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Resumen

La presente tesis se enmarca en los debates contempordneos sobre politica industrial, a
partir del estudio de un instrumento especifico: las Reglas de Contenido Local (RCL). El
objetivo general de esta tesis es evaluar el impacto econédmico de la RCL incluida en el
Programa Renovar, en el periodo 2016-2019. Las preguntas que orientan la investigacién son:
écudles son los principales argumentos a favor y en contra del uso de RCL como instrumento
de politica industrial? ¢écudles son las caracteristicas de la RCL del Renovar? écudl es el
impacto de la RCL dirigida a la produccién de aerogeneradores en el programa Renovar?

écudles son los factores condicionantes del desempefio de la RCL en nuestro pais?

A partir del analisis documental de la normativa del programa, los pliegos licitatorios y las
entrevistas realizadas, se refleja el impacto de la RCL en términos de la cantidad de energia

adjudicaday su precio, el contenido nacional, el empleo y la inversién productiva.

Contrario al enfoque ortodoxo que entiende a la politica industrial como una politica
horizontal no distorsiva de la asignacién del mercado, la RCL indujo la radicacién de procesos
productivos y el escalamiento de lineas productivas preexistentes, sin obstaculizar la
cantidad de energia adjudicada en las licitaciones ni la tendencia generalizada hacia la
disminucién del precio de la energia renovable. Por otro lado, se han identificado
importantes limitaciones en el impacto de la politica industrial aplicada derivadas de la
estrategia de atraccién de tecndlogos extranjeros, reflejada en un disefio de la RCL que
facilitaba su rdpida localizacion integrada a proveedores nacionales de componentes de bajo
contenido tecnoldgico, sin impulsar la participacion de los tecndlogos nacionales. Asimismo,
la ausencia de exigencias ni incentivos especificos para la integracién nacional de ciertos
componentes electromecanicos implicé un desaprovechamiento de capacidades industriales
existentes. Finalmente, se identifican seis factores condicionantes del desempefio de la RCL

relevantes para el caso argentino.
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1. Introduccion

Los debates en torno a la politica industrial se vinculan estrechamente con las discusiones sobre
las estrategias de desarrollo econdmico. Estos debates fueron revitalizados a partir de la experiencia
de los paises de industrializaciéon tardia y se encuentran vigentes en la Argentina, dada la
industrializacién trunca de nuestro pais. En ese marco, se torna relevante rediscutir los instrumentos
especificos de politica industrial a la luz de las transformaciones en la organizacién internacional de la
produccién ocurridas en las Ultimas décadas, signadas por una nueva divisién del trabajo basada en la
internacionalizacién de los proceso productivos (Arceo, 2011). Entre estas herramientas, se

encuentran las Reglas de Contenido Local (RCL).

Las RCL son politicas publicas que establecen requerimientos para que las empresas adquieran
bienes y/o servicios locales, ya sea en el marco de una regulacidon general que habilita la operatoria
de las empresas en el pais, una contratacidn publica y/o como condicion para acceder a beneficios

fiscales (UNCTAD, 2014; OCDE, 2015).

Si bien las RCL se han utilizado desde hace décadas en paises desarrollados, su aplicacion se ha
difundido a partir de la crisis financiera global de 2008 como un instrumento de reactivacién
econdmica (OCDE, 2015). Asi, actualmente es una politica industrial ampliamente utilizada a nivel
mundial, particularmente en el sector energético. En el marco del crecimiento exponencial de la
capacidad de generacién de energias renovables, en particular de energia edlica, las RCL se utilizan
dentro de programas de fomento y/o licitaciones publicas asociadas a las mismas, tanto en paises
desarrollados como subdesarrollados (Hansen et al., 2019). En el caso de la energia edlica, dado que
el crecimiento en la generacién es necesariamente acompanado por el aumento en la produccién de
aerogeneradores, se busca aprovechar las ventajas que emergen de la transicidn energética en

términos de diversificacién productiva y creacion de empleo local (IRENA, 2019).

