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Abstract

Hay numerosas economias que tienen subsidios a la energia y, en particular,
a los combustibles derivados del petroleo, el gas natural y la electricidad;
América Latina y el Caribe no constituye una excepcién. Los objetivos son
diversos, pero en la mayoria de los paises su fundamentacién politica esta
asociada a la asistencia a grupos de ingresos bajos y mejorar la distribucién
del ingreso, aunque en la practica esto no suceda. Los instrumentos de
politicas publicas para fomentar la produccién y la demanda de los
combustibles fésiles plantean interrogantes en un entorno internacional de
debate sobre la necesidad de moderar su consumo o sustituirlos por recursos
energéticos no convencionales de menor impacto ambiental. Asimismo,
representan una cuestién de politica publica debido a la magnitud del costo
que imponen a los gobiernos. Los subsidios tienen significativas implicancias,
entre ellas, el impacto sobre los agregados macroeconémicos y las pérdidas
de bienestar, provocados por las distorsiones en los precios relativos. Una
vez implementados, su remocién es extremadamente compleja y, a medida
que se extiende su vigencia, mayor es la dificultad para avanzar hacia su
eliminacion. No existe una formula tnica para el éxito de una reforma de los
regimenes de subsidios a los combustibles fosiles, sino que las circunstancias
particulares de cada pais y las condiciones globales, deben ser consideradas y
aprovechadas al momento de definir los caminos para transitar de un
mercado subsidiado a uno competitivo. De todos modos, existen
denominadores comunes que incrementan la probabilidad de éxito en los
que acuerdan tanto la literatura tedrica, como la evidencia empirica. Los
obstaculos para la reforma en este dmbito, en particular, se encuentran tan
arraigados que han detenido o revertido procesos de reforma mas amplios
aun en contextos de crisis macroeconémicas o fiscales extensas. Por lo tanto,
se debe aprovechar la ventana de oportunidad que presentan los precios
bajos del mercado de combustibles fdsiles a nivel internacional, dado que la
reforma puede mejorar las condiciones macroeconémicas y atenua los
desequilibrios fiscales en muchos de los paises de LAC.

Palabras clave

Subsidios combustibles fosiles; Modelos de cuantificaciéon de los subsidios;
Impactos y desafios; Lineamientos para la reforma en América Latina y el
Caribe.
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1 Introduccion

1.1 Antecedentes de la investigacion

En casi todo el mundo se mantienen subsidios a los combustibles fésiles, a
pesar de la creciente preocupacién respecto de la influencia que estos
incentivos pudieran tener sobre la economia, la solvencia fiscal, el bienestar,
la seguridad energética y el cambio climatico. Es cierto que en muchos casos
su persistencia de los subsidios a los combustibles fésiles es la consecuencia
de décadas de evolucion en las politicas energéticas, pero en los ultimos afios
se ha registrado un acentuado incremento en su escala.

Es posible asi, observar también la aplicacién de subsidios a los combustibles
fésiles en numerosos paises de la region de América Latina y el Caribe y la
justificacion se basa tipicamente en un amplio rango de argumentos que
incluyen la mejora del bienestar, la distribucién a toda la poblacién de la
riqueza derivada de una dotacién abundante de recursos naturales, la
promocion del desarrollo econémico, la creacién de empleo, el incremento de
los ingresos mediante la promocién de actividades hidrocarburiferas en el
paisl, y el impulso a nuevas fuentes de abastecimiento energético y, por lo
tanto, la disminucién de la dependencia energética.

Sin embargo, los a veces elevados subsidios a los combustibles foésiles
compiten por recursos presupuestarios limitados y ocupan significativos
espacios fiscales -que podrian ser destinados a servicios esenciales-,
desalientan mejoras de eficiencia, tanto por el lado de la demanda como de la
oferta, asi como hacen menos competitivas las nuevas formas de energia.

Las consecuencias, en particular los impactos negativos, de los subsidios
sobre el desempefio macroeconomico, la sostenibilidad fiscal, la eficiencia en
la asignacion de recursos y el ambiente, a escala local y global, han generado
un debate, en el plano politico y en el técnico, sobre la necesidad de
reducirlos, al menos gradualmente.

Aunque la reciente caida de precios del petréleo ha modificado parcialmente
el impacto de los subsidios en términos macroecondémicos, los regimenes de
subsidios vigentes tienden no obstante a persistir.

Por eso, en el Ambito internacional ha ido creciendo el consenso en torno a la
necesidad de promover la reforma de los subsidios a los combustibles fésiles,

1En el caso de los subsidios o términos contractuales (esquemas de regalias) atractivos a la
exploracién y produccién hidrocarburifera
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que desaliente el consumo y movilice inversiones hacia las mejoras de
eficiencia energética y energias mas limpias.

En las ultimas décadas, numerosos paises se han propuesto disminuir el
apoyo gubernamental a la produccién o al consumo de energia no renovable?
aunque han tenido diversos grados de éxito en ese empefio. En rigor, la
cuestion de los subsidios a los combustibles fésiles ha constituido un tema
prolongado de debate en lo que concierne a su eficiencia y eficacia.

Mas recientemente, el debate se ha profundizado en el marco de las
negociaciones sobre un régimen internacional para enfrentar el cambio
climatico y la urgente necesidad de reducir drasticamente las emisiones de
gases de efecto invernadero, en cuyo contexto el debate ha adquirido adun
mayor intensidad y se ha hecho incluso mas complejo.

Los altos precios de los derivados del petroleo, especialmente desde el afio
2005 al 2013, han generado una mayor presiéon en numerosos paises hacia la
introduccién o profundizaciéon de subsidios a los combustibles fésiles con el
objeto de proteger a los consumidores de los shocks de precios de los
volatiles mercados globales de la energia, a pesar de los costos fiscales de los
subsidios y sus efectos indirectos sobre la eficiencia y la distribucion del
ingreso.

En la cumbre del G-20, en Pittsburgh, en el afio 2009, los lideres de las veinte
mayores economias -desarrolladas y en desarrollo- acordaron remover
gradualmente los subsidios a los combustibles fésiles, y esa posicion fue
reafirmada en sucesivos encuentros posteriores, aunque también debieron
reportar luego que el progreso logrado en la implementacién de esas
reformas iba siendo mas bien lento.

En las reuniones del G8 y del G20, y en documentos del Fondo Monetario
Internacional, la Agencia Internacional de la Energia, la OCDE y el Banco
Mundial, entre otros, se ha expresado la necesidad de la eliminacion gradual
de los subsidios a los combustibles fésiles como un componente esencial de
una transiciéon hacia una economia baja en carbono; también se han
propuesto iniciativas de reformas. Algunas de las estimaciones disponibles
en esos ambitos indican que la eliminacidn, a escala global, de esos subsidios
reduciria las emisiones de gases de efecto invernadero en aproximadamente
un 13%.

No obstante, las circunstancias nacionales de algunos paises hacen que la
posibilidad de reformas se enfrente a la necesidad de mantener los subsidios,
para evitar impactos sobre determinados segmentos de la poblacion, en
particular, de los hogares de menores ingresos; la prevalencia de otras

2 Los subsidios a los combustibles fosiles impactan indirectamente en el precio de la electricidad, a
partir de la generacion térmica, por lo tanto, a lo largo de esta investigacion se utiliza indistintamente
subsidios a los combustibles fésiles o energia no renovable, que incluye el petréleo, los combustibles
derivados del petréleo, el gas natural y la electricidad a partir de generacion de fuentes térmicas.
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barreras, ademas, hace que los avances en la introduccién de reformas hayan
sido muy pausados o nulos.

Los subsidios a la energia en la Uni6on Europea han tenido el objetivo
principal de reducir impactos ambientales y atender a los compromisos
asumidos en tratados internacionales. En América Latina y el Caribe (LAC),
por su parte, tienen primariamente propdsitos sociales y productivos,
buscando mejorar el acceso a la energia y promover el desarrollo de
actividades sectoriales especificas.

En LAC, histéricamente, los precios de los combustibles se han mantenido
por debajo de los precios internacionales. Para ello se han introducido
diferentes mecanismos, incluyendo la creacién de diversos tipos de subsidios
o la utilizacién de cuentas especiales, con el objeto de cubrir las diferencias
crecientes entre los precios internacionales y los domésticos. En particular,
los subsidios se han aplicado especificamente en tres sectores: los
combustibles fésiles (principalmente diésel, gasolina, fuel oil, kerosene, gas
licuado de petroleo, gas natural), la energia eléctrica y el transporte. Estos
dos ultimos, en gran medida a partir de los subsidios que se otorgan a los
combustibles fosiles.

No obstante, en muchos paises de LAC también se han impulsado mas
recientemente subsidios a las energias renovables no convencionales, en
particular, se ha dado un fuerte estimulo a los biocombustibles y a
determinadas fuentes de energia. Dependiendo del potencial para las
energias renovables no convencionales, en algunos paises, se han introducido
también mecanismos tales como incentivos fiscales, regulacién del precio
final o del precio de la materia prima requerida para su elaboracién, como la
palma, la cafia de azucar, el maiz y la soja para la producciéon de los
biocombustibles. Adicionalmente, en LAC se han subsidiado proyectos de
infraestructura del sector energético, muchos de ellos, a partir de
financiamiento a tasas concesionales.

En este contexto, los gobiernos de América Latina y el Caribe pueden
necesitar analizar cudl es el costo real de los subsidios a la energia no
renovable, si los subsidios han cumplido los objetivos propuestos vy,
posteriormente, evaluar alternativas de reformas que reasignen o reduzcan
los subsidios a la energia fosil, a 1a vez que por esa via ofrezcan incentivos a
tecnologias limpias, como forma de garantizar la adopcién de senderos de
desarrollo sostenible y reforzar sus tres pilares, crecimiento econdmico,
reduccion de la pobreza y mejora de las condiciones ambientales.

Comprender la magnitud de los subsidios a la energia no renovable, su légica,
y sus impactos es ciertamente critico para juzgar si, al menos en ciertos casos,
puedan representar una asignacion eficiente de los recursos que los
justifique, o si es posible alcanzar los mismos objetivos que el subsidio
persigue, mediante politicas y medidas alternativas. A partir de este analisis
es que se puede avanzar en decidir, entonces, sobre potenciales reformas

TESI
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regulatorias, en virtud de los beneficios de bienestar, econdémicos, fiscales y
ambientales que éstas puedan traer aparejados.

1.2 Objetivos, Metodologia y Relevancia

1.2.1 Objetivos

El objetivo de esta investigacion es examinar los impactos de los subsidios a
los combustibles fésiles, incluyendo la revision de los enfoques analiticos que
han sido utilizados a la fecha para su cuantificacién, en general, y en
particular, de la regién de América Latina y el Caribe, y luego proponer
lineamientos generales de reformas.

Los hallazgos de este andlisis permitirdn responder a los siguientes
interrogantes: ;Cé6mo se miden los subsidios? ;Cudles son los niveles de
subsidios a los combustibles fosiles a nivel mundial y, en particular, en la
region bajo analisis? ;Cuanto sabemos de los impactos econémicos, sociales,
energéticos y ambientales de los subsidios a los combustibles fésiles? ;Como
influye ese conocimiento sobre el disefio de politicas publicas en estos paises?

Al hacerlo se pretende contribuir al entendimiento compartido de esta
cuestion, en particular, para avanzar en la definiciéon de los lineamientos
generales para la reforma de las politicas de energia en LAC, en especial, en
términos de su potencial para remover los obstaculos para el desarrollo
sostenible de las economias. También para impulsar la adopcién de patrones
de consumo diferentes a los que hoy predominan, a la vez que se busca
allanar el camino de la mitigacién del cambio climatico en el contexto de
nuevos acuerdos internacionales en esa materia.

Para alcanzar conclusiones que puedan ser consideradas relevantes a la vez
que robustas, un amplio espectro de literatura sobre la materia ha sido
revisado y evaluado, asi como se exploraron los abordajes para la
cuantificacion de los subsidios a la energia no renovable, sus impactos y las
reformas a las politicas actuales.

1.2.2 Enfoque analitico y metodologia

El enfoque para responder a los interrogantes que plantea esta tesis, hizo
necesaria inicialmente la recoleccién de informacién relevante basada en la
revision de la literatura desde el punto de vista tedrico y empirico, analisis
de base de datos existentes e informacion estadistica de los diversos paises.

En primer lugar se reviso la literatura de tedrica econémica que explora la
razon de la existencia de subsidios y los modelos de cuantificacion de los
subsidios a los combustibles fésiles.

Una vez compilada y revisada la literatura, se analizaron las bases de datos
con la cuantificacion de los subsidios a los combustibles fdsiles a nivel
mundial, y, en particular, para la region de América Latina y el Caribe.
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Luego se analizé la literatura existente respecto de los impactos de los
combustibles fosiles en las diversas areas, econdmica, social, de la energia y
ambiental, desde el punto de vista teérico, incluyendo los resultados de la
aplicaciéon de modelos a paises o grupos de paises especificos, y la evidencia
empirica de procesos recientes de reforma a nivel mundial.

A partir del andlisis anterior, se identificaron los desafios y barreras que
enfrenta la reforma de la politica de subsidios a los combustibles fésiles. Esta
tarea permitié avanzar en proponer lineamientos generales para la reforma
en la region de América Latina, considerando tres grupos de paises con
caracteristicas similares y para los que existen algunos componentes
especificos de la reforma.

1.2.3 Contribucion teérica y relevancia

Esta tesis es relevante en su potencial contribucién a la mejora en el disefio
de politicas, en particular para una reforma que conduzca hacia la
eliminaciéon de los subsidios a los combustibles fosiles en Latinoamérica y
Caribe.

Se analiza la magnitud de los subsidios a los combustibles fésiles en América
Latina en base a los modelos de cuantificacién de subsidios aplicados, que se
revisan previamente. Luego, sobre esa base, se examinan los impactos que
provocan en los ambitos econdémico, social, energético y ambiental; para
luego realizar recomendaciones concretas de politica que permitan avanzar
hacia la reforma.

1.3 Estructura del estudio

A fin de dar respuesta al interrogante de cudles son los impactos de los
subsidios a los combustibles fosiles y los desafios para su disminucion o
eliminacién, de manera de avanzar en la identificacién de posibles enfoques
para la reforma de la politica de subsidios en LAC, en la Parte I se presenta la
teoria y el enfoque metodolégico aplicado, que incluye una discusién sobre
los subsidios a la energia no renovable, su origen y cuantificaciéon. En
particular, se identifica la naturaleza del problema, las diversas definiciones
que existen y la razén de su existencia, asi como se revisan los modelos para
su cuantificacion. En la Parte II de analisis, se revisa la cuantificacion de los
subsidios para LAC y sus impactos. En la Parte III, dedicada a las reformas de
politicas publicas, se exploran los principales desafios y obstaculos para la
reforma de la politica de subsidios. A partir del andlisis realizado, se
proponen lineamientos generales para la reforma de las politicas de
subsidios a las energias no renovables en LAC. Finalmente, se sintetizan los
hallazgos mas importantes.

10
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Parte I Teoria y enfoque metodologico
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2 Los subsidios a los combustibles fdsiles, origen y
cuantificacion

2.1 Lanaturaleza del problema

En un mercado competitivo perfecto se alcanza una asignacion de recursos
optima desde el punto de vista de Pareto. Una asignaciéon de recursos
socialmente 6ptima satisface los criterios de eficiencia y equidad. Se alcanza
la eficiencia si no es posible mejorar la situacion de un agente sin reducir el
bienestar de cualquier otro. Esta condicién es necesaria pero no suficiente, y
se requiere también que el equilibro sea equitativo. Ambas condiciones
definen el 6ptimo en el que se maximiza el bienestar social.

Existen diversas circunstancias en las que el mercado no es capaz de alcanzar
un punto de equilibrio éptimo, y se denominan fallas de mercado. Las
externalidades, la asimetria de informacion entre los actores o la existencia
de posicion dominante por un agente, representan algunas fallas de mercado.

En general, cuando un agente realiza una actividad, ésta es compensada
completamente por el mercado. En el caso de las externalidades, las acciones
de un determinado actor afectan, positiva o negativamente, a otros y ese
impacto no es compensado, ya que no es internalizado por los mecanismos
de mercado.

Segun la teoria econdmica, un bien publico es aquel que, una vez que se ha
producido una determinada cantidad del mismo, ésta puede ser consumida
simultdneamente por cualquier miembro de la sociedad y nadie puede ser
excluido. Esta condicién del bien se denomina de no rivalidad, esto es, el
consumo de ese bien por parte de un individuo no disminuye la cantidad
disponible. Un bien publico puro genera externalidades que afectan a toda la
sociedad, que no son internalizadas mediante los mecanismos del mercado y,
por lo tanto, su provision por empresas privadas no es rentable.

Las fallas de mercado también ocurren cuando existen asimetrias en la
informacién entre los agentes. En este caso, una de las partes en una
transaccion tiene acceso a informacion util o necesaria, a la que la otra no
puede acceder y, por lo tanto, le permite ejercer cierto poder econémico. La
informacién asimétrica se presenta en la forma de selecciéon adversa3y de

3 La asimetria de informacién entre dos partes al iniciar una relacién o contrato puede originar la
seleccién adversa (Akerlof, 1970). La parte menos informada no puede distinguir la calidad de lo
ofrecido y estara dispuesta a pagar poco, debido a que asume que la “calidad” es baja. Por lo tanto, se
induce un efecto de seleccion adversa, dado que Uinicamente se ofreceran las peores “calidades”, ya que
como no se distinguen de las “buenas” la disposicidn a pagar es baja.

12
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riesgo moral4, que en una economia de mercado resulta en un equilibrio
socialmente ineficiente. Aun cuando se introduzcan mecanismos para
corregir esta falla, se incurrirdn costos que en ausencia de asimetria de
informacion no se enfrentarian.

En el caso de la posicion dominante, la falla de mercado se debe a que el
precio de equilibrio excede el costo marginal de produccién, lo que no ocurre
en un mercado competitivo®. Si se produjera una mayor cantidad del bien, el
beneficio adicional para los consumidores mas que compensaria el costo de
produccién adicional, lo que refleja que el equilibrio alcanzado no es eficiente.
El hecho de que se produzca una menor cantidad y de que el precio es mayor
al de equilibrio de un mercado competitivo, se traduce en una pérdida de
bienestar que pone de manifiesto la existencia de una falla. En algunos casos,
una sola firma abastece el mercado, pues se trata de un bien que para su
produccién enfrenta costos de inversion inicial o fijos elevados, siendo no
econdmico que opere mas de una empresa en ese mercado determinado.

Los subsidios a una determinada actividad econémica son justificados sobre
la base de argumentos tedricos respecto de fallas o imperfecciones del
mercado que llevan a resultados sub-Optimos en términos econdmicos,
sociales y ambientales.

Las intervenciones del gobierno, incluyendo los subsidios, tienen el proposito
de corregir las fallas de mercado, abordando las causas o pretendiendo
replicar el resultado de un mercado eficiente que maximiza el bienestar
social.

Las consideraciones sociales, incluyendo la preocupaciéon por sectores o
grupos vulnerables, también proveen racionalidad para la justificacién de los
subsidios, por el potencial de alcanzar una distribucién econémica mas
equitativa que la alcanzada por el propio mercado (Triest, 2009). Un
esquema de subsidios correctamente disefiado puede lograr una distribucién
mas equitativa que la que generarian los intercambios en un mercado con
fallas. Por lo tanto, este instrumento es adecuado si se incrementa el
bienestar social general luego de su implementacién (Morgan, 2007).

Sin embargo, en algunos casos, la utilizacién de politicas publicas para
redistribuir los recursos puede traducirse en pérdidas de eficiencia, como el
costo administrativo adicional de implementar un programa especifico, pero,
principalmente, por el impacto que tienen los subsidios en la distorsién de
los incentivos o sefiales de mercado, afectando el comportamiento de los
agentes.

4Una vez iniciada la relacién entre las partes, la asimetria de informacion reside sobre las acciones
futuras de una de las partes, provocando comportamientos amparados por la asimetria de la
informacién. Una parte de la transaccién puede adoptar determinadas acciones que afectan a la
valoracion que la otra parte ha hecho previamente a la transaccién, pero que esta no puede controlar
perfectamente y es la que enfrenta el costo de esas acciones.

5 En un mercado competitivo el precio iguala el costo marginal de produccién
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Hay un cierto consenso institucional en que la disponibilidad de energia es
un factor clave para el crecimiento econdmico y el desarrollo social (IEA,
OCDE, OPEC, World Bank, 2010; Tissot, 2012).

La energia es un insumo indispensable en la mayor parte de los sectores de la
economia y, por lo tanto, es un dinamizador del crecimiento econdémico.

Por otra parte, la disponibilidad de energia permite alcanzar mejoras de
bienestar. Ha sido demostrado que el acceso a los servicios de energia
modernos mejora las condiciones de salud, la productividad, la educacién,
produce beneficios de género y aporta al bienestar de los hogares
beneficiarios (Koplow, 2014).

A nivel mundial, por ejemplo, alrededor de 1.2 mil millones de personas, lo
que representa un 17% de la poblacién global, en 2013 aln no contaban con
acceso al servicio de energia eléctrica (IEA, 2015). Si bien en décadas
recientes, algunos paises han progresado significativamente en incrementar
el acceso a servicios de energia modernos de la poblacidn, el numero de
personas sin acceso a la electricidad continuara siendo de mas de mil
millones de personas en 2030, de no realizarse esfuerzos adicionales
(Piebalgs, 2012).

En los ultimos 50 afios, en América Latina y el Caribe el acceso a la
electricidad se ha incrementado considerablemente, alcanzando una
cobertura de 95% de la poblaciéon de acuerdo a los datos provistos por el
Banco Interamericano de Desarrollo. Sin embargo, existen diferencias
significativas entre los paises. Haiti posee el menor nivel con el 37.9% y
Argentina la mayor cobertura con el 99.8%. El acceso es de cerca de 100%
para las areas urbanas, no obstante, ain existen 30 millones de personas sin
cobertura.

Algunos recursos naturales, tales como los combustibles fésiles son bienes
esencialmente de propiedad comun. En ausencia de mecanismos que regulen

su utilizacion, se deriva en la “tragedia de los comunes” o la sobreexplotacion.

Aun cuando se puede moderar el consumo, la explotacién de los recursos
implica el uso del bien publico ambiental, creando externalidades negativas.
Estos costos son enfrentados en gran medida por las poblaciones locales,

muchas veces con menores recursos para lidiar con ellos (Sinnott et al, 2010).

La politica energética pretende abordar diversos de los aspectos
mencionados -tales como la seguridad energética, acceso a la energia,
mercados competitivos y sostenibilidad ambiental- y en la seleccion de la
senda no se pueden evitar los trade offs entre los diversos objetivos que
busca alcanzar. El foco en una sola prioridad puede llevar a soluciones
inviables en el largo plazo (Tissot, 2012).

En este contexto, se evidencian mecanismos regulatorios de asistencia al
sector de la energia, en particular, subsidios a los combustibles fosiles, y el
monto a nivel mundial resulta elevado. A excepcion de la hidroelectricidad, la
energia renovable es una industria de menor madurez y, en muchos casos,

14

TESI



Micaela Carlino

adn no ha alcanzado su desarrollo comercial pleno. Existe alguna evidencia
que sugiere que, en términos historicos, los subsidios a la energia renovable a
nivel mundial son relativamente bajos en comparacién con otras fuentes de
energia. Adicionalmente, fuentes mas maduras, como el aprovechamiento del
carbon, petroleo y gas natural, se siguen beneficiando de la infraestructura y
tecnologia desarrollada durante décadas (EEA, 2004).

Los gobiernos apoyan la produccion y/o el consumo de la energia de diversas
maneras, incluyendo la fijacion de precios menores (al consumidor) o
mayores (al productor) al costo de suministro mediante la introduccién de
subsidios, otorgando ayudas financieras, concediendo préstamos
concesionales o garantizando préstamos otorgados por el sector financiero,
con instrumentos para disminuir el perfil de riesgo de la inversion,
proporcionando reducciones o exenciones impositivas, dando acceso
preferencial a recursos a empresas productoras a precios reducidos,
apoyando la investigacion y desarrollo de determinadas fuentes de energia,
entre otros.

La experiencia parece evidenciar que en diversas circunstancias, los efectos
netos de los subsidios a los combustibles fosiles son negativos desde el punto
de vista econémico, social, energético y ambiental (Von Moltke et al, 2004 y
Ellis, 2010). Existen diversas razones para ello, el objetivo o la justificacion
para el subsidio es invalido o se pone un fuerte énfasis en el objetivo de una
politica en particular, en detrimento de otros; aunque se justifique el
subsidio, es implementado de manera inefectiva o ineficiente. Aun cuando los
beneficios son positivos, los subsidios a la energia pueden no ser la via mas
eficiente para alcanzar los objetivos de la politica propuesta (Morgan, 2007).

Debido al papel fundamental que la energia tiene en el desarrollo econémico
y social, la reforma a los subsidios a la energia -cuando son ineficientes—
debe ser analizada cuidadosamente, incluyendo las interrelaciones con cada
una de las dimensiones del desarrollo sostenible: econdémica, social y
ambiental.

El principal desafio de politica publica que se plantea es alcanzar a satisfacer
las necesidades de los paises y de la poblacién, de manera que le permita a
los hogares acceder a los servicios de energia modernos de manera asequible,
a la vez que se hace frente al cambio climatico y otras formas de
contaminacion local, protegiendo el ambiente, considerando los principios de
equidad y responsabilidad, y contemplando las prioridades de crecimiento
econdmico, progreso social y de erradicacién de la pobreza.

En las dltimas décadas numerosos paises se han propuesto disminuir el
apoyo gubernamental a la produccion o al consumo de combustibles fésiles,
aunque han tenido diversos grados de éxito en ese empefio.

En la cumbre del G-20, en el afio 2009, los lideres de las veinte mayores
economias -desarrolladas y en desarrollo- acordaron iniciar procesos de
remocion gradual de los subsidios a los combustibles fésiles y esa posicién
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fue reafirmada en sucesivos encuentros posteriores, aunque también
debieron reconocer luego que el progreso logrado habia sido mas lento de lo
inicialmente esperado.

En el caso particular de América Latina y el Caribe, debe destacarse ademas,
que alli reside una de las mayores reservas petroleras del planeta®. En afios
precedentes, la region habia aumentado sus subsidios, tanto explicitos como
implicitos, dirigidos hacia la produccion y el consumo de combustibles fosiles
y la de energia eléctrica directa e indirectamente, a partir de la generacién
térmica. En particular, dichos subsidios han estado presuntamente
focalizados en mayor medida al objetivo de reducir el costo de vida de los
sectores de menores ingresos.

Una explicacién, que puede extenderse también a lo que ocurre en otras
regiones del planeta, es que la prevalencia de este tipo de subsidios esta
asociada a razones de economia politica. Aunque los grupos de ingresos mas
bajos puedan recibir beneficios derivados de los subsidios a los combustibles
fésiles comparativamente reducidos, suele haber una oposicion considerable
a su remocion, debido a que el aumento de los precios de la energia
resultante de la reforma puede, de todas formas, empeorar la situacion de la
poblacién mas pobre de un pais. Mas aun, si se considera a la energia de
manera integral incluyendo la conexién a una fuente de energia, la capacidad
de suministro, el uso y el conocimiento que afecta el desempefio en términos
de abastecimiento y eficiencia. Las limitaciones econémicas y de politica para
la reforma tienden asi a retroalimentarse, las primeras impulsan una mayor
intervencién del gobierno y ésta genera desafios adicionales desde el punto
de vista econémico (Koplow, 2014).

Esto sucede con frecuencia debido al déficit de disefio, planeacién e
implementacion de las politicas respectivas, en particular, en lo que
concierne a la determinacién de los beneficiarios del subsidio y los
mecanismos de asignacion que se suelen utilizar.

En algunos casos de LAC, la introduccién e incrementos en los subsidios a los
combustibles fésiles han sido una herramienta populista. Mediante la
obtencion de cuasi rentas derivadas de la explotacién de los recursos
naturales se establecen transferencias a la poblacién via precios de
combustibles y otros productos bajos.

Sin embargo, los subsidios a los combustibles fosiles compiten por recursos
presupuestarios limitados y ocupan significativos espacios fiscales - que
podrian ser destinados a mejorar servicios esenciales-, desincentivan
mejoras de eficiencia, tanto por el lado de la demanda como de la oferta, asi
como hacen menos competitivas nuevas formas de energia.

6 Latinoamérica posee alrededor de 330 mil millones de barriles de reservas probadas de petréleo,
luego de Medio Oriente quien posee 880 mil millones, principal regién del mundo.
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2.2 Definiciones

Como en otros ambitos de la economia politica, no hay una definicién
universalmente aceptada de lo que constituyen subsidios a los combustibles
fésiles, ni hay un método acordado internacionalmente para medir su
incidencia fiscal o sus impactos socioeconémicos.

Un subsidio incluye todas las formas de transferencia de valor a agentes
econdmicos, incluyendo transferencias de efectivo o cualquier otro medio
(Koplow, 2004). En el contexto de los combustibles fésiles, los subsidios
pueden clasificarse en dos categorias: i) al consumidor, que reducen el costo
del consumo de la energia generada en base a combustibles fésiles y, ii) al
productor, que favorece la producciéon doméstica de combustibles fosiles
mediante mecanismos de reduccion del costo de produccion o el aumento del
precio obtenido (FMI, 2013).

En el caso de los subsidios al consumidor, los precios pagados por los
consumidores, tanto de las compafias que utilizan el combustible como
insumo, y los clientes finales u hogares que lo utilizan para calefaccidn,
cocina, iluminacién o transporte, son menores al costo de su suministro,
incluyendo todos los costos de la cadena de valor.

Los subsidios a la produccién ocurren cuando el precio obtenido por los
combustibles es mayor a su costo total de abastecimiento y pueden
destinarse a favorecer la exploraciéon y producciéon de petrdleo y gas, la
refinacion de petréleo, y la generacion de energia eléctrica, entre otros.

En la mayoria de las economias, existen tanto subsidios al consumidor como
a la produccién y, en la practica, incluso puede ser compleja la distincién
entre ambos.

Los subsidios a los combustibles fosiles pueden ser definidos como una
intervenciéon deliberada de politica gubernamental que especificamente se
enfoca en esos combustibles, y en la electricidad o la calefaccidon generada a
partir de combustibles fésiles, y que tiene uno o mas de los siguientes efectos:

* Reducir el costo neto de la energia adquirida;

* Reducir el costo de produccién/generacion, transporte/transmisiéon y
distribucién; y,

* Aumentar los ingresos de los propietarios de los recursos o los de los
proveedores

Existen diversos tipos de intervenciones del gobierno que afectan los
mercados de la energia, al modificar los derechos y obligaciones de los
actores, de manera que aumentan (gravan) o disminuyen (subsidian) el
precio de la energia o los costos de producciéon. En efecto, las politicas
aplicadas incluyen un amplio rango que va desde pagos directos a
modificaciones impositivas, financiamiento o regulaciones especificas que
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mejoran o no la rentabilidad de las oportunidades para sectores especificos,
y es por ello que no se ha arribado a una definicién universalmente aceptada.

Siguiendo a Koplow (1998) y Ellis (2010) se pueden incluir:

Subsidios: reduccién de costos para determinados tipos de
consumidores/productores o regiones

Transferencia financiera directa: al consumidor o al productor,
préstamo preferencial al productor

Impuestos: gravamenes o exenciones impositivas a actividades
relacionadas a la energia, regalias, tarifas especificas, crédito fiscal,
amortizacién acelerada

Regulacion: normas que introducen una modificacién de los derechos
y responsabilidades de los actores en el mercado o la exencion a
determinados sectores de esas reglas

Estandares/especificaciones  del = producto:  definicion  de
especificaciones de calidad que eliminan o incluyen algunas
categorias de productos, por ejemplo la prohibicién de comercializar
combustibles con altos niveles de azufre o con plomo

Control de precios: regulacién directa sobre precios mayoristas o
finales

Acceso: politicas para definir los términos de acceso a los recursos
Restricciones a la importacion o exportacién: limitaciones en el libre
flujo de combustibles, cuotas, restricciones técnicas

Gasto directo: asignacién especifica de presupuesto con propoésitos
relacionados a la energia

Requerimientos de compra: obligacion de compra de determinados
tipos de productos independientemente si otras opciones son
econdmicamente mas atractivas

Propiedad publica: participacion del estado en forma total o parcial
en empresas de energia, infraestructura, organizaciones de soporte
Préstamos: financiamiento a tasas subsidiadas u otorgamiento de
garantias para actividades de energia

Investigacion y desarrollo: financiamiento y participacion en la 1&D
en temas relacionados con la energia

Informacion: provision de informacién de mercado que si no seria
adquirida por los actores privados del mercado

Riesgo: transferencia del riesgo, limitando la responsabilidad
financiera del beneficiario como pueden ser préstamos en
condiciones favorables, provision de garantias, o asegurador de
ultima instancia

Debe recordarse que la definicion e identificacion del subsidio y su método
de calculo dependen también del propdsito de la estimaciéon que se lleve a
cabo. Esto es, si el objetivo es determinar sus costos, su impacto
presupuestario, su contribucion a la eficiencia en la asignacion de recursos, o
la transparencia de los programas gubernamentales en vigor. También puede
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procurarse comparar subsidios en el sector de la energia con otros sectores
econdmicos o, mas alla, la magnitud de los subsidios a escala regional o
global.

