grupo de expertos
ad hoc, pero se dejé sin resolver.

Respecto al consumo dispendioso, la reduccion de costos o precios como consecuencia del subsidio, se-
gun el caso, hace que el consumo de combustibles sea mayor que en una situacion libre de subsidios. Sélo
queda por precisar la magnitud del aumento del consumo que hace que sea dispendioso, lo cual es una
cuestion subjetiva y cualquier intento de precisar un valor cuantitativo es muy arbitrario y discutible.

En el informe de los cuatro organismos internacionales (IEA, OPEC, OECD y World Bank, 2010: 33-35),
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la cuestion de la racionalizacion y eliminacion de los subsidios indeficientes que llevan a un consumo
dispendioso se plante6 en términos operativos, esto es, cudles deben ser los criterios de decision de
un hacedor de politica. El subsidio ineficiente fue definido como aquel que no logra alcanzar el objetivo
para el cual fue disefiado o que lo logra pero con un beneficio neto negativo. El consumo dispendioso
fue definido como el que aumenta mucho el consumo y no sirve para satisfacer necesidades basicas.
El informe propone que aquellas medidas que sobreviven el test de ineficiencia y consumo dispendioso
deben pasar el test de costo-efecto por el cual se evalla si el subsidio es la mejor medida para lograr el
objetivo buscado o debe mejorarse su disefio, lo cual se vincularia con el objetivo de racionalizacion de los
subsidios planteado por el G-20.

6. Consideraciones finales

La cuestion de los subsidios a los combustibles fosiles es un tema muy complejo y la forma en que se esta
llevando en el seno del G-20 despierta muchas inquietudes.

En primer lugar, en los paises desarrollados se esta buscando reducir el consumo de combustibles fésiles
como parte de su politica respecto del cambio climatico. Reflejo de ello es el apoyo a las energias renova-
bles, los estandares obligatorios al uso de biocombustibles en el transporte y las medidas que promueven
el mejoramiento de la eficiencia energética. En esta linea ha habido planteos de reduccion de algunos
subsidios. En Estados Unidos, por ejemplo, durante el debate sobre el Acta de Seguridad e Independencia
Energética de 2007 se habia propuesto eliminar subsidios al gas y al petréleo para compensar los incenti-
vos impositivos a la eficiencia energética y a la energia renovable.

En segundo lugar, si los paises del G-20 confluyen finalmente en la eliminacion de los incentivos al con-
sumo y a la produccion de combustibles fésiles, de manera explicita estarian asumiendo obligaciones de
reduccion de las emisiones de gases de efecto invernadero, independientemente de que hayan asumido
0 no compromisos en el acuerdo Post-Kioto de cambio climatico. Una decision en ese sentido podria no
estar en conformidad con los objetivos y principios de la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre
el Cambio Climatico respecto a la asuncion de obligaciones diferenciadas segin el grado de desarrollo de
los miembros. Esta seria una forma de involucrar a grandes emisores de estos gases, como China, India y
Rusia, que a la fecha no estan dispuestos a comprometerse con metas de reduccion de emision sino sélo
con medidas de mitigacion®.

En tercer lugar, la definicion de subsidio no es una cuestion menor porgue lo que se esta discutiendo en
el G-20 no es un ejercicio académico sino la adopcién de medidas que tienen consecuencias sobre las
politicas energéticas de los paises que lo conforman. Las definiciones que se estan proponiendo, tanto por
parte de los organismos internacionales que prepararon el informe especial, como las que han sugerido
diversos paises, se alejan de la definicion acordada en la OMC. ¢, Por qué utilizar una definicion distinta? La
definicion del Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias de la OMC:

i) fue negociada en la Ronda Uruguay,

i) fue el resultado de varios afios de discusiones,

iii)  es para bienes -y los combustibles son bienes,

iv)  es una definicidn aceptada por los 153 miembros de la OMC,

v) tiene como antecedente la discusion llevada a cabo durante la Ronda Tokio cuando en 1979 se
aprob6 un Cédigo sobre Subsidios y donde en los ejemplos de su articulo 11.3 ya se vislumbraba la
definicion acordada luego durante la Ronda Uruguay.

¥ Sobre este tema, ver Estrada Oyuela (2010).



