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;Son los subsidios a la energia una herramienta efectiva
para reducir las inequidades sociales?

Durante los afios 2020 y 2021, la pandemia de COVID-19, provoco el cierre de la mayoria de
las economias y el desplome de los precios del petrdleo, hasta valores negativos. La sefial
recibida en el sector de gas y petréleo fue la de “desensillar hasta que aclare”, con lo que las
inversiones y emprendimientos se redujeron enormemente. Muchos productores, que no
pudieron resistir esta caida de precios y de la demanda, cerraron sus operaciones.

En 2021, con las campafias de vacunacion contra el COVID, se inicid una reactivacion
econdmica y una fuerte recuperacién de la demanda de energia. Fendmenos meteoroldgicos
provocaron sequias y olas de frio en distintos lugares (como Brasil y Estados Unidos
respectivamente), contribuyendo a aumentar la demanda de combustibles fésiles. Asi, para
mediados de 2021, se produjo un significativo incremento de los precios del gas y el petrdleo.
A comienzo de febrero de 2022, el precio del petrdleo habia duplicado los valores
prepandemiay el gas natural licuado (GNL) comercializado por barcos, se habia multiplicado
por un factor 7 a 10. Luego, la invasién rusa a Ucrania vino a agravar una situacion ya
complicada, generando aumento mayor de precios y mas incertidumbre.

Argentina se encuentra en una posicion vulnerable frente a estos incrementos
internacionales de los precios de la energia. Hace casi una década que importa 11% de la
energia usada (Figura 1). De esas importaciones, el 75% son de gas natural, combustible que
aporta cerca del 55% de la energia (primaria) consumida en el pais. El costo de la energia
impacta en los costos de transporte y de produccion, propagandose al conjunto de la
economia. Por ejemplo, gran parte de los fertilizantes se obtienen a partir del gas natural,
por lo que el aumento del precio internacional de los combustibles fésiles incrementa
también los costos de la agricultura y por ende de los alimentos [1].
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Figura 1. Abastecimiento de energia en Argentina. A la izquierda, los principales
insumos energéticos usados (secundaria) en el pais. El 11% de la energia usada es
importada, principalmente gas. A la derecha, los origenes del gas natural usado.

Numerosos estudios muestran cémo el precio de la energia, y el del petréleo en particular,
tienen un impacto significativo en los precios de los productos agricolas y la seguridad
alimentaria [1], [2] en todo el mundo. Estas variaciones afectan mas fuertemente a las
familias con bajos ingresos y paises pobres, que usan un porcentaje mayor de sus ingresos
en alimentos y energia, incluyendo transporte. En 2019, cerca de 3 millones de hogares
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argentinos se consideraban en condicién de pobreza energética (24%)* y casi 1,5 millones
(12%) en situacion de indigencia energética [3]. Estos hogares sufren con mayor intensidad
la volatilidad de los precios de la energia, si no cuentan con algln sistema de contencién
publico.

Costo de los alimentos y el petrdleo
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Figura 2. Vinculo entre el precio del petrdleo (circulos rojos y referidos al eje vertical
izquierdo) y el precio de los alimentos, seguin el indice de precio de la FAO (en azul y
referidos al eje vertical derecho) [4]. La correlacién entre estos gréaficos resulta
elocuente. Graficos similares se observan para otros granos, como maiz, soja, etc.

En Argentina, se ha recurrido con frecuencia a los subsidios masivos (tipo TopDown) de
energia, tanto para empresas como para los usuarios residenciales y comerciales. Hay
evidencia empirica que muestra que los subsidios generalizados, por lo general, no resuelven
el problema de la pobreza energética y, a la larga, agudizan el uso ineficiente de la energia,
desincentivando las alternativas de eficiencia y/o uso de energias renovables y aumentando
la necesidad de importar mas energia. Las tarifas artificialmente baratas promueven el uso
desmedido de gas y electricidad, desincentivan la adquisicion de equipamientos mas
eficientes y la construccién de viviendas eficientes, ya que las mejoras en sustentabilidad no
se amortizan. Esto genera una hipoteca energética hacia el futuro, conllevando mayores
consumos y asociado a éstos, mayores subsidios.

