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Objetivo ambiental y medida de descarbonizacion

El sector de energia representa en Argentina el 45% de las emisiones de gases de efecto
invernadero. Si se analizan las emisiones por subsector, se puede observar que el subsector de

generacion de electricidad representa el 10% de las emisiones totales (MAyDS, 2023). La matriz de
la generacion eléctrica esta compuesta principalmente por centrales térmicas (56%) e hidroeléctricas
(21%) (AAICI, 2022). En 2022, el consumo eléctrico por industria y vivienda ascendia a 138.755
GWh, ubicando al consumo en hogares en primer lugar con el 45,5%, seguido por los comercios con
el 27,8% y las industrias y grandes usuarios comerciales con el 26,7% (AAICI, 2022).

' Alumna y coordinadora de investigacion de la Maestria en Derecho y Economia del Cambio
Climatico de FLACSO Argentina.

2 Directora de la Maestria en Derecho y Economia del Cambio Climatico de FLACSO Argentina.
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Es en este contexto que se desarrolla el Régimen de Fomento Nacional para el uso de Fuentes

Renovables de Energia destinada a la Produccion de Energia Eléctrica (Ley 27.191 de 2015° y Ley
26.190 de 2007¢%). Este Régimen busca promover la generacion de energia eléctrica a partir del uso
de fuentes de energia renovables, asi como también la investigacion para el desarrollo tecnolégico y
fabricacion de equipos (Ley 27.191, art 1)°. La necesidad del régimen planteado se basa en que la
participacion de energias renovables en la generacion eléctrica en 2015 no superaba el 2%
(Argentina Productiva 2030, 2023). En este contexto,_el objetivo de politica se deduce de la ley vy

puede formularse como el de incrementar la oferta de energias renovables para reducir las emisiones

Instrumento seleccionado para lograr el objetivo ambiental

El siguiente analisis se enfocara en el articulo 9 de la norma, donde se plantea un estandar del 8%

de contribucién de fuentes renovables a la red eléctrica para 2017. Se replica lo ya establecido en la

norma del 2007, y que no habia logrado cumplir con el objetivo planteado para 2015. Es un
instrumento de comando y control, que establece un porcentaje de compra de energia renovable
obligatorio para los grandes usuarios.

Texto de la norma:

Establécese que todos los usuarios de energia eléctrica de la Republica Argentina
deberan contribuir con el cumplimiento de los objetivos fijados en la ley 26.190,
modificada por la presente, y en el Capitulo Il de esta ley, del modo dispuesto en este
Capitulo.

A tales efectos, cada sujeto obligado debera alcanzar la incorporacion minima del ocho
por ciento (8%) del total del consumo propio de energia eléctrica, con energia
proveniente de las fuentes renovables, al 31 de diciembre de 2017, y del veinte por
ciento (20%) al 31 de diciembre de 2025. El cumplimiento de estas obligaciones debera
hacerse en forma gradual, de acuerdo con el siguiente cronograma:

% Honorable Congreso de la Nacion Argentina (2015). Ley 27191. Ley 26190. Régimen de Fomento
Nacional para el uso de Fuentes Renovables de Energia destinada a la Produccién de Energia
Eléctrica. Modificacion. Link

4 Boletin Oficial de la Republica Argentina (2007). Ley 26190. Régimen de Fomento Nacional para el
uso de Fuentes Renovables de Energia destinada a la Produccion de Energia Eléctrica. Link.

5 La norma entrd en vigencia en abril de 2016, a través de la publicacion del decreto reglamentario.
Boletin Oficial de la Republica Argentina (2016). Decreto 531/2016. Régimen de Fomento Nacional
para el Uso de Fuentes Renovables de Energia Destinada a la Produccion de Energia Eléctrica.
Reglamentacién. Link.
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1. Al 31 de diciembre de 2017, deberan alcanzar como minimo el ocho por ciento (8%)
del total del consumo propio de energia eléctrica.

2. Al 31 de diciembre de 2019, deberan alcanzar como minimo el doce por ciento (12%)
del total del consumo propio de energia eléctrica.