El impacto de las politicas que se implementan puede generar transferencias
del gobierno a los productores, del gobierno a los consumidores, o entre
productores y consumidores. En términos generales, muchas veces el
subsidio se explicita mediante un pago realizado por el gobierno a un
productor o a un consumidor de energia, con el objetivo de estimular la
producciéon o el uso de un combustible en particular, o de un determinado
tipo de energia.

Las diferencias de enfoque hacen posible establecer dos tipos de definiciones
sobre lo que se entiende por subsidio:

i. aquellos determinados por la transferencia financiera que
involucran: ayuda del gobierno a productores y/o
consumidores de un bien, bajo la forma de una transferencia
monetaria directa o una reduccioén tributaria; o,

i. los determinados por los efectos que provocan: medida
gubernamental que reduce el precio pagado por los
consumidores o aumenta el cobrado por los productores, o
reduce los costos de los productores.

La definicion que pone énfasis en lo que concierne a las transferencias
financieras, es consistente con la definicién del Acuerdo sobre Subvenciones
y Medidas Compensatorias de la Organizacion Mundial de Comercio (OMC) y
el Fondo Monetario Internacional (FMI).

Para la primera un subsidio consiste en:

a. una contribucidén financiera del gobierno bajo la forma de una
transferencia directa de fondos, condonacién de ingresos
publicos, la provisién por parte del gobierno de bienes y
servicios, excluidos los de infraestructura; y,

b. toda forma de proteccién de ingresos o sostén de precios que
aumente las exportaciones o reduzca las importaciones.

Para el FMI, de acuerdo a su Manual de Estadisticas de Finanzas Publicas
(2001), los subsidios son transferencias corrientes que las unidades del
gobierno pagan a las empresas sobre la base de los niveles de sus actividades
de produccién o sobre la base de las cantidades o valores de los bienes y
servicios que producen, venden o importan. Esta clasificacién considera
entonces que los subsidios son pagaderos unicamente a los productores y no
a los clientes finales e incluye transferencias monetarias y no de capital.

En tanto, en linea con la consideracién de los efectos que producen, segtn la
Agencia Internacional de Energia (IEA, por sus siglas en inglés), un subsidio a
la energia es cualquier accidn del gobierno que tenga efectos sobre el sector,
al reducir el costo de la produccién de energia, al aumentar el precio
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percibido por los productores, o reducir el precio pagado por los
consumidores.

En el ambito latinoamericano, segin la Organizacién Latinoamericana de
Energia (OLADE), el subsidio es entendido como una “Prestacién publica
asistencial de caracter econémico y de duracién determinada” en el campo
energético, que es parte de una politica que incluye la regulacién de precios,
las subvenciones a las empresas, o las subvenciones a los usuarios, entre
otras medidas (OLADE, 2013).

Mas aun, de acuerdo a la Agencia Ambiental Europea (EEA, por sus siglas en
inglés, 2004) existen categorias de subsidios que no afectan el precio a los
productores o consumidores, pero que representan un costo y afectan la
conducta de los agentes desde el punto de vista de la oferta y/o la demanda
de la energia.

Tabla 1: Algunas definiciones de subsidios (OLADE, 2013 y WB Energy Sector
Strategy, 2010)

Directo El estado o de las empresas prestadoras cubren las diferencias entre
el precio y el costo de un bien energético

Indirecto A través de una reduccidén del precio de un bien, el gobierno persigue
aumentar la capacidad de gasto del sujeto beneficiado

Cruzado Precios menores al costo para un segmento de la poblacién son
compensados por precios superiores al costo afrontado por otro
sector

Universal El precio es menor para toda la poblacion, independientemente de
los ingresos de cada grupo de ingresos u otros factores

Segmentado | El precio es menor para determinados grupos de poblacién que

cumplen con ciertas condiciones, por ejemplo un ingreso o consumo
de energia menor a un determinado monto o volumen

Tarifa reducida cuyo fin es disminuir el gasto energético de las
familias de menores ingresos y facilitar el acceso a las energias
modernas para estos sectores. Se establecen condicionantes de tipo
socio—econdémicos, técnicos y de consumo.’

Tarifa social

Pre El precio pagado por el consumidor es menor al costo de abastecer la

impuesto energia sin considerar las externalidades asociadas al consumo de la
energia

Post El precio pagado por el consumidor es menor al costo y se considera

impuesto adicionalmente el Impuesto Pigouviano, que refleja las
externalidades asociadas con el consumo de energia

Consumidor | El precio es menor al precio de mercado o referencia, resultando en
un mayor nivel de consumo respecto del 6ptimo.

Productor Mediante la asistencia, directa o indirecta, se reduce el costo de

produccién (precio mayor al costo, precio de la materia prima menor
al costo, tratamiento impositivo diferencial o pagos directos, entre
otros), lo que permite mejorar su rentabilidad por encima de la que

7 Este es el caso del subsidio a la electricidad en paises de Centroamérica, como por ejemplo Nicaragua
y El Salvador, donde los hogares con consumo menor a un determinado nivel pagan una tarifa menor
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obtendria sin la existencia del subsidio, estimulando asi un aumento
de la produccidn. Los subsidios no se traducen en menores precios
para los consumidores, sino que mejoran la economia de la
produccidn.

Algunas de estas formas tienen impacto directo en el precio y otras afectan
los precios o costos de manera indirecta, sesgando las conductas de mercado
a favor del tipo de energia o tecnologia que el gobierno busca apoyar.

Existen diversas maneras a través de las cuales los gobiernos financian los
subsidios (Navajas, 2015):

i. fondos de estabilizacion
ii. transferencias fuera de presupuesto y operaciones cuasi fiscales
ii.  reservas del banco central o emision monetaria
iv.  impuestos
v.  subsidios cruzados
vi.  cuasi rentas provenientes de inversiones ya realizadas y actividades
productivas por empresas privadas

La decision acerca de la manera en que un gobierno subsidia a los
combustibles fésiles depende de un ntimero de factores, incluyendo el costo
del programa, los costos de transaccion y administracion y si el costo del
subsidio y el subsidio mismo afectan a los diferentes grupos (UNEP, 2003).

Un acuerdo sobre una definicién comun de lo que constituye un subsidio, asi
como los estandares para estimar los diferentes elementos que lo componen
es todavia tema de discusién en el plano internacional.

La determinacion de una definiciéon operacional que permita la construccién
de estimados de subsidios agregados e indicadores no so6lo es deseable, sino
que es el primer paso hacia un entendimiento pleno del impacto que tienen
los subsidios en la economia, en la sociedad y en el ambiente, local y global, y
el grado de cumplimiento de los objetivos iniciales que dan origen a los
subsidios (IDDRI, 2014).

2.3 Porque razon hay subsidios a los combustibles fosiles

Para el andlisis de los subsidios y su posible disminucién o remocién es
preciso, en primer lugar, entender los objetivos del sistema de subsidios a los
combustibles fésiles. Es posible identificar la aplicaciéon de este tipo de
subsidios en numerosos paises del mundo y, en particular, en la regién de
América Latina y el Caribe. La justificaciéon para su utilizaciéon se basa en
diferentes argumentos, entre ellos, la promocién del desarrollo econémico, la
creacion de empleo, la obtencion de mejoras de bienestar, la distribucion de
la dotaciéon de los recursos naturales a toda la poblacién, los ingresos
adicionales por las regalias petroleras percibidas de las empresas privadas
que realizan actividades en el pais, y la estimulaciéon de nuevas fuentes de
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abastecimiento energético y, por lo tanto, la disminucién de la dependencia
energética.

De acuerdo al Grupo de Estrategia del Sector de Energia del Banco Mundial
(2010), Goldstein y Estache (2009) y IEA (1999), los principales objetivos de
una politica de subsidios a los combustibles fésiles residen en:

1. Mejora de bienestar a partir del apoyo a los segmentos pobres de la
poblacién y mejoras en la distribucién del ingreso. En paises en vias
de desarrollo, el acceso a formas modernas de energia mejora
sustancialmente el nivel de vida de los hogares. En muchos paises las
fuentes de energia de los sectores de menores ingresos son el bagazo,
kerosene y gas licuado de petréleo, las cuales son limitadas en su
eficiencia y, por lo tanto, son mas costosas por unidad de energia
generada, a la vez que pueden generar dafios a la salud8. Sin embargo,
debido a los elevados costos iniciales de acceso a la electricidad o al
gas natural, los gobiernos proceden a subsidiar la conexion a la red
permitiendo el acceso a la energia que de otra manera no podria ser
alcanzada, a la vez que se regula la tarifa de los consumidores. Muchos
casos de subsidios a la electricidad en LAC (México, Ecuador,
Colombia y la mayor parte de los paises de Centroamérica) han sido
parte de una politica social.

2. Seguridad en el abastecimiento energético. La energia juega un papel
fundamental en el desarrollo econémico y social de los paises. Una
adecuada disponibilidad de energia es necesaria para el desarrollo de
sus actividades productivas. En este mismo sentido, un mayor
desarrollo econémico de una nacién implica un crecimiento en el
consumo de energia o una mayor eficiencia energética. Por lo tanto,
los subsidios a los combustibles fésiles se justifican con el fin de
asegurar la oferta doméstica, en muchos casos para reducir la
dependencia de las importaciones. En paises productores de petrdleo,
los gobiernos buscan influir la industria mediante la utilizacién de
subsidios, la reducciéon o deduccién de impuestos u otro esquema que
favorezca la produccion del petréleo y sus derivados.

3. Correccion de externalidades locales. Los subsidios a los combustibles
fosiles pueden en algunas ocasiones resolver externalidades negativas
relacionadas con el uso de la energia, dadas las diferencias entre la
valoracion marginal social y privada de la energia o de los
combustibles. Debido a que los subsidios a la energia afectan el tipo y
la cantidad de produccién y consumo, pueden jugar un rol
significativo en corregir externalidades. Mediante la introduccion de
un subsidio se puede fomentar la sustitucién de fuentes de energia
mas dafiinas para la salud o el ambiente por unas que tengan menor

8 Por ejemplo, se ha probado que el kerosene quemado dentro de un hogar puede generar
enfermedades del tipo respiratorias.
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impacto, como por ejemplo el reemplazo del carbén, bagazo o
kerosene por gas natural mediante el subsidio a este ultimo.

Mejora ambiental y reduccion de emisiones de gases de efecto
invernadero. Los subsidios han sido utilizados para reducir la
contaminacion y cumplir con los compromisos asumidos en tratados
internacionales. Histéricamente, en diversos paises en vias de
desarrollo, los subsidios a los combustibles fésiles fueron
implementados como una politica ambiental que permitia sustituir
consumo de combustibles ain mas contaminantes como el carbdn. Si
bien en muchos casos, los subsidios no internalizan las externalidades,
buscan compensar las imperfecciones de mercado.

Apoyo a la produccién local, industrias en una etapa de desarrollo
incipiente y empleo asociado. Los subsidios generan un incremento de
la demanda y, por lo tanto, crean empleo en la produccién de petréleo
o la refinacidn, segun el destino del subsidio. El objetivo del apoyo a la
industria incipiente se basa en que los subsidios pueden colaborar en
su desarrollo o, las empresas energia intensivas pueden beneficiarse
de combustibles a un menor costo y, por lo tanto, estimular su
actividad econémica y eventualmente incrementar las exportaciones
del pais.

Reduccion de la incertidumbre. Ciertos subsidios a los combustibles
fésiles, en particular bajo determinados esquemas, permiten reducir
la incertidumbre derivada de la variabilidad de los precios
internacionales. Por ejemplo, los mecanismos de estabilizaciéon de
precios permiten reducir la volatilidad de los precios locales,
estableciendo un subsidio en periodos de alza de precios y un
impuesto en periodos de baja de precios, de manera de compensar las
diferencias de precios con respecto al rango de precios definido. De
esta manera, el consumidor enfrenta precios estables
independientemente de la fuerte variabilidad que pueda existir a nivel
internacional. Este tipo de esquemas son generalmente introducidos,
en un principio, de manera transitoria, especialmente en paises
importadores de combustibles fésiles, ya que dependen de los
mercados internacionales y, por lo tanto, procuran moderar los
impactos en periodos de fluctuaciones de precios, que histéricamente
han sido considerables. La administracion de precios puede ser
aplicada directamente mediante la regulacion del precio ad hoc del
combustible o de la tarifa de transporte publico, como por ejemplo en
Argentina, Nicaragua y Panama. En otros casos se recurre a
mecanismos de estabilizacion de precios, mediante una férmula de
precios sujeta a bandas de maximos y minimos, como en Chile, Pert y
Colombia.

Transferencia/redistribucién de la riqueza natural. Mediante los
subsidios se busca implementar una politica social de transferencia de
la riqueza proveniente de la dotacién de los recursos naturales del
pais a toda la poblacién. De esta manera se hace participe a la
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sociedad del beneficio de poseer un recurso abundante (por ejemplo,
petroleo, gas natural o carbdn), al transformar las regalias obtenidas
de su explotacion en menores gastos de consumo de los hogares
mediante subsidios o reduccién de los impuestos a las gasolinas, el
diésel y la electricidad (en el caso del petroleo y el gas), el gas o el
carbon. Este ha sido el argumento principal de los subsidios en
Ecuador, Bolivia y Venezuela. En el caso de que el costo de
produccion se encuentre por debajo de los precios internacionales, los
subsidios no requieren financiamiento, sino que significa renunciar a
ingresos fiscales adicionales y futuros, al estimular la produccion
corriente y acelerar el agotamiento de los recursos.

8. Ingresos adicionales. Paises con potencial de recursos energéticos,
mediante la introduccién de subsidios o mecanismos contractuales
que impliquen un reducido government take, pueden estimular la
actividad de exploracion y produccion, por ejemplo hidrocarburifera,
y, por lo tanto, los ingresos del gobierno resultantes de las regalias de
esa produccion.

A nivel mundial, la reforma de los subsidios a la energia, en particular de los
combustibles fosiles, enfrenta resistencias por un amplio espectro de
motivos.

A nivel nacional, los beneficiarios utilizan su influencia econémica y politica
para mantener el régimen de subsidios, a la vez que presentan argumentos
que sostienen que en el corto plazo su eliminaciéon no resulta en efectos
positivos.

A nivel internacional, los gobiernos enfrentan el desafio de hacerlo de
manera individual y ceder mercados a los paises que no avancen hacia la
reforma. Por ejemplo, en la reforma de los subsidios al carb6on en Europa,
este combustible competia con el carbon de paises en desarrollo, muchas
veces de menor costo, aun sin asistencia por parte del gobierno. Por lo tanto,
el aumento del precio local implicaba ceder mercado a fuentes externas (EEA,
2004).

2.4 Revision de modelos economicos de cuantificacion de los
subsidios

Evaluar la magnitud de los subsidios a los combustibles fésiles a escala global
es una tarea compleja dada la limitada disponibilidad y pobre calidad de la
informacion existente en muchos paises, asi como Ila reducida
comparabilidad de los datos, al no existir una estructura de reporte
consistente y homogénea (Ellis, 2010).

Debe destacarse que el costo de subsidios basados en la aplicacion de fondos
directos del presupuesto del gobierno es el que puede ser medido con mayor
precision. Sin embargo, en general las politicas de subsidios son una
combinacién de transferencias e incentivos que afectan las decisiones de los
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agentes, por lo que el andlisis conlleva un alto nivel de complejidad. A ello se
agrega, que es preciso algun acuerdo sobre qué tipo de politicas constituyen
un subsidio y en este sentido, no hay un entendimiento comun sobre esta
cuestion. Por ejemplo la Unién Europea no ha podido aun acordar una lista
estandarizada de politicas que constituyan un subsidio (WB Energy Sector
Strategy, 2010).

En linea con la discusién sobre la conveniencia de la eliminacion de los
subsidios a la energia no renovable, que se desenvuelve a escala global, en la
literatura se han propuesto al menos cuatro métodos para cuantificar los
subsidios:

i.  enfoque de diferencial o brecha de precios,
ii. enfoque programa especifico,
iii. ~enfoque indice equivalente de subsidio al productor o
consumidor, y,
iv.  enfoque que mide los subsidios antes y después de impuestos
(pre and post tax).

Al menos tres organizaciones internacionales y/o multilaterales (OCDE, IEA,
FMI), recolectan y estiman subsidios a los combustibles fésiles de manera
sistematica.

Los enfoques mencionados difieren en la cobertura de cada uno de ellos, en
el tipo de asistencia que se provee por parte del gobierno y para cada uno
existe un trade-off entre el tratamiento comprensivo de lo que constituye un
subsidio y la pretension de lograr precision en la medicidn de los subsidios.

La revisién de estas metodologias es relevante, pues de su uso resulta la base
de informaciéon que los decisores politicos utilizan para acordar o conciliar -a
escala internacional- intervenciones en uno u otro sentido (por ejemplo, una
politica comun para reducir o eliminar los subsidios a los combustibles
fosiles en el marco del G20 o incluso en acuerdos bilaterales), y para adoptar
decisiones a escala nacional.

De modo, que el abordaje metodoldgico utilizado tiene efectos sensibles en
las decisiones de politica en el plano internacional y en el nacional.

2.4.1 Enfoque de diferencial de precios

La Agencia Internacional de la Energia (IEA) define los susidios a la energia
como “cualquier accién del gobierno dirigida primariamente al sector de
energia que reduce el costo de produccidn de la energia, aumenta el precio de
la energia recibido por los productores, o reduce el precio por los
consumidores " (IEA, 2014). Para estimar los subsidios a los combustibles
fosiles esta agencia emplea el enfoque del “diferencial de precios” (Price Gap
Approach), que estima la brecha entre el precio doméstico y un precio de
referencia.
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El procedimiento de medicién difiere segin se trate de formas de energia
transadas o no.

En el caso de los combustibles fésiles, y la energia que se transa a nivel
internacional, como el petréleo y los combustibles refinados, el subsidio
suele medirse como la diferencia entre el precio de referencia internacional y
el precio doméstico. Este enfoque cuantifica desviaciones en los precios de
un pais respecto de los precios mundiales de esos bienes y ante una
diferencia positiva se verifica la existencia de un subsidio.

Subsidio = (P; — B.) * Q
Donde

P;: Precio de referencia internacional

P.: Precio domestico ex refineria/

ex planta de tratamiento de gas natural
Q : Cantidad consumida

Esta metodologia es altamente sensible a la hipotesis del precio de referencia
internacional.

Para los exportadores netos de combustibles fésiles, los precios de referencia
internacional se calculan tipicamente segin el precio de paridad de
exportacién que es el precio CIF, ajustes por calidad menos el costo de
transporte y externacion hasta el mercado de destino.

P, = Pgip * calidad — flete

En los paises exportadores netos de combustibles, siempre que se cubran los
costos de produccion, los subsidios son implicitos. Los subsidios representan
el costo de oportunidad de vender domésticamente a un valor menor a lo que
se obtendria si se exportara esa cantidad de combustible.

Para los paises importadores netos, los precios de referencia internacional se
calculan segun el precio de paridad de importacién que es el precio FOB en el
mercado mas cercano o liquido, como por ejemplo la Costa del Golfo de
Estados Unidos para los combustibles liquidos, ajustes por calidad y el costo
de transporte e internacion desde ese puerto al mercado doméstico.

P; = Pppp * calidad + flete

En paises importadores netos, los subsidios requieren de un desembolso
para cubrir la diferencia entre el precio al que se vende internamente y aquél
al que se importan los combustibles. Por lo tanto, demandan una asignacién
presupuestaria para poder afrontar el gasto.

El precio ex refineria es el precio al cliente final, descontando impuestos
locales y costos de comercializacion y transporte/distribucion interna desde
la produccién/importacién a los centros de consumo de los combustibles.

En el caso de las formas de energia cuya comercializacion internacional es
limitada -electricidad, ante la escasa infraestructura de generacién y
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transmision regional; gas natural, aunque en menor medida a partir del
aumento de la comercializacion de GNL; o carbdn, debido a que se
comercializa mediante contratos de largo plazo o se realizan transacciones
entre empresas integradas- y, por lo tanto, los mercados no son tan liquidos,
el precio de referencia internacional pierde representatividad. Por lo tanto,
se debe proceder a calcular el precio de referencia como el costo de ofrecer
ese bien en el mercado doméstico, por una empresa que es operada de
manera eficiente, incluyendo la inversion en capacidad de generacion o
produccion, el costo de los insumos/combustibles (sin subsidio), los costos
de transmision/transporte, distribucidon y comercializacion.

El calculo del costo marginal de largo plazo (CMLP), estd ampliamente
aceptado para determinar precios eficientes (no subsidiados) en un mercado
regulado de electricidad o gas natural, al proveer los incentivos adecuados
para la inversién en nueva capacidad. El CMLP incluye los costos de capital
de la nueva capacidad de generacion y de la red para proveer una unidad
adicional de energia, sumados a los costos operativos marginales de corto
plazo (CMCP). En principio, el precio mayorista de la energia eléctrica en un
mercado competitivo se ubica en torno al CMLP. En efecto, en el estudio de G.
Leventis et al (2013), utilizan el modelo LEERA (LBNL Energy Efficiency
Revenue Analysis) para calcular los ahorros provenientes de eliminar
subsidios y destinarlos al financiamiento de programas de incentivos para
electrodomésticos eficientes. En ese estudio, se estima el monto del menor
gasto del gobierno por cada unidad de energia ahorrada, resultante de la
mayor eficiencia, mediante la diferencia entre la tarifa subsidiada y el costo
de abastecimiento. El calculo del costo de abastecimiento se aproxima
mediante el CMLP. En la practica, se espera que los precios eficientes se
encuentren entre los CMLP y los CMCP, fundamentalmente en paises donde
existe capacidad excedente debido a una demanda estancada y los CMLP
sobre-remuneran la inversion pasada (Morgan 2007).

Alternativamente, para estimar el precio de referencia de la electricidad, el
enfoque de producto final (end-product approach), que se ha denominado
también cdlculo de costos ocultos (Ebinger, 2006 y Saavalainen y Berge,
2006), considera los costos de producir la energia eléctrica que no son
cubiertos por los precios vigentes y, por lo tanto, requieren un subsidio. Si las
compaiifas fueran operadas de manera eficiente, con pérdidas técnicas
estandares, percepcion total de las facturas e ingresos efectivos, los costos
deberian ser cubiertos por los ingresos. Sin embargo, existen diversos
factores que llevan a costos ocultos de la produccién en la electricidad:

» Tarifas por debajo de niveles de costos eficientes

» Fallas enla cobranza

* Hurto de no usuarios o alteracién de los medidores por usuarios
registrados, resultando en menores facturaciones

* Usuarios que no pagan pero contindan obteniendo el servicio
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* Pérdidas técnicas excesivas en la transmision y distribucion, que no
son incluidas en los costos de la compaiiia

Los mencionados factores se traducen en una pérdida de ingresos relativos al
nivel eficiente de costos y deben ser financiados por un subsidio directo del
gobierno o mediante la reducciéon de otros costos por parte de la empresa,
como de mantenimiento de la planta, o las inversiones requeridas para
sostener la eficiencia de la empresa. Si bien las pérdidas técnicas y
comerciales se evidencian en todas las fuentes de energia, son mas notables
para la energia eléctrica y el gas natural. La medicion de la eficiencia
mediante la metodologia de calculo de costos ocultos (Hidden Costs
Calculator) evidencia el costo extra de la generacion y distribucién que no
son cubiertos por la tarifa y requieren de un subsidio. Los tres componentes
del calculo son la sub-tarificacion, las pérdidas no contabilizadas y los costos
adicionales por ineficiencia en la recaudacién. Este calculo para la estimacién
de los subsidios de la electricidad, por lo tanto, considera no solo la brecha
entre los costos y precios reales, sino también entre los costos eficientes y los
costos reales. La brecha obtenida en general es cubierta por una combinacién
de subsidios explicitos e implicitos, que pueden incluir tanto los destinados al
productor como al consumidor. Sin embargo, este calculo no contempla la
ineficiencia en la asignacién de los recursos y en las decisiones de los agentes,
que también se ven afectadas por la existencia de los subsidios.

En este esquema, los precios menores a los reales y las fallas en la
recaudacion pueden ser considerados subsidios a los consumidores al pagar
un monto menor que el costo de abastecerlos. Las pérdidas no contabilizadas
incluyen tanto los hurtos como las pérdidas técnicas, siendo las primeras un
subsidio al consumidor, mientras que los segundos son un subsidio al
productor que enfrenta menores costos y es financiado por el gobierno
explicitamente, o mediante transferencias del consumidor al productor si el
costo se recupera a partir de las tarifas cobradas.

La principal ventaja del enfoque de diferencial de precios es que es posible
realizar una estimacion con relativamente poca informaciéon y se pueden
realizar estimaciones a efectos comparativos para un grupo de paises o a
nivel mundial. El abordaje del diferencial de precios ha permitido obtener
estimaciones de subsidios al consumo de combustibles fosiles en diferentes
paises, aunque con ciertas limitaciones. El calculo cubre de manera parcial
los mecanismos utilizados para otorgar subsidios, solo considerando
aquellos que tienen un impacto directo en el precio y no cubre mecanismos
mas sofisticados de apoyo publico que no se traducen en modificaciones de
los precios percibidos por los productores o pagados por los consumidores.
Este método es adecuado para examinar las formas de la fijacién de precios
de la energia y las distorsiones que se generan a través de los subsidios.

Sin embargo, siguiendo a Koplow (2004), puede afirmarse que a pesar de ser
el enfoque de diferencial de precios un método relativamente simple para
cuantificar los subsidios a lo largo del tiempo y permitir hacerlo
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simultdneamente para un conjunto de paises, dada la complejidad de las
intervenciones de politica energética, el enfoque presenta algunas
limitaciones que afectan su uso y la precisiéon de sus estimaciones.

Esas limitaciones tienen su origen en dos fuentes principales: i. los desafios
asociados a los supuestos considerados y las fuentes de informacion para la
estimacion de las variables necesarias para calcular un diferencial de precios
preciso; y, ii. los tipos de intervenciones o efectos de mercado que no son
adecuadamente capturados por esta herramienta de analisis.

En primer lugar, se requiere de informacién confiable de los precios
internacionales que seran utilizados como precios de referencia, los
impuestos locales y los costos de transporte y distribuciéon a/desde los
puertos de exportacion/importacion. Los precios de referencia que se
consideran pueden no estar disponibles o ser inadecuados. Adicionalmente,
esto implica que el calculo es altamente sensible a las hipotesis sobre el
precio de referencia internacional o precio eficiente y los costos asociados al
transporte e internacidon/externacion de la energia (incluyendo los
impuestos). A diferencia del petr6leo, el gas natural, el carbén y la
electricidad no se comercializan internacionalmente de manera extendida o
lo hacen mediante contratos de suministro de largo plazo, por lo que los
precios de referencia pierden representatividad. Por lo tanto, las
estimaciones se realizan en funcion del costo de abastecimiento de mercado
o costo marginal de largo plazo, o el calculo de costos ocultos. En particular,
la IEA realiza la estimacion de los precios de referencia de la electricidad en
base al costo medio de generacion, transporte y distribucién para cada pais.
Respecto de los precios de referencia se adiciona que en algunos casos los
precios globales de los energéticos, incluso, pueden estar afectados por los
subsidios o por otro tipo de distorsiones, como ser cuotas de la produccién
por parte de la OPEP, generando aumentos en el precio del petrdleo crudo a
nivel internacional, que no refleja el precio en condiciones competitivas.

Por otra parte, este enfoque no toma en cuenta los subsidios a la produccién
y al consumo que no afectan el precio al consumidor final. La eficacia del
enfoque para el calculo del subsidio —en la métrica del enfoque de diferencial
de precios- fluctia entonces segun el tipo de intervencién gubernamental de
cada pais.

En efecto, la metodologia de diferencial de precios captura tinicamente las
intervenciones que resultan en precios finales por debajo de los que
ocurririan en un mercado competitivo. Si bien los subsidios al consumidor
representan gran parte de los subsidios a los combustibles fésiles, existen
numerosos subsidios que no son capturados por esta metodologia.

En este sentido, si el precio de referencia internacional aumenta y se
mantienen los precios finales a los consumidores constantes, los subsidios
deben incrementarse. En paises importadores, el aumento en los subsidios se
refleja en un aumento del déficit presupuestario, dado que el pais debe pagar

29

TESI



Universidad Torcuato Di Tella - Maestria en Economia

montos mayores para mantener sus importaciones a la vez que los precios
domésticos se mantienen. Por lo tanto, en este caso las estimaciones
mediante el enfoque de diferencial de precios son explicitas. Sin embargo, en
el caso de los paises exportadores, el mismo aumento en el precio
internacional tiene un efecto positivo en los ingresos y balance del gobierno.
Pero debido a los mayores precios internacionales, el pais se encuentra
resignando mayores ganancias por cada unidad no exportada y vendida
domésticamente. Por lo tanto, aumenta el costo de oportunidad de subsidiar
a los combustibles fosiles y este efecto del deterioro de la posicién fiscal no
es capturado en las estimaciones del enfoque de diferencial de precios.

Adicionalmente, los subsidios en el financiamiento de proyectos o a la
investigacion y el desarrollo y programas de incentivos fiscales especificos,
entre otros, por ejemplo, no son capturados por este método de calculo
(Koplow 2010). Este tipo de asistencia tiene potencial impacto en el volumen
total producido, al permitir desarrollar proyectos de infraestructura de
produccion o el desarrollo de productos tecnoldgicos que permiten acelerar
o incrementar la produccion. Por otra parte, los subsidios orientados a los
productores no resultan en menores precios al consumidor.

El valor principal de este método, sin embargo, es que permite contar con
una métrica de seguimiento de los subsidios de manera comparada, que
asista luego en la planeacion integral de las politicas.

Adicionalmente, en paises en desarrollo, donde los subsidios al consumo son
la forma dominante, el enfoque del diferencial de precios es una buena
aproximacion para estimar los subsidios.

A pesar de las limitaciones del enfoque, este ha sido el método mas utilizado
para la medicion de los subsidios a los combustibles fosiles, y en la practica
parece ser por ahora la forma preferida para cuantificar los subsidios a
escala global, dadas las dificultades de las limitaciones de informacion y de
los recursos analiticos, principalmente de los paises que no pertenecen a la
OCDE (Ellis, 2010).

Como las evaluaciones de las estructuras de subsidios vigentes recurren
mayoritariamente al enfoque del diferencial de precios, es preciso tener en
cuenta, entonces, que este enfoque puede presentar algunos sesgos
sistematicos, que es imperioso reconocer y eventualmente corregir a la hora
de su aplicacion.

2.4.2 Enfoque programa especifico

De acuerdo a la definicion de la OCDE, los subsidios a la energia son
“cualquier medida que mantiene los precios a los consumidores por debajo
de los niveles de mercado, o a los productores por encima del mercado, o
reduce los costos para las consumidores o productores” (OCDE, 2005).

30



Micaela Carlino

El enfoque programa especifico, que es utilizado por la OCDE para estimar
los subsidios a los combustibles fésiles en sus paises miembros, tiene el
objeto de cuantificar el valor de todas los programas y ayudas
presupuestarias, tributarias, y demas asistencias vinculadas a un sector en
particular, en este caso al de la energia no renovable, de manera de agregar
todos los programas a nivel de apoyo gubernamental.