Los subsidios son, en general, mecanismos poco flexibles (muy dificiles de remover o
modificar una vez instaurados). Incrementan el gasto publico y, en cierta medida, cuando se
aplican indiscriminadamente a toda la poblacién (modo Top-Down o generalizado) amplian
la desigualdad. Esto se debe a que, los hogares con altos consumos —muy probablemente
aquellos con mayores recursos econdmicos o mas dispendiosos- generan mayor demanda y
consecuentemente se benefician mas de los subsidios. En la Figura 3, se ve la distribucion del
consumo de gas natural en el AMBA [5], es decir ilustra cdmo se distribuye el consumo entre
todos los usuarios. Si dividimos la poblacidn total en dos mitades de igual niUmero de usuarios
- la mediana es de 1080 m3/afio-, el volumen total de gas que consume la mitad superior de

! Se considera hogares en condicién de pobreza energética a aquéllos que destinan 10% o mas de sus
ingresos a gastos en servicios energéticos; y en indigencia energética, aquéllos que destinan el 20% o
mas [3].
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mayor consumo es mucho mayor (72%), que aquella la mitad inferior (28%). De modo tal,
que el 72% de los subsidios favorecen mds a una poblacidn que tiene mas ingreso y que quizas
no lo necesita, y solo el 28% va a los de menores ingresos.
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Figura 3. Distribucion del consumo de gas natural promedio para el AMBA, en 2012. Aqui, el eje
horizontal indica el consumo anual de los usuarios y el eje vertical indica la cantidad de usuarios
con ese consumo. El diagrama de torta inserto a la derecha muestra la distribucién del consumo
energético entra las dos mitades: mientras la mitad inferior consume 28% del volumen de gas
distribuido en la regién, la mitad superior consume 72%. Este tipo de distribucidn se ha
mantenido sin alteracion significativa en los ultimos 15 afos.

El consumo medio que cubre las necesidades de gas un hogar de 3 6 4 personas en una
vivienda de 65m? aproximadamente, ronda los 950m3/afio, inferior, a la mediana de la
distribucién. Haciendo un uso eficiente de la energia -sin grandes modificaciones en la
envolvente de la vivienda- el consumo bajaria a 720 m3/afio [6]. Un subsidio generalizado
resulta asi injusto, ya que favorece mads a aquellos usuarios que mds consumen, avalando un
uso irracional e ineficiente de la energia. Es mas, los sectores de menores recursos, por lo
general no tiene acceso al gas por redes, sin embargo, igual deben contribuir con sus
impuestos a subsidiar a los de mayores ingresos que si cuentan con este servicio de gas.
Para el caso eléctrico se da una situacion similar. La distribucion de consumo también sigue
una distribucion log normal, similar a la Figura 3. Aqui también se presenta esta misma
situacion, la mitad inferior consume alrededor del 30% de la electricidad y la mitad superior
cerca del 70% de la electricidad.

El consumo de gas varia significativamente con el uso de la calefaccién, que cambia en
funcién de las condiciones térmicas o climaticas de cada sitio o regién. El Déficit Grado Dia
DGD (o Heating Degree Day) [5] es el parametro que indica cuan largo y frio resulta el invierno
en un lugar. Como se muestra en la Figura 4, el consumo anual de calefaccién por m? aumenta
en Argentina y en Europa con el DGD, es decir que el consumo crece con inviernos mas frios
y largos. Pero interesa resaltar que para un mismo valor de DGD, es decir para un mismo
escenario térmico, los consumos en Argentina se elevan al doble de los europeos, o alin més.
Particularmente las ciudades argentinas al sur del Rio Colorado, que reciben subsidios al gas
gue superan en mas del doble a los del resto del pais, a igual DGD, poseen consumos de
calefaccion que triplican o cuadruplican los de las ciudades europeas. Es decir, los subsidios
generalizados promueven el consumo y desincentivan la eficiencia o alternativas renovables.
En Europa las tarifas son mas altas y se promueve la eficiencia, no el consumo. Existen
estudios que indican que, con modestas inversiones y cambios de practicas, es posible
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mejorar las condiciones y formas de uso de las viviendas y asi ahorrar significativamente en
energia.