3. Al 31 de diciembre de 2021, deberan alcanzar como minimo el dieciséis por ciento
(16%) del total del consumo propio de energia eléctrica.

4. Al 31 de diciembre de 2023, deberan alcanzar como minimo el dieciocho por ciento
(18%) del total del consumo propio de energia eléctrica.

5. Al 31 de diciembre de 2025, deberan alcanzar como minimo el veinte por ciento (20%)
del total del consumo propio de energia eléctrica.

El consumo minimo fijado para la fecha de corte de cada periodo no podra ser
disminuido en el periodo siguiente.

ARTICULO 9° — Los Grandes Usuarios del Mercado Eléctrico Mayorista y las Grandes
Demandas que sean Clientes de los Prestadores del Servicio Publico de Distribucién o
de los Agentes Distribuidores, con demandas de potencia iguales o mayores a
trescientos kilovatios (300 kW) deberan cumplir efectiva e individualmente con los
objetivos indicados en el articulo precedente. A tales efectos, podran autogenerar o
contratar la compra de energia proveniente de diferentes fuentes renovables de
generacion a fin de cumplir con lo prescripto en este articulo. La compra podra
efectuarse al propio generador, a través de una distribuidora que la adquiera en su
nombre a un generador, de un comercializador o comprarla directamente a CAMMESA®
bajo las estipulaciones que, para ello, establezca la Autoridad de Aplicacion.

El instrumento especifica resultados obligatorios (que podemos clasificar como un estandar de
performance), definiendo su ambito de aplicacion, los sujetos obligados y las excepciones. Plantea
también obligaciones incrementales, al establecer un estandar del 12% para 2019, 16% para 2021, y
20% para 2025 (art.8, art.9, Ley 27.191, 2015).

Analisis de actores

Podemos identificar los siguientes actores clave’ para lograr el objetivo de la medida:

¢ CAMMESA (Compariia Administradora del Mercado Mayorista Eléctrico Sociedad Andnima) es una
entidad publico-privada a cargo del mercado eléctrico mayorista argentino. CAMMESA coordina el
suministro de electricidad entre diferentes agentes del mercado (MAyDS, 2023) y desarrolla el
mecanismo de compra conjunta en el cual pueden participar los grandes usuarios para dar
cumplimiento a la norma.

7 Aquellos a los que se les exige un cambio de comportamiento o que poseen un poder de veto que

podria impedir el éxito de la politica (Aguilar et al, 2021)
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1. Grandes usuarios con demandas de potencia iguales o mayores a trescientos kilovatios (300

kW),
2. Generadores y distribuidores de energia,
3. CAMMESA.

La definicion de sujetos regulados en el instrumento analizado establece que quienes deberan
cumplir individualmente con el estandar seran los Grandes Usuarios del Mercado Eléctrico Mayorista
y las Grandes Demandas, con uno o multiples puntos de demanda de energia eléctrica, y con
demandas de potencia iguales o mayores a trescientos kilovatios (300 kW), para diciembre de 2017
(Ley 27.191, 2015, art. 10, Decreto 531/2016, Art. 9) (Art. 9, Ley 27.191). Al diferenciar a los grandes
usuarios los reconoce como quienes estan mejor posicionados para reducir emisiones. Hay en
Argentina un total de 7.995 grandes usuarios habilitados (CAMMESA, 2020)

Luego estan los actores desde el lado de la oferta, aquellos_generadores y distribuidores de energia
renovable que permiten a los grandes usuarios cumplir con el estandar obligatorio, con quienes
pueden generar contratos de abastecimiento de manera directa (Decreto 531/2016, Art. 8), y
CAMMESA, la entidad a cargo de las compras conjuntas para aquellos que optan por no realizar
contratos de manera directa con proveedores de energia renovable. En la norma, se establecen las
fuentes renovables consideradas: energia edlica, solar térmica, solar fotovoltaica, geotérmica,
mareomotriz, undimotriz, de las corrientes marinas, hidraulica, biomasa, gases de vertedero, gases
de plantas de depuracion, biogas y biocombustibles (Art. 2, Ley 27.191/2015).