Este enfoque es mas amplio que el enfoque de diferencial de precios, al
considerar las transferencias directas y los gastos fiscales que proveen un
beneficio o expresan preferencia para la produccién o consumo de
combustibles fosiles, tanto en términos absolutos como relativos respecto de
otras actividades o productos.

La OCDE intenta medir todos los subsidios a los combustibles fésiles que se
encuentran explicitamente incluidos en el presupuesto general de gobierno.
Asi, en su inventario, la OCDE ha analizado mas de 550 medidas de gobierno
que pueden ser consideradas subsidios a los combustibles fosiles.

Este método tiene la ventaja de capturar todas las transferencias, aun cuando
no tengan efecto en el precio final de la energia. Por otra parte, permite
capturar el valor de la intermediacion, que tiende a ser mas elevado que el
costo directo de financiamiento del gobierno. Sin embargo, en este caso la
comparacién entre paises puede ser mas dificultosa, ademas de los
requerimientos de informacién que son especificos de cada pais, y de la
sensibilidad de las estimaciones respecto de los programas a ser incluidos o
no.

Las estimaciones de subsidios a los combustibles fésiles de la OCDE se basan
en herramientas explicitas, por lo tanto, representan gastos especificos de
presupuesto e impactan directamente en el mismo. En el caso, de los paises
desarrollados, la mayor parte de los subsidios son explicitos, dado que los
precios de los combustibles, en general, no son subsidiados para toda la
poblacién. Por lo tanto, este enfoque captura mecanismos que son
considerados subsidios, pero que no impactan en el precio final al
consumidor o al productor, sino que son, por ejemplo, transferencias directas
-condicionales o no- a los consumidores o productores, gastos publicos
directos para proyectos desarrollados por el gobierno o por terceros que
fomenten la produccion, etc.. Adicionalmente, los presupuestos en los paises
desarrollados, en general, suelen ser mas transparentes y, por lo tanto, este
enfoque permite generar estimaciones mas precisas.

De igual manera, los gastos tributarios directos especificos pueden ser
capturados por este enfoque al igual que las transferencias de efectivo. La
estimacion de los gastos fiscales se realiza respecto a un sistema fiscal
particular y no a un benchmark comun a todos los paises. Esto significa que
se deben tener algunas consideraciones particulares cuando se comparan los
estimados de diferentes paises ya que la base tributaria de comparacién
difiere (IEA, OPEC, OECD, World Bank Joint Report, 2010).
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En los paises en desarrollo, los niveles de transparencia y precision de los
reportes de gastos presupuestarios son generalmente reducidos, lo que
aunado con la dificultad que pueda implicar la recolecciéon de informacién,
puede presentar serias limitaciones para el calculo aplicando este enfoque.
Aun en paises que cuentan con sistemas de reportes de presupuestos
transparentes y detallados, los niveles de agregaciéon incrementan la
complejidad para realizar estimaciones precisas.

2.4.3 Enfoque Indice equivalente

El indice equivalente de subsidio al productor o consumidor, actualmente
denominado Estimado de Apoyo al Productor o Consumidor, es un método
sistematico para realizar una agregacién de las transferencias y aportes al
mercado del sector de energia.

Segin Anderson y Neary (1993), el mercado es afectado no solo por los
impuestos y subsidios a los productores y consumidores de bienes transables
sino también indirectamente a través de subsidios e impuestos que afectan a
los bienes no transables o factores de produccion.

Entonces, este enfoque define las transferencias nominales de efectivo a los
productores locales como el equivalente al valor total de la ayuda existente,
de acuerdo a los niveles de produccién, consumo y comercio. Entre el tipo de
intervenciones que se pueden incluir se encuentran la asistencia a través del
producto, mediante el uso de insumos intermedios, factores que agregan
valor o que impacten en los ingresos o renta (IEA, OCDE, OPEC, World Bank,
2010).

Por lo tanto, de acuerdo a Cahill y Legg (1989-90), este indice considera en su
calculo:

1) Todas las medidas que afectan simultdneamente los precios al
productor o consumidor

2) Todas las medidas que implican transferencias de dinero
directamente al productor sin generar aumentos del precio final

3) Todas las medidas que reducen los costos de los insumos,
incluyendo el capital

4) Medidas que reducen los costos en el largo plazo pero que no son
percibidos directamente por los productores, como por ejemplo
servicios generales

5) Cualquier asistencia indirecta, incluyendo subsidios o exenciones
impositivas a nivel regional

Otro tipo de intervenciones, que tienen efecto en reducir los precios finales y,
por lo tanto, aumentar la demanda de la energia no renovable y emisiones
asociadas, también son capturadas por el indice equivalente de subsidio.

El Indice equivalente al consumidor resulta de la suma de la diferencia entre
los precios domésticos y los internacionales multiplicada por la cantidad
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consumida®, y cualquier pago directo a los consumidores que reduzcan el
precio pagado o la ayuda presupuestaria a los hogares relacionada con el
consumo de la energia (por ejemplo exenciones impositivas).

Para la agregaciéon de los apoyos al consumidor y productor es importante
identificar los factores que limitan la elegibilidad de los destinatarios de las
ayudas. Por ejemplo, en el caso de subsidios al consumidor se debe
considerar si son hogares con ingresos menores de un monto o con un
consumo por debajo de un determinado nivel. También existen variables de
politica que pueden afectar el monto de los subsidios, como ser el caso de
mecanismos que se apliquen para determinadas condiciones de mercado, por
ejemplo si el precio excede o estd por debajo de cierto nivel (IEA, OCDE,
OPEC, World Bank, 2010).

Los indices obtenidos utilizando este enfoque son calculados en el marco de
un modelo de equilibrio parcial, que asume la inexistencia de sustitucién en
la produccién y consumo, por lo que no se incorporan en los calculos los
efectos en las decisiones de consumo entre combustibles. Se debe considerar
también, que el método asume que los paises son pequefios y que no tienen
incidencia en el precio internacional del bien.

Entonces, este indice integra las transferencias y ayudas al mercado en una
cuantificacion general del soporte al sector, y puede diferenciar los efectos
sobre los consumidores de aquellos sobre los productores.

Sin embargo, los requerimientos de informacién son muy elevados -
incluyendo programas especificos, niveles de producciéon y precios, entre
otros— y de un gran nivel de detalle; por ello, en la practica este método no es
utilizado con demasiada frecuencia.

En efecto, la aplicacion de este enfoque ha sido algo limitada en el sector de
energia, aunque en cambio ha sido utilizado de manera extensiva para medir
el apoyo a los commodities agricolas y en la industria pesquera. La OCDE
posee una base de datos de estimado de apoyo al productor y consumidor
agricola, que se basa en esta metodologia y calcula anualmente el Indicador
de Porcentaje total de estimado de apoyo (% TSE, por sus siglas en inglés)
que representa el total de las transferencias al sector - afectacién del precio
de mercado, pagos presupuestarios y cualquier costo dejado de percibir por
el gobierno o agentes econdmicos - expresadas como un porcentaje del PIB.

El enfoque que fue desarrollado inicialmente por la OCDE ha sido utilizado
por la IEA para cuantificar los subsidios al carb6on en 2002. La IEA ha
monitoreado el nivel de subsidios de la industria del carbdn sobre una base
anual para un grupo de paises de la OCDE con el objetivo de impulsar la
remocion de la asistencia a este combustible.

Si bien inicialmente, el objetivo era cubrir todas las medidas de gobierno que
influencian la produccidén, el consumo y el comercio, las limitaciones de

9 Aligual que en el Enfoque de diferencial de precios
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informaciéon han concebido un enfoque pragmatico de clasificacion de
politicas a ser consideradas. De esta manera se busca minimizar las
diferencias de cobertura y maximizar la consistencia para la comparacién
entre paises.

De todas maneras, este método continua siendo un marco de aplicacion
potencial en el calculo del monto de lo subsidios a los combustibles fésiles.

2.4.4 Enfoque de calculo pre y post impuestos

El Fondo Monetario Internacional utiliza corrientemente un enfoque que
distingue los subsidios a los combustibles fésiles al productor y al
consumidor. Los subsidios al consumidor surgen cuando el precio pagado
por los consumidores, tanto empresas (consumo intermedio) y hogares
(consumo final), se encuentran por debajo de los costos de suministro,
incluyendo los costos de transporte y distribucion. En el caso de los subsidios
al productor, los subsidios surgen cuando los precios percibidos estan por
encima del costo de abastecimiento.

En el calculo se incluyen dos conceptos, los subsidios antes y después de
impuesto (pre y post tax).

El enfoque de calculo de subsidios antes de impuestos se define de manera
similar al enfoque de diferencial de precios, al evaluar la diferencia entre el
costo de oportunidad de suministrar al consumidor los combustibles fosiles
(precio de referencia internacional) y el precio efectivamente pagado por el
consumidor.

En el caso de calculo después de impuesto, el subsidio consiste en la
diferencia entre el nivel eficiente -o impuesto pigouviano- y el nivel efectivo
de precios e impuestos de los combustibles.

Pigou desarroll6 la teoria de que las fallas de mercado causadas por una
externalidad pueden ser solucionadas mediante politicas que logren su
internalizacidn. En el caso de las externalidades negativas, la introduccién de
un impuesto por unidad de externalidad -que se iguale al costo (dafio)
marginal provocado por la externalidad permite alcanzar el 6ptimo social.
De esta manera, los precios incorporan el costo social de las externalidades
negativas mediante un impuesto "pigouviano"” (Pigou, 1920).

Por lo tanto, el nivel eficiente de tributacion refleja el dafio ambiental
marginal causado por el consumo del bien, mediante instrumentos
correctivos que permiten internalizar el impacto ambiental y otras
externalidades resultantes del uso de la energia (como el calentamiento
global y la contaminacién local) (IMF, 2013).

En este caso, los impuestos capturan las externalidades negativas asociadas
con:
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* el uso del combustible o energia, a nivel local y global, como el
costo de la contaminacién del aire local (SO2, NOx, PM2.5, y
VOCs),

* la congestion de trafico y accidentes,

e el dafno de la infraestructura,

* las emisiones de CO2 o el calentamiento global,

Estos son efectos del consumo que reducen el bienestar general y no son
considerados por el usuario al momento de tomar la decision respecto del
nivel de consumo.

Por lo tanto, los subsidios después de impuestos son estimados del mismo
modo que se hace con los subsidios antes de impuestos, pero se adicionan
luego los siguientes componentes (IMF, 2013):

i. Impuesto correctivo (pigouviano) que refleja la carga por las
externalidades asociadas con las emisiones de CO2, contaminacion
local y otras externalidades (por ejemplo congestion de trafico y
accidentes)

ii. Impuesto ad valorem a la energia, de impacto similar al del impuesto
al valor agregado o de las ventas de otros bienes.

En el caso de los combustibles fosiles, el subsidio post impuesto se estima
como aquel que refleja el valor de las externalidades del calentamiento global,
contaminacion del aire, congestion del trafico, deterioro de la infraestructura
de transporte y posibles muertes por accidentes, para cada uno de los
productos, asi como un estimado de impuesto al consumo.

En la electricidad, solo se aplican los subsidios asociados al impuesto al
consumo, dado que los costos ambientales asociados con la generaciéon se
atribuyen a los insumos, como el carbdn, el gas natural o el fuel oil/diésel oil
(Coady et al, 2015).

Segun este enfoque, el fracaso del gobierno en abordar las fallas de mercado
- las externalidades negativas asociadas con el consumo de combustibles
fésiles que se reflejan en una tributacion ineficiente- es en si mismo una
forma de subsidio.

Este método pretende ser el mas abarcador desde el punto de vista de la
teoria econémica, al considerar que la tributacién puede ser ineficiente, al no
gravar a los combustibles fosiles apropiadamente, como para reconocer las
externalidades negativas que aquellos generan o porque se grava de manera
diferente a otros productos de consumo. Por lo tanto, se entiende como un
subsidio oculto que reciben los combustibles fosiles.

Sin embargo, segin admite el FMI (2013b) desde el punto de vista de su
aplicacion, ain no ha logrado ser lo suficientemente riguroso ya que:

* no hay suficiente informacién sobre subsidios a los productores en
todos los paises y para todos los productos,
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* no se consideran los subsidios al GLP por falta de informacion

e para la electricidad, gas natural y carbén no son estrictamente
comparables por utilizar diferentes métodos y fuentes de
informacion

* se asumen que los margenes en la cadena de valor son similares para
los diferentes paises

* las estimaciones de impuestos pigouvianos se realizan sobre la base
de un estudio que incluye una muestra reducida de paises y un
supuesto comuin sobre como varian segun los niveles de ingresos de
los paises

* las estimaciones del impuesto ad valorem se basan en las tasas del
impuesto al valor agregado de diversos paises y en el caso de paises
sin ese impuesto, se asume el promedio de la tasa de paises de la
regién con niveles similares de ingresos

En efecto, determinar el monto de los subsidios incluyendo las
externalidades esta sujeto a un alto grado de incertidumbre y en general son
pocos los calculos ejecutados con este enfoque (Ellis, 2010)

Estas limitaciones de informacion y la reducida base de calculo tienen efecto
sobre la validez de sus resultados y hace necesario considerarlos con cautela
al pretender conclusiones generales de una herramienta metodoldgica cuyas
exigencias de informacién pueden tornarla vulnerable.

2.4.5 Consideraciones finales sobre la medicion de subsidios

La estimacién del costo para el gobierno o el valor para los beneficiarios,
requiere considerar diferentes formas de intervencion, algunas de ellas de
cuantificacion mas precisa.

Las intervenciones pueden ser para apoyar al consumidor o al productor de
diversas maneras:

* interviniendo en los mercados para afectar precios o costos,

* mediante transferencia de fondos directamente a los
beneficiarios,

e asumiendo parte del riesgo,

* reduciendo los impuestos,

» financiando la investigacion y el desarrollo, o,

* cobrando un valor menor por el uso de bienes o activos
suministrados por el gobierno (IEA, OCDE, World Bank, 2010).

Los gobiernos en ciertos casos asumen el riesgo de los productores de
energia mediante diversas medidas, por ejemplo invertir en instalaciones de
produccién de energia, al garantizar créditos, mediante participacién en la
compaifiia de energia, al actual como asegurador de ultima instancia.

Ese tipo de asistencia es una de las de mayor complejidad y controvertidas en
la cuantificacién de los subsidios. El costo real de una medida de reduccién
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de riesgo depende de la probabilidad que se incurra en esos costos, pero su
efectividad se mide en términos de los efectos que tiene sobre las conductas
de los productores o consumidores al asegurar a los beneficiarios (IEA, OPEC,
OECD, World Bank Joint Report, 2010). En general, se realizan combinaciones
de asistencias, lo que incrementa el nivel de complejidad de la estimacion del
costo de los subsidios.

Se requiere a priori definir cual es el objetivo de la mediciébn o una
combinacién de mediciones para guiar de manera adecuada el analisis de las
politicas y la reforma a los subsidios a la energia no renovable.

Se debe destacar que la cuantificacion de los subsidios bajo los diferentes
métodos, con las limitaciones descriptas, ha aumentado la transparencia en
lo concerniente a su costo, en cierta medida por el reconocimiento a nivel
global de la escala significativa de los subsidios.

Pese a que el avance ha sido importante, en la practica eran inicialmente
escasos los estudios que han pretendido cuantificar los subsidios a escala
mundial, o pais por pais, de manera consistente y sistematica en el tiempo
debido a las limitaciones y deficiencias en la informacién y la envergadura
del ejercicio (Varangu y Morgan, 2002). La mayoria de los estudios abarca
periodos de tiempo, hipoétesis iniciales y métodos de cdalculo diferentes, asi
como difiere el tipo de energia subsidiada, enfocandose en algunos casos
unicamente en los combustibles fosiles o abarcando también los renovables y
la energia nuclear.

Si bien los subsidios se realizan a nivel global, varian considerablemente
segln el tipo de combustible, el pais y el tiempo de su aplicacion. Por lo tanto,
estimar el tamafio de los subsidios puede ser complejo y dadas las
diferencias en las definiciones y, en la transparencia de los sistemas fiscales,
es aun mas dificil contrastar estudios a nivel individual o regional que midan
la magnitud e impacto de los subsidios (IEA, OPEC, OECD, World Bank Joint
Report, 2010).

Aun cuando no haya una estimaciéon global precisa, los subsidios a los
combustibles fosiles demandan cientos de miles de millones de dolares por
afio y los estudios, en su mayoria, buscan aproximarse a una cuantificacién
mas precisa aun.

Los estudios a la fecha también indican que los paises que no son parte de la
OCDE concentran la mayor parte de los subsidios, tanto en términos brutos
como netos de impuestos (Morgan 2007). También sugieren que los
subsidios a la energia en paises que no son parte de la OCDE en su mayoria
estimulan el consumo mediante reducciones en el precio final. Por contraste,
los subsidios a la produccién, mediante transferencias monetarias, a los
productores o el apoyo a la 1&D, son mas comunes en paises de la OCDE (IEA,
2006; Von Moltke et, 2004). También revelan que a nivel mundial, los
combustibles fosiles son las fuentes de energia mayormente subsidiadas.
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Los estudios mas recientes se han enfocado en cuantificar los subsidios de
manera mas especifica, segun tipos de intervenciones o grupos especificos de
combustibles, para un grupo de paises o regiones con el objeto de poder
hacer un analisis comparativo.

38



Y4, UNIVERSIDAD
Wl orcuato bi TELLA ‘ TESIS

Micaela Carlino

Parte II Analisis

39



UNIVERSIDAD
W 5 orchaTo o1 TELLA | TESIS

Universidad Torcuato Di Tella - Maestria en Economia

3 Revision de la cuantificacion de los subsidios a los
combustibles fosiles a escala regional: América Latina y el
Caribe (LAC)

A nivel mundial, son diversas las estimaciones de los subsidios a la energia
no renovable. Por ejemplo, desde 2010 la OCDE, para sus paises miembros,
ha completado inventarios por pais de los subsidios provistos para la
produccion y consumo de combustibles fosiles.

En septiembre de 2015 esos estudios se han actualizado y expandido para
incluir los principales paises en desarrollo: Brasil, China, India, Indonesia y
Sudafrica y también incluyen a la Federacion Rusa. El inventario considera
ahora cerca de 800 programas y beneficios impositivos utilizados por los
gobiernos involucrados y se estima un apoyo total anual de entre 160 y 200
mil millones de ddlares.

La [EA ha realizado estimaciones de alto nivel de los subsidios al consumo de
combustibles foésiles en 40 paises en desarrollo y economias emergentes
desde 2008 de manera sistematica. En 2013, se valoraron los subsidios a
nivel mundial en 532 mil millones de dolares y para el 2014 en 493 mil
millones, explicando esa reduccién en parte por la caida en los precios
internacionales. El monto global de subsidios a los combustibles fosiles
cuadruplica los subsidios a las energias renovables no convencionales.

Respecto a los subsidios por tipo de energia no renovable, la IEA en su
Outlook de Energia Global 2015 estima que mas de la mitad de ellos
corresponden al petréleo crudo, seguido por la electricidad y el gas natural -
con participaciones similares-, y, por ultimo, el carbon.

Siguiendo a Koplow (2014), quien agreg6 los subsidios de combustibles
fésiles, energia renovable y nuclear, se destinan 840 mil millones de doélares
a su financiamiento anualmente - alrededor de 1% del PIB mundial - y cerca
del 70% lo concentran los combustibles fosiles.

Tanto el Fondo Monetario Internacional (FMI) como el Banco Mundial han
analizado los regimenes de precios a escala global y han examinado como se
trasladan los impactos de los cambios de precios a nivel mundial en los
mercados locales.

De acuerdo a estimaciones realizadas en un estudio reciente del FMI “How
Large are Global Energy Subsidies?”, los subsidios a la energia no renovable,
sin incluir en el computo el impuesto pigouvianol® (esto es, antes de
impuestos), para el 2015, alcanzan un costo a nivel global de mas de 330 mil
millones de délares, aproximadamente un 0.4% del PIB mundial. Este valor
refleja una declinacion respecto de los montos estimados para 2011 y 2013,

10 Considera el costo de la externalidades
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cuando los subsidios antes de impuestos alcanzaron a un 0.7% del PIB global,
lo que se explica en cierta medida por la caida del precio del petréleo para
ese periodo (FMI, 2015).

La desagregacién de los subsidios globales por tipo de energia no renovable
(calculados antes de impuestos y proyectados para el 2015) revela que los
subsidios al petroéleo participan con alrededor del 40% del total, seguidos
por los subsidios a la electricidad (29.7%) y al gas natural (27.9%), con una
participacion muy pequeia de los subsidios al carbon.

El estudio del FMI mencionado también realiza un cémputo que considera los
subsidios después de impuestos, esto es tomando en cuenta ademdas un
estimado de las externalidades resultantes del uso de los combustibles
fésiles. En ese caso, la estimaciéon para 2015 alcanza 5.3 billones, el
equivalente a un 6.5% del PIB global. No sdlo la magnitud de los subsidios asi
estimada es cuantiosa; su penetracién es también elevada, tanto en las
economias desarrolladas como en las en desarrollo, y su aplicacion se
extiende a los paises productores de petroleo como a aquellos que no lo son.

Cuando se desagregan los costos de los subsidios globales a los combustibles
fésiles por tipo de energia después de impuestos, estimados al 2015, se
observa que, al considerar también las externalidades, los subsidios al carbdn,
se ubican ahora en el primer lugar, pues representan casi el 60% del total, en
particular debido a la inclusién en la estimacion de los efectos de la
contaminacion local, seguidos por los subsidios al petréleo (28.3%), al gas
natural (9.6%) y, por ultimo, los subsidios a la electricidad (2.7%). Sin
embargo, esta estimaciéon aun presenta desafios respecto a las fuentes de
informacion y las hipétesis asumidas, de acuerdo a la revisién realizada en el
capitulo anterior.

Desde, una perspectiva politica, hay ademas muchos cuestionamientos a esta
estimacion del FMI, pues se aprecia como excesivamente elevada y basada en
supuestos que se entienden como cuestionables.

En cualquier caso, segin otras estimaciones, como consecuencia del
desmantelamiento universal de las estructuras de subsidios, el consumo
global de petréleo podria disminuir en aproximadamente 4 millones de
barriles por dia, lo que a su turno podria potenciar la reduccién de precios de
los combustibles fosiles (IEA, 2012). En el ambito de la OCDE, en tanto, por
cada dolar erogado para apoyar la energia renovable, otros seis ddlares son
destinados a subsidiar a los combustibles fésiles (IEA, 2013).

La elevada volatilidad del precio internacional del petrdleo y del gas natural
de la Gltima década ha tenido un fuerte impacto en el sector a nivel mundial y,
en particular, en LAC. El alza de los precios ha inducido a: el resurgimiento
del neo-petronacionalismoll, la revitalizacién de las compafiias petroleras

11 En diversos paises se han endurecido sus condiciones contractuales para la exploracién y
explotacién hidrocarburifera (incluyendo modificaciones en los mecanismos de contratacién que
comprenden regalias, porcentaje minimo de contenido local, entre otros), en algunos paises se han
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estatales!?2y el desarrollo de nuevas alianzas geopoliticas!3 (Tissot, 2012) y
la region no ha estado exenta a estas tendencias.

En este contexto, los niveles de subsidios a la energia en promedio son mas
elevados que el promedio mundial o que en paises comparables. Argentina,
Bolivia, Ecuador y Venezuela muestran cifras muy elevadas de subsidios,
caso contrario son paises como Chile, Costa Rica y Uruguay, que registran
niveles de subsidios bajos o nulos. Para un conjunto de 10 paises de la region
(grupo que excluye a Ecuador y Venezuela), se ha estimado que en 2013 los
subsidios a la energia absorbian casi la totalidad de los gastos publicos
corrientes en energia (Navajas, 2015).

A su vez, la IEA, en el marco de la publicacién anual World Energy Outlook,
ha realizado estimaciones de los subsidios a los combustibles fosiles de
manera sistematica por mas de una década con el objetivo de demostrar el
impacto de su remocién en los mercados de energia. En sus estimaciones
recientes de los subsidios a los combustibles fosiles realizadas mediante el
enfoque de diferencial de precios, analiza un grupo de paises incluyendo
algunos de LAC. Los subsidios en 2014, para ese grupo de paises de LAC,
ascendieron a 59 mil millones de délares.1* De este monto, mas de la mitad
corresponde a los subsidios de Venezuela, con 31 mil millones de délares,
seguido por Argentina, por 13 mil millones, Ecuador y México, con alrededor
de 5 mil millones, y por ultimo Bolivia, Trinidad y Tobago y El Salvador, con
entre 500 millones y 2 mil millones de délares. En términos de PIB, el
subsidio es elevado en Venezuela (15.2%), Ecuador y Bolivia (5.6%),

relanzado empresas estatales que habian sido privatizadas (Bolivia, Venezuela, Argentina), se han
revertido los contratos petroleros existentes y el estado se ha vuelto el propietario de los
hidrocarburos extraidos (Ecuador), se obliga la participacién de la empresa estatal en el desarrollo de
las oportunidades (Brasil y la cuenca del pre-sal), las decisiones se toman de acuerdo a consideraciones
ideolégicas y politicas que tienden a predominar sobre los factores de mercado (Venezuela)

12 De un total de 120 petroleras estatales en el mundo, mas de 20 se han internacionalizado durante los
2000, ya que representa una nueva avenida de crecimiento ante la escasez de oportunidades en el
mercado doméstico. En la regién, se han promovido modelos de compaifiias estatales auténomas
competitivas (Colombia, Chile), a la vez que algunas empresas estatales se han politizado, siendo un
caso extremo el de Venezuela, y otros casos mas moderados que se encuentran avocadas a garantizar la
seguridad energética, aunque inicialmente se implementé mediante la renacionalizacién de las
empresas o de los recursos petroleros (Argentina, Bolivia y Ecuador). En algunos casos, las empresas
nacionales pueden tener ventajas como acceso a capital de menor costo o apoyo de sus gobiernos para
realizar inversiones de infraestructura que requieren montos considerables y el retorno es bajo para
los actores privados.

13 Algunos paises del mundo han tomado un papel relevante en la actividad hidrocarburifera de LAC.
Por ejemplo, Venezuela durante los periodos de precios elevados del petrdleo, ha otorgado
financiamiento a diversos paises (Uruguay, Argentina, paises de Petrocaribe) y promovido proyectos
de infraestructura conjuntos de acuerdo a intereses geopoliticos (por ejemplo, proyecto de la refineria
del Pacifico con Ecuador). Otro caso que ha tomado relevancia en la regién ha sido China, que ha
ingresado mediante la participacién directa como socio en oportunidades de E&P o a través de
financiamiento a aquellos paises sin o limitado acceso a capital (Argentina, Venezuela) o en
condiciones relativamente atractivas que deben ser repagados mediante provisién de crudo (Ecuador,
Venezuela, Brasil) y asi asegurarse parte del suministro de crudo que no puede ser abastecido
domésticamente.

14 JEA realiza estimaciones anuales mediante el enfoque de diferencial de precios pero no incluye a
todos los paises. De LAC realiza en 2014 estimaciones para: Argentina, Bolivia, Colombia, Ecuador, El
Salvador, México, Trinidad y Tobago y Venezuela.
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mientras es reducido en México (0.4%), El Salvador (1.8%), Argentina (2.5%)
y Trinidad y Tobago (3.6%). En este grupo de paises, mas de la mitad de los
subsidios corresponden al petréleo con 33.7 mil millones, le sigue la
electricidad con 16.7 mil millones y el restante es al gas natural, ya que no se
evidencian subsidios al carbon. En el caso de los subsidios de petrdleo, mas
de tres cuartos es dedicado en Venezuela y Ecuador. Los subsidios a la
electricidad se concentran en Argentina y Venezuela, con alrededor de 40%
del total del grupo. Por tultimo, el gas natural es fuertemente subsidiado en
Argentina (mds de la mitad de los subsidios de la seleccion de paises de LAC)
y Venezuela (IEA, Base de datos de subsidios a combustibles fosiles WEO
2015).

Conforme las estimaciones globales y por regién mas recientes realizadas
por el Fondo Monetario Internacional (2015), en LAC, el total de subsidios a
los combustibles fosiles suma en 2015 cerca de 41 mil millones de ddlares.
Esta proyeccion constituye el umbral minimo del costo de los subsidios
energéticos en la region, ya que en ese monto no se consideran aquellos
costos o externalidades negativas — ambientales, de salud, de bienestar, entre
otras - asociadas a esos subsidios.

En promedio, el subsidio para los paises de LAC estimado para el 2015, a
partir de los datos del FMI, alcanzaria a 0.68% del PIB (Ver Tabla 2). Sin
embargo, hay una considerable variacién en el tamafio y los tipos de
subsidios que se aplican en la regién. En algunos casos los subsidios
constituyen opciones de politica de caracter casi permanente, mientras en
otros constituyen una respuesta cuasi discrecional a la ocurrencia de eventos
con consecuencias sociales negativas para los hogares, como las
fluctuaciones de los precios del petroleo y el gas.

Tabla 2: Subsidio (antes de impuestos), aiio 2015

% de pobreza en el

o .

% del PIB % de llos ingresos total de la

fiscales poblacién
Venezuela 10.46 46.23 32.1
Belice 2.63 9.63 n.d.
Trinidad and Tobago 2.62 9.03 n.d.
Haiti 2.24 12.02 n.d.
El Salvador 1.95 11.44 31.8
Nicaragua 1.93 9.35 29.6
Bolivia 1.88 5.80 39.3
Rep. Dominicana 1.87 13.46 41.1
Surinam 1.62 7.42 n.d.
Argentina 1.62 4.22 n.d.
Ecuador 1.53 4.39 22.5
Guyana 1.25 5.45 n.d.
Antigua and Barbuda 0.78 4.44 n.d.
St. Kitts y Nevis 0.49 1.16 n.d.
Granada 0.48 2.37 n.d.
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Bahamas 0.47 n.d. n.d.
Panama 0.34 1.69 23.0
Guatemala 0.24 2.44 59.3
Colombia 0.20 0.78 27.8
Barbados 0.19 0.59 n.d.
Dominica 0.10 0.33 n.d.
Paraguay 0.09 0.50 22.6
Brasil 0.07 0.20 7.4
Honduras 0.00 0.00 62.8
Costa Rica 0.00 0.00 14.4
Uruguay 0.00 0.00 21.7
Chile 0.00 0.00 n.d.
México 0.00 0.00 53.2
Jamaica 0.00 0.00 22.7
Peru 0.00 0.00 9.7
Total LAC 0.68 2.31

Fuente: elaboracidn propia en base a datos del FMIy Banco Mundial

Un estudio anterior, también del FMI, dedicado a analizar la situacion en LAC,
en tanto, estimaba un nivel de subsidios anuales antes de impuestos en
2011-13 de alrededor de 1.8% del PIB, compuesto en un 1% del PIB por los
subsidios a los combustibles y un 0.8% del PIB por subsidios para la
electricidad. Este estudio identifica niveles de subsidios en paises como
México, Brasil y Honduras, que en las proyecciones posteriores del FMI
realizadas al 2015 no se registran (FMI, 2015).

La diferencia entre la estimacién global, con desagregacion regional, y la
estimacion especifica para LAC, ambas realizadas por el FMI, puede
atribuirse a los diferentes periodos considerados, por lo que podria estar
capturando los efectos de la declinacién de los precios del petréleo y el gas
en los ultimos afios, con la consecuente reducciéon del monto de los
subsidios?>. La estimacion del nivel de subsidios en América Latina y el
Caribe trata con el mayor detalle y alcanzan mayor cobertura los subsidios a
la generacion de energia eléctrica, lo que aumenta la incidencia de esta
cuenta respecto de aquella provista en la estimacion global.

Existe una gran variabilidad en el monto y tipo de subsidio a la energia que se
aplica en la region. Segun el estudio del FMI, ello depende en gran medida de
la calidad institucional y la riqueza energética de los paises, y en menor
medida del desempefio econdémico.

Muchas economias grandes de la regién han subsidiado la energia, en
particular los combustibles fésiles, y también lo han hecho economias
pequeiias como las de Centroamérica y Caribe, pero en este caso con mayor
énfasis en la electricidad que en los combustibles fésiles, siendo que ésta es

15 Debe recordarse que a escala global la reduccién de los subsidios expresados en términos de PIB
global representaba un 43%, entre las estimaciones correspondientes a 2011-2013 y las proyecciones
al 2015.