Estas experiencias han abierto un debate acerca de la eficacia de las RCL para alcanzar los

objetivos propuestos en términos de desarrollo industrial y tecnolégico, asi como sobre los efectos



distorsivos en el comercio, los flujos de inversién internacional y los costos de produccion de la
energia. En este marco, los enfoques heterodoxos intervienen en el debate a partir de interpretar a la
politica industrial como una herramienta para el cambio estructural. Retomando esta preocupacion
por el caracter transformador de la politica industrial, el propdsito de esta investigacion es aportar
elementos conceptuales y nuevas evidencias para comprender bajo qué condiciones las RCL impulsan

el cambio estructural.

El objetivo general de esta tesis es evaluar el impacto econémico de la RCL incluida en el
Programa de abastecimiento de energia eléctrica a partir de fuentes renovables (Programa Renovar),
en el periodo 2016-2019. Si bien el Renovar incluyé una RCL para todos los tipos de energia renovable
incluidos en el programa, aqui se hara foco en la cadena de valor de la energia edlica, a partir de
haberse disefiado una RCL especifica para la generacion de este tipo de energia, que involucrd

centralmente la produccién de aerogeneradores.

Probablemente una de las novedades mas relevantes en materia de politica energética en el
periodo 2016-2019 haya sido la reglamentacién del Régimen de Fomento para el uso de Fuentes
Renovables de Energia destinada a la Produccién de Energia Eléctrica (Ley 27.191) y la creacidn del
Programa Renovar, con el propdsito de ampliar la oferta energética aumentando al mismo tiempo la
participacién de la energia renovable — hasta ese momento practicamente marginal — en la matriz
eléctrica. Sin embargo, la RCL introducida en ese esquema fue una politica industrial que brindé

incentivos para la integracién nacional de componentes y procesos productivos. En este sentido, esta

tesis aborda Unicamente el aspecto de la politica industrial, sin adentrarse en las aristas vinculadas al

analisis de la politica energética.

Con este fin, se identifican los objetivos de las RCL y se plantean las siguientes preguntas de
investigacion: écuadles son los principales argumentos a favor y en contra del uso de RCL como
instrumento de politica industrial? écuales son las caracteristicas de la RCL del Renovar? écual es el
impacto de la RCL dirigida a la produccién de aerogeneradores en el programa Renovar? ¢cudles son

los factores condicionantes del desempefio de la RCL en nuestro pais?



Los estudios que abordan la pregunta sobre los resultados de las RCL y su eficacia para impulsar
el desarrollo industrial, el desarrollo tecnolégico y la creacidon de empleo ofrecen acercamientos
cuantitativos, en particular para estudios comparativos entre paises, y aproximaciones cualitativas. A
partir de los estudios resefiados en esta tesis, se advierte la ausencia de una metodologia comun para
evaluar la efectividad de las RCL. Sin embargo, hay un consenso respecto a la necesidad de realizar
estudios de caso, de forma de contemplar las especificidades del disefio de la medida concreta y el

contexto en el que se aplica.

Por tal motivo, el abordaje empirico propuesto en esta tesis consiste en realizar un estudio de
caso de la RCL en un programa especifico y un sector en particular. Este estudio se basa
fundamentalmente en un andlisis documental, a partir de la revisidn y sistematizacién de la normativa
del régimen de fomento de energias renovables y del programa Renovar (leyes, decretos vy
resoluciones ministeriales). A su vez, a partir del andlisis de los pliegos licitatorios, las resoluciones de
adjudicacion de las diferentes rondas del programa y la informacién estadistica de CAMMESA se
construyd una base de datos propia sobre los proyectos aprobados, identificando para cada ronda y
proyecto de inversion: el oferente, la localizacién, la fecha de inicio de operacidn, el precio y la
cantidad de MW adjudicados y el porcentaje de contenido nacional declarado. Esta base de datos se

analizo a partir de estadistica descriptiva y sirvio de base para los ejercicios de simulacién realizados.