Por otro lado, los actores relevantes? incluyen a :

1. Camara de energias renovables, que puede aportar su conocimiento especifico sobre la
tematica.

Con respecto al regulador®, en este caso incluye a:

1. Autoridad de Aplicacion: Secretaria de Energia.

2. Entidades reguladoras de la generacién y distribucion provinciales, que pueden aportar
conocimientos especificos sobre el estado de situacién local y las limitaciones que pueden
existir en cada jurisdiccion para el suministro y transporte de energia eléctrica y la
incorporacion de renovables. Son también quienes estan a cargo de la distribucion de
energia en su jurisdiccion.

& Quienes ofrecen conocimiento especifico del sector relevante para el objetivo de la politica (Aguilar
et al, 2021)

® Actor/es perteneciente/s al sector publico a cargo del disefio y/o implementacion del instrumento
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Analisis de Barreras

La reduccidon de emisiones derivadas del consumo de energia eléctrica depende del éxito de la
medida planteada. A continuacion, analizamos las barreras'® principales que afrontan los actores
clave, y que buscaran ser superadas por el instrumento analizado e instrumentos conexos.

Grandes usuarios y consumidores residenciales del Mercado Eléctrico Mayorista

Existe una barrera econémica vinculada al desafio que tienen los grandes usuarios para acceder a la
compra de energia eléctrica proveniente de fuentes renovables. De acuerdo a la Unién Industrial
Argentina (2016), para cumplir con el objetivo del 8% para diciembre 2017 para grandes usuarios, se
requerian alrededor de 900 MW de potencia instalada.

La ley 27.191 y normativas posteriores buscan abordar esta barrera, estableciendo dispositivos
especificos de compra de energias renovables para los grandes usuarios. En 2016 se lanza el
Programa RenovAR, que tiene como objetivo incorporar proyectos eléctricos renovables mediante
subastas publicas. El programa contempla beneficios fiscales, y mecanismos de financiamiento que
buscaban solucionar barreras vinculadas a la inversién que dificultaron otros planes de energias
renovables (Gabinete Nacional de Cambio Climatico, 2017). También se habilita también la
contratacion de forma privada de energia para poder cumplir con el estandar, a través del Mercado a
Término de Energia Eléctrica de Fuente Renovable (Resolucion MEyM E 281/17). Luego, para
ampliar su alcance, en 2022 se lanza el Mecanismo de Comercializacion de Energia Eléctrica de
Fuente Renovable para Distribuidores. Este habilita la comercializacion de energia eléctrica de fuente
renovable entre Agentes Distribuidores del MEM con Agentes Generadores, Autogeneradores y
Cogeneradores (Resolucion n° 370/2022).

A través de ambos mecanismos esta barrera pudo ser abordada, permitiendo a los usuarios acceder
a la compra de energia proveniente de fuentes renovables. Esto tuvo un impacto en los precios de la
energia, que de acuerdo a CAMMESA (2024) el costo medio mensual rondaba los 140 US$/ MWh en
2018, y se redujo a través de los afios, alcanzando un costo medio de 73 US$/ MWh en 2024.

Generadores y distribuidores de energia, y CAMMESA

Barreras de precios relativos de las renovables vs. combustibles fésiles: Al momento de
sancionar la ley la expansién de las energias renovables enfrentaba una barrera de precio vinculada

a: el desarrollo tecnolégico nacional v precio de los insumos importados, a un sistema normativo

orientado_a la_produccion y_comercializacion de energia fosil, y a un contexto_macroeconémico

% Obstaculos a los objetivos politicos que pueden superarse mediante politicas y medidas (Halsnaes
et al 2007).

" Condicion de borde: el contexto institucional, regulatorio, econémico y politico donde se
implementa la accion, en el cual el instrumento no tiene poder para incidir (Aguilar et al, 2021)
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negativo con un alto riesgo pais. Todo ello generaba la pérdida de competitividad de las renovables
vs. los combustibles fosiles, para lo cual fue necesario establecer un régimen juridico especifico para
promocionar su expansion dentro del sistema eléctrico argentino. La inclusién del estandar obligatorio
para Grandes Usuarios e instrumentos econémicos posteriores buscan saltar esta barrera.