44

TESI



Micaela Carlino

alli el principal energético producido, mientras que los combustibles son de
origen importado y destinados a la generacion.

Asi, en la estimacién de los subsidios a los combustibles para el 2015,
realizada por el FMI, éstos tienden a ser superiores y de mayor arraigo en
paises productores de petréleo y de gas natural o, alternativamente, con
niveles de desarrollo institucional relativo menor, como por ejemplo:
Venezuela (1¢© del ranking de paises LAC en el monto de subsidio en
términos de PIB), Trinidad y Tobago (3¢r°), Bolivia (7m°), Argentina (10m°) y
Ecuador (11vo).

En los paises productores, los precios a los combustibles se han mantenido
estables por debajo de los precios internacionales, por largos periodos. En la
mayoria de ellos, la asistencia es otorgada a través de precios al consumidor
“regulados”, lo que ha derivado en subsidios cada vez mayores. Esta politica
ha estado dirigida a transferir la riqueza natural a la sociedad en general (en
el caso de Venezuela y Ecuador, con reservas petroleras significativas), o
como manera de atenuar los efectos del costo energético en periodos
inflacionarios (por ejemplo, en el caso de la Argentina).

En el caso de los paises exportadores, en la medida que el precio sea mayor al
costo de produccion no se requiere financiamiento presupuestario del
subsidio, ya que simplemente consiste en el costo de oportunidad de vender
localmente en lugar de exportar. Pero en el caso de paises importadores, el
subsidio requiere de financiamiento gubernamental.

En otros paises, donde las necesidades de importacién son elevadas, los
subsidios son pequefios en términos de su PIB, como por ejemplo en Chile,
Uruguay y Costa Rica.

En algunos paises, como Chile, Colombia y Peru se utilizan mecanismos de
estabilizacion de precios, lo que genera una mayor presion fiscal solo en
épocas de altos precios internacionales y se evita que la alta volatilidad de los
precios internacionales del petréleo y sus derivados se traslade totalmente al
mercado interno. Este tipo de mecanismos tiene la ventaja de que los
subsidios son temporales y dependen de la evolucion de los precios
internacionales. No obstante, en épocas de altos precios de manera sostenida,
como durante el 2013 y principios de 2014, el monto de los subsidios se
vuelve considerable, si los precios al consumidor se mantienen constantes.
Para ello es clave que los mecanismos se disefien de forma tal que puedan ser
revertidos o que al menos la férmula de fijacion del precio refleje de manera
automatica efectivamente las sefiales del mercado.

En el caso de los subsidios a la electricidad, en la mayoria de paises de LAC
surgen como una politica social o de desarrollo industrial, buscando dar
acceso a la energia a menor costo para grupos especificos -como pueden ser
los sectores productivos estratégicos a nivel nacional- o a consumidores de
bajos ingresos. En efecto, los paises que mayores subsidios otorgan a la
electricidad, en funcién del PIB, son los paises de Centroamérica y el Caribe.
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Los subsidios sociales se otorgan en funcién de condiciones de consumo
(rangos maximos de entre 200 y 300 kWh/mes) y otros factores
socioeconOmicos adicionales. En el caso del subsidio social, al estar limitado
a un maximo de consumo, colabora en el uso racional y eficiente de la energia.

Por otra parte, en el sector de transporte el foco principal de las politicas ha
estado puesto en el uso de los combustibles fésiles, aunque recientemente se
le ha comenzado a dar impulso a los biocombustibles. El porcentaje de
participacion de estos ultimos aun es pequefo pero en crecimiento. En el
caso de los subsidios destinados al transporte publico, resultan mas
eficientes en términos de inclusion social, de la capacidad e infraestructura
de transporte y la promociéon de su uso, de reduccion de contaminantes
locales y de emisiones de gases de efecto invernadero y de congestion de
transito y de salud publica. El subsidio al transporte, sin embargo, requiere
instrumentos de control y mediciéon de indicadores eficaces, dado que se
espera una transferencia desde el transporte privado al publico, siempre y
cuando el nivel del servicio y confiabilidad sean altos.

Aunque la region ha aumentado sus esfuerzos para estimular el uso de
energias renovables -incluidos, entre otros, Brasil, Costa Rica, Chile o
Uruguay-, la mayoria de los paises de Latinoamérica siguen atin dependiendo
primariamente de los combustibles fésiles.

Pais Enfoque de los subsidios

¢ Economia fuertemente impulsada por su produccién petrolera,
dado que posee una de las mayores reservas de crudo en el
mundo, ha fijado los precios de la gasolina en surtidor en valores
nominales en moneda local desde 1997

 Iniciativas de generacion de electricidad mediante renovables
(energia edlica y aprovechamiento de la biomasa), ha reducido el

Uruguay uso de combustibles fésiles para la generacion eléctrica

¢ ANCAP tienen pérdidas al subsidiar los combustibles fésiles,
financiada presupuestariamente por el gobierno nacional

* La Reforma energética tiene el objetivo de impulsar el sector
petrolero, en particular aumentar la exploracién, produccion e
inversion en el Golfo de México por parte de privados.

¢ Altos precios del gas natural importado, recursos hidroeléctricos
relativamente limitados e insuficiente infraestructura han

México restringido la inversion en energias renovables a excepcion de la
energia edlica.

¢ Se aplican impuestos internos para compensar la volatilidad de
precios de los combustibles; su valor negativo en el pasado
representaba en la practica un subsidio, financiado via
presupuesto.

¢ Durante un periodo se realizaba administracion de los precios de
los combustibles al consumidor (se liberaron los precios

Argentina gradualmente luego de la re-estatizacién de YPF). Luego del

cambio de gobierno en 2015 se procedié a eliminar los subsidios

al consumidor del gas natural y energia eléctrica. Se cobran

Venezuela
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retenciones a la exportacion de crudo, la tasa depende del nivel
de precios internacional aunque el esquema ha sido modificado y
aun no es un mecanismo automatico. En periodos de precios
internacionales altos, los productores de petréleo son gravados
con tasas mayores

El gobierno reconoce pérdidas en el presupuesto de YPF, la
empresa petrolera nacional.

Chile

Fondo de Estabilizacion de Precios del Petréleo (FEPP) creado en
2005 con el principal objetivo de buscar la estabilidad de los
precios internos de los combustibles, aislandolos asi de la
volatilidad de corto plazo que afecta a los precios
internacionales. Anteriormente se habia introducido el Fondo de
Estabilizacion de Precios de los Combustibles (FEPC) destinado
al petréleo.

El FEPP en su creacidn subsidiaba a seis productos derivados del
petréleo (gasolina; kerosene doméstico; diésel; gas licuado;
nafta; y, petréleo combustible) y ya en 2011 solo se aplicaba al
kerosene doméstico,

Eliminacién gradual de los subsidios generalizados y reduccién
de la presion fiscal ante una demanda creciente de combustibles
que era satisfecha en su gran mayoria mediante importaciones a
precios en alza.

El FEPP fue sustituido por el SIPCO (Sistema de Proteccién ante
variaciones de Precios de Combustibles) en 2010, que establece
un impuesto especifico a los combustibles que varia segtin el
precio internacional y tiene un ancho de la banda de +/- 12.5%
de los precios

MEPCO (Mecanismo de Estabilizacion de Precios de los
Combustibles) reemplaz6 al SIPCO en 2014, actda sobre los tres
combustibles de uso vehicular afectados por impuesto especifico
de los combustibles (gasolinas, diésel y gas de uso vehicular) y
establece la determinaciéon de la componente variable en dos
etapas, "Cambio Semanal Maximo” y “Banda de Precios”

Colombia

Progreso hacia la eliminacidn de los subsidios al fuel oil y al
combustible diésel y en la reduccion de medidas discrecionales
que estimulan precios artificialmente bajos

Las estructuras de subsidios, implicitos e explicitos, a la gasolina
y al combustible diésel fueron introducidas en 1983 y llegaron a
representar un costo equivalente al 1.6% del PIB.

Haiti

Empresa publica de electricidad Electricite d'Haiti (EDH) captura
una porcion significativa del presupuesto del gobierno a través
de un subsidio anual de mas de 200 millones de délares para
mantener sus operaciones.

El objetivo es dar electricidad a un porcentaje mayor de la
poblacion, ya que menos de un cuarto tiene acceso y por un
periodo de tiempo limitado (cerca de 10 horas por dia).

Aun asi la oferta de electricidad es limitada, la confiabilidad es
reducida y la energia costosa

Nicaragua

Subsidio a usuarios de bajos recursos, cuyo consumo es menor a
los 150 kwh al mes, al tiempo que se ha exonerado del IVA a
ciudadanos cuya tasa de consumo sea menor a los 300 kilovatios.
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¢ Subsidio a través de su empresa distribuidora de energia
eléctrica a consumidores residenciales de menos de 99 kWh al
mes.

¢ Ante la reduccion de los precios internacionales de los
combustibles, se elimind el subsidio que se entregaba a los

El Salvador consumidores que estuvieran en el rango de 100 a 200 kWh.

¢ Anivel general, las tarifas a los usuarios finales no han sufrido
mayores modificaciones desde junio del afio 2006, lo cual se ha
logrado por medio de un subsidio general al 100% de la
variacion de precios entre el Mercado Regulador del Sistema y
las tarifas de esa fecha.

Fuente: Elaboracién propia en base a OLADE, FMI, CEPAL, Ministerios, Secretarias y

Empresas Publicas de Energia de los paises

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID), afirmaba que en la regién
“existe evidencia que la estructura de subsidios en el sector energia es
regresiva, excesivamente costosa y genera distorsiones de mercado que
desincentivan inversiones en tecnologias mas eficientes y/o combustibles
menos contaminantes.” (BID 2013). Sin embargo, el BID sostiene que los
estudios disponibles analizan solo casos especificos en determinados
sectores y paises de la regién, y que no existen fuentes de informacién
uniformes o un analisis exhaustivo sobre el tema de los subsidios a los
combustibles fosiles en LAC.

De todas maneras, se verifica que los paises de la regiéon dedican
significativos espacios fiscales a los subsidios a los combustibles fosiles y a la
electricidad, que compiten por recursos presupuestarios limitados y que
podrian ser destinados a otros servicios esenciales, en sociedades con niveles
de pobreza elevados, desalientan mejoras de eficiencia, tanto por el lado de la
demanda como de la oferta, asi como vuelven no competitivas nuevas formas
de energia renovable no convencionales.

Las consideraciones fiscales aplican en un nimero de paises de LAC, dado
que en ellos los subsidios a la energia no renovable han debilitado la posicién
fiscal y han planteado desafios al impactar en los ingresos publicos y
aumentar el déficitt En LAC, los subsidios a los combustibles fdsiles
representaron en 2015 cerca de un 2.5% de los ingresos fiscales, siendo los
casos mas sobresalientes los de Venezuela, con mas de 40% de sus ingresos
destinados a subsidiar a la energia no renovable, mientras en la mayoria de
los paises de Centroamérica y el Caribe promedian entre un 10 y 15%?16. Mas
adin, estos porcentajes se incrementan sustancialmente si se consideran
adicionalmente las externalidades negativas asociadas (después de
impuestos).

Por lo tanto, la regiéon puede esperar mejorar sus finanzas publicas, eliminar
distorsiones, aumentar la eficiencia econdémica y acelerar el crecimiento
sostenible si los subsidios a la energia son reformulados de manera de

16 Estimacién propia en base a las estimaciones de subsidios de los combustibles fésiles del FMI (Junio,
2015) y estadisticas reportadas por el World Economic Outlook del FMI
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atender las necesidades de los sectores vulnerables o son desmantelados
cuando sea posible.

Se trata de una tarea compleja y un desafio de politica, pues, por una parte, se
comprometen objetivos de reduccién de emisiones y planes nacionales de
desarrollo bajos en carbono, al tiempo que se asignan recursos fiscales para
financiar subsidios a los combustibles fdsiles o se mantienen estructuras de
subsidios a esos combustibles, el transporte automotriz y la generacion de
energia, creandose de esta manera inconsistencias en los objetivos de politica
energética, y de desarrollo sostenible, asi como en los instrumentos que se
utilizan para lograrlo.
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4 Impactos de los subsidios

La politica energética de un pais tiene entre otros objetivos ordenar y regular
el funcionamiento del mercado de la energia; garantizar la seguridad del
abastecimiento energético y el acceso equitativo a la energia; fomentar la
eficiencia y el ahorro energético, asi como contribuir al desarrollo sostenible,
incluyendo la introducciéon de formas de energia nuevas y renovables; y,
también, propulsar la interconexidn de las redes energéticas.

En ese contexto los subsidios a la energia, bajo determinadas condiciones,
pueden cumplir con un papel socialmente relevante, al estimular la
productividad de un determinado sector, el uso de un combustible en
particular, o de un determinado tipo de energia, asi como dinamizar el acceso
a la energia de poblaciones o ciudadanos con escasos recursos.

Sin embargo, los subsidios a los combustibles fésiles también tienen un
amplio espectro de impactos que afectan a agregados macroeconémicos
claves tales como las cuentas publicas o, el balance de pagos, y también el
potencial de crecimiento econ6émico, asi como los flujos de comercio exterior
e incluso el nivel de intensidad energética de la inversion.

Una reforma de la estructura de inventivos en el sector energético,
eficazmente planeada e implementada, que proponga eliminar los subsidios a
los combustibles fosiles tendria impactos desde el punto de vista de la
sociedad en su conjunto, en la distribucién del ingreso y de bienestar,
beneficios fiscales, energéticos y ambientales. Sin embargo, los resultados de
la remocion de los subsidios pueden ser complejos, ya que no afecta a todos
los consumidores y productores por igual. Por ejemplo, los beneficios
derivados de la mejora en las condiciones ambientales locales tienen un
mayor efecto sobre las poblaciones urbanas; por otra parte, los mayores
precios de la energia afectaran negativamente a empresas energia-intensivas
y a hogares pobres que destinan una mayor proporcién de su gasto a la
energia.

Por lo tanto, para avanzar en el entendimiento del papel de los subsidios en
el estilo de desarrollo, es necesario evaluar sus diversas interrelaciones no
solo en el sector de la energia, sino también en el resto de los sectores y en la
macroeconomia en su conjunto.

Los impactos de los subsidios y de su reforma pueden ser cuantificados
mediante enfoques empiricos que examinan la experiencia de paises donde
se haya emprendido la reforma; o alternativamente mediante modelos
econdmicos que analizan cuales serian los efectos de eliminar los subsidios
(Ellis, 2010).
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Los primeros son valiosos al proveer informacién real, pues identifican y
cuantifican interacciones econdmicas no consideradas inicialmente. Sin
embargo, se basan en un andlisis caso por caso, suministrando un analisis
limitado desde el punto de vista de los efectos de las relaciones entre paises a
nivel global, asi como en algun sentido de dificil comparaciéon dado que las
caracteristicas de cada pais lo hacen unico.

Los modelos de impacto de los subsidios analizan las diversas relaciones de
una economia, desarrollando un examen dinamico. Esos modelos usan
herramientas de programacién financiera, modelos de equilibrio parcial,
modelos de equilibrio general computable (CGE) y modelos integradores que
combinan modelos GCE, con mddulos que buscan evaluar los efectos
distributivos de los subsidios a la energia, en particular de los combustibles
fosiles.

Figura 1: Impactos de los subsidios

Composicion de la
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) Efecto sobre la Efecto directo sobre
Aumenta gl |n|greso produccion de emisiones y
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_’ por transferencia indirectos indirectos
Economia Social

Fuente: elaboracion propia sobre la base de UNEP: Energy Subsidies: Lessons Learned in
Assessing their Impact and Designing Policy Reforms, 2003

Desde este punto de vista, una primera aproximacioén, siguiendo al Banco
Mundial (2010), para medir los impactos macroeconémicos de los subsidios
a la energia es considerar la relacién insumo-producto, multisectorial y
multiagente de la actividad econémica. Se puede intentar una aproximaciéon
al problema mediante el andlisis de la matriz de contabilidad social (MCS).
Seguin Logfren et al (2002), la MCS es “un marco integral de datos que
representa a la economia de una nacién”. En ella se pueden identificar las
transacciones que implican intervenciones del gobierno mediante subsidios
que impactan en el flujo de los recursos de las actividades, commodities o
agentes de la economia. De esta manera, se pueden rastrear los efectos de los
subsidios independientemente si son otorgados directamente a los hogares,
empresas publicas o privadas, mediante modificaciones de los precios de los
bienes y/o servicios de la energia.
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Sin embargo, la MCS no podra identificar los efectos secundarios que generan
lo subsidios en el sistema como consecuencia de los cambios en las conductas
de los agentes. Para los subsidios a la energia no renovable, la utilizacién de
la MCS como primera aproximacion a los efectos directos de los subsidios
permite un mayor desagregacion de las actividades energéticas y los
productos, de manera de poder analizar las intervenciones especificas que no
tienen como objetivo las fuentes de energia en particular, sino un
determinado grupo de commodities o sub-sectores.

En segundo término, se pueden analizar los impactos de los subsidios a la
energia mediante una herramienta de programacion financiera como el
Modelo Estandar Minimo Revisado (RMSM, por sus siglas en inglés) del
Banco Mundial. Este modelo es una herramienta de simulacién para analizar
las politicas macroeconémicas y los flujos financieros entre paises en
desarrollo. Modela la economia por medio de un marco integral de flujo de
fondos. Se incluyen las cuentas nacionales disefiadas segun el sistema de
Naciones Unidas, una representacion de las cuentas del sector publico, stocks
y flujos del sector monetario y una representacion del resto del mundo
mediante la especificacion detallada de los flujos comerciales y la balanza de
pagos. La versién extendida de este modelo, conocida como RMSM-X, incluye
adicionalmente la caracterizacion de los stocks y flujos de la deuda externa.
Este modelo es ampliamente utilizado para el analisis de efectos de politicas
con el objeto de evaluar los impactos de modificaciones a los subsidios
existentes en una economia, considerando los efectos en el balance fiscal, los
flujos comerciales, las cuentas del sector externo y el sector real. Los
mecanismos de transmisién de los cambios en los subsidios a los diversos
sectores de la economia, mediante flujos de fondos, dependeran de la forma
en la que las intervenciones del gobierno se introducen en el modelo.

Se han realizado aplicaciones empiricas del modelo RMSM y de modelos de
programacion financiera para evaluar las alternativas de politica y los
impactos macroeconémicos de cambios en los subsidios en diversas
ocasiones, incluyendo entre los antecedentes a Serven (1990), Kannapiran
(2002) y Lord (2005).

Los modelos de equilibrio parcial ponen énfasis en los beneficios o pérdidas
econdmicas netas ocurridas en el sector donde los subsidios tienen impacto,
al considerar unicamente el sector en donde la reforma es llevada a cabo. En
este tipo de modelos se estiman los cambios en los precios, demanda y
produccion de los combustibles fosiles, por ejemplo, como consecuencia de la
eliminacién de sus subsidios, basdndose en supuesto econémicos y curvas de
oferta y demanda (Von Moltke et al,, 2004). En el caso de un subsidio a los
combustibles que mantiene el precio por debajo del precio de mercado, su
eliminacidn eleva el precio, lo que reduce la demanda. También lo haran las
emisiones asociadas. Por otra parte, aumentara el presupuesto del gobierno,
que, si es utilizado adecuadamente, puede aumentar el bienestar social. Las
magnitudes de cada uno de esos cambios dependen de la elasticidad de la

52

TESI



Micaela Carlino

oferta y la demanda. Los modelos de equilibrio parcial logran capturar los
impactos de la reforma a los subsidios pero no aquellos que ocurran mas alla
de este sector (Ellis, 2010).

El impacto de la reduccién de subsidios, por ejemplo, en los sectores
productivos energia intensivos y en la competitividad del pais a nivel
internacional no es abarcado por este tipo de modelos.

Mas aun, el analisis, mediante modelos de equilibrio parcial, de los impactos
macroecondmicos y la incidencia a nivel micro al enfocarse en un mercado
determinado puede ser desacertado desde el punto de vista cuantitativo y
cualitativo. Una industria que no se encuentra directamente afectada por la
intervenciéon del gobierno, si puede verse impactada por la existencia de
impuestos o subsidios en otras industrias que producen insumos para,
requieren productos de, o son complementarias o sustitutas de la primera.

En este contexto, es necesario considerar las interacciones del mercado
observando los cambios relativos en los precios y flujos de recursos. El inico
caso en el que se puede suponer que las intervenciones del gobierno no
tendran efectos en el equilibrio general es si el sector considerado es de
pequefia escala en términos de actividad econ6mica, en comparacion con el
resto de la economia, y no haya sustituciones o complementariedades
significativas con otros sectores. Este claramente no es el caso de los
subsidios a la energia, ya que estos afectan tanto a los sectores productivos
como al consumo de los hogares. En este caso, donde las interacciones son
significativas, un modelo de equilibrio general es la manera mas adecuada de
medir los impactos de los subsidios o modificaciones en los mismos en la
economia en su conjunto.

Los modelos de equilibrio general consideran el efecto derrame en aquellos
otros mercados que se ven impactados por la presencia de los subsidios a la
energia, en particular de los no renovables. Por ejemplo, a partir del aumento
del costo de produccion de aquellos sectores productivos energia intensivos.

Los requerimientos de informacion para los modelos de equilibrio general
son masivos. Existe un trade off entre el alcance de los resultados obtenidos y
la precisién de los resultados, que depende de la informacién y los supuestos
incluidos.

Los modelos CGE pueden ser estaticos y se analiza la economia bajo la
reforma (sin el subsidio) con respecto al caso base (business as usual) para un
momento determinado del tiempo. Alternativamente, puede analizarse los
efectos en cada variable, respecto del caso business as usual, desde el afio
base y para cada afio en un periodo de tiempo determinado.

El enfoque dinamico, a su turno, requiere modelar el caso base para el
periodo de tiempo definido, lo que implica mayor cantidad de supuestos que
deben ser incluidos, por ejemplo el monto de los subsidios en el caso base, las
elasticidades de oferta y demanda, el efecto en los precios mundiales, la
sustitucién de la energia y la velocidad del cambio tecnolégico, entre otros.
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Los modelos de equilibrio parcial y general pueden incluir el impacto
ambiental de la reforma mediante adiciones al modelo, obteniendo
resultados sobre los niveles de emisiones de GEI o CO2. Sin embargo, no es
posible analizar otros impactos ambientales, como los efectos sobre los
niveles de contaminacion del aire, o de congestion de trafico, y su impacto en
la salud, la infraestructura y los ecosistemas, y para ello se requiere al menos
un modelo adicional al modelo econ6émico.

A continuacién se examinan la diversidad de impactos que tienen los
subsidios, en términos econémicos, de bienestar, energéticos y ambientales,
de acuerdo a la teoria econdmica y la evidencia empirica, que surge de la
revisién y evaluacion de la literatura, reportes, publicaciones y estadisticas.

4.1 EconOomicos

4.1.1 De Crecimiento

La teoria econdmica postula que los subsidios a los combustibles fésiles
generan ineficiencia y una asignacion de recursos sub-6ptima, afectando el
potencial de crecimiento de largo plazo de una economia, por lo que en
ultima instancia, se espera tengan un efecto negativo sobre el PIB per capita.

Un argumento utilizado en el debate sobre los subsidios a los combustibles
fésiles es el de la “maldicion de los recursos naturales” que se basa en que la
abundancia de los mismos pueden debilitar las instituciones, impactando en
el crecimiento. La explotacion de los recursos genera cuasi rentas para el
gobierno, que crean condiciones de buiisqueda de rentabilidad improductiva
(rent seeking) y una gobernanza pobre, perjudicando el desarrollo y
fortalecimiento de las instituciones y, consecuentemente, el crecimiento
econdmico de largo plazo. En particular, un contexto de instituciones débiles
puede incentivar la explotacién de recursos en entornos contractuales
fragiles, lo que reduce los beneficios marginales de una mejora institucional.
Las cuasi rentas, controladas por el gobierno, tienden a ser significativas pero
volatiles y se encuentran concentradas geograficamente. La volatilidad fiscal
resultante de la concentraciéon productiva en este sector, puede crear una
dinamica de crecimiento significativo del gasto publico durante los periodos
de alza de precios internacionales, que no puede ser sostenido en el tiempo.
Esta dinamica de stop-go del gasto publico reduce la calidad de la inversion y
servicios publicos, reduciendo el potencial de crecimiento (Sinnott et al,
2010).

Por otra parte, los subsidios afectan los precios relativos y las decisiones de
inversion de las empresas y pueden tener efectos adversos en la asignacién
de recursos entre los sectores y agentes econdémicos, debido a que las sefiales
de precios no reflejan los costos sociales totales del uso de la energia. Por lo
tanto, constituyen un desincentivo a la innovacidn, el desarrollo tecnolégico y
el aumento de la productividad, a la vez que afectan las decisiones de los
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individuos respecto de la asignacién de los factores y la distribucion del
consumo a lo largo del tiempo.

De acuerdo al modelo de Plante (2014), los subsidios a los combustibles,
tanto en paises exportadores como importadores de petréleo, impactan en
los niveles de los agregados macroecondmicos del estado estacionario, como
el consumo (desplazamiento del consumo no petrolero), oferta laboral
(asignaciones ineficientes intersectoriales del empleo) y bienestar social
(reduccion del bienestar). De acuerdo a los resultados del modelo, las
distorsiones en los precios relativos resultantes de la introduccién de los
subsidios generan las principales pérdidas de bienestar, las que podrian
reducirse si se reemplazan los subsidios a la energia por transferencias de
suma fija.

Para los paises exportadores de combustibles fésiles, la volatilidad de los
precios internacionales incrementa la incertidumbre y el riesgo de esta
actividad, desincentivando la inversion, que junto a la apreciacion real del
tipo de cambio - resultante en los periodos de alza de precios- puede
generar una concentracion mayor de la economia en el sector
hidrocarburifero. Una economia e ingresos fiscales fuertemente
dependientes de este sector, genera inestabilidad en los ingresos publicos y
crea dificultades para la gestion macroeconémica (Sinnott et al, 2010).

En el caso brasilefio, el objetivo principal de sucesivos gobiernos de proveer
subsidios a la energia ha sido la promocién de la industrializacién. Sin
embargo, la experiencia ha demostrado que los subsidios actuaron en contra
de este propésito. Si bien en el corto plazo pueden proveer un estimulo
econdmico y colaborar en la redistribuciéon de los ingresos, la intervencién
del gobierno puede ser costosa en el largo plazo e insostenible en periodos
de altos precios internacionales o de suministro doméstico reducido, creando
un impedimento para el crecimiento sostenido (IISD, 2010).

Los resultados de una variedad de estudios en los que se modela la reforma a
los subsidios a nivel global y a nivel pais sugieren que hay una elevada
probabilidad que a nivel agregado los cambios en el PIB sean positivos, dados
los incentivos resultantes de las modificaciones de los precios, alcanzando
una asignacién mas eficiente de los recursos (Ellis, 2010).

En una revision realizada por Ellis (2010) de estudios del impacto econémico
de la eliminacién de subsidios a los combustibles, se concluye que aumenta el
ingreso real global a partir de una asignacién mas eficiente de recursos,
siendo el efecto estimado sobre el PIB de entre + 0,1% y +0,7% por afio.

Larsen y Shah (1992) encuentran que el efecto de la remocion de los
subsidios en el PIB para paises que no pertenecen a la OCDE es un aumento
de 1.8% anual entre 1990 y 2020 respecto del escenario base, pero no se
reportan los impactos del PIB mundial. Estos autores encontraron,
adicionalmente, que algunos paises exportadores efectivamente pierden en
términos de bienestar en un contexto de precios bajos y ante una menor

55

TESI



Universidad Torcuato Di Tella - Maestria en Economia

demanda inducida por la remociéon de los subsidios, pero la pérdida de
bienestar es alin mayor si se mantienen los subsidios en un escenario de ese
tipo.

Segin Burniaux, Martin y Martins-Oliveira (1992), los efectos en el PIB
mundial son positivos pero moderados, al generar un aumento de la
economia de 0.7% por afio entre 1990 y 2050, distribuyéndose de manera
diferente segun sean paises de la OCDE (0.1% por afio) de los que no lo son
(1.6% por afio).

Como resultado del anadlisis de Saunders and Schneider (2000) se obtienen
aumentos del PIB de 0.45 para los paises que no pertenecen a la OCDE y de
0.1 para los paises de la OCDE en 2010.

La OCDE (2000) encuentra que el aumento del PIB como producto de la
remocion de los subsidios alcanzaria a un 0.1% en 2010, respecto de 1996,
afio base del modelo.

El incremento en el PIB global hallado por Burniaux, Chateau, Dellink, Duval
y Jamet (2009) es muy pequefio, alcanzando un 0.2% en 2050.

Burniaux y Chateau (2011) realizan el anadlisis del efecto en los ingresos
mediante la variacidon equivalente, y obtienen un aumento de 0.3% a nivel
mundial en 2050, respecto del afio base, siendo 0.5% para paises de la OCDE
y 0.2% en el casos de paises que no pertenecen a la OCDE.

Mas recientemente, Whitley and van der Burg resaltan que la eliminacion de
los subsidios al consumo de combustibles fésiles de manera multilateral
resultaria en ganancias en términos de ingresos reales, pero los beneficios se
distribuirian de forma desigual entre los paises. Para ciertos paises, en
particular aquellos que importan combustibles fésiles, la remocion de los
subsidios resultaria en un incremento real en el PIB en relacion a la linea de
base, tanto por las ganancias en eficiencia asociadas con su eliminacion, asi
como con las mejoras en los términos de intercambio. A la vez, la mayoria de
los paises productores de combustibles fosiles, incurriran en pérdidas de sus
ingresos reales como consecuencia de la menor demanda por este tipo de
productos (Whitley and van der Burg, 2015). No obstante, si en paises con
una dotacién significativa de recursos naturales, los gobiernos introducen
simultdneamente politicas que promuevan la agregacién de valor a la
producciéon de recursos, el efecto real sobre el PIB puede cambiar de
tendencia.

Por otra parte, se estima que la mayor parte de los paises que producen
combustibles fdsiles enfrentarian pérdidas de ingresos reales, en algunos
casos sustanciales (IEA, OPEC, OECD, World Bank Joint Report, 2010). Sin
embargo, si la reforma se hiciera simultaneamente con un ajuste del precio
de la energia no renovable, que refleje su costo, incluyendo las
externalidades, Coady et al encuentran que seria beneficioso para todos los
paises (Coady et al, 2015).
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Navajas (2015) resalta que estudiar los efectos macroeconémicos de largo
plazo de los subsidios a la energia puede ser de reducida utilidad para
realizar recomendaciones de politicas, en los casos en los que se introduzcan
reformas a los subsidios en contextos macroeconémicos de ajuste a un nuevo
equilibrio, en donde otros precios relativos como el tipo de cambio real esta
también ajustdndose y la economia procede a realizar un ajuste externo y
fiscal. Esto es clave en paises de LAC, donde son frecuentes los contextos de
correccion macroecondmica profunda luego de crisis severas, que involucra
ajustes del tipo de cambio. Por lo tanto, la reforma de subsidios debe
considerar también las interacciones que provienen de los ajustes del precio
de la moneda nacional.

Este ha sido el caso de Argentina, donde el vinculo entre la politica energética
y la politica macroeconémica ha sido fuerte, dado que las principales
reformas de politica energética se sucedieron luego de crisis
macroecondmicas y sus posteriores reformas profundas de organizacion y
funcionamiento de la macroeconomia. En este contexto, un aumento del
precio de la energia, resultado de la eliminacién de los subsidios, dificilmente
ocasione una reduccidn inicial de la inflacion por el efecto de estabilizacion
fiscal. Si ademas se considera una devaluacién y un ajuste, aunque pasivo, de
los salarios, el shock inflacionario es ain mayor. En contextos de reforma a
los subsidios como parte de una reforma macroecon6mica amplia, se deben
analizar los impactos en el déficit, la emisién y la inflacién y, por lo tanto,
evaluar una operacidon de estabilizacion fiscal que permita actuar sobre la
inflacion (Navajas, 2015).