Consumo de Calefaccion
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Figura 4: Consumo de energia por m2 para distintas ciudades de Argentina y de Europa como
funcién del DGD. Los circulos indican consumos de ciudades al sur del Rio Colorado. Los
consumos al norte estan representados en cuadrados. El hecho de que los consumos en varios
paises de Europa, con igual o mayor valor de la DGD, sean mas bajos que en Argentina, sefiala la
importancia de las practicas de eficiencia —en construccion, equipamiento y habitos de
consumo- que han venido impulsando esos paises [5].

Necesidad de renovar el esquema de subsidios generalizados

En Argentina, los subsidios energéticos para los consumidores se aplican de forma

generalizada (Top-Down). Ello conlleva que la solucidn se vuelva injusta e insostenible, seguin

lo muestra la evidencia nacional e internacional, mas aun cuando los recursos energéticos
son escasos.

Se han aplicado desde hace mas de 15 afios subsidios generalizados por montos que en 2021

llegaron a cerca los 11 mil millones de dodlares (2,3% del PBI). Estos subsidios no estdn

focalizados. Los usuarios de los servicios publicos pagan alrededor del 30% del costo real de
sus facturas. Pero una parte importante de la factura la paga la poblacién a través del
presupuesto del Estado, que aumenta su déficit y la emisién monetaria. Esta situacién, que

genera inflacidn, afecta principalmente a los sectores mas vulnerables de la poblacién y

genera mas pobreza. Este circulo vicioso, muchas veces se cierra con mas subsidios y mas

pobreza. De este modo, los subsidios energéticos resultan regresivos.

La forma de lograr que los subsidios lleguen a quienes lo necesitan supone focalizarlos en los

sectores de menores ingresos, otorgarlos por tiempos limitados, y por cantidades de energia

gue no excedan los valores de un consumo racional y eficiente de la energia. Para ello se
pueden utilizar diferentes mecanismos que ayuden a mejorar su eficacia. Expertos en

politicas publicas siguieren varias alternativas [7]:

1. canalizar recursos a familias inscriptas en los programas Hogar y PERMER, que no
poseen servicios de gas natural por red y/o de electricidad por red.

2. promover la adquisicion de equipos mas eficientes con descuentos especiales, de modo
que las familias de bajos recursos reduzcan el costo de sus facturas consumiendo mejor
la energia.

3. promover programas generalizados de educacién de la poblacidon en el uso racional y
eficiente de la energia.
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4. promover planes canje de equipos antiguos por versiones mas eficientes.
5. promover la construccién de viviendas eficientes y mejoras en las construcciones
existentes e implementar el etiquetado en eficiencia de las viviendas.

Un modo mas efectivo de beneficiar a las familias de bajos ingresos podria ser el empleo de
subsidios Bottom-Up, es decir susidios basados en las necesidades especificas de cada
familia. Imaginemos que se generase un bono energético. El mismo seria otorgado a familias
que califiquen con criterios de necesidad, por un tiempo determinado de 2 afios
aproximadamente y cubriria las necesidades basicas de una familia, equivalentes a 2.6
MWh/afio y 950 m3(GN)/afio [6]. Si el usuario beneficiario excediese esos consumos, deberia
pagar la tarifa plena. Por el contrario, si usase menos energia, este saldo se podria aplicar
para que adquiera equipos mas eficientes, materiales de construccién, capacitacién
energética, etc. De este modo el subsidio ademas de contribuir a cubrir las necesidades
energéticas de familias vulnerables tendria un importante estimulo al uso eficiente de los
recursos. El goce del beneficio podria ser renovado en caso de necesidad. Esto se debe a que
muchas veces las caracteristicas y necesidades de las familias varian con el tiempo. De este
modo, la tarifa actuaria como un incentivo a un uso racional y eficiente de la energia y se
evitaria subsidiar a usuarios que no lo necesitan o que hacen un uso inadecuado de los
recursos.