El contexto macroeconémico que impacta en las inversiones del sector y el desarrollo de la
infraestructura necesaria para este tipo de tecnologias es identificado como el principal obstaculo por
el Gabinete Nacional de Cambio Climético para el incremento de las energias renovables en la
generacion eléctrica, (Gabinete Nacional de Cambio Climatico, 2017).

Las limitaciones técnicas del sistema de transporte de energia eléctrica es otra barrera identificada:

de acuerdo a estimaciones realizadas por el Gabinete Nacional de Cambio Climatico en 2017, la
infraestructura disponible al momento permitia incorporar hasta un 10% de fuentes renovables en la
generacion eléctrica (Gabinete Nacional de Cambio Climatico, 2017).

Para abordar estas barreras, se busca generar diversos instrumentos. Las resoluciones SE N°
551/2021 y N°1260/2021 establecieron la reestructuracion en la administracion de prioridades de
despacho, propiciando inversiones, y fomentaron el desarrollo del transporte de energia eléctrica.
(Ministerio de Economia, 2022). En 2022 se publica la Resolucion n°330, convocando a la
presentacion de Manifestaciones de Interés para el desarrollo de proyectos de infraestructura para
incorporar generacion renovable en la generacidon eléctrica, que reduzca restricciones de
abastecimiento, y aumente la confiabilidad del Sistema Argentino de Interconexién (Resolucién
330/2022). Luego, se publica el Plan de Expansion del Sistema de Transmision de Energia Eléctrica
en Alta Tensién (Resolucién 507/2023). Este Plan contemplaba 15 obras a lo largo del pais, la
readecuacion de estaciones transformadoras, y obras de distribucién troncal (Ministerio de
Economia, 2022).

Luego, otra barrera tecnolégica son las dificultades que enfrenta el desarrollo de equipamiento y
repuestos de la industria nacional, y el proceso de inversién requerido para lograr los objetivos
pautados.

Se disefian instrumentos especificos para saltar esta barrera. Es el caso del Fondo Fiduciario para el
Desarrollo de Energias Renovables (art. 7, ley 27.191, 2017). Este es un instrumento econdémico que
busca incentivar la adquisicién de bienes de capital o fabricacién de bienes en el marco del
incremento de la produccion eléctrica a partir de fuentes renovables.La instalacion de tecnologia para
la autogeneracion de fuentes renovables se torna propicia también si se tiene en cuenta que la norma
27.191 establece beneficios para las obras nuevas destinadas a la produccion de energia eléctrica
generada a partir de fuentes renovables de energia (art. 7, 8 y 9, ley 26190, modificada por la Ley
27.191). Este instrumento se encuentra actualmente derogado por Decreto 70/2023'2,

Como resultado de la combinacion de estos instrumentos en 2024, la capacidad instalada de las
plantas renovables alcanzé los 5.961 MW, con 220 proyectos operativos. Un 14,3% de la demanda
eléctrica fue provisto por fuentes renovables, y un 16,3% por renovables destinadas al mercado

12 Boletin Oficial (2023). Bases para la Reconstruccion de la Economia Argentina. Decreto 70/2023.
Link
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eléctrico mayorista (CAMMESA, 2025). Ello muestra que en el caso de las compras conjuntas
CAMMESA, no se cumplié el estandar, ya que debiera haber llegado al 18% en 2024. La barrera
principal en este caso remite nuevamente a los precios, ya que al estar subsidiados y controlados los
precios finales de las tarifas energéticas las distribuidoras incurrieron en demoras en sus pagos los
cuales llevaron a CAMMESA al borde de la quiebra. La situaciéon fue reordenada durante 2024 y
2025 con un sinceramiento de tarifas (Ministerio de Economia, 2025), lo cual podria permitir arribar a
la meta de la Ley a su vencimiento en el afio 2025.

La tabla 1 muestra un resumen del analisis del instrumento, sus principales barreras y cémo son
abordadas.