4.1.2 Fiscales

Los subsidios a los combustibles fésiles imponen costos fiscales elevados
mediante la reduccién o ausencia de percepcion de ingresos, por la
transferencia de recursos del estado a ciertos actores o segmentos de la
poblacién, pasivos contingentes de empresas estatales u operaciones cuasi-
fiscales. Esa mayor carga fiscal se traduce, por una parte, en una menor
asignaciéon de presupuesto a gastos/inversiones productivas y, por otra, en
muchos casos, en un déficit de presupuesto que se agrava a medida que los
precios internacionales aumentan y los domésticos se mantienen en los
mismos niveles, resultando en un mayor nivel de endeudamiento y por ende,
se compromete la sostenibilidad fiscal de la economia.

Los subsidios mediante exenciones o reducciones impositivas en la Republica
Checa y Eslovaquia, en particular menores tasas de impuesto al valor
agregado en la electricidad y el gas, han reducido los ingresos fiscales y
contribuido al déficit presupuestario crénico que tenian ambos paises (UNEP,
2003).

Los paises exportadores de hidrocarburos de LAC poseen una dotaciéon
(probada) de recursos naturales per capita menor a la de paises de altos
ingresos con abundancia de recursos. Sin embargo, los paises de LAC son
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altamente dependientes de los ingresos provenientes de este tipo de
recursos. La escasa diversificacion de los ingresos publicos y la elevada
concentracion de la economia en este sector generan mayor vulnerabilidad
de la economia y de los ingresos fiscales ante shocks de precios futuros. El
desafio de las cuasi rentas provenientes de los recursos naturales, por
ejemplo hidrocarburiferos, es la escasa habilidad de los gobiernos en generar
compromisos creibles de la utilizacion de los ingresos de manera éptima a
largo plazo. En varios paises de LAC, en ausencia de compromisos creibles y
la priorizacion de horizontes politicos de corto plazo, aumenta la
probabilidad de la disipacion de la renta generada. Con frecuencia los
gobiernos dedican mayores esfuerzos y recursos, incluyendo mecanismos
tales como los subsidios a la energia, para permanecer en el poder. Mas aun,
generalmente los aumentos de los precios internacionales son acompafiados
por aumentos del gasto publico, incluyendo mayores subsidios a la energia,
pero cuando se evidencia una baja, los gobiernos se enfrentan a rigideces y
costos politicos y sociales que impiden la reduccion del gasto (Sinnott, 2010).

Siguiendo a Clements et al (2003), la carga fiscal en Indonesia resultante de
los subsidios a los combustibles fosiles ha sido significativa, principalmente
en los periodos donde los subsidios eran del tipo universal. Como respuesta a
la crisis asiatica en 1998, se pusieron en vigor subsidios a los productos
petroleros, siendo estos considerables en términos del presupuesto nacional
al representar un 5.5% del PIB del afio 2000. Durante el afio 2003, los
subsidios fueron mayormente removidos, debido a que representaban
alrededor del 1% del PIB. En 2013, el gobierno decidi6 incrementar los
precios del diésel y de la gasolina para evitar exceder el limite legal de déficit
presupuestario de hasta 3% del PIB. Las reformas implementadas
permitieron destinar 2.6 mil millones de dolares a diversos programas
sociales destinados a hogares de bajos ingresos.

Adicionalmente al efecto directo en el balance fiscal, los subsidios a los
combustibles fosiles tienen una fuerte correlacién con la tasa de cambio. Por
ejemplo, Indonesia es importador neto de petroleo, el precio en el mercado
doméstico refleja el precio internacional del petréleo en délares y el tipo de
cambio del dolar respecto de la rupia indonesia. Un debilitamiento de la
rupia se traduce en un aumento del precio de la energia en el mercado local y
un aumento de los subsidios, si los precios regulados no se ajustan
adecuadamente (Diop, 2014). Aun en periodos de precios bajos del petréleo
a nivel internacional, el gobierno es altamente vulnerable al tipo de cambio y
la volatilidad del mercado internacional. De acuerdo a los calculos del Banco
Mundial, un aumento de 10% en el precio del petrdleo se traduce en un
aumento del déficit fiscal respecto del PIB de 0.3 a 0.4 puntos porcentuales.
La depreciacion de 10% de la rupia tendria un impacto ain mas alto, de 0.7
puntos porcentuales del PIB. Debido a los cambios en el precio del petréleo y
del tipo de cambio, el gasto en subsidios a los combustibles fosiles tiende a
exceder las asignaciones presupuestales, forzando al gobierno a revisar
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frecuentemente el presupuesto, lo que incrementa el riesgo de reducir el
gasto en otros destinos y la calidad del mismo (Diop 2014).

Venezuela ha generado histéricamente mas de la mitad de los ingresos
fiscales a partir del sector del petréleo y gas. El pais ha optado por los
subsidios domésticos como una manera de distribuir entre la poblacion el
patrimonio nacional derivado de los ingresos de los recursos naturales.
También ha suministrado a otros paises del Caribe petréleo subsidiado bajo
la alianza de Petrocaribe. Este programa que incluye préstamos y entrega de
petroleo, se estima le ha significado un costo de alrededor de un 3% del PIB
nacional. Adicionalmente, Venezuela debe exportar alrededor de 500,000
barriles por dia de petréleo a Chinal” para cancelar préstamos respaldados
con crudo, dejando alrededor de 1.5 millones de barriles por dia para ser
vendidos en el mercado internacional. Los ingresos derivados de las ventas
de petroleo en el mercado internacional son limitados, en comparacién con
los gastos de importaciones para satisfacer la demanda doméstica subsidiada
(Whitley and van der Burg, 2015).

Debido a que en la mayoria de los casos los subsidios no son contabilizados
de manera transparente, los recursos nacionales terminan siendo asignados
en ausencia de un debate sobre los focos de atencién del gasto publico y de
manera diferente a las prioridades de gastos que puede tener un pais.

Por otra parte, los subsidios afectan también la balanza comercial al
incrementar la demanda local, al ofrecer la energia artificialmente poco
costosa, y por ende, aumentar las importaciones o reducir las exportaciones,
segln se trate de un pais deficitario o superavitario de energia. De hecho, en
paises exportadores acelera la explotacién de recursos hidrocarburiferos,
disminuyendo su capacidad exportadora a largo plazo y, por lo tanto, de los
ingresos derivados del sector.

Essama-Nssah et al (2007) utilizan un enfoque integrativo para evaluar el
impacto de un shock del precio del petrdoleo en Sudafrica. El aumento
significativo (125%) en el precio del petrdleo, que es importado en el pais,
genera una reduccion de alrededor del 1% en los volumenes de importacion
de crudo, a la vez que las importaciones de combustibles liquidos se reducen
en 20%. Adicionalmente, el total de las importaciones se reducen debido a la
depreciacion de la moneda local, que responde asi de manera de aumentar
los ingresos derivados de las exportaciones y poder afrontar el mayor costo
de las importaciones de crudo.

En Argentina, el monto de los subsidios, similar al déficit fiscal, contribuyé a
que en 2011 el pais pasara de ser un exportador neto de petréleo a ser
deficitario. En Venezuela los subsidios han estimulado el consumo en un

17 China ha recurrido a este tipo de acuerdos con diversos paises a nivel mundial y en Latinoamérica
con Venezuela y Ecuador, dadas sus necesidades de financiamiento, a la vez que China se asegura un
suministro confiable de crudo, dados sus requerimientos de petréleo que no pueden ser satisfechos
internamente.
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entorno de producciéon estancada, llevando a que el balance comercial
petrolero pasara de representar el 30% del PIB en 2000 a 20% en 2013. Los
déficits comerciales de petréleo en Antigua y Barbuda, Reptiblica Dominicana,
Granada, Haiti y Nicaragua forman parte significativa del déficit en cuenta
corriente, en parte debido al sobreconsumo de la energia ante la existencia
de subsidios.

Un efecto adicional de los subsidios a los combustibles fésiles es el
incremento de contrabando de combustibles entre paises, dadas las
diferencias de precios, Colombia desde Venezuela y Ecuador o Republica
Dominica desde Haiti (Di Bella et al, 2015). En 2010, el gobierno de Bolivia
realizé una estimacion del subsidio de las gasolinas y el diésel que terminaba
en manos de los contrabandistas y consumidores extranjeros, el monto
ascendia a alrededor de 150 millones de doélares por afio. Por lo tanto, el
gasto publico de los paises que otorgan subsidios, no solo beneficia a su
poblacién sino también a los paises limitrofes.

4.1.3 De Eficiencia

Los subsidios a la energia son en su mayoria ineficientes desde el punto de
vista econdémico. La introducciéon de subsidios genera distorsiones en las
sefiales de precios de mercado, modificando las decisiones de inversion y
consumo, lo que se traduce en una asignacion ineficiente de los recursos y
patrones de crecimiento econémico también ineficientes en el largo plazo.

Los subsidios universales a los combustibles fosiles al productor, mediante la
moderacion de las presiones competitivas, tienden a reducir los incentivos a
reducir costos, resultando en operaciones menos eficientes y una inversiéon
privada sub-6ptima en el sector de energia, lo que conlleva también a reducir
potencialmente el crecimiento econémico del pais. La industria,
originalmente estimulada por subsidios al productor, deriva en muchos casos
en la dependencia del subsidio, y la consecuente reduccion de los incentivos
a alcanzar mejoras de productividad, a la vez que permite que firmas
ineficientes puedan permanecer en el mercado.

Por otra parte, los subsidios pueden impactar no sé6lo a la empresa
directamente afectada por la subvencidn, sino también en otros eslabones de
la cadena de valor. En el sector eléctrico, si las tarifas no cubren totalmente
los costos, el flujo de caja generado por las empresas de distribucion puede
ser insuficiente para pagar en su totalidad la generacién y transmision. Aun
si temporalmente se pueden absorber las pérdidas causadas por los
subsidios, en el mediano y largo plazo afecta los incentivos a la inversién y
torna al sector dependiente de la asistencia del gobierno. La subinversion y la
incertidumbre acaban drenando el capital del sector y creando un circulo
vicioso de servicio de pobre calidad, alto nivel de pérdidas técnicas y no
técnicas y mayores subsidios.
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En el caso de los subsidios al consumidor, mediante la reduccién del precio
final, conlleva a un mayor uso de la energia y la reduccién de los incentivos a
conservar o utilizar la energia eficientemente.

En paises exportadores de combustibles, la eliminaciéon de los subsidios
reduciria el consumo local e impulsaria la capacidad de exportacion. En
Venezuela, el consumo de combustibles es 40% mayor que el resto de los
paises de Latinoamérica y mas que triplica el promedio regional de LAC
(Whitley and van der Burg, 2015).

En el caso de Indonesia, siguiendo a Clements et al (2003), los subsidios a los
combustibles han resultado en distorsiones en el mercado. En primer lugar,
los bajos precios han generado un sobre consumo, especialmente en el
transporte y la industria. Mas aun, los productos han sido destinados a
actividades que no eran el objetivo principal de la politica de subsidios, por
ejemplo, el kerosene para uso doméstico ha sido utilizado para adulterar las
gasolinas. Por ultimo, los productos subsidiados son contrabandeados,
generando rentas que muy probablemente no alcancen a los sectores de
menores ingresos, principales beneficiarios objetivo por parte de la politica
de los subsidios.

Cuando los gobiernos protegen a la economia local de la volatilidad de los
precios internacionales, se reducen los incentivos de las compafiias y los
consumidores a modificar o moderar su demanda y, por lo tanto, una parte
significativa de la demanda mundial no reacciona a los aumentos de precios
internacionales.

Por otra parte, la existencia de subsidios a tecnologias de energia especificas
tienden a limitar el desarrollo y comercializacién de otras tecnologias que
podrian volverse econémica y ambientalmente atractivas (Varangu y Morgan,
2002). Por el contrario, en ausencia de subsidios, los actores econémicos se
inclinaran a invertir en fuentes de energia alternativas y mejores tecnologias,
incrementando la eficiencia energética y reduciendo la intensidad energética
de la economia.

Adicionalmente, si no se grava o se lo hace de manera reducida al sector de
energia, ingresos del estado deben ser recaudados de otros sectores,
enfrentando una mayor carga fiscal de la que afrontaria en ausencia de
subsidios, distorsionando la actividad y el producto resultante de estos
sectores.

Parry y Small sefialan que los combustibles tienen una baja elasticidad precio,
principalmente en el corto plazo. En efecto, segiin un estudio que analiza los
subsidios en cinco paises de Latinoamérica (Venezuela, México, Ecuador,
Argentina y Colombia) y las condiciones particulares para modificar el
patréon de consumo de gasolinas y diésel, por medio de instrumentos de
fomento o restriccion (subsidios y/o impuestos), se encontré6 que en
promedio la demanda de gasolina y diésel es poco sensible a los precios y
muy sensible al ingreso (Mendoza, 2014).
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Por lo tanto, la remocién de los subsidios es una forma eficaz de aumentar los
ingresos del gobierno a la vez que se evidencia un costo en términos de
eficiencia al renunciar a tales impuestos y el incremento de la carga sobre
bases menos eficientes que permiten financiar los subsidios (Parry y Small,
2005).

El programa de asistencia a la gestion del sector de energia del Banco
Mundial (Energy Sector Management Assistance Program, ESMAP) utilizé un
modelo de equilibrio general para simular los efectos de la eliminacién de los
subsidios a la energia eléctrica en México para el periodo 2000 a 2015. El
estudio basa su analisis sobre la hipotesis que el aumento de los ingresos del
gobierno, resultante de la remocién de los subsidios, es destinado a bienes y
transferencias en la misma proporcion histérica que el aumento del stock de
capital a medida que la caida del consumo provocado por la reduccién de los
subsidios se destina a la inversién. El estudio proporciona una critica a las
politicas del sector de energia existentes en términos de incentivos pobres
para la eficiencia productiva y en la asignacion de recursos, y para movilizar
el financiamiento privado (ESMAP, 2004).

En Nigeria, los subsidios a los combustibles fosiles han creado un
desincentivo a inversiones en eficiencia para mantener o mejorar la
infraestructura de energia, que han derivado en interrupciones en el
suministro o derrames, a la vez que se evidencia un sobre consumo y un uso
poco eficiente de los combustibles, que agravé ain mas el déficit en el
suministro (Spaces for change, 2015).

Por ultimo, segin Victor (2009) la denominada paradoja populista, “los
precios mas bajos a los combustibles en general son provistos en paises que
no enfrentan sufragios”, ocurre pues aun cuando no enfrentan elecciones
sistematicas, presentan desafios en términos de la potencial inestabilidad del
sistema. Por lo tanto, entienden que proveer servicios tangibles a muy bajo
costo es una via para reducir esos peligros. Esta politica impone costos
futuros elevados y fuertes errores de inclusiéon beneficiando a hogares de
ingresos altos, que resultan ser elementos en algun sentido paradoéjicos del
populismo energético (Navajas, 2015).

El denominado “populismo energético” resulta no solo en que las politicas
necesitan ser revertidas en algin momento del tiempo, sino también que se
produce una pérdida neta de eficiencia al enfrentar costos de oportunidad
mayores luego de la implementacion de los subsidios que previo a ellos
(Hancevic et al,2015).

En paises productores de hidrocarburos, el cortoplacismo y oportunismo
contractual para extraer cuasi rentas y establecer transferencias a la
poblacién via precios bajos han sido observados en diversos paises de LAC,
siendo formas mas extremas de subsidios que pertenecen al campo de la
economia del populismo (Navajas, 2015)
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Por ejemplo, productores como Venezuela, Argentina, Bolivia, Ecuador,
Indonesia, Malasia y Nigeria, han implementado subsidios a los combustibles
fésiles a partir de las ganancias crecientes de las exportaciones y han visto
los incrementos en los subsidios como una herramienta populista aun
cuando genera una carga fiscal significativa.

4.1.4 De Competitividad

En muchos casos, los gobiernos utilizan mecanismos de reduccion de precios
de la energia para estimular la produccién de determinados sectores o
empresas. El objetivo principal es promover el desarrollo econémico
nacional o regional otorgando una ventaja a las industrias energia intensivas
o productores de energia locales, de manera de incrementar la
competitividad. Sin embargo, los subsidios generan una asignacion
ineficiente de recursos en la economia, limitando la eficiencia y la
competitividad de los productores de energia y sectores energia intensivos, a
la vez que estimula el sobreconsumo (Whitley and van der Burg, 2015).

Adicionalmente, los subsidios a la energia pueden tener un efecto contrario
sobre el costo de abastecimiento de la energia, si es financiado a partir de la
presion sobre los margenes de las empresas proveedoras. En un escenario de
este tipo, las empresas tendran menores recursos para sostener los ingresos,
la rentabilidad y, por lo tanto, la inversién, a la vez que los niveles de
endeudamiento se acrecientan.

Los subsidios, por lo tanto, afectan los incentivos a la inversién, erosionan el
patrimonio social y hacen al sector dependiente del gobierno para su
subsistencia. En algunos paises de la region, como por ejemplo Argentina, las
tarifas de electricidad por debajo de los costos por periodos de mas de una
década han resultado en menores inversiones, y consecuentemente en
interrupciones en el suministro de electricidad a nivel residencial e industrial.

Mas aun, los paises exportadores de petréleo que subsidian los combustibles
domésticamente y, que por lo tanto, venden a un precio menor que su costo
de oportunidad, someten a empresas del sector a recursos menores para
invertir en mejoras de productividad, en incrementos de capacidad o en
medidas de conservacidon o mitigacién ambientales.

Este ha sido el caso de PDVSA en Venezuela renunciando a ingresos en las
operaciones domésticas y en las exportaciones de petroleo a paises alineados
politicamente como Uruguay o paises miembro de la iniciativa de Petrocaribe.
Los subsidios han causado que se deteriore fuertemente el capital y el
aumento de los niveles de endeudamiento de la empresa.

Otro ejemplo ha sido Petrobras, que ha reportado pérdidas
fundamentalmente después de los shocks de precios de los combustibles de
2008, al definir precios domésticos para la gasolina y diésel por debajo de los
niveles internacionales.
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En Trinidad y Tobago, el gobierno se ha demorado en los pagos relacionados
con los subsidios a los combustibles a PETROTRIN.

En Paraguay, Petropar ha asumido el costo de los subsidios universales del
diésel al percibir un precio que implica un margen negativo.

En el caso de Bolivia y Ecuador, los subsidios a los combustibles son
financiados mediante presupuesto publico y pérdidas de ingresos de las
empresas estatales (Di Bella et al 2015).

Petroecuador, ha financiado una proporciéon de las diferencias entre los
precios de venta internos y los precios de los derivados del petréleo
importados para cubrir las necesidades del mercado interno, haciendo uso
de su presupuesto destinado a otros fines. Actualmente, el Banco central de
Ecuador reporta mensualmente los subsidios a los combustibles fésiles que
surgen por la diferencia entre el precio local y el precio de compra
internacional para cada uno de los combustibles importados.

En Bolivia, los precios han sido fijados por el gobierno sobre una base ad hoc,
con ajustes en intervalos prolongados e irregulares, los componentes del
precio son parcialmente conocidos por la poblacién y el gobierno no ha
monitoreado de manera sistematica el costo de los subsidios a los
combustibles.

Por lo tanto, si las empresas de energia no poseen la capacidad de generar
rentabilidad positiva que permitan hacer frente a inversiones, Pearce y von
Finckenstein (1999) sostienen que puede derivar en un circulo vicioso de
oferta pobre y ausencia de inversion, creando una industria doméstica no
competitiva.

Por otra parte, en el caso que los subsidios son financiados por el gobierno,
ello implica que la carga fiscal para hacer frente a los subsidios recae en otros
sectores. Estos ultimos ven reducida su competitividad y se afecta también
en el largo plazo su rentabilidad y, por ende, la capacidad de pago de
impuestos futuros y de la sostenibilidad de los subsidios.

En Pery, un estudio de APEC en 2014 encontr6 que el Fondo de
Estabilizacion de Precios de Combustibles (FEPC)18 implementado en 2004
derivé en un sobreconsumo de combustibles que resulté en costos fiscales
elevados - cerca de 2,500 millones de délares en un periodo de 6 afios-,
limit6 la competitividad de las refinerias locales y solo moder6
marginalmente la inflacién, uno de los principales objetivos de su creacién
(APEC, 2014).

Por ultimo, una menor competitividad impacta en el sector externo, al
reducir la capacidad exportadora y, en el contexto latinoamericano, ello

18 Esquema de banda de precios para reducir la volatilidad de los precios en el mercado local ante
variaciones en el precio internacional de los combustibles, incluyendo el GLP, diésel vehicula y diésel y
fuel oil para generacion en lugares remotos.
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tendria efectos que podrian aumentar la amenaza de growth drag’®. En
primer lugar, si se desaceleran las exportaciones, se limita la capacidad para
importar afectando negativamente el crecimiento, ya que la regién requiere
de bienes de capital importados necesarios para la inversiéon y que, ademas,
son un vehiculo de progreso técnico (Fanelli et al 2015).

4.2 De bienestar

Los subsidios al consumo de energia, en general, se justifican como una
manera de proteger a los hogares de menores ingresos al permitirle el acceso
a los servicios modernos de la energia. Sin embargo, frecuentemente son un
beneficio universal en lugar de uno dirigido especificamente a los sectores
objetivo, y, por lo tanto, los costos son elevados debido a la excesiva
cobertura. En efecto, de acuerdo a la evidencia, los subsidios a los
combustibles fésiles son regresivos, al favorecer principalmente a sectores
de ingresos medios y altos, mientras que los costos son asumidos por toda la
poblacién.

Al evaluar los impactos, considerar unicamente las modificaciones en el PIB
oculta el hecho que diferentes grupos se van a beneficiar mas y otros menos
producto de la reforma a los subsidios, debido a los cambios en el empleo, los
patrones de consumo y los ingresos reales percibidos.

La estimacion de los efectos en los gastos de los hogares, y mas
extendidamente del bienestar, como resultado de un cambio de los precios
de la energia requiere considerar tanto los impactos directos como los
indirectos, que son el resultado del aumento de otros precios, como
consecuencia del incremento de los precios de la energia. La reduccién o
redireccion de los subsidios generalizados por subsidios especificos, mejora
la eficiencia en el soporte a estratos socioeconémicos de ingresos menores.
Los subsidios generalizados a los combustibles, la electricidad o el transporte
publico evidentemente generan menores cargas en los gastos de los hogares.
Sin embargo, estos subsidios no impactan a toda la poblacién por igual,
siendo que los estratos socioeconémicos mas elevados se benefician mas
debido a que consumen una mayor cantidad de energia.

Si bien los beneficios/subsidios universales evitan que potencialmente los
programas especificos puedan pasar por alto alguno de los grupos objetivo,
las prestaciones universales impulsan que segmentos socioeconémicos altos

19 Modificaciones en el uso de los recursos como parte de la introduccién de politicas de crecimiento
sostenible, impactan en los costos y beneficios de las actividades de innovacion, alterando la magnitud
y la direccién del cambio tecnoldgico. Esta endogeneidad del cambio tecnolégico introduce un canal
adicional por el que se correlacionan el crecimiento y los recursos naturales. Por una parte, el aumento
de las restricciones en los servicios del capital natural proveen incentivos para incrementar la
innovacioén. Por otra parte, debido al menor uso de los recursos en un entorno de escasez creciente
puede crear un freno al crecimiento, que, ceteris paribus, puede desplazar la innovacién y la
acumulacién de capital fisico. Varios autores han identificado este desplazamiento como consecuencia
de las politicas ambientales en modelos de crecimiento con tecnologia enddgena, como Stokey, 1998;
Aghion y Howitt, 1998 (Smulders et al, 2014).
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pueden acceder en mayor medida a los productos subsidiados que los pobres
y, por lo tanto, fracasa en alcanzar el objetivo de reducir la desigualdad. En el
caso particular de los productos refinados, los subsidios a la gasolina son
particularmente vulnerables a este tipo de problemas, debido a que este
producto es mayormente utilizado por sector socioecondmicos altos, quienes
poseen vehiculos, mientras que sectores bajos utilizan el trasporte publico y
por lo tanto, no acceden en la misma medida al subsidio.

En efecto, a nivel global para una seleccidn de paises, IEA ha estimado que el
20% mas pobre de la poblacién recibe solo el 8% de los subsidios a los
combustibles fosiles (IEA, 2011).

Un estudio del FMI de subsidios en paises en desarrollo pone de manifiesto
que solo el 7% de los beneficios de los subsidios a los combustibles alcanzan
al 20% mas pobre y, en particular, la gasolina, GLP y diésel son
especialmente regresivos (Whitley and van der Burg, 2015).

Plante (2014), mediante un modelo de una pequefia economia abierta de
sectores transable y no transable, demuestra que niveles considerables de
subsidios pueden introducir distorsiones significativas en el pais que los
implementa. Los efectos macroeconémicos de los subsidios sobre el
equilibrio de largo plazo, en donde existe equilibrio externo e interno (o
fiscal), son distorsiones en términos de asignacion y bienestar. Un resultado
tedrico y de las simulaciones de este trabajo es que una reforma de los
subsidios a la energia mediante transferencias de suma-fija, en lugar de
subsidiar via regulacion de los precios, eleva el bienestar (Navajas, 2015).

En el contexto de la reforma a los subsidios en Angola, el FMI realiz6 un
analisis sobre los subsidios en el que se encontré que el 77% de los subsidios
a los combustibles beneficiaban al 40% mas rico de los hogares, y solo el
10% alcanzaba al 40% mas pobre. Aun cuando los hogares de menores
ingresos se beneficiaban en menor medida, destinaban cerca del 5% de su
ingreso en energia, no asi los hogares de mayores ingresos que solo
dedicaban 3.5% del ingreso (Whitley and van der Burg, 2015).

En 2013, Egipto se posicionaba en el octavo lugar en términos del gasto en
subsidios a los combustibles fésiles al destinar 32 mil millones de ddélares,
que representaban el 12% del PIB y concentraban 20% del gasto publico,
superando ampliamente los gastos en salud, educacion e infraestructura
combinados. El GLP y los combustibles de motor se encontraban subsidiados
para el consumo general y el gas natural y el fuel oil para industrias energia
intensivas de manera de promover su competitividad. Segiin un estudio del
Banco Mundial realizado en 2005, una reduccién de los subsidios del 50% y
una distribucién proporcional de los ahorros a la poblacion, reduciria la
pobreza en un 30%. En efecto, los subsidios han tenido un impacto negativo
significativo en términos sociales, econdmicos y ambientales. En 2013, el
Ministerio de Petroleo del pais estim6 que el 92% de los subsidios a la
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gasolina y 66% de los subsidios del gas natural eran capturados por el 20%
mas rico de los consumidores.

En LAC existe fuerte evidencia de la regresividad de los subsidios a los
combustibles. En Venezuela el 20% de mayores ingresos de la poblaciéon ha
recibido seis veces mas subsidios a los combustibles por persona que el
tercio mas pobre de la poblacién. En Bolivia, el 40% mas pobre de los
hogares recibe alrededor del 15% del total de los subsidios a los
combustibles (World Bank, 2006). Estudios recientes estiman que en Haiti el
90% de los subsidios a los combustibles es capturado por el 20% de los
hogares mas ricos (World Bank, 2014). Por el contrario, en la medida en que
los subsidios buscan atenuar la volatilidad del precio, benefician
relativamente mas a los consumidores con restricciones de crédito, siendo
estos los hogares de bajos ingresos (Di Bella et al, 2015).

Segiin Navajas (2015), mas del 50% de los subsidios a la energia en LAC se
dirigen al sector residencial en donde estimaciones de filtraciones indican
que dos tercios benefician a hogares que no pertenecen al 40% mas pobre de
la poblacion. Si se focalizaran mas adecuadamente los subsidios a los hogares,
las estimaciones preliminares indican que en promedio se podria reducir el
gasto en por lo menos 0.4% del PIB. Mas aun, los ahorros podrian
incrementarse de considerar también los subsidios a la produccion.
Argentina, Bolivia y México son los paises con mayores ganancias potenciales
de la region y Brasil y Colombia se encuentran por debajo del promedio pero
de todos modos con ahorros significativos.

En Argentina, el monto de los subsidios de la electricidad y gas natural esta
principalmente dirigido a hogares de ingresos medios y altos. El 20% de los
hogares mas ricos recibe mas del doble de los subsidios que el 20% de los
hogares mas pobres, lo que indica errores de inclusion muy elevados
(Hancevic et al, 2015).

En base a la evidencia detallada disponible en varios paises de Centroamérica,
se estima que el error de inclusiéon20 de los esquemas vigentes de subsidios,
es no menor al 50% de la masa de subsidios otorgados (Izquierdo, et al,
2013).

En Indonesia, los subsidios a los combustibles benefician
desproporcionadamente a los hogares de mayores ingresos, el 84% de los
beneficios son destinados al 50% mas rico de los hogares y solo el 16% a la
mitad de los hogares de mas bajos ingresos. Mas aun, cerca de dos tercios de
los hogares pobres no consumen gasolina. Con respecto al diésel, son pocos
los hogares que lo consumen, por lo tanto, los usuarios comerciales
representan la mayoria (98%) del consumo del diésel subsidiado. Por lo
tanto, si el objetivo es proveer asistencia social a los mas pobres, los

20 Se define como la filtracién de los subsidios a la energia eléctrica a los hogares con ingresos
superiores al 40% mas pobre de la poblacién
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subsidios a la energia, en particular a los combustibles fésiles, han sido
altamente inefectivos (Diop 2014).

En Argentina, la politica de subsidios a la energia se ha justificado sobre la
base de argumentos respecto de los efectos macroeconémicos resultantes de
estimular la demanda agregada y la competitividad de las empresas. Esto
resulta en una paradoja “si se observa que los subsidios a la energia llevan a
desequilibrios externos y fiscales, se basan en el uso de capital (reservas e
infraestructura) que luego va a tener que reponerse pagando costos mas
altos y van a generar distorsiones de status macroeconémico asociadas a

impuestos distorsivos compensatorios (incluyendo el impuesto inflacionario).

Existen pocos trabajos que estudien bien la macroeconomia de los subsidios
ala energia y menos ain en condiciones de inestabilidad” (Navajas, 2015).

Parry y Small (2005) analizan los efectos en el bienestar de la modificaciéon
de los subsidios a la gasolina, y encuentran que un aumento del impuesto a la
gasolina en Estados Unidos, de los niveles existentes al momento del estudio
de 0.40 $/gal al nivel 6ptimo estimado de 1.01 $/gal, generaria una mejora
del bienestar de 7.4% en términos de los gastos de combustible antes de
impuestos. En el caso extremo de suponer que el impuesto por millas
circuladas de un vehiculo (VMT por sus siglas en inglés) es proporcional al
combustible utilizado y se ignoran las interacciones fiscales, la tasa 6ptima se
eleva tanto como para lograr muy poco beneficio neto. En el caso del Reino
Unido, la reduccién del impuesto de los niveles al momento del estudio (por
encima del 6ptimo) de 2.80 $/gal a 1.34 $/gal, generaria una mejora del
bienestar de 22.7% de los gastos de gasolina antes de impuestos, mientras
que aumentarlo asumiendo la misma hipétesis de cambios proporcionales
del VMT, genera una pérdida de bienestar de cerca de 17% de los gastos
antes de impuestos.

En 2010, el gobierno peruano reformé el Fondo de estabilizacion de precios
de los combustibles (FEPC) ante los menores precios internacionales. Para
limitar los efectos adversos de remover los subsidios, lo realiz6é por etapas,
primero eliminando el subsidio para la gasolina de alto octano,
principalmente consumida por los hogares de mayores ingresos, luego
prosigui6 con la reforma a los subsidios de la gasolina regular y el GLP para
el consumo industrial (Vagliasindi, 2013). Posteriormente, la gasolina regular
también fue excluida y solo permanecieron en el FEPC el diésel y el GLP para
consumo de hogares. Si bien las reformas no provocaron inestabilidad y
protestas sociales, los combustibles mas sensibles politicamente debido a su
impacto en los hogares de menores ingresos, continuaron recibiendo apoyo
(World Bank, 2015).

Clements et al (2003), mediante un modelo de equilibrio general computable,
analiza el impacto de la eliminacién de los subsidios a los combustibles
refinados en Indonesia. Si bien los hogares de mayores recursos se ven mas
afectados, el nivel general de pobreza aumenta, debido a la caida del empleo,
en particular de los hogares de bajos ingresos. Estos resultados sugieren que
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para avanzar hacia la reforma de los subsidios universales es requisito
indispensable un esquema de apoyo a los sectores de menores ingresos.
Estos mismos resultados son alcanzados por Essama-Nssah et al para
Sudafrica, cuando analizan diversos escenarios de aumentos significativos
del precio del petréleo, producto que es importado por el pais (Essama-
Nssah et al, 2007).