En cuarto lugar, no todos los combustibles fsiles contribuyen de igual modo a las emisiones de CO,. La
generacion de energia mediante el uso de carbdn y el transporte terrestre que utiliza derivados del petréleo
explican en gran medida las emisiones totales del G-20. Pero a nivel de paises es necesario hacer una
distincion: aunque la gran mayoria de los miembros del G-20 dependen de los combustibles fosiles para la
generacion de energia —al menos el 62% de la energia generada proviene de estos combustibles en 17 de
los 20 paises—, algunos de ellos se basan en gran medida en el uso de carbn mientras otros utilizan un
combustible mas limpio como el gas natural, como es el caso de la Argentina. Por lo tanto, el mayor impacto
sobre la reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero tendria que provenir de la modificacion de
las medidas y subsidios explicitos -v.g., transferencias financieras y deducciones tributarias— como también
de los implicitos -v.g., tasas impositivas muy bajas— que incentivan el uso de carbén en la generacion de
energia eléctrica y el de derivados del petréleo en el transporte. En este Ultimo caso, los bajos impuestos
al combustible para uso privado hacen que el precio del combustible en paridad del poder adquisitivo esté
muy por debajo que el del promedio de los paises del G-20 y, por tanto, contribuyen a estimular el uso
de medios de transporte particulares en detrimento del transporte plblico de menor consumo unitario de
combustible fosil.

En quinto lugar, al no incluir los subsidios a las energias renovables, se deja de lado el importante apoyo
que se esta dando a los biocombustibles, que en el caso de los Estados Unidos y de los paises de la Unién
Europea suma varios miles de millones de délares y con la perspectiva de un incremento sustancial a medi-
da que se deba ir cumpliendo con las cada vez mas exigentes metas nacionales obligatorias de uso de los
biocombustibles. Como estos subsidios implican un incentivo directo a la demanda de combustibles fosiles
para elaborar los biocombustibles —nafta para su mezcla con etanol y diesel-oil para el biodiesel- y uno
indirecto a la demanda de los combustibles fésiles que se consumen durante todo el proceso productivo,
compensarian, aunque sea en parte, el incentivo que implica la reduccion de los subsidios a los combusti-
bles fésiles y su efecto sobre la emision de gases de efecto invernadero.

En suma, la iniciativa del G-20 podria ayudar a que los paises vean la mejor forma de reducir las emisiones
de gases de efecto invernadero provenientes del uso de los combustibles fésiles. Para ello es conveniente
seguir un enfoque sectorial para que la reforma en la politica de subsidios, de impuestos y la modificacion
de los precios relativos apunte en primer lugar a los sectores con la mayor emision de dichos gases. Y que
el proceso de reforma sea voluntario y decidido por cada pais en funcion de sus necesidades.
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Anexo 1

Principales fuentes de emisiones de CO, provenientes de combustibles fosiles en el
G-20, afio 2007

en millones de toneladas de CO,

Gengrac_ién de engrgia Genera}ciQn de energia Industria - carbén Transportg terrestre - Otras ! Emisiones
eléctrica - carbon eléctrica - gas petréleo totales

China 2.928,9 n.d. 1.626,8 276,0 1.196,3 6.027,9
Estados Unidos 1.956,5 3724 120,0 1.526,2 1.794,2 5.769,3
Rusia 206,2 3145 88,8 118,6 859,3 1.587,4
India 622,7 n.d. 164,4 107,2 429,8 1.324,1
Japon 234,2 1232 1423 214,6 522,1 1.236,3
Alemania 270,3 28,3 39,0 140,8 320,2 798,4
Canada 105,2 n.d. 16,8 127,2 3239 572,9
Reino Unido 117,6 53,9 n.d. 119,2 232,4 523,0
Corea 132,4 32,4 28,6 79,6 2157 488,7
México 29,6 50,4 n.d. 139,8 218,1 4379
Italia 50,4 57,5 n.d. 1153 214,4 437,6
Australia 207,3 14,9 12,3 67,2 94,7 396,3
Indonesia 62,6 9,9 81,1 65,7 157,9 377,2
Francia 219 n.d. 15,4 1243 207,7 369,3
Arabia Saudita - 435 - 88,1 226,3 357,9
Brasil 78 n.d. 29,5 1273 182,6 3471
Sudafrica 210,2 - 42,8 42,8 50,0 3458
Turquia 50,5 32,8 46,8 41,6 93,3 265,0
Argentina n.d. 238 3,6 334 101,8 162,6
total G-20 7.214,1 1.157,4 2.457,9 3.554,8 7.440,5 21.824,6
Uni6n Europea - 27 962,8 263,4 153,5 898,1 1.648,6 3.926,4
Mundo 8.207,5 1.930,4 28474 4.806,3 11.170,8 28.962,4

1 o I o . TSP .
La categoria “Otras” esta compuesta por las restantes combinaciones de sectores (generacion de energia eléctrica, industria, transporte y otros sectores
-que incluye a los consumos residenciales, actividades comerciales, agro y pesca) y de combustibles fésiles (carbén, petréleo y gas)

n.d.: no disponible.
Fuente: CEl en base a IEA (2009 a)
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