Tabla 1: Resumen. Actores clave del instrumento, barreras y como son abordadas

Categoria y Barrera Instrumento para Posibilidad de
prioridad superarlo superar las
barreras

Grandes Usuarios

Econdmica Desafio para acceder a la compra de Programa RenovAR Parcialmente
energia eléctrica proveniente de

Alta fuentes renovables.

Mercado a Término de
Energia Eléctrica de Fuente

Renovable

Mecanismo de
Comercializacion de
Energia Eléctrica de Fuente
Renovable para

Distribuidores

Generadores, distribuidores de energia y CAMMESA

Tecnoldgica Desarrollo tecnoldgico nacional y Fondo Fiduciario para el

precio de los insumos importados Desarrollo de Energias
Renovables (art. 7, ley
27.191, 2017)

Alta

Econdmica Desafios para garantizar la oferta de Beneficios para las obras Parcialmente
Alt fuentes renovables en generacién nuevas destinadas a la
a eléctrica. produccion de  energia

eléctrica generada a partir
de fuentes renovables de
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energia.

Mecanismos de compra
conjunta entre grandes
generadores y privados.

Tecnoldgica Limitaciones para la expansién del Resoluciones SE N° Parcialmente
Al sistema de transporte de energia 551/2021 y N°1260/2021.
ta eléctrica Prioridades de despacho,

promocion de inversiones y
desarrollo de obras de
transporte de energia
eléctrica

Plan de Expansién del
Sistema de Transmision de
Energia Eléctrica en Alta
Tension (Resolucién
507/2023)

Fuente: elaboracion propia.

Analisis de criterios de impacto

Para comprender la eficacia del instrumento, se incluyen en el analisis determinados criterios de
impacto, como se puede ver en la tabla 2.

Tabla 2: Evaluacion del impacto del instrumento

Criterios Andlisis del instrumento Rendimiento Posible
percibido calibracion
maximizar

impacto positivo

Efectividad Como se ha mencionado, los grandes usuarios podian Alto Extender e

ambiental cumplir con lo establecido en el estandar de dos incrementar el
principales maneras: a través de los mecanismos de porcentaje de
compra conjunta gestionados por CAMMESA; o por renovables y
contratacién individual, o mediante la autogeneracion. alcance de
Dado que la contratacion individual es optativa el grandes
cumplimiento es alto por parte de aquellos usuarios que consumidores

se “salen voluntariamente” de la compra conjunta,
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quienes usualmente superan ampliamente la meta de la hacia 2035.
Ley (Padilla, entrevista 2025). Para aquellos usuarios

que se mantienen en la compra conjunta, el

cumplimiento no llega aun a la meta del 20%, pero

estando en 2024 en un 16,4%, y a raiz de la

recomposicion de las tarifas energéticas, es viable

lograr la meta en el corto plazo.

Costo Relativamente bajo para el regulador, ya que traslada el Alto Desarrollo de
Efectividad cumplimiento a los grandes usuarios. criterios de
compra que se
adecie a las
necesidades de

El sistema de licitaciones de CAMMESA no tiene un
precio unico, y aparte del precio del insumo eléctrico
influyen otros factores tales como el porcentaje de

ional. el fi i | irad las fuentes
comprg ’naC|ona , e. I|empo Ireguen o”parz a entra '? gn renovables en
operaciéon comercial, y e esarrlo o de un criterio generacién
federal y de desarrollo de tecnologias. A su vez, a este cléctrica

costo se le debe sumar un cargo administrativo, un
cargo comercial y el cargo FODER (Energia
Estratégica, 2016 2).

Resultados Se establecen como sujetos obligados a grandes Positivo
distributivos usuarios, evitando que la carga de la norma caiga sobre

sectores mas vulnerables y con menores posibilidades

de cumplimiento.

Viabilidad La principal barrera para el regulador fue de capacidad, Media
politica e de poder generar los mecanismos para la compra de
institucional electricidad entre diferentes agentes del mercado y los
grandes usuarios. Inicialmente tuvo dificultades para su
correcta implementacion y aceptacién por parte de
actores clave. Estas fueron parcialmente superadas con
el desarrollo de instrumentos conexos que facilitaron
diversas modalidades para la compra de renovables,
como el Programa Renovar y MATER.