El Banco Mundial realiz6 simulaciones que demuestran que la eliminacién de
los subsidios a los combustibles fosiles al 2018 en Indonesia liberaria
recursos equivalentes a un 3.3% del PIB acumulativo, respecto al escenario
de business as usual. Estos recursos permitirian duplicar el gasto del gobierno
central en infraestructura y proteccién social. Por lo tanto, los objetivos de
crecimiento y desarrollo de Indonesia serian mejor servidos si se redirigiera
el gasto de subsidios de combustibles a inversiéon en infraestructura y
programas sociales de salud, asistencia social, desarrollo de la comunidad,
entre otros. Adicionalmente, la reforma a los subsidios beneficiaria a la
reduccion de la desigualdad. Los pobres reciben menores beneficios de los
subsidios a los combustibles, a la vez que son mdas vulnerables a la
infraestructura deficitaria, que es consecuencia indirecta de la existencia de
subsidios (redireccionamiento del presupuesto del gobierno a los subsidios a
los combustibles fosiles en lugar de inversidn en infraestructura) al residir en
las areas con mayor propension a inundaciones y con mayores dificultades
para acceder a los servicios basicos (Diop 2014).

Expresados en términos del uso alternativo de los recursos publicos, como el
gasto en salud, los subsidios a los combustibles fésiles representan una carga
importante en las cuentas fiscales. En efecto, en varios paises los subsidios a
los combustibles fdsiles son considerablemente mayores a los gastos en
salud o educacidn. Tal es el caso de Venezuela, que destina el 10.5% de su PIB
en subsidios a los combustibles fosiles y el 3.6% a los gastos en salud (World
Bank, 2016). Por el contrario paises como Uruguay, Costa Rica, Colombia y
Chile, donde los subsidios a los combustibles fésiles son bajos, dedican un
porcentaje del PIB a la educacién y a la salud relativamente mas elevados;
Costa Rica 10% a la salud y 7% a la educacién, Uruguay 8.75% a la salud,
Chile 7.75% a la salud, Colombia 7% a la salud y 5% a la educacion.

Por lo tanto, la reduccién de los subsidios a los combustibles fésiles, ademas
de desincentivar el consumo -y disminuir sus costos ambientales y de salud
asociados— y mejorar la rentabilidad relativa de alternativas energéticas,
liberaria recursos fiscales para su uso en otros ambitos, como la inversion en
educacion y salud, saneamiento, acceso al agua, a las telecomunicaciones y
energias limpias (Naciones Unidas, 2012). Debe recordarse que, segiin datos
del Banco Mundial al 2010, el 6.2% de la poblaciéon de LAC no tenia acceso a
agua potable, el 18.4% no tenia acceso a infraestructura de saneamiento y el
23% no accedia a las telecomunicaciones.

Los precios subsidiados generan ademas sobrecostos para el Estado pues, al
promover entre otras cosas, una mayor circulacion de vehiculos requieren
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mayor inversion en infraestructura y gastos de mantenimiento de la misma,
asi como también mayores costos asociados a la salud publica, debido a la
cantidad de accidentes y enfermedades asociadas a la mayor contaminacién.
Los subsidios universales dan una sefal contraria a la del uso racional de la
energia, pues los bajos precios incentivan el sobreconsumo.

Gran numero de los subsidios a los combustibles fosiles se destinan a los
productores en lugar de los subsidios al consumo directo, por lo que incluso,
si fuera el caso de que estos ultimos son eficientes en reducir la desigualdad,
no debieran dirigirse a la produccién. Por otra parte, los subsidios a los
productores suelen destinarse a proyectos de energia de gran escala, lo que
puede obstaculizar los esfuerzos de produccién de energia descentralizada,
los cuales pueden favorecer en mayor medida el desarrollo y la reduccién de
la pobreza.

Por ultimo, diversas complejidades en la gestiéon de los recursos de una
economia surgen por la naturaleza intertemporal de las decisiones y las
politicas deben considerar esas interacciones. En particular, existen efectos
distributivos de los subsidios entre generaciones, las futuras se van a ver
impactadas negativamente por la menor disponibilidad de recursos claves
para el crecimiento, al fomentarse la aceleracién de su explotacién, y los
efectos del mayor consumo de energia, que se traduce en mayores GEI y
calentamiento global.

A pesar de la naturaleza inherentemente regresiva de los subsidios a los
combustibles, los sectores mas pobres son claramente menos capaces de
hacer frente a los aumentos en el costo de vida debido a su eliminacién. Por
lo tanto, el efecto final de la remocién de los subsidios dependera de las
acciones previo, durante y luego de la reforma, ya que recursos publicos
adicionales estaran disponibles. Debido a que el aumento del precio de la
energia tiene efectos negativos sobre los sectores de ingresos mas pobres, en
términos de, por ejemplo, costos de alimento, transporte publico, energia
para el hogar y empleo, es clave la dedicacion eficiente y efectiva de los
ahorros fiscales derivados de la eliminacion de los subsidios a programas
sociales.

4.3 Abastecimiento Energético

La seguridad en el abastecimiento energético es un argumento
frecuentemente utilizado para justificar los subsidios a los combustibles
fosiles (CPPA, 2012) de manera de asegurar el suministro doméstico. Sin
embargo, los subsidios pueden, en la practica, impedir la seguridad en el
abastecimiento energético al incrementar el consumo y, por lo tanto, la
dependencia de importaciones de petroleo o gas de un pais (AEA, 2011).

Por otra parte, en el caso de paises con una significativa dotacién de recursos
hidrocarburiferos, subsidian al sector como una manera de fomentar la
actividad y generar recursos publicos a partir de esta ventaja. En estos paises,
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se presenta el desafio de balancear las necesidades del gobierno de financiar
el desarrollo, la sostenibilidad ambiental y social y las expectativas de los
inversionistas en términos de produccién y retorno esperado (Tissot, 2012).

La existencia de subsidios a los combustibles genera un aumento del capital
dedicado a actividades energo-intensivas y una menor inversion en
investigacion y desarrollo de nuevas tecnologias.

En el caso de Brasil, el establecimiento de precios menores al mercado y el
control del estado gener6 una caida en la inversién en exploracion y
produccién hidrocarburifera y en capacidad de refinacion de Petrobras,
poniendo en riesgo el suministro local de petréleo y sus derivados a la vez
que la falta de inversién en infraestructura de generacién resulté en
interrupciones en el abastecimiento de electricidad (IISD, 2010).

En efecto, algunos paises, buscan promover la eliminacién de los subsidios
argumentando que los ahorros derivados de los subsidios removidos pueden
ser  invertidos mas eficientemente en infraestructura de
produccién/generacion y transporte de energia tales como refinerias, plantas
de generacidn, que en el largo plazo aseguran un desarrollo sostenible.

Por el lado de la demanda, los subsidios a los combustibles fésiles reducen
los incentivos a consumir productos energia eficientes, al limitar los ahorros
derivados del menor consumo de energia, extendiendo el periodo de repago.
En Medio Oriente, se verifica esta tendencia en todos los sectores, donde ha
habido limitados estimulos a la incorporacién de nuevas tecnologias energia
eficientes, ante los elevados subsidios a los combustibles fésiles. En el
Sudeste Asiatico, los subsidios tienen el mismo impacto en la inversién de
nuevas tecnologias en todos los sectores, al duplicar los periodos de repago
respecto de la ausencia de subsidios a la energia (Whitley and van der Burg,
2015).

En Argentina el gobierno ha provisto un volumen considerable de subsidios
al consumo y a la produccion de combustibles fésiles, incluyendo tarifas fijas
al gas natural para consumo residencial e industrial y subsidio al precio del
crudo para su refinacion. En afios recientes, los subsidios, mediante gasto
publico y pérdidas de YPF, la empresa nacional de petroleo, representaron
un 2% del PIB (Di Bella et al, 2015). Mas aun, los subsidios a los combustibles
fésiles directos combinados con los indirectos -a través del apoyo a la
generacion de energia- han sido entre 2011 y 2013, cerca del 4% del PIB y
del 14% de los ingresos fiscales, siendo el primero equivalente al déficit fiscal
del pais en 2013. Si bien ha habido una reducciéon de los subsidios a la
electricidad, como consecuencia de las interrupciones en el suministro ante
el sobre-consumo de energia, ain se mantienen transferencias directas a los
generadores, resultando en subsidios estimados para el 2015 de alrededor
de 4.7 mil millones de doélares. Los objetivos iniciales de muchos de los
subsidios existentes han sido proteger a los consumidores de precios
crecientes de la energia, sin embargo, han implicado una mayor demanda de
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energia que junto con menores niveles de inversion han derivado en déficits
de abastecimiento y el paso de la condicion de pais exportador neto de
energia a deficitario.2! Adicionalmente, en algunos casos, los subsidios son
capturados en mayor medida por empresas del sector mas que por los
consumidores, como por ejemplo en el caso del GLP (EIA, 2013).

En el caso de Nigeria, la eliminacién de los subsidios podria permitir la
reinversion de los potenciales ahorros en el desarrollo de combustibles
alternativos mas limpios, reduciendo la escasez de combustibles y energia
evidenciada en 2015, al avanzar en la transicién de una economia basada en
combustibles fosiles a una economia diversificada en base a una combinacién
de fuentes de energia renovables y no renovables (Spaces for change,
Comunicado de Prensa, 2015)

4.4 Ambientales

La produccion y consumo de combustibles fésiles tienen impactos
ambientales que se manifiestan en recursos tales como el agua, el paisaje y la
atmésfera. El sistema de energia es uno de los mayores emisores de los tres
gases de efecto invernadero mdas importantes: diéxido de carbono (CO2),
metano (CH4) y 6xido nitroso (N20) (Varangu y Morgan, 2002).

Aun cuando a la energia se le aplican ciertos tributos, los precios en muchas
oportunidades no son lo suficientemente elevados para evitar un consumo
mayor al nivel 6ptimo esperado desde el punto de vista social. Esto es, los
precios no son lo suficientemente altos como para compensar las
externalidades negativas asociadas con el uso de la energia no renovable y el
dafio ambiental (contaminacién del aire y del agua, degradacién del paisaje,
etc.), congestidon de transito (mayores tiempos de viaje), degradacion de la
infraestructura (mayores requerimientos de mantenimiento) y efectos sobre
la salud, en particular los respiratorios, debido a la contaminacién local, asi
como el incremento de las victimas por el aumento de los accidentes de
transito.

Los subsidios tienen un efecto significativo en las crecientes emisiones
nocivas para el ambiente. El efecto de los subsidios de los productos
derivados del petroleo es un factor clave en explicar las emisiones agregadas
de CO2 y PM10, no so6lo las emisiones procedentes del transporte,
manifestando la gravedad de la intervencion del gobierno en este ambito.

Siguiendo el reporte conjunto de IEA, OPEC, OCDE y el Banco Mundial (2010)
los subsidios a la energia convencional implementados de manera deficiente
son costosos econdmicamente para los contribuyentes y pueden ser dafiinos
ambientalmente, a través de un aumento de las emisiones de gases de efecto
invernadero (GEI) y otros contaminantes del aire.

21 En 2014 el balance de energia segtin la Secretaria de Energia ha sido negativo en 6 millones de
toneladas equivalentes de petréleo.
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La utilizacién de combustibles fosiles, principalmente en los sectores de
transporte, generacién eléctrica e industrial, estd asociada con
externalidades negativas. En muchas ciudades, la contaminacién asociada
con la combustién para el transporte y de actividades de transformacion,
deriva en graves problemas de salud publica. Se ha estimado que a nivel
mundial la contaminacidén del aire resultante de la combustién de la biomasa
y combustibles fésiles ha sido responsable de 3.7 millones de muertes
prematuras en 2012 (Whitley and van der Burg, 2015).

Segun el tipo de subsidio —apoyo al sostenimiento de precios de mercado,
pagos que reducen el costo o pagos con propoésitos ambientales- la magnitud
de los efectos ambientales difiere. En el caso de garantias de precio, se
estimula la sobre-produccion y, por lo tanto, el dafio ambiental. Los subsidios
que varian o impactan en la escala de produccidén tienden a ser mas dafiinos
ambientalmente que los que contienen algin elemento de disociacién
respecto de la produccién. En el caso de los subsidios que buscan desvincular
los pagos de los niveles de produccion, tienen menor impacto ambiental,
aunque de todas maneras mantienen la producciéon por encima de la solucién
Optima (menor nivel o incluso un nivel nulo de produccién). Los subsidios
que reducen costos tienen efectos similares a los que garantizan un precio
minimo (Pearce, 2003).

Los efectos de los subsidios a los combustibles fosiles en las emisiones de GEI
son tan complejos como lo son en la economia y la inversién. Debido a que
los subsidios a los combustibles fésiles a nivel mundial resultan en un precio
menor de los combustibles a los usuarios finales, esto se traduce en un mayor
consumo, aumentando la emision del diéxido de carbono y otras emisiones
de GEI que contribuyen al cambio climatico, salvo que se hayan
implementados proyectos de absorcién de carbono.

La mayoria de los modelos que examinan los impactos de la reforma a los
subsidios han considerado tinicamente el efecto en las emisiones de GEI y en
gran parte s6lo de emisiones de CO2 (Ellis, 2010). En la mayoria de los casos
se considera soOlo las emisiones de carbono resultantes del consumo de los
combustibles fésiles, debido a que representan aproximadamente el 80% de
las emisiones antropogénicas de di6xido de carbono. Desde el punto de vista
practico, la informacion se encuentra ampliamente disponible debido al
fuerte vinculo entre el tipo de combustible utilizado y la cantidad de carbono
emitido (Stefanski, 2014).

Stefanski (2014) examina, para una amplia muestra de paises, patrones de
intensidad de emisién, definida como el ratio de emisiones de carbono
respecto del PIB, y encuentra que este indicador, a lo largo del tiempo, tiene
tipicamente una forma de U invertida respecto del ingreso. Mediante el
desarrollo de un modelo22 que reproduce ese patrén y el analisis de las

22 Modelo estructural de equilibrio general de crecimiento en una economia de dos sectores (agricola y
no agricola), que captura el aumento de utilizacién de combustibles mas sucios y la caida de la
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diferencias para una muestra de 170 paises, los resultados del modelo
indican que las desviaciones del patron tipico de intensidad de emision
reflejan la presencia de distorsiones en la productividad sectorial o de
brechas en los precios de los combustibles fésiles (subsidios). La medicion de
las distorsiones de la energia es residual y, por lo tanto, es mas amplia que la
cuantificacion directa de los subsidios a los combustibles fésiles. Este método
provee una vision extendida de la difusion de la asistencia a los combustibles
fosiles en el mundo, infiriéndose también los niveles de los subsidios a partir
de mecanismos que no afectan los precios finales de la energia.
Adicionalmente, se superan las limitaciones en la disponibilidad de
informaciéon. Ambos son desafios identificados en los modelos de
cuantificacion de los subsidios revisados en el capitulo 2.4. De acuerdo a los
resultados del modelo, entre 1980 y 2010, las emisiones acumuladas
hubieran sido un 20.7% menores en ausencia de subsidios y el PIB mundial
es un 1.7% menor, como resultado de la asistencia a los combustibles fésiles.
En conjunto, el costo de los subsidios y el impacto negativo en el PIB
representan un 3.8% del PIB mundial para el afio 2010.

Estudios empiricos sugieren que las potenciales reducciones de emisiones
podrian ser sustanciales, al eliminar los subsidios que estimulan el consumo
de combustibles fosiles (Morgan 2007).

No obstante, se debe considerar también la sustitucion entre combustibles
como consecuencia de la eliminacién de los subsidios (Ellis, 2010), ya que
suponer que no existe, resulta en una sobreestimacion del impacto positivo
sobre las emisiones de GEI (Bosello y Standardi, 2013). Si la reforma resulta
en la sustitucion del combustible subsidiado, por ejemplo el GLP, por uno
mas contaminante como ser la lefia, en lugar de uno menos contaminante, las
emisiones agregadas no se reduciran, ademads del efecto de reduccion de
eficiencia energética del combustible por unidad consumida luego de la
reforma.

Si la energia convencional es intensiva en términos de GEI, los subsidios a la
misma impiden la penetracién de energias mas limpias con menores
emisiones de GEI. En general, el aprovechamiento de las energias
alternativas, mas limpias, es mas costoso que el de la energia convencional, y
por lo tanto, no puede competir en un contexto de energia convencional
subsidiada, limitando la inversién y una mayor dependencia de los
combustibles fosiles. Adicionalmente, la adopcién mas lenta de renovables no
convencionales reduce el ritmo de aprendizaje y reduccion de costos a
medida que las tecnologias maduran y se alcanzan economias de escala. Los
subsidios a los combustibles fésiles tienen un impacto adicional a través del
efecto en la inversiéon marginal sobre nueva capacidad. Pearce (2003) y
Koplow (2009) observan que los subsidios a las fuentes de energia
tradicional impiden la inversidn en nuevas tecnologias mas limpias y se

intensidad energética, generando el patrén de U invertida de la intensidad de emisién. Luego se calibra
el modelo para examinar las fuentes de variacion en la intensidad de emision entre los paises.
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consolidan las tecnologias existentes, el denominado efecto de lock in. Esto
implica que existen costos ambientales de largo plazo asociados con la
existencia de los subsidios a los productos derivados del petréleo a la vez que
imponen una barrera al uso generalizado de tecnologias bajas en carbono.

En diversos paises existen recursos naturales de calidad para la generacion
eléctrica que son costo competitivos con la generacién a partir de
combustibles fosiles - por ejemplo, en Egipto, Jordania, Marruecos, Libia,
Tanez, Argentina, Colombia, México, Uruguay, Brasil, entre otros. Sin
embargo, los subsidios a los combustibles fésiles reducen o hacen menos
evidente la ventaja de costos y limitan el desarrollo de las energias
renovables no convencionales (Bridle et al, 2014; Meisen, 2009, UPME, 2015,
Promexico, 2016, Ministerio de Energia de Chile, 2016, DNE, 2014, ICEX,
2013).

El impacto de los subsidios a los combustibles fésiles en la inversion en
energias alternativas es particularmente notable en el Medio Oriente, donde
mas de 33% de la electricidad de la region es generada a partir de petroleo.
Tanto el gas como el petréleo estan subsidiados, por lo que reducen los
costos de generacion entre un 30 y 45% respecto de los que resultarian de
remunerar a la energia a los precios internacionales. En este caso, las
tecnologias bajas en carbono para generacion de electricidad enfrentan
grandes retos para competir con la capacidad nueva o existente (Whitley and
van der Burg, 2015).

En este sentido, Kiister et al (2007) presentaron un modelo de equilibrio
general para 10 regiones, que incluia los principales paises desarrollados y
en desarrollo, para la evaluacién de medidas de politica energética, con foco
en los efectos sobre el empleo. La implementacion de subsidios de capital a
las fuentes de energia renovables conllevaria a un aumento de la
participacion de los mismos en la matriz de generacion, a la vez que se
incrementaria el total de generacion. Por lo tanto, el cambio hacia las
energias renovables en el aumento de la generacién total significa que el CO2
de la combustion de combustibles disminuye en la mayoria de los paises,
aunque en algunos casos s6lo ligeramente.

A lo largo del tiempo han sido diversos los estudios que han estimado el
efecto de la eliminacién de los subsidios sobre el ambiente. En un principio,
Larsen y Shah (1992) revisaron regimenes de precios de los combustibles
fosiles en el mundo y estimaron los subsidios a los combustibles fosiles y sus
costos. En el estudio arriban a la conclusién que la remocion de los mismos
resultaria en una reduccién de las emisiones de carbono de 4.5 0 9%, segin
el escenario.

Un estudio de la OCDE (2000) analiza los efectos de eliminar los subsidios a
la producciéon de carbon a nivel mundial como parte de los efectos
ambientales de liberalizar el comercio de los combustibles fésiles. La reforma
del marco regulatorio, tanto en términos de comercio exterior como
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subsidios destinados a la industria y el sector de energia, en paises de la
OCDE y no pertenecientes a la OCDE resultan en una reduccién neta de mas
de 6% de emisiones relacionadas con la energia en el afio 2010.

En este mismo sentido, el estudio realizado por la IEA en 1999 manifiesta
que la eliminacion de los subsidios al consumo en 8 de los principales paises
no pertenecientes a la OCDE reduce el uso de la energia primaria en un 15%,
resultando en una reduccidn de las emisiones de CO2 del 17%.

Estudios posteriores de la IEA indican que un retiro gradual de los subsidios
a los combustibles fésiles podrian derivar en una reduccién de las emisiones
de CO2 en un 5.8%, lo que equivale a 2 GT al 2020 (IEA, 2010). Por otra parte,
la OCDE arriba a conclusiones similares, en términos de reducciéon de
emisiones de GEI en un 10% en 2050 comparado con un escenario de
business as usual (OCDE, 2009).

De acuerdo al Quinto Reporte de Evaluacion del IPCC publicado en 2014, en
la ultima década, las emisiones del sector de energia representan el 78% del
aumento de las emisiones de GEI (IPCC, 2014). Los resultados del modelo
construido por la Iniciativa de Subsidios Globales (Global Subsidies
Initiative) son que la remocién de los subsidios a los combustibles fosiles en
20 paises entre 2015 y 2020 podria llevar a una reducciéon del 11% por pais
respecto del escenario de business as usual. Este estudio también encontr6
que si al menos el 30% de los ahorros derivados de la eliminacion de los
subsidios se redirige a proyectos de energias renovables y eficiencia
energética, la reducciones de emisiones alcanzaria en promedio un 18% por
pais (Merill et al, 2015).

Para los paises en desarrollo que se resistian a dedicar recursos para la
mitigacion del cambio climatico, la reforma a los subsidios a los combustibles
fésiles seria una via alternativa para tomar acciones frente al cambio
climatico sin destinar recursos adicionales (Victor, 2009).

Por lo tanto, una politica de subsidios a la energia adecuadamente orientados
favorece la reducciéon de los dafios ambientales y muertes o enfermedades
asociadas a las concentraciones atmosféricas de gases de efecto invernadero
y la contaminacién ambiental local. Por otra parte, se liberan recursos que
permiten aumentar inversiones en eficiencia energética, energias renovables
e infraestructura, reduciendo la exposicion a la volatilidad de los mercados
internacionales de energia.
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5 Desafios ala reforma de la politica de subsidios

De acuerdo al analisis y evidencia empirica, la experiencia refleja que existen
desafios y obstaculos para alcanzar de manera exitosa la reforma de los
subsidios a los combustibles fosiles.

Las barreras implicitas y explicitas a la reforma crean una inercia de los
subsidios delicada aun en un contexto de desarrollo econémico, social o de
nuevas tecnologias (Whitley and van der Burg, 2015).

En el largo plazo los recursos se deben redirigir de actividades no rentables
con precios subsidiados a otras que sean rentables en ausencia de subsidios.
Sin embargo, la reforma se enfrenta con fuerte oposicion publica ya que se
asocia con consecuencias econdmicas y sociales negativas (Ellis, 2010).

El contexto local y mundial es un factor condicionante para avanzar hacia la
reforma. Los altos niveles de los precios internacionales son un desafio
para el avance hacia una reforma de remocién de los subsidios, debido al
impacto en el ingreso real de la poblacién y de los sectores productivos.

El contexto actual de precios bajos del petrdleo y gas presenta una
oportunidad para promover la eliminacién de los subsidios a los derivados
del petréleo. Para los paises importadores de energia, significa menores
pérdidas para las empresas productoras de energia o una reduccion del
presupuesto publico destinado al financiamiento de los subsidios, a la vez
que los precios locales no se incrementan significativamente. En el caso de
los paises exportadores de energia, los precios bajos se traducen en menores
ingresos fiscales, reduciendo la capacidad de financiar los subsidios
domeésticos (Merrill et al, 2015).

Recientemente un nimero de paises ha avanzado significativamente en la
reforma de subsidios a los combustibles fosiles en un amplio espectro de
sectores. La IEA y el FMI han documentado las reformas realizadas en 2013 y
2014, algunas de ellas impulsadas por la caida del precio internacional del
petroleo y otras por crisis macroeconémicas y fiscales severas. Desde
mediados de 2013, 16 paises de Africa (Zambia, Angola, Egipto, Marruecos,
Gana, Tunez, Nigeria), Medio Oriente (Kuwait, Iran, Oman, Emiratos Arabes
Unidos) y Asia (Malasia, India, Tailandia, Indonesia, Vietnam) han iniciado la
eliminacién gradual de los subsidios a los combustibles fésiles y electricidad
mediante aumentos progresivos de los precios locales hasta alcanzar los
niveles de precios internacionales. En general, han comenzado por los
subsidios a los combustibles que se consumen principalmente por sectores
de mayores ingresos (diésel y gasolina) o industriales (energia eléctrica
generada a partir de gas natural).

En la medida que el precio internacional del petréleo aumente, los precios al
consumidor se incrementaran (OPEC, 2015). Este sendero puede generar
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presion social para la reinstauracién de los subsidios, por ejemplo, en Kuwait
a principios de 2015, luego de diversas protestas, se revirtieron los aumentos
y se pospusieron los planes de eliminacién de subsidios.

A medida que los subsidios se mantienen en el tiempo, mas probable es la
posibilidad de que sean percibidos como un derecho y como una politica
permanente, dando lugar a la resistencia al cambio. Un argumento del
fracaso de la reforma de los subsidios a los combustibles en Bolivia en 2010
ha sido la permanencia de los precios regulados desde 2000. La politica de
que “el pueblo debe tener energia barata por ser Venezuela un pais
productor y exportador de hidrocarburos”, promueve la expectativa
generalizada en la poblacién del derecho al acceso a combustibles y energia
baratos, lo que sera dificil de revertir en el corto plazo (Mendoza, 2014). Los
temores de resistencia por parte de la sociedad han obstaculizado los
esfuerzos de reforma a nivel mundial, incluyendo los casos recientes de Haiti
y Republica Dominicana.

La ausencia de informacion, respecto de la magnitud y las deficiencias de
los subsidios, favorece su persistencia (FMI, 2013). El costo fiscal total de los
subsidios es excepcionalmente reflejado en el presupuesto del gobierno. Este
es, principalmente, el caso de los paises exportadores de petréleo, debido a
que los subsidios son generalmente implicitos, al establecer un precio menor
al nivel internacional pero por encima del costo de produccién. Mas aun, la
reforma de los subsidios al productor es mas compleja que la de los subsidios
al consumidor, y se adiciona la fuerte oposicién que presenta la industria de
petréleo y gas, su influencia y el rol de los combustibles fésiles en los
ingresos publicos en ciertos paises. Adicionalmente, la informacién de la
extension del apoyo a los productores y los impuestos e ingresos que los
gobiernos reciben de la industria muchas veces es reservada (Whitley and
van der Burg, 2015).

Mas aun, la poblacién ignora como se comparan los precios domésticos con
los internacionales y cudles son las consecuencias de los precios bajos para el
presupuesto y la eficiencia econdmica y la distribucion de los beneficios de
los subsidios. Por lo tanto, la poblacién no es capaz de relacionar los
subsidios, las restricciones para ampliar el gasto publico en temas de
prioridad para la distribucion y los efectos negativos de los subsidios en el
crecimiento econdmico, la reduccién de la pobreza y la distribucién del
ingreso.

Por ejemplo en México una encuesta puso de manifiesto que una gran
proporcién de la poblacién crefa que los subsidios a los combustibles fosiles
eran beneficiosos universalmente y que el gobierno tenia la obligacion de
mantenerlos.

En Bolivia, la transferencia de efectivo implementada era una medida
apoyada por el publico, no asi la decisidn de eliminar los subsidios, por lo que
la reforma fue revertida (Whitley and van der Burg, 2015).
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Por el contrario, en la mayor parte de los paises donde se realizaron
reformas a los subsidios a los combustibles fésiles de manera exitosa, se
realizé una evaluacion de la magnitud de los subsidios previo a la
implementacion de la reformas. La informacién y andlisis del alcance y
naturaleza de los subsidios a los combustibles fésiles son ttiles para derribar
mitos e informacién errénea sobre la magnitud e incidencia de esos
incentivos (Whitley and van der Burg, 2015).

Los objetivos de politica de los subsidios existentes deben ser revisados
junto con su efectividad en alcanzar esos objetivos (OCDE, 2007). Para ello se
requiere de un analisis riguroso para disociar los objetivos de los impactos
reales, dado que los que se resisten a la reforma tienen incentivos fuertes
para velar los objetivos de politica.

La informacion y los hallazgos principales del andlisis deben ser insumo
directo de los procesos de comunicaciéon y consulta y proveer la evidencia
necesaria para impulsar la colaboracion en todos los ambitos
gubernamentales y de la movilizacion de los recursos (Whitley and van der
Burg, 2015).

Koplow y Dernbach (2001) sugieren la creacion de un registro de subsidios,
de manera que se pueda justificar analiticamente porque el subsidio es
necesario y que no existe alternativa mas econdmica para alcanzar los
mismos objetivos. Coady et al (2010) mencionan que Alemania y Suiza ya
cuentan con sistemas de reporte de subsidios, que en algunos casos podria
ser el punto de inicio para el analisis en otros paises.

En algunos paises de Latinoamerica se ha iniciado el proceso de
entendimiento cuantitativo de los subsidios. Colombia, por ejemplo, ha
realizado un analisis del impacto fiscal de los subsidios y las exenciones
tributarias establecidas a los combustibles liquidos derivados del petréleo de
mayor consumo en el pais (gasolina y diésel) en los ultimos cinco afios,
mediante el enfoque de diferencial de precios y analisis de exenciones
tributarias (UPME, 2014).

En Ecuador, el Banco Central publica mensualmente las cifras del sector
petrolero, que incluye volimenes y precios de produccién, exportacion e
importacion, asi como el calculo de la diferencia entre ingresos y egresos por
la comercializacidn interna de derivados importados, discriminando por tipo
de combustible, Nafta de Alto Octano, Diesel y GLP.

En Argentina, la Asociacion Argentina de Presupuesto y Administracion
Financiera Publica (ASAP), releva a partir de los datos presupuestarios las
transferencias explicitas para el financiamiento de empresas publicas, fondos
fiduciarios y el sector privado, siendo el principal destinatario en los ultimos
afios el sector de energia. En particular, las transferencias mas sobresalientes
son a la Compafia Administradora del Mercado Mayorista Eléctrico
(CAMMESA), a la empresa Energia Argentina S.A. (ENARSA) y programas de
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estimulo a la produccién para financiar los subsidios a la electricidad, al gas
natural y a los hidrocarburos, respectivamente.

Las reformas aisladas o parciales a los subsidios tienden a fracasar. El
papel fundamental de la energia en la economia y el impacto significativo de
los subsidios en la economia, la energia, el ambiente y el bienestar justifica
un enfoque integral del gobierno para la reforma (Whitley and van der Burg,
2015).

Por ejemplo, el éxito parcial de la reforma a los subsidios al consumo de
combustibles en México fue atribuido a una reforma mas amplia del sector de
energia, una estrategia de comunicacion coordinada para incrementar el
conocimiento sobre la regresividad de los subsidios existentes y la
introduccién de medidas de mitigacion (Whitley and van der Burg, 2015).

La producciéon y consumo de combustibles fésiles, y los subsidios asociados, a
menudo son parte de los enfoques del gobierno para el desarrollo del sector
de la energia. La reforma de los subsidios depende de la capacidad de un
gobierno para entender la naturaleza cambiante de los sistemas energéticos,
tales como el rapido crecimiento, la volatilidad de los precios, las presiones
geopoliticas que afectan la oferta y demanda mundial, y el aumento de la
competitividad de las energias renovables y las alternativas de acceso a la
energia. Por lo tanto, la ausencia de nuevos enfoques para el desarrollo de la
energia por parte del gobierno, resulta en un progreso lento del proceso de
aprendizaje continuo y apertura por parte de los responsables de la
formulaciéon e implementacion de politicas.