Sin dejar de atender a los sectores de mads bajos ingresos, seria importante optar por un
sistema que “premie y aliente” el uso eficiente de la energia (UREE). Este constituye una
alternativa sostenible, que permite satisfacer los mismos servicios energéticos, usado las
menores cantidades de energia. No se trata de perder calidad de vida, por el contrario, se
pretende hacer lo mismo, mas o mejor, con menos energia. Se trata de hacer un esfuerzo
que reduzca el gasto de las familias, las importaciones de gas y el presupuesto del Estado en
energia. A la par se generan mds empleos locales e y se promueve la industria nacional
produciendo artefactos mas eficientes. Este a su vez, liberaria la capacidad de transporte y
distribucion de energia para asi poder llegar a mas personas, a la par que se contribuye a
mitigar las emisiones de gases de efecto de invernadero. La eficiencia energética es la fuente
de energia mas econdmica y accesible, y no contamina.

Eficiencia para reducir el consumo nacional e importaciones

En Argentina, los consumos en calefaccién podrian ser reducidos considerablemente. Como
se observa en la Figura 5, la estacionalidad de la calefaccion residencial y comercial genera
grandes picos de consumo de gas en invierno. Ante la falta de acceso a este recurso y frente
a esos picos, se recurre a cortes de suministro a industrias y centrales eléctricas, que se ven
obligados a usar combustibles liquidos, mds caros y contaminantes. Al mismo tiempo,
hacen necesario importar gas natural licuado (GNL), que resulta una forma mas cara de
proveer de energia al pais y dificil en tiempo de crisis, como sucede actualmente como
consecuencia de la invasién de Rusia a Ucrania.

Si el consumo de calefaccidn de los hogares se redujera en un 30% -situacién viable con
medidas de eficiencia energética conocidas [8]- la Figura 5 muestra que practicamente se
podria prescindir de las importaciones de GNL, o reducirlas en un 90%, como se ve por la
linea de trazos roja. Esta reduccidn podria lograse con mejoras edilicias: en la aislacién
térmica de las envolventes o en el equipamiento, sustituyendo, por ejemplo, estufas o
calderas antiguas por nuevos modelos con regulacion de temperatura [5], [6]. Esto tendria
importantes implicancias econémicas, ademas de la reducciéon de las emisiones de gases
de efecto de invernadero. Es decir, mejorar los cdnones constructivos, actuaria como un
sistema de “peak shaving” o reduccién de picos de consumo, que tendria un impacto
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positivo en el sistema energético nacional, aliviando el transporte, la distribucion y las
importaciones.

Consumo de Gas Natural - Consumo medio Mensual
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Figura 5. - Variacién hipotética del consumo de gas natural, segun su destino. El drea verde claro es
el consumo residencial + comercial + oficial, con una reduccion del 30% en los meses de invierno,
como resultado de medidas de eficiencia. El drea verde oscuro es el consumo industrial y el drea
celeste el gas usado en centrales eléctricas. La linea roja de puntos seria en consumo total con
eficiencia en el sector Residencial, comercial y oficial. La linea de puntos violeta es el consumo
realmente observado sin medidas de eficiencias.

Muchos estudios y la experiencia internacional indican que en Argentina con medidas de
UREE seria posible reducir los consumos en invierno en alrededor del 30%, [5], que
justamente son del orden de magnitud de las importaciones de gas. Los detalles de estas
medidas especificas han sido discutidos en numerosas publicaciones, [8]. Ademds de
reducir la importacion de gas en un momento de altos e inciertos precios internacionales, el
UREE contribuiria a que Argentina reduzca sus emisiones de Gases de Efecto de
Invernadero (GEI) y cumpla con los compromisos asumidos por el pais. Recurrir a un
programa intensivo y proactivo de uso racional y eficiente de la energia (UREE) seria una
alternativa viable y sostenible.
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