Al mismo tiempo, la inclusion de objetivos
incrementales para 2019, 2021 y 2025 le permitié al
instrumento mantener una vigencia durante los
primeros 10 afios después de su sancion.
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Impacto El establecimiento de un estandar sobre grandes Alta

Transformador usuarios para el incremento de fuentes renovables en la
generacion eléctrica puede generar las bases
normativas y de infraestructura para un desarrollo en
sectores mas amplios.

Fuente: Elaboracion propia

Interaccion con otros instrumentos

En todos los casos, los criterios muestran resultados mas positivos cuando el instrumento
seleccionado de comando y control se complementa y relaciona de manera positiva con otros tipos
de instrumentos econdmicos y voluntarios, muchos de ellos disefhados para dar cumplimiento al
estandar planteado. En la tabla 3 se pueden observar los instrumentos con los que se relaciona el
caso seleccionado, ya mencionados a lo largo del analisis.

Tabla 3: Instrumentos conexos al estandar obligatorio para Grandes Usuarios

Instrumento Caracteristicas Tipo de
Interaccion

Fondo Fiduciario para Instrumento econdmico que busca incentivar la Positiva

el Desarrollo de adquisicion de bienes de capital o fabricacion de bienes
Energias Renovables en el marco del incremento de la produccion eléctrica a
(FODER) partir de fuentes renovables, acompafiando también el

cumplimiento del estandar establecido.
Art 7, ley 27.191, 2016

Este instrumento se encuentra actualmente derogado
por Decreto 70/2023"

Programa RenovAr. Instrumento econémico que tiene como objetivo incorporar Positiva
proyectos eléctricos renovables mediante subastas
publicas. En este programa, se licitan proyectos de
energia renovable para adjudicar contratos de
abastecimiento en donde el comprador es CAMMESA,

2016

13 Boletin Oficial (2023). Bases para la Reconstruccion de la Economia Argentina. Decreto 70/2023.
Link
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representando a los grandes usuarios (Ruiz Moreno,
2018).

Las Rondas 1 y 1.5 del programa RenovAR se
desarrollaron en 2016 y se adjudicaron 59 contratos por
2.423 MW, con 24 proyectos de energia solar, 22 de
energia edlica, 6 de biogas, 5 hidroeléctricos y 2 de
biomasa. La Ronda 2 se lanzé en 2017, y se adjudicaron
88 proyectos en 18 provincias por 2.043 MW (Gabinete
Nacional de Cambio Climatico, 2017).

Mercado a Término de Instrumento econdmico que establece el marco para la Positiva
Energia Eléctrica de contratacion de renovables entre privados por parte de los

Fuente Renovable Grandes Usuarios, y la Ley 27.424 de 2017 de generacion
(MATER) distribuida. En 2022, se encontraban en operacién 27
proyectos destinados al MATER (Argentina Productiva

Resolucion (MEyM) E

2030, 2023).
281/17

Subsidios a las tarifas  Los subsidios existentes aplicados a las tarifas de energia Negativa
desincentivan las inversiones y ralentizan la transicién
energética a proyectos de fuentes renovables.

Fuente: elaboracion propia.

Consideraciones finales

Se puede concluir que el instrumento cumplié el objetivo de incrementar significativamente el
porcentaje de energia renovable consumido por los grandes usuarios de energia eléctrica, aun
cuando por la situacion macroecondémica vy tarifaria adversa durante el ultimo quinquenio, la meta de
la norma probablemente se lograra con alguna demora.

El estandar de performance planteado, en conjunto con el desarrollo de instrumentos econémicos
conexos permitieron abordar parcialmente las barreras tecnolégicas y econémicas y generar un
incremento de la participacién de fuentes renovables en el consumo de energia eléctrica de grandes
usuarios, asi como también sentar las bases para el desarrollo de las energias renovables en
Argentina.
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