La reforma ha sido posible en paises donde el costo fiscal para el gobierno es
elevado y éste es consciente de la carga que ello implica, por lo que fortalece
su deseo politico de avanzar en la reforma y lo hace de manera coordinada.
Esto ha sido clave en Republica Dominicana y Honduras, donde la accién
conjunta de diversos actores publicos a través de todo el gobierno fue
esencial para la creacién de una amplia aceptacion politica de la reforma
(Vis-Dunbar, D., 2014; Gamez, S, 2014; I1ISD, 2015).

En diversos casos, los costos crecientes —que derivaron en la imposibilidad
de sostener los subsidios desde el punto de vista fiscal- han impulsado la
reforma. En ausencia de crisis fiscales, el estudio de la OCDE hallé que la
reforma a los subsidios es impulsada por procesos amplios de reforma del
sector energético o de la economia en su conjunto, en algunos casos, incluso,
por un cambio en la orientacion politica del gobierno. Estas reformas son
apoyadas por un sistema solido de seguridad social, programas de empleo y
un sistema educativo financiado adecuadamente (IEA, OPEC, OECD, World
Bank Joint Report, 2010).

El Banco Mundial (2010) indica que los gobiernos que fallan en el
planeamiento o no realizan un planeamiento adecuado de la difusion de
la informacién acerca de la reforma, y/o no toman medidas que amparen a
los que se verdn afectados por la remociéon de los subsidios, mas
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probablemente se enfrenten a una oposicién fuerte que derive en un
eventual abandono de la reforma.

El avance hacia la reforma sin preparar a la poblacién y de manera inmediata
también ha significado un desafio para la implementacién de la eliminacion
de los subsidios. En Iran, por ejemplo, para superar este obstaculo se
estableci6 un aumento de los precios de la gasolina, diésel, fuel oil, kerosene
y GLP de manera gradual a lo largo de un periodo de 5 afios hasta alcanzar el
90% del precio FOB Puerto Bandar Abbas, el del gas natural a un minimo de
75% de los precios promedio de exportacién - sin considerar los costos de
transporte y exportacion - y los de la electricidad a los niveles que permitian
recuperar el costo total de generacion y distribucién. Adicionalmente, se
consideré que para contener el impacto inmediato de los aumentos de
precios en la economia, los incrementos se realizarian los meses de menor
consumo.

Un caso contrario fue el de Nigeria, donde en enero de 2012, luego de seis
semanas de presentacion al publico del Programa SURE (Subsidy
Reinvestment and Empowerment Program)?Z3, el gobierno increment6 el
precio de la gasolina a los niveles que permitian recuperar los costos,
alcanzando un aumento de 117%. Para la poblacién, el reducido tiempo
destinado a la implementaciéon de las reformas fue contraproducente y no
habia certidumbre que el gobierno utilizaria los ahorros de manera positiva.
Esto result6 en protestas y huelgas a nivel nacional por lo que el gobierno
decidié reducir los aumentos a un 49% (Spaces for Change, Comunicado de
Prensa 2015).

En Bolivia en 2010 se procedié a la remocién de los subsidios a los
combustibles, eliminando la regulacion de los precios vigente. La decision de
eliminar los subsidios se realizé con el objetivo de limitar el contrabando del
diésel y gasolina de bajo precio a paises limitrofes. La reforma fue sorpresiva
para la poblacion y con incrementos de los precios en un 80% en promedio.
Como respuesta, se realizaron diversas huelgas y manifestaciones en las
principales ciudades del pais. Ante la reaccion publica el gobierno procedié a
la restitucién de los subsidios (World Economic Forum, 2013).

La falta de credibilidad en el gobierno y su capacidad administrativa, en
la reasignacion adecuada de los ahorros derivados de la reforma, es un
obstaculo clave para esta, aun cuando se conozcan los niveles de subsidios y
las deficiencias del esquema vigente. Esto es esencialmente evidente en
paises con una historia de corrupcion arraigada, falta de transparencia en la
conducta de la politica publica e ineficiencias percibidas en el gasto publico.
La poblacion puede resistirse a la reforma dado que perciben que los

23 En la presentacién del programa se explicaban las causas de la reforma incluyendo el costo fiscal
elevado para el gobierno y el desvio de los fondos publicos de inversiones clave como infraestructura,
los beneficiarios reales no fueron los que se querian favorecer, una administracién ineficiente,
desincentivos a la competencia y la inversion en el sector por los privados, contrabando de productos
subsidiados a paises limitrofes.
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subsidios son uno de los pocos beneficios concretos que reciben del estado
(FMI, 2013).

La experiencia sugiere que los gobiernos en algunos casos no avanzan con la
reforma de los subsidios pues tienen limitada capacidad de respuesta, no
cuentan con los mecanismos de medidas compensatorias a nivel nacional,
carecen de una estrategia que integre los programas de transferencias con
politica de subsidios o falla la coordinacion entre organismos
gubernamentales que administran los subsidios y los programas sociales
(Whitley and van der Burg, 2015).

La credibilidad del gobierno en el plan de reforma, incluyendo las
herramientas o mecanismos para compensar a los grupos vulnerables de
manera eficiente y efectiva es clave para la aceptacién publica, de la misma
manera que el destino de los fondos resultantes del ahorro de los subsidios.
La reforma genera oportunidades para liberar el presupuesto publico para
dedicar a gasto mas eficiente, por ejemplo, reinvertir en salud, educacion,
transporte e infraestructura. Sin embargo, en muchos casos requiere el
fortalecimiento o establecimiento de instituciones responsables de proveer
esos servicios y que alcancen a los segmentos de menores ingresos y mas
vulnerables.

Los atributos clave de las instituciones y procesos de toma de decisiéon
fundamentales deben ser delineados para respaldar el enfoque del gobierno
y determinar las instituciones y procesos nuevos o capacidad adicional que
se requeriran. El establecimiento de agencias regulatorias independientes
puede ser parte de una reforma mas amplia al sector de la energia,
incluyendo la mejora de la eficiencia de empresas (estatales) y fomento a la
inversion en fuentes de abastecimiento de energia de menor costo para
asegurar la calidad, el acceso y el costo del servicio a la energia (IMF, 2013).

En Iran, el gobierno habia previsto inicialmente orientar las transferencias de
efectivo a los pobres a través del tiempo, pero las dificultades
administrativas relacionadas con los beneficiarios objetivo finalmente
resultaron ser demasiado grandes, y se agravaron por los temores de
malestar social luego de la eleccion presidencial de 2009.

La experiencia alemana en la eliminacién de los subsidios al carbén evidencia
que la reforma puede ser un esfuerzo de largo plazo que, para ser exitosa,
requiere de una combinacion de diversos factores como ser la transparencia
respecto de los subsidios existentes, las circunstancias politicas, la presién de
los grupos de promocion, la introducciéon de medidas complementarias y
posiblemente un nuevo marco regulatorio.

La ausencia o escasa comunicacion y consulta a los actores involucrados o
de alcance reducido, atenda el apoyo politico y publico para la reforma. En
gran medida, los subsidios perduran debido a que los que cargan con los
costos no son realmente conscientes de ellos; un subsidio menos evidente es
mas duradero politicamente (Victor, 2009).
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Por lo tanto, existe fuerte evidencia de la necesidad de mensajes claros y
transparentes sobre la escala de los subsidios, sus costos e impactos, los
planes de reforma, las medidas complementarias a ser provistas y los
beneficios de la remocién de los subsidios y el alcance de la utilizacién de
esos ahorros de presupuesto para financiar, por ejemplo, gasto en educacion,
salud, infraestructura y proteccién social (IEA, 2014).

Tanto la consulta como la comunicacién son criticas para derribar los mitos
sobre los subsidios, corregir informacion asimétrica, construir coaliciones
que respalden la reforma, aumentar la participaciéon en esfuerzo colectivos y
lograr el apoyo de aquellos grupos mas reticentes al cambio (OCDE, 2007;
Aldahdah, 2014).

Segun un estudio del FMI que revis6 experiencias de reforma de subsidios,
concluyd que la probabilidad de éxito se triplica cuando existe comunicaciéon
publica proactiva que fortalece el apoyo del publico (FMI, 2013).

Por otra parte, una amplia consulta de los actores involucrados y su
participacion es esencial para una reforma duradera y para asegurar que el
proceso de reforma es percibido justo y legitimo y refleja las preferencias de
la poblacidén. La consulta y participacién puede colaborar en la construccién
de alianzas para el cambio, por ejemplo de sectores o segmentos que
contrarresten a aquellos que se opongan a la reforma (OCDE, 2006).

En el caso de Ghana, el éxito de la reforma de 2006 puede ser atribuida en
gran medida a la encuesta cientifica llevada a cabo por el gobierno y el FMI
para evaluar los impactos de cambios en los precios de los combustibles en
diferentes sectores. Se estableci6 un didlogo constante con actores
involucrados y la sociedad en general, previo y posterior a la reforma, y se
introdujeron medidas complementarias para moderar los efectos de los
aumentos de precios, incluyendo programas de proteccion social (Whitley
and van der Burg, 2015).

Para lograr respaldo a la reforma se debe asegurar que la estrategia de
comunicacién incluya:

i. la necesidad de reforma dada la magnitud de los subsidios y su
financiamiento, aun cuando se trate de subsidios implicitos pues
representan el costo de oportunidad de las exportaciones o pérdidas
en las empresas productoras o generadoras de la energia;

ii. la distribucién de los beneficios de los subsidios segun los diferentes
grupos de ingresos

iii.  evolucion del gasto de subsidios a lo largo del tiempo;
iv.  beneficios potenciales de la reforma, incluyendo aquellos ambientales
y de salud;

v. componentes del gasto publico que se veran aumentados una vez

eliminados los subsidios
vi. mecanismo de eliminacion de subsidios
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vii.  esquemas de apoyo a los grupos vulnerables una vez implementada la
reforma.

La comunicacién de los subsidios y del proceso de reforma debe ser a la
medida de las diferentes audiencias y emplear un amplio espectro de canales
masivos, tales como television, radio, medios y prensa (Vis-Dunbar, 2014;
Fay et al, 2015).

Previo a la reforma se requiere la movilizacion de recursos para respaldar
los diferentes elementos del proceso planificacion e implementacién de una
reforma robusta.?4 La reforma a los subsidios provee recursos fiscales e
ingresos publicos adicionales que exceden los costos iniciales pero su
impacto en el presupuesto publico se registra luego de la implementacién de
la reforma (Koplow, 2014; Piebalgs, 2012)

En algunos casos, agencias internacionales han provisto recursos y
financiamiento para la ejecucion de medidas complementarias en paises en
desarrollo, como ser apoyo para la identificacion y estimacién de costos,
apoyo al proceso de reforma, servicios de educacion, proteccidn social,
desarrollo del sector de energia y diversificaciéon econémica, pero ain no se
vinculan explicitamente con los procesos de reforma, tanto en términos de
arreglos institucionales como de tiempos.

Aun cuando los subsidios a los combustibles fésiles a la produccién y el
consumo poseen limitaciones respecto de su alcance a los grupos objetivo, el
impacto de su eliminacién puede ser significativo para sectores y segmentos
de la poblacion especificos en los ingresos reales, a través de efectos directos
e indirectos (IEA, 1999; OCDE, 2007). Este es un aspecto considerable en el
caso de paises que no tienen implementados esquemas que sean capaces de
proteger efectivamente a los sectores vulnerables de los impactos negativos
de precios mas altos de la energia.

Para ellos, se requerira asistencia financiera transitoria para determinados
grupos poblacionales o sectores de la economia, que podran verse
impactados por la reforma. Simultaneamente, se deben desarrollar
instrumentos efectivos de politica que protejan a los grupos vulnerables una
vez implementada la reforma.

En Indonesia, en Octubre de 2014 el gobierno increment6 los precios de las
gasolinas. A fines de 2014, profundiz6 la reforma aprovechando el escenario
de precios internacionales bajos y defini6 un maximo a los subsidios al diésel.
En el largo plazo se esperan ahorros de alrededor de 15 mil millones de
doélares producto de estas de reformas. El publico ha respondido
favorablemente a las reformas debido a que se ha registrado una reduccién
del precio al consumidor. Sin embargo, ain existen preocupaciones que las
empresas del sector no trasladen sus menores costos al precio final, por lo
que el gobierno ha convocado a las empresas en general y de transporte

24 Incluyendo los costos del andlisis, comunicacidn, consulta, medidas complementarias o de mitigaciéon
y reformas institucionales.
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publico a ajustar los precios ante los menores costos. Ain es incierto como
respondera el gobierno en un escenario de aumento de precios a nivel
internacional, si reinstalard los subsidios o introducird medidas
compensatorias, por ejemplo (GSI, 2015).

La reforma genera preocupaciones respecto del impacto en la inflacién, la
competitividad internacional y la volatilidad de los precios locales. El
aumento del precio de la energia tiene efectos de corto plazo en la inflacidn,
que puede generar expectativas de aumentos en los precios y salarios
todavia mayores, a menos que se implementen politicas macroeconémicas
apropiadas. Este es un aspecto de mayor preocupacion para los paises que
han tenido dificultades en su historia para administrar las expectativas
inflacionarias. Mayores precios de la energia pueden afectar también la
competitividad internacional de aquellos sectores energia intensivos, ademas
de la fuerte volatilidad a la que se exponen los precios domésticos,
especialmente en los ultimos afios que el precio del petréleo ha sido
altamente volatil.

Las medidas especificas de mitigacién del impacto de los aumentos de precio
de la energia, particularmente para los grupos vulnerables son criticas para
obtener respaldo publico para la reforma. Se debe evaluar la capacidad de
implementar o expandir programas sociales existentes, en el corto plazo.
Hacerlo previamente a la reforma puede colaborar en demostrar el
compromiso del gobierno en proteger a los sectores vulnerables. La
compensacion de aquellos grupos debe ser visible y suficientemente material
para compensar el efecto negativo de la reforma, principalmente en los
primeros afios de implementacion.

Los sectores de menores ingresos se ven afectados no solo por los mayores
precios de la energia sino también por posible reducciéon del empleo. Por lo
tanto, instrumentos que favorezcan la creacion de empleo pueden ser
apropiados.

Existen diversos mecanismos de implementacion que pueden proveer
asistencia a los sectores pobres, siendo una las transferencias monetarias,
que dan flexibilidad para adquirir el tipo, el nivel y el momento de energia
que mejor se adecua a sus necesidades. Las ventajas de este tipo de
mecanismo es su habilidad para dirigirse a sectores especificos y los
reducidos costos administrativos para implementarlo. En cualquier caso, se
debe priorizar la implementacién de medidas de mitigacion a través de
programas ya existentes que puedan ser extendidos, ampliados o mejorados
rapidamente. Se deben disefar las medidas mitigatorias segin los grupos
objetivo:

* Respaldo a los hogares para mejorar la igualdad y proteger a los
hogares pobres. Estos programas son conocidos como redes de
proteccién social e incluyen transferencias directas de efectivo o
mediante tarjetas inteligentes, e indirectas tales como la exencién de
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cuotas para ayudar a las familias a mantener el acceso a servicios
esenciales como la salud, la educacidn y el transporte publico (Whitley
and van der Burg, 2015)

* Medidas para sectores, industrias y empresas de manera que se den
incentivos para diversificar la base econémica regional, el desarrollo
de infraestructura, la asistencia en la reestructuracion de empresas y
la adopcion de tecnologias alternativas, iniciativas de asesoramiento o
relocalizaciéon. Cuando las medidas complementarias implican el
apoyo a las industrias, empresas e infraestructura emergentes,
idealmente se deberia favorecer a aquellos que contribuyen a una
economia eficiente energéticamente y menos intensiva en carbono.

En Ghana para reducir la elevada carga fiscal, el gobierno en el afio
increment6 el precio del kerosene en un 15% y el del GLP en un 50%.
Similarmente, se introdujeron reducciones a los subsidios a la electricidad
mediante aumentos de las tarifas (UNEP, 2014). Estas reformas fueron
complementadas con un aumento de 17% en el salario minimo y una
expansion del programa de transferencia de efectivo (LEAP: Livelihood
Empowerment Against Poverty Programme) en un 50% de hogares.
Investigaciones recientes encontraron que el programa LEAP ha sido bien
orientado, ha tenido impactos positivos en reducir desigualdad en
determinadas areas (aumento de tasas de matriculacién escolar, aumento de
productividad, aumento del ahorro, repago de deudas y reduccion de
tenencia de préstamos, fortalecimiento del entorno social) y los costos son
efectivamente menores que los de los subsidios (Mensah, R. Ministry of
Finance, 2014; Cook et al, 2014; Handa et al, 2013).

En el Salvador hasta abril de 2011, el gobierno fijaba el precio del GLP y el
gobierno afrontaba las diferencias de precio respecto del mercado
internacional. EI monto del subsidio era considerable dado que solo se
recuperaba entre el 34 a 40% del precio, no tenia beneficiarios objetivo
claros y estimulaba el contrabando. En 2011, se decidi6 implementar un
sistema de transferencias para hogares designados, aun cuando la mayoria
de los hogares era elegible para compras subsidiadas. El subsidio era
otorgado directamente a los consumidores, a través de la factura de la
energia para consumidores pequefios o via tarjeta especial para negocios y
hogares sin electricidad. Informes de CEPAL evidencian que la reforma
favorecié a la reduccidon del consumo de GLP. En 2013-2014, el gobierno
ajusto el subsidio al requerir registracion anticipada y presentacién de un
permiso especial al momento de la venta. Aun luego de las reformas, los
subsidios representaban mas de 0.5% del PIB (Di Bella et al, 2015).

Durante el periodo 2005-2008, Reptiblica Dominicana lanzé una reforma con
el objetivo de eliminar progresivamente los subsidios a la gasolina, diésel y
GLP. Una proporcién de los ahorros era utilizada para otorgar subsidios
objetivo mediante transferencias de efectivo a hogares pobres y compensar
el aumento del costo mensual del GLP y del transporte publico. Las
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transferencias de efectivo se realizaban mediante una tarjeta de crédito de
un banco solidario y cubria la diferencia entre el precio de mercado y el
precio para los hogares subsidiados.

En varios paises de LAC -El Salvador, Nicaragua y la tarifa dignidad en
Ecuador- se avanzé en la reforma a los subsidios en la electricidad
introduciendo medidas complementarias como una tarifa preferencial para
pequefios consumidores o sectores objetivo (Di Bella et al, 2015).

Adicionalmente, en paises donde la calidad de los servicios de energia,
infraestructura o transporte publico es baja, avanzar hacia una reforma
amplia que permita mejorar el servicio previo a la reforma a los subsidios
propende que los aumentos de tarifas sean mas aceptados por la poblacién
(Vagliasindi, 2014).

En diversos paises, la existencia de esquemas de proteccion social provee un
punto de inflexiéon para avanzar hacia la recuperacion de costos fiscales a la
vez que se protegen a los sectores mas vulnerables. Los mecanismos de
canalizacidn de subsidios a grupos objetivos han mejorado robustamente con
la bancarizaciéon e informatizaciéon. Estos avances resuelven una de las
principales consideraciones de pasar de un esquema de subsidios
universales a grupos objetivo, dada la mayor complejidad administrativa de
los subsidios focalizados. De todas maneras, estas preocupaciones siguen
vigentes, en particular en paises de bajos ingresos donde la capacidad
administrativa puede limitar los subsidios dirigidos.

No obstante, es clave que los esquemas implementados no deriven en la
trampa de la pobreza, de manera de dar incentivos a ciertos grupos de la
poblacién que deben mantenerse en esa condicion para seguir siendo
elegibles como receptores de la ayuda luego reforma.

En un contexto de condiciones politicas y macroecondmicas débiles, la
resistencia publica a la reforma puede ser mayor, aun cuando puede derivar
en mayor crecimiento econdémico.

Para ciertos autores, la abundancia de recursos hidrocarburiferos y
minerales, atenua el fortalecimiento de los sistemas democraticos a través de
al menos tres vias. En primer lugar, los ingresos provenientes de los recursos
pueden incrementar la capacidad autoritaria del estado. En segundo lugar, la
reduccion de la carga fiscal, producto de los ingresos de los recursos
naturales, puede reducir la presién de la poblacion por una mayor
responsabilidad publica, incluyendo el fortalecimiento de las instituciones.
Por ultimo, la focalizacion de la produccidon de este sector desincentiva la
modernizacién, incluyendo la diversidad ocupacional y el desarrollo
tecnoldgico (Sinnott et al, 2010). Este ha sido, por ejemplo, el caso de
Venezuela, Ecuador, Bolivia y Argentina, aunque en los dltimos afos los
ultimos tres han moderado su posicidn respecto de los recursos petroleros y
los subsidios, motivados por factores del mercado internacional del petréleo
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y gas natural, asi como condiciones politicas y sociales especificas en cada
uno de ellos.

En 2010 en Pery, durante un periodo de precios estables y fuerte crecimiento
econdémico favorecieron a que la implementaciéon de la reforma a los
subsidios fuera politicamente mas aceptable.

Frente a la reforma, existen ausencia de apoyo publico a la reforma y
grupos de interés que manifestaran oposicion al beneficiarse de los
subsidios. En general, estos pueden ser poderosos y estar organizados lo que
puede derivar en el fracaso de la reforma. En México, la fuerte oposicion de
los sindicatos de trabajo contribuy6 al fracaso de la reforma del sector
energético durante los 2000.

El gobierno de Tunez ha intentado introducir reformas a los subsidios en
varias ocasiones pero en general ha revertido su decision debido a las
protestas vinculadas con el aumento en el desempleo y de los costos de vida.
En 2013, se anuncié un nuevo plan de reforma, incluyendo un sistema de
beneficios a sectores objetivos y una campafia de comunicaciéon para obtener
apoyo a la reforma (Bridle, et al., 2014).

Los aumentos de precios significativos e inmediatos en general son
disruptivos y pueden derivar en malestar social, a la vez que no permiten una
adecuada planificacién e implementacion de la consulta, comunicacién y
medidas complementarias (OCDE, 2007). Es deseable que la reforma sea
disefiada para que la eliminacién de los subsidios sea gradual y secuencial en
términos de aumentos de precios y de los productos. Si bien es clave definir
objetivos ambiciosos, la eliminacién de los subsidios debe ser paulatina, y de
plazos creibles y predeterminados, para proveer de tiempo a los hogares y
empresas para modificar sus conductas a la vez que se perfecciona la
credibilidad de las autoridades que la implementan.

Sin embargo, la reduccién gradual depende de una serie de factores que
obedecen a cada pais, entre ellos, la magnitud del aumento de los precios
requerido para eliminar los subsidios, la posicion fiscal del pais, el contexto
politico y social. Por ello, secuenciar los aumentos segun el producto, por
ejemplo iniciando con los subsidios a los combustibles que benefician
mayormente a los sectores de altos ingresos y, por ultimo, los que benefician
en mayor medida a los sectores de menores ingresos, puede ser conveniente.
De esta manera, se puede ir evaluando la recepcion del publico a la reforma y
la oposicion que genera.

Una reforma lenta y progresiva también permite aprovechar para
implementar los cambios en fases econémicamente ventajosas para los
negocios y de ciclos sectoriales (OCDE, 2006).

En el caso de Indonesia, al final de la década de los noventa, los precios
domésticos se mantenian significativamente por debajo de los niveles
internacionales, por ejemplo, el precio local de un barril compuesto por los 5
principales productos regulados, que representaban el 97% del total del
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consumo, era solo un 43% del precio internacional en 1998/99. Desde el afio
2001, el gobierno establecié el precio de los productos petroleros utilizados
por el sector minero al 100% del precio internacional y para el uso industrial
a un 50% del precio internacional. En 2002, el precio de los combustibles
para uso industrial pasé al 75% del precio internacional. Los precios de los
productos de consumo en hogares se mantuvieron fijos hasta el afio 2002 y
luego se ajustaron en un 75%, a excepcion del kerosene que fue ajustado al
20% del precio internacional. En 2003 se anunci6 la remocién de todos los
subsidios, a excepcion del kerosene, que fue revertido ante la presién publica
(Clements, Jung, & Gupta, 2003).

En Nicaragua, se evidencia el progreso en la diversificacion de la matriz de
electricidad hacia fuentes renovables - incluyendo eélica, geotérmica, hidro y
biomasa. A pesar de haber enfrentado algunos desafios, las reformas en el
sector, incluyendo el marco regulatorio, mejoraron su desempefio. Los
recursos de Petrocaribe se utilizaron, en parte, para continuar el
financiamiento de los subsidios a la energia no renovable, proveyendo de
tiempo para implementar las reformas. Si bien ain se observan fuertes
pérdidas no técnicas que contintan siendo una fuente de subsidios, la
asistencia al sector se ha reducido a un tercio en términos del PIB respecto
del inicio de la reforma (Di Bella et al, 2015).

Adicionalmente, existe evidencia que la implementacién adecuada de
politicas o medidas de mitigacién para los sectores vulnerables pueden
tomar un tiempo considerable cuando se realizan reformas a los
combustibles fésiles, por lo que en estos casos la remocién gradual de los
subsidios es preferible (Coady et al, 2010).

Chile importa cerca del 80% de la energia primaria y son escasos los recursos
fésiles que posee. Su alta dependencia del mercado externo, expone al pais a
la volatilidad del mercado internacional y riesgos de desabastecimiento. Sin
embargo, Chile fue uno de los primeros paises en la region en liberar el
mercado de electricidad. Si bien hay un impuesto a los combustibles para el
transporte, existe una politica explicita de reduccion de la volatilidad del
precio para los consumidores mediante un sistema de proteccién al
consumidor. La banda de precios es establecida en funciéon del promedio de
precios pasados y futuros. Si bien Chile aun subsidia algunos combustibles,
como el kerosene, la transparencia ha favorecido a que el publico entienda
las fluctuaciones de precio y allana el camino hacia la liberalizacion total del
mercado doméstico de combustibles (World Economic Forum, 2013).

Una reforma gradual puede introducir desafios adicionales, incluyendo
reducciones en el ahorro proveniente de los subsidios en el costo plazo y las
distorsiones en los patrones de consumo que se pueden crear. Por lo tanto,
hay una contraposicion entre el objetivo de alcanzar los ahorros del
presupuesto publico y el de suavizar los impactos de las reformas,
principalmente en los sectores mas vulnerables. El ritmo de la reforma, sin
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embargo, no debe ser demasiado lento que hagan que la implementacién
final involucre costos excesivos (Morgan, 2007).

Muchos paises han implementado reformas de manera exitosa para verlos
resurgir cuando se incrementaron los precios a nivel internacional por la
dependencia de los precios de la politica energética nacional. Los
mecanismos de precios automaticos reducen la probabilidad de revertir la
reforma al independizar la fijacion del precio de la energia de las decisiones
del gobierno. En este escenario los precios locales reflejan los cambios en los
precios internacionales y estan fuera del alcance del gobierno. Este tipo de
mecanismos dificulta la intervencion discrecional del gobierno, reforzando
las instituciones y mejorando la credibilidad del sistema. De todas maneras,
en el largo plazo las reformas a los subsidios de productos petroleros
debieran alcanzar la liberalizacion del precio. Los regimenes de precios de
mercado, determinados por la oferta y la demanda, son mas robustos en
términos del riesgo de reintroduccién de subsidios, respecto de mecanismos
automaticos de precios (Baig et al, 2007).

Siguiendo los fracasos iniciales para sostener los esfuerzos de reforma a los
subsidios a los combustibles fésiles en 2001 y 2003, en 2005 el gobierno de
Ghana pudo avanzar hacia la reforma de manera mas permanente al
establecer la Autoridad Nacional de Petréleo (NPA). Uno de los objetivos de
su creacion fue despolitizar el proceso de fijacion de precios, encomendando
el establecimiento de una férmula para ajustar los precios de los
combustibles y revisar los precios del petréleo de manera bimensual. Las
reformas de 2005 se consideraron exitosas desde el punto de vista de no
haber generado protestas generalizadas, como las ocurridas durante la
reforma de 2003, y se han mantenido durante un periodo extenso de tiempo
(Whitley and van der Burg, 2015).
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6 Lineamientos generales para la reforma de las politicas
de energia en LAC

Los paises han tenido razones para conservar los subsidios como un
instrumento de politica publica que fomenta la demanda de los combustibles
fosiles, cuando a nivel internacional se senala la necesidad de contenerla o
reducirla por medio de instrumentos fiscales o sustituirla por fuentes de
energia menos contaminantes (Mendoza, 2014).

Los resultados empiricos de los estudios revisados, evidencian que los
subsidios a los combustibles fosiles pueden resultar en impactos para la
economia, el ambiente y la igualdad y, en muchas ocasiones no logran el
objetivo inicial propuesto.

La magnitud de los subsidios, las elevadas tasas de filtracion de los subsidios
a los sectores de mayores ingresos y el apoyo a ciclos de combustibles mas
contaminantes (Koplow, 2014), hacen imperativo el avance hacia la reforma
para su reduccién hasta la remocion completa.

A pesar de lo que indica la légica respecto de la eliminacién de los subsidios,
han sido muchos los intentos de reforma que han fracasado y la persistencia
de los subsidios se evidencia en el reducido traslado del aumento de precios
a nivel internacional en los mercados locales (Koplow, 2014).

En efecto, los subsidios a los combustibles fésiles son una problematica
estructural de largo plazo y por ello requiere de una soluciéon estructural que
permita la transiciéon de un sistema econémicamente y de asistencia social
ineficiente a uno estratégico y con objetivos dirigidos a los sectores
especificos seleccionados.

Evidentemente no hay un unico sendero para alcanzar, de manera exitosa, la
reforma a la estructura de incentivos y para ello se deben tener en cuenta
tanto el contexto especifico de cada pais, asi como las condiciones del
mercado regional e internacional, que en los ultimos afios ha sido muy
cambiante.

Si bien la reforma depende de un gran numero de factores especificos a cada
pais, poder superar las barreras y desafios incrementa la probabilidad de
alcanzar sus objetivos. En efecto, la magnitud de los subsidios a los
combustibles fosiles continua siendo significativa en toda la region LAC y en
los paises donde se ha iniciado la reforma atin no ha finalizado.

Hay lineamientos generales cuya consideracién es clave: i) investigacién y
analisis para transparentar el costo de los subsidios, mediante su medicion y
registro; ii) planeacién e implementacién de la reforma adecuadamente y con
anticipacion de acuerdo a determinados objetivos y parametros; iii) disefio
de una estrategia de comunicacién y consulta; iv) implementacion de
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medidas complementarias para los sectores vulnerables y v) monitoreo y
evaluacion del progreso de la reforma.

Adicionalmente, en el caso particular de América Latina y el Caribe, se
pueden encontrar diferentes grupos de paises que poseen algunos factores
comunes y los lineamientos de la reforma debieran reflejar esas
circunstancias particulares mediante la introduccién de algunos
componentes especificos para cada una de estas categorias:

1. Paises pequefios importadores de energia con subsidios a la
energia eléctrica

2. Paises exportadores de hidrocarburos con subsidios a los
combustibles

3. Paises importadores de hidrocarburos con subsidios a los
combustibles

6.1 Paises pequeiios importadores de energia

En este grupo de paises se incluyen principalmente a los de Centroamérica y
el Caribe, que son mayoritariamente importadores de combustibles para la
generacién de electricidad y los subsidios estdn fuertemente enfocados en
esta ultima.

Transparentar los costos de los subsidios

En primer lugar, se deben evidenciar los costos de los subsidios, que
principalmente erosionan la rentabilidad de las empresas de generacion, que
son tipicamente publicas, y ademas tienen fuertes implicaciones fiscales, por
lo que debieran ser incorporados en el presupuesto publico de manera
explicita.

A lo largo de la discusion de la reforma se han desarrollado herramientas
especificas y lineamientos practicos de aplicacion que proveen un marco
para la identificacién de subsidios, su cuantificacién, un analisis para evaluar
si su remocidn es beneficiosa y entender las implicaciones en los diversos
aspectos econémicos y sociales, que pueden ser aplicados.2>

En paises donde la informacién requerida para realizar el andlisis no es
suficiente o precisa, se recomienda una evaluacién de impacto de la reforma
sobre los ingresos de los hogares y la pobreza, los principales indicadores
macroecondmicos y la situacién fiscal publica, conjuntamente con métodos
cualitativos en base al analisis de reformas ya implementadas. Debido a las
restricciones de informacion, un analisis macroeconémico dindmico no
permitira por si solo capturar los impactos.

25 Por ejemplo, Valsecchi et al (2009) proveen una guia practica para la utilizacidn de las herramientas
desarrolladas por la OCDE de identificacion y evaluacién de subsidios ambientalmente dafiinos (quick
scann, checklist y marco de evaluacion integrado) y su aplicacién para 6 casos de estudio, asi como una
guia practica de la aplicacién de las metodologias de cuantificacién de los subsidios.
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La evaluacién cualitativa debe considerar al menos la identificaciéon de los
impactos con mayor probabilidad de ocurrencia y los sectores/grupos y
aspectos de principal preocupacién.

Este es un prerrequisito ya que permite concientizar a la poblacién de la
diversidad de aspectos en torno a la reforma, incluyendo un entendimiento
profundo de los costos y beneficios para cada uno de los segmentos y
sectores de la poblacidn.

Medidas compensatorias

El principal foco de la reforma es lograr una efectiva implementaciéon de
medidas transitorias de mitigacion que sean dirigidas especificamente a los
sectores vulnerables, en particular a los hogares de menores ingresos, ya que
tipicamente destinan una mayor proporcion de su ingreso a la energia por lo
que los aumentos de precios resultantes de la reforma impactan
significativamente.

Un programa de transferencias de efectivo de caracter condicional?6, que
incremente el acceso a la energia tiende a ser mas eficiente que mantener
precios bajos para todos los usuarios, a la vez que se reduce la probabilidad
de afectar la sostenibilidad de las empresas de energia, en su mayoria
estatales y sobre las que recaen los costos de los subsidios.

Un sistema de transferencias de efectivo para beneficiarios objetivo requiere
un disefio que permita que los receptores puedan ser identificados y, que el
mecanismo de entrega de dinero sea establecido de una manera simple y
transparente.

Para el disefio de las medidas, se debe realizar una investigacion detallada de
las especificidades de cada pais, para entender el tipo de combustibles
consumidos, el nivel de sustitucion entre ellos?” y los factores determinantes
para la eleccién de los combustibles. Para ello se debe contar con bases de
informacion precisas y actualizadas sobre los hogares y los indicadores de
pobreza relacionados.

Las medidas posteriores a la reforma de corto plazo, en los casos donde los
hogares pobres no estan conectados a la red, deben lograr el acceso a la
energia mediante la cobertura de los costos de conexiéon y costos fijos
asociados, mas que reducir el costo por unidad de energia consumida, dado
que esta ultima alternativa puede generar expectativas de parte de la
poblacién de compromisos de subsidios de largo plazo.

26 Se provee dinero a familias objetivo con la condicién que la misma demuestre el compromiso de
utilizar los fondos para mejorar su bienestar, como ser en el gasto en salud o educacion. Este tipo de
sistemas tienen la ventaja de que su implementacion es relativamente sencilla, como la distribucién de
los fondos via escuelas u oficinas publicas locales (IISD, 2010), a la vez que lo desvincula del consumo
de la energia.

27 Segun investigaciones realizadas por UNDP y ESMAP, los hogares raramente se trasladan
completamente a un combustible, sino que utilizan multiples tipos dependiendo de su disponibilidad,
precio y necesidades, de calefaccion, iluminacién y preparacion de alimentos (UNDP y ESMAP, 2003).
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A la vez se deben planear proyectos de mediano y largo plazo, a partir de la
utilizaciéon de los ahorros de los subsidios, que incluyan gasto publico social
en, por ejemplo, clinicas, escuelas, caminos, transporte publico e
infraestructura de provision de agua y saneamiento.

En paises donde los hogares estan conectados a la red y la medicion es
precisa, se recomiendan tarifas diferenciadas o transferencias fijas. Un
subsidio fijo para hogares de determinado nivel de consumo, que es definido
en sus inicios de acuerdo al consumo mensual del combustible por la
diferencia de precios locales e internacionales, y que puede ser revisado en
funcion del mercado y la volatilidad de precios internacionales, logra un nivel
de consumo eficiente.

Medidas adicionales

Para lograr apoyo publico para la reforma, se deben identificar gastos
publicos de alta prioridad que beneficien a los hogares pobres como, por
ejemplo, mejorar la calidad de los servicios de energia, infraestructura o
transporte publico previos a la reforma, lo que fomenta la credibilidad y la
disposiciéon a pagar por servicios mas costosos. Por ejemplo, mejorar la
medicion, facturacion y cobro de los servicios de la energia eléctrica, es una
iniciativa relativamente sencilla y de bajo costo que puede implementarse
incluso antes de la reforma.

El disefio e implementacion de un plan de electrificacion rural es clave para
avanzar hacia la reforma de manera exitosa en estos paises, asi como
proyectos regionales que contribuyan a mejorar la seguridad y la
confiabilidad en el abastecimiento de la electricidad, incluyendo la

explotacion de las fuentes renovables no convencionales con mayor potencial.

El programa de electrificacion puede combinar medidas tales como
obligacion de servicio en areas concesionadas; financiamiento de generacién
distribuida; apertura de areas desconectadas a terceras partes para la
provision de servicios; promocién de recursos renovables no convencionales,
principalmente para zonas no conectadas a la red, generalmente de extrema
pobreza, y que muy probablemente no sean conectadas a la red en el corto
plazo.

Asimismo, en paralelo se deben introducir medidas que reduzcan los
incentivos a la sustitucion de los combustibles previamente subsidiados por
otros mas dafiinos para la salud y el ambiente, y de menor eficiencia por
unidad consumida. Como por ejemplo, la lefia y el carb6n vegetal, cuyo uso
impulsa la deforestacion y su quema dentro de los hogares afecta la salud. Su
uso se podria desincentivar mediante mecanismos tales como la reduccién
de permisos de tala, facilidades para la adquisicion de cocinas mas eficientes
en base a combustibles determinados, e implementaciéon de programas de
uso de madera proveniente de manejo sustentable. La reduccion del subsidio
al kerosene, utilizado para cocinar e iluminacion, a la vez que se implementa
un programa que sustituya este combustible por otras fuentes, inclusive
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renovables no convencionales como la solar, permite reducir su consumo,
que es una causa de enfermedades respiratorias.

Adicionalmente, el pais se debe enfocar en alternativas que reduzcan los
precios de la energia en funcién de los fundamentos del mercado, como
potenciar la participacion privada, preservando el control estatal (permite
acceder a financiamiento y mejorar la costo-efectividad de las inversiones);
la promocion de mejoras de eficiencia a lo largo de la cadena (generacin,
transmision y distribucidon); mejoras de la eficiencia energética a nivel
nacional; y la diversificacién hacia fuentes de energia menos costosas,
pueden reducir el potencial costo social de la eliminacién de los subsidios.

Para que la reforma sea creible y cuente con el apoyo publico, se deben
identificar y comunicar proyectos concretos, montos de inversion
relacionados y fecha de implementacion, a los que se destinen los ahorros de
los subsidios una vez iniciada la reforma.

Por otra parte, debido a que se trata de paises con historias inflacionarias y el
aumento de los precios de la energia puede tener efectos considerables en los
niveles de precios, se debe planear adecuada y oportunamente politicas
monetarias por parte del Banco Central que colaboren en la contencién
inflacionaria.

6.2 Paises exportadores de hidrocarburos

En el caso de estas economias, se evidencian ventajas comparativas en
recursos naturales. Por lo tanto, el capital natural se destina en buena parte
al financiamiento del gasto publico, las importaciones y las obligaciones
financieras. Debido a que los recursos fiscales provenientes de la explotacién
de los hidrocarburos representan una elevada proporciéon de la recaudaciéon
total, parte de la misma se distribuye entre la poblacion mediante subsidios a
los combustibles. En estos casos el gobierno simplemente puede vender los
combustibles fosiles producidos domésticamente por debajo de su precio
internacional. Si bien esto genera un costo de oportunidad para el gobierno,
no crea la necesidad de establecer impuestos para financiar el subsidio. El
subsidio en vigor distorsiona los precios relativos y provoca impactos en
términos de bienestar. La distorsiéon de precios, sin embargo, incide en estos
casos sobre el bienestar agregado mas que el método de financiamiento del
subsidio (Plante 2014), a excepcién de enfrentar un periodo de precios
internacionales bajos, que no se traslada en una reduccién del gasto publico.

Evidenciar el costo real de los subsidios

En los paises exportadores de petréleo, los subsidios generalmente son
justificados como una politica social que permite distribuir los beneficios de
la dotacion de recursos naturales del pais a toda la poblacién. En primera
instancia, se deben entender las motivaciones politicas que propiciaron la
creacion y mantenimiento de los subsidios.
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El principal desafio de la reforma en estos paises es la ausencia de evidencia
del costo real de los subsidios para el pais, dado que el menor precio de los
combustibles a nivel doméstico refleja el costo de oportunidad de venderlos
localmente a un precio menor al que se podrian exportar.

Por lo tanto, es clave avanzar hacia la generaciéon de capacidades que
permitan contar con un registro consistente y sistematico de los subsidios,
que incluya el mecanismo de implementacién, costo anual y
agencia/empresa responsable de su implementacion, para incrementar la
transparencia de su costo, y poder iniciar el camino hacia la reforma. Esta
informacion es clave para disefiar la reforma en términos de minimizar las
distorsiones en el mercado energético y su impacto en los diversos aspectos
econdmicos, sociales y ambientales.

El involucramiento de terceras partes independientes, como instituciones
internacionales u organismos multilaterales o la firma de un acuerdo
internacional pueden otorgarle mayor legitimidad, respaldando las
decisiones de gobierno.

Esquema de remocion gradual

Se debe disefiar un esquema de eliminacién gradual de los subsidios ya que
en este tipo de paises es donde se verifican los precios mas bajos con
respecto a los precios internacionales. Generalmente, el traslado de los
aumentos de los precios internacionales a los precios locales es pequefio,
pues los subsidios no requieren de un desembolso de efectivo sino el costo
de oportunidad de exportar mayores volumenes.

En diversos paises exportadores de hidrocarburos de LAC, la eliminacién de
los subsidios resulta compleja, debido a que estan fuertemente arraigados
luego de décadas de instalados, o porque sirven a los propoésitos publicos en
cierta medida.

Por lo tanto, como generalmente los precios se definen sobre una base ad hoc
y no en base a una féormula, el primer paso hacia la liberalizacién de los
precios domésticos debe ser la introducciéon de una férmula automatica que
asegure que el gobierno tiene limitada capacidad de influencia sobre los
precios locales. Este mecanismo se debe formular sobre la base de aumentos
pequefios?8 regulares que trasladen los aumentos de precios internacionales
en una determinada proporciéon durante un periodo de tiempo establecido,
hasta alcanzar los niveles del mercado internacional.

El mecanismo sera mas robusto si utiliza una referencia apropiada y algin
grado de suavizacién en los periodos de alta volatilidad de los precios
internacionales. Las reglas de suavizacion mas efectivas, que alcanzan un
balance apropiado entre el precio final y el riesgo fiscal, son féormulas

28 La Agencia alemana de desarrollo (GIZ) recomienda que los gobiernos durante la reforma eviten
aumentos de precios de mas de 10% por instancia.
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basadas en promedios méviles de corto plazo (3 a 6 meses maximo) y una
banda de precios que permita controlar los aumentos de un trimestre o
semestre, con una actualizaciéon automatica (Baig et al, 2007).

En la medida que se mantengan determinados subsidios en la transicién de la
reforma, es clave que los mismos sirvan a los propdsitos definidos a priori.
Para ello su disefio debe vincular el subsidio con el objetivo y dejar a los
proveedores de servicios subsidiados y los usuarios la mayor flexibilidad
posible para que elijan entre los diferentes recursos que compiten para
satisfacer esa necesidad.

Es clave que la reforma se plantee de manera progresiva pero con una
agenda definida a largo plazo, clara y transparente, ya que la evidencia refleja
la fragilidad del proceso y como conflictos en un subsector de la energia
puede afectar a otro e impedir la reforma en su conjunto. Asimismo, una
adecuada planeacion permite reducir la probabilidad de afectar la
competitividad de estos paises, especializados en la explotacién de los
recursos naturales.

Medidas compensatorias

Debido a que en este tipo de paises los subsidios a los combustibles fésiles
son un mecanismo de asistencia social basico, existen impactos temporales y
permanentes en el bienestar de los diferentes grupos socio-econdmicos.

En general, los subsidios son entendidos como una forma de distribuir la
riqueza natural del pais y las medidas de mitigacién, en un principio, deben
continuar ligadas a esa percepcion para evitar el rechazo a la reforma. Por
ejemplo, mediante transferencias de efectivo que no se encuentren
condicionadas, que si bien eliminan las distorsiones de mercado, contintian
transmitiendo el mensaje de distribuciéon de los recursos del pais a la
poblacién.

Simultaneamente, es necesario introducir un paquete de medidas de corto
plazo, para compensar el impacto del aumento de precios en los hogares
pobres, como ser transferencias condicionales de efectivo, a la vez que se
mejoran los programas de asistencia de la salud y educacion (incrementar los
fondos disponibles, construir nuevas facilidades o centros, adquirir insumos
y equipos, mejorar el acceso), apalancandose en la capacidad y mecanismos
ya existentes.

Es indispensable seleccionar programas sociales existentes, probablemente
con algunas mejoras en términos de los métodos de seleccion de
beneficiarios o ampliaciones en la cobertura, o programas nuevos que
puedan ser facilmente disefiados e implementados para la incorporacién
rapida de las medidas de mitigacidn, de manera de asegurar la efectividad de
atender especificamente a los grupos objetivo. La limitada capacidad
administrativa del gobierno y la corrupcidn tipica de estos paises reduce la
probabilidad de éxito de medidas compensatorias sofisticadas.
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Adicionalmente, la implementacién de programas de infraestructura que
mejoren las condiciones de los sectores vulnerables es clave, los cuales
pueden o no estar asociados a la energia, como ser por ejemplo mejoras o
introduccién de nuevos centros de purificacion o distribucién de agua
potable.

Ala vez, se debe avanzar en la diversificacion de la economia y de las fuentes
de energia de manera de alcanzar una matriz productiva y energética que no
dependa exclusivamente de los hidrocarburos y facilitar la reforma.

6.3 Paises importadores de hidrocarburos

En este tipo de paises, los subsidios a los combustibles fésiles son variados
en el tipo de combustible y la magnitud del subsidio. Los subsidios son
provistos como un mecanismo para reducir la volatilidad del precio
internacional en el mercado local y favorecer al control de la inflacion. Se
verifica que en estos casos, el bienestar agregado es siempre mas bajo con
subsidios (Plante, 2014).

Planeacion de la estrategia de reforma

El disefo de la estrategia mediante un arbol de decisién puede colaborar en
la planeacion de la racionalizacién y eliminacién de los subsidios a los
diversos combustibles fésiles con especial énfasis en los sectores pobres.
Esta herramienta permite decidir cuales son los subsidios que se deben
mantener, redisefiar o eliminar en funcién del impacto que tendran en los
sectores vulnerables.

El insumo clave es un analisis sectorial especifico y una evaluacion de
alternativas de politicas para identificar las sendas 6ptimas de reforma. Para
ello, se debe contar con informacién completa de los diferentes actores,
incluyendo propuestas, percepciones y preferencias, en base a sondeos,
investigaciones, focus groups y encuestas. Por ejemplo, la Ficha de
Caracterizacion Socioecondmica (Ficha CAS) en Chile, es una base de datos
con informacién extensa de los hogares que permite identificar los hogares
elegibles para cada uno de los programas de asistencia del gobierno.

La experiencia internacional ha demostrado que una estrategia amplia que
permita generar un mayor apoyo debe basarse en un plan coordinado y
aceptado internamente, la consulta con principales actores involucrados de
la poblacion y sectores industriales, y una campafia de comunicacidon que
permita el entendimiento de la reforma, promueva el didlogo y las acciones a
ser tomadas a lo largo del proceso.

En este caso, el objetivo ultimo de la reforma de los subsidios debe ser la
reduccion de la dependencia externa para el abastecimiento de la energia.
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Esquema de eliminacién gradual

En estos paises se debe plantear una remociéon gradual con foco en aquellos
subsidios mas regresivos como son el diésel y la gasolina y, luego los
combustibles mayormente utilizados por hogares pobres, como el kerosene y
GLP. Los aumentos deben ser progresivos hasta alcanzar los niveles de
precios internacionales. Este proceso gradual de reforma es valido en la
medida que la reforma se planifique con anticipacién y no sea en respuesta a
una crisis econémica profunda que provea el marco para una reforma
general inaplazable.

En el esquema de remocion progresiva de los subsidios, incluso se pueden
mantener, de manera temporal, los subsidios universales mas importantes en
el gasto de los hogares pobres. Sin embargo, esta medida es de muy corto
plazo dado los efectos distorsivos que tiene en el mercado mantener precios
significativamente diferentes para los combustibles como ser el contrabando
hacia otros mercados o paises, mercado negro o paralelo y la adulteracién de
mezclas de combustibles.

El objetivo debe ser alcanzar la liberalizacion total de los precios, utilizando
en la transicion mecanismos de precios automaticos?? que independicen las
decisiones del gobierno de la fijaciéon de precios de los combustibles a nivel
local mediante la correlacién al precio internacional, sean transparentes y
aplicados adecuadamente para evitar una reversion de la reforma en el
mediano plazo.

Para ello, se debe contar con una agencia o autoridad independiente y
auténoma, ya existente o creada a tal fin, para apartarse de la formaciéon de
precios de los combustibles y sea la encargada de implementar y monitorear
el mecanismo de precios disefiado.

Las herramientas de suavizacion de la volatilidad del precio internacional en
el mercado local utilizadas en la transicién permiten que la poblacién se
habitie a la volatilidad de los precios. Sin embargo, esta medida debe ser
temporal, ya que puede generar un gasto publico continuo durante periodos
de alza de precios sostenidos, como ha ocurrido en algunos paises de la
regién y a nivel internacional.

Medidas compensatorias

El impacto de un incremento en los precios de los combustibles, de manera
directa e indirecta en los precios de los productos que utilizan a la energia
como insumo, reduce el consumo de los hogares, disminuyendo el bienestar.

Si bien en términos absolutos, los subsidios a los combustibles son
fuertemente regresivos, los sectores por debajo de la linea de la pobreza
destinan una mayor proporcion de su ingreso a los combustibles. En general,
los hogares pobres y sectores vulnerables no se encuentran en condiciones

29 En general se recomienda este mecanismo sobre un Fondo de Estabilizacién de precios

100

TESI



Micaela Carlino

de acomodarse facilmente a los mayores precios y, por lo tanto, se traduce en
menores gastos en educacion, salud y alimentacion.

Dado el impacto negativo de la reforma, en la transicién se deben incluir
mecanismos compensatorios directos temporales, ya que una vez
implementado un sistema de seguridad social, el potencial impacto de la
eliminacién de los subsidios para los pobres se reduce fuertemente.

Durante el periodo de transicién, en el cual se ajustan los precios, por
ejemplo de forma mensual, se pueden incluir diversos programas
compensatorios.

Por ejemplo, una tarifa reducida de transporte para los consumidores de
bajos recursos y jubilados, transferencias de efectivo que permitan afrontar
el costo de conexiéon a la red, exenciones impositivas de un grupo de
alimentos basicos para grupos de bajos ingresos.

La reduccién y posterior eliminacién de los subsidios al diésel y gasolina,
permite reducir el uso de vehiculos privados sobre la utilizacion del
transporte publico, a la vez que se redirige el gasto hacia inversion en
infraestructura de transporte que reduzca las emisiones, la congestion y la
contaminacion.

La racionalizacién del mix de combustibles destinados a la generacién y el
desincentivo del transporte privado a favor del publico pueden colaborar en
la priorizacion de los gastos estructurales destinados a beneficiar a los
sectores de menores recursos.

En términos de seguridad social, existen medidas que se han implementado
en diversos paises para mitigar los efectos de la reforma ademas de
transferencias de efectivo. Entre las medidas a ser implementadas se
encuentran aumentos de los niveles de las pensiones y jubilaciones, aumento
del salario minimo, programas de asistencia de la salud y educacion,
mediante la construccion y mejora de centros, provision de servicios
adicionales, capacitacion para desarrollar capacidades especificas que
permitan dedicarse a un oficio o iniciar micro-emprendimientos por parte de
familias de menores ingresos.

En paralelo, se deben desarrollar estrategias que puedan reducir el precio de
la energia a partir de los fundamentos del mercado como ser nuevas fuentes
de energia locales que alcancen la eficiencia y competitividad, nuevas
tecnologias que reduzcan los costos de produccién y mejoren la eficiencia de
fuentes de energia tradicionales, reduccién de pérdidas técnicas de energia,
la promocion de eficiencia energética y conservacion de la energia en los
diversos ambitos, hogares, industriales y de gobierno y la provision de
incentivos para el desarrollo de proyectos de energias renovables.

Por ejemplo, se puede disefiar un programa de fomento de energias
renovables que incluya una reduccidon de impuestos para los primeros afnos
del proyecto, importaciones de equipos con aranceles reducidos y
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amortizacién acelerada. La continuidad de la asistencia se puede vincular a
los resultados anuales. Por ejemplo, un mayor monto otorgado para cubrir la
inversion inicial en dreas de menor conexién a la red, para estimular areas
con menor cobertura, y el progreso de los proyectos alcanzado afio a afio.

Monitoreo del progreso

En estos paises, donde son diversos los combustibles subsidiados, el
monitoreo de la reforma permite revisar luego de cada aumento los efectos
en las variables econémicas y sociales, de manera de ajustar los planes segun
los resultados evidenciados.

Para medir el desempefio de la reforma y que las medidas compensatorias
alcancen a los grupos objetivo, se debe monitorear el indice de incidencia del
beneficiario que se define como la probabilidad de que los grupos objetivo,
por ejemplo los hogares pobres, reciban efectivamente el subsidio.

El establecimiento de métricas para evaluar el impacto y su monitoreo, es
importante para evaluar el éxito del alcance de la reforma. Encuestas y
sondeos proveen percepciones de los habitos existentes y encuestas de
seguimiento permiten revelar si estos se modifican con las medidas
introducidas.

En funcién del seguimiento de las acciones implementadas, se pueden revisar,
ajustar y responder rapidamente ante las fallas o deficiencias de los
mecanismos de ajustes de precios, medidas compensatorias, procesos de
consulta y comunicacién en los pasos sucesivos.
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7 Conclusiones

Hay numerosas economias industriales avanzadas, economias emergentes, y
paises menos adelantados, que tienen subsidios a la energia, y en particular a
los combustibles fésiles; 1a region de América Latina y el Caribe no constituye
en esto una excepcion.

En laregion, los subsidios son generalmente del tipo universal, promoviendo
el consumo y la produccion de combustibles derivados del petroéleo, el gas
natural y la electricidad. Los objetivos especificos de los subsidios son
diversos, pero en la mayoria de los paises de la region su fundamentacién
politica esta asociada al interés por impulsar la asistencia a grupos de
ingresos mas bajos y al proposito de mejorar la distribucién del ingreso,
aunque en la practica esto no suceda luego segun fuera concebido.

Sin embargo, los subsidios como instrumentos de politicas publicas para
fomentar la produccién y la demanda de combustibles fosiles plantean
interrogantes en un entorno internacional de debate sobre la necesidad de
moderar el consumo o sustituir la oferta en base a recursos energéticos no
convencionales de menor impacto ambiental, en particular en términos de su
efecto sobre el calentamiento global.

Los subsidios, asimismo, representan una cuestién importante de politica
publica nacional debido a la magnitud del costo que imponen a los gobiernos
que los proveen. Las diversas estimaciones referidas en este analisis ofrecen
ejemplos de paises en los cuales los subsidios alcanzan un orden de entre 1%
y 2% del PIB (en paises que son importadores netos de petroleo). Para los
exportadores netos los subsidios pueden ser incluso mas elevados.

Dados su costo y su persistencia en el tiempo, los subsidios tienen
significativas implicancias, entre ellas, un impacto sobre los niveles de los
agregados macroeconémicos. Los subsidios, pueden provocar distorsiones
significativas sobre el consumo de la energia desplazando otros consumos y
la asignacién intersectorial ineficiente de factores. Las distorsiones en los
precios relativos que generan los subsidios provocan las mayores pérdidas
de bienestar.

Una vez implementados los subsidios a la energia, su remocién es
extremadamente compleja y a medida que se extiende su vigencia en el
tiempo, mayor es la dificultad para avanzar hacia su eliminacién o incluso su
reduccion y los intentos en esta direcciéon, ain parciales, con frecuencia han
sido infructuosos.

La reforma de la estructura de incentivos vigente es altamente desafiante y
extremadamente compleja para muchos paises, porque si bien las ganancias
netas se estiman son positivas, desde el punto de vista econdmico, social y
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ambiental, hay sectores o jugadores perjudicados, los cuales en general
tienden a obstaculizar la reforma. Adicionalmente, los problemas de
debilidad institucional y gobernanza hacen atin mas compleja la tarea, ya que
las herramientas o mecanismos utilizados para la reforma en paises donde
han sido exitosos no son facilmente replicables en la region de LAC. Por ello,
es que el proceso de reforma ha sido lento y a veces con retrocesos, ante los
intentos de reforma iniciados por diversos gobiernos.

La sub-tarificacién de la energia se debe en su mayoria a intervenciones
locales, mas que a la ausencia de impuestos correctivos por externalidades
globales como el calentamiento global, por lo que la reforma es de interés
para cada uno de los paises, independientemente de la ausencia de una
accién coordinada global.

La reforma no debe ser vista exclusivamente como un objetivo en si misma
sino como un vehiculo para alcanzar objetivos econ6émicos, sociales y
ambientales de un desarrollo sostenible, mediante la reorganizacion del
sector energético con precios de la energia que reflejen los costos de
oportunidad, y que funcionen como incentivos para las inversiones.3? Estos
objetivos pueden ser alcanzados en la medida que se avance en el disefio de
una estrategia de reforma integral, tanto desde el punto de vista de los
fundamentos del mercado y la estructura productiva de la economia, como
también desde la economia politica, incluyendo el marco institucional, la
gobernanza y claridad de las reglas de juego.

No existe una férmula Unica para el éxito de la reforma, sino que las
circunstancias particulares de cada pais y las condiciones globales, muy
cambiantes, deben ser consideradas y aprovechadas al momento de definir
los caminos para transitar de un mercado subsidiado a uno competitivo.

De todos modos, existen denominadores comunes que incrementan la
probabilidad de éxito de la reforma en los que acuerdan tanto la literatura
tedrica, como la evidencia empirica de diversos paises en los que se han
alcanzado procesos de reforma exitosos, total o parcialmente, asi como en
otros que no lo han logrado.

El diseflo e implementacién apropiados de la estrategia de reforma para
responder a las necesidades individuales de un pais son clave e incrementan
la probabilidad de éxito de la reforma. Para un disefio adecuado se deben
considerar las especificidades del pais, ya que su entendimiento permite
conocer los canales a través de los cuales las politicas o instrumentos
implementados impactan en la conducta de los agentes y los diversos
sectores de la economia. Este punto es clave, si se considera que la reforma
en LAC puede coincidir con una macroeconomia inestable y que coincide con

30La experiencia historica en la regidn y, en particular, en Argentina, indica que la fijacién de los precios
de la energia (y también de la infraestructura que la acompafia y de los servicios de infraestructura en
general) va a funcionar atendiendo su impacto en la estabilidad macroeconémica y la racionalidad
microecondmica y sectorial va a estar supeditada a este objetivo, si no se visualiza una estabilizacion
macroecondmica consistente (Navajas, 2015).
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otras distorsiones de los precios relativos, incluyendo el tipo de cambio real,
por lo que se deben considerar las interrelaciones que la reforma de los
subsidios tiene sobre la inflacion, el déficit y la emision.

Las estrategias de reforma deben ser tan robustas como la voluntad politica
de avanzar hacia ella y su respaldo durante la transicion. El liderazgo es
fundamental también al permitir la coordinacién interna del gobierno y
otorga una mayor credibilidad de la reforma por parte de la poblacion.

En la reforma a la estructura de los subsidios se requiere que segmentos de
la poblacién o determinados sectores renuncien a un beneficio tangible para
que el gobierno provea un apoyo focalizado mediante servicios publicos u
otros gastos o inversiones gubernamentales. Este trade-off sera aceptado
solo si existe confianza en las instituciones que el ahorro de los subsidios
sera utilizado efectivamente.

La transicion es el periodo de mayor complejidad en la implementacion de la
reforma, pues los impactos negativos se vislumbran mas claramente y los
positivos no son tan evidentes, a menos que se introduzcan medidas
compensatorias. Por lo tanto, la implementacion de las medidas de
mitigacion no solo deben realizarse durante el propio proceso de reforma,
sino preferentemente con anterioridad a la ejecuciéon de la reforma para
darle mayor credibilidad a la propuesta que los ahorros derivados de la
reforma seran aplicados en favor del desarrollo sostenible y la reduccion de
la pobreza.

De la evidencia empirica surge que los gobiernos deben prestar especial
atencion a los sistemas y procesos con los que toman decisiones, se
implementan, se educa, se comunica y se monitorea el proceso de remocién
de los subsidios al publico en general y a los tomadores de decisiones.

La comunicacién acerca del proceso, previo, durante y posterior es clave,
pues aumenta la confianza, favoreciendo un mayor apoyo a la reforma y
participacion en los esfuerzos colectivos, y corrige las asimetrias de
informacion existentes.

En efecto, una mayor y mejor cobertura en la cuantificacion de la escala real
de los subsidios y su distribucién de manera consistente y sistematica es
clave, aun cuando existen desafios respecto de la disponibilidad de la
informacion y las limitaciones de los métodos existentes de cuantificacidn de
los subsidios.

En LAC es clave alcanzar una mayor transparencia respecto del costo de los
subsidios y el impacto real que posee en los diferentes sectores de la
sociedad, asi como el diseno y la implementacion de medidas
complementarias dirigidas a lograr que la transicibon no impacte
negativamente sobre aquellos sectores vulnerables, a la vez que se logra un
mayor respaldo.
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En general, en la regién, la incidencia de la pobreza es elevada y la
distribucién del ingreso es fuertemente inequitativa, por lo tanto los efectos
distributivos de la reforma deben ser mitigados mediante medidas
compensatorias con foco principal en la progresividad del gasto.

Es evidente que los significativos niveles de subsidios implementados a nivel
mundial, bajo diversos mecanismos, no han tenido los efectos distributivos
deseados por lo que se deben reducir los errores de inclusion, por ejemplo
mediante un mayor acceso a la energia y transferencias de suma fija, en lugar
de introducir distorsiones via precio, ya que generan ventajas en términos de
los efectos sobre la asignacion y la distribucion, y en la promocion de la
eficiencia energética y el desarrollo sustentable.

Asimismo, se debe avanzar de manera gradual seleccionando los aumentos
de precios en funcioén del impacto de cada uno de los combustibles sobre la
base de una agenda clara, precisa y transparente. Existen diversos esquemas
a nivel mundial que han logrado ser exitosos en alcanzar la reforma de los
subsidios en el largo plazo y su réplica, adaptados a las condiciones locales,
puede colaborar en la consecucién de este objetivo.

Si bien los argumentos en contra de los subsidios a los combustibles fosiles
también aplican a las energias renovables, éstas representan una
oportunidad para diversificar la matriz energética, a la vez que se minimiza
el riesgo de desabastecimiento, se reduce el costo de la energia en el largo
plazo, mejora la balanza comercial al reducir importaciones o aumentar
exportaciones y reduce los efectos ambientales negativos.

Los obstaculos - debilidad institucional, corrupcidn, falta de transparencia,
reducida credibilidad, capacidad administrativa limitada, sectores
industriales con fuerte influencia en el gobierno, pobreza y distribucién del
ingreso - para la reforma en este ambito, en particular, se encuentran tan
arraigados que han detenido o revertido procesos de reforma mas amplios
aun en contextos de crisis macroeconémicas o fiscales extensas.

Por lo tanto, se debe aprovechar la ventana de oportunidad que presentan
los precios bajos del mercado de combustibles fésiles a nivel internacional,
dado el menor impacto que tendra una reforma a los subsidios de este tipo
de combustibles en este entorno.

En particular, la reforma en el mediano y largo plazo mejora diversas
variables macroeconémicas debilitadas en muchos de los paises de LAC,
como altos niveles de endeudamiento, desbalances fiscales y aumento de la
pobreza en el total de la poblacidn, por lo que existen razones de peso para
avanzar gradualmente hacia precios eficientes de la energia.
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