El andlisis se complementa, por un lado, con estadisticas sectoriales locales e internacionales,
informes sectoriales, articulos y entrevistas a referentes del sector en revistas especializadas. Por otro
lado, entre noviembre de 2020 y febrero de 2023 se realizaron siete entrevistas! en profundidad a
representantes de empresas y las cdmaras empresarias del sector y a personal técnico de las areas
gubernamentales que tuvieron a cargo el disefio y la implementacién del programa. Si bien los

cuestionarios aplicados en cada caso variaron en funcién del rol de la persona entrevistada, en todos

1 Los entrevistados fueron los siguientes: Andrés Gismondi (Vestas), Cristian Alva y Griselda Jeandrevin (Fadea),
Diego Roger y Rubén Fabricio (CIPIBIC), Florencia Agatiello (Subsecretaria de Energias Renovables), Javier
Fabeiro (Newsan).



los casos se organizaron en tres grandes bloques: la estructura de la cadena de valor edlica y el rol del
tecndlogo; el disefio y la implementacion de la RCL del Renovar; y los factores clave para explicar los
resultados del programa. Las entrevistas realizadas nutrieron el andlisis con la perspectiva de los
actores involucrados a la vez que permitieron comprender los argumentos en los que se basaron las
estrategias empresariales desplegadas, asi como también los cambios normativos introducidos en el

periodo bajo analisis.

La tesis se estructura en cinco capitulos, de los cuales esta introduccion es el primero. En el
capitulo 2 se presentan las diferentes concepciones tedricas acerca de la politica industrial y se aborda
la cuestion de las RCL como una herramienta especifica de politica industrial, con especial atencién en
las discusiones en torno al impacto econdmico y las recomendaciones de politica publica que se

desprenden de cada enfoque.

En el capitulo 3 se presenta, en primer lugar, la organizacion de la cadena de valor de la energia
edlicay, en particular, de la produccidn de aerogeneradores. En segundo lugar, se repasa el desarrollo
del sector en Argentina, destacando el mapa de proveedores y actores institucionales presentes al
momento de iniciarse el programa Renovar. En tercer lugar, se aborda el disefio de la RCL incorporada

en este programa, a través de la descripcién detallada de la normativa.

En el capitulo 4 se analizan los resultados de la RCL del Renovar. Para ello, se comienza por
presentar los resultados reflejados en las principales variables del programa: la cantidad de energia
adjudicada y su precio, el contenido nacional, el empleo y la inversidn productiva traccionada por la
RCL. En segunda instancia, se introducen factores que matizan los resultados obtenidos en cuanto al
impacto cualitativo de la medida sobre las capacidades productivas y tecnoldgicas, para lo cual se
analiza la incidencia del propio disefio de la RCL y los factores condicionantes del entorno sobre el
desempeiio de la misma. En tercera instancia, se vuelve sobre los objetivos primarios de la RCL a fin

de realizar un balance final de la politica como instrumento de cambio estructural.

Finalmente, en el capitulo 5 se presentan las conclusiones de la tesis y las posibles lineas de

investigacion a futuro.



2. Lasreglas de contenido local en los debates sobre politica industrial

En este capitulo se presentan las discusiones tedricas y los antecedentes de analisis de impacto
econdmico de las Reglas de Contenido Local (RCL). En primer lugar, se repasan las diferentes
concepciones de politica industrial, esto es, cémo se define y cudles son sus objetivos, desde
diferentes paradigmas tedricos. En segundo lugar, se aborda el tema de las RCL como una herramienta
especifica de politica industrial. Nuevamente, se comienza por responder las preguntas équé son? vy
épara qué se utilizan?, para luego adentrarse en las discusiones en torno al impacto econdmico y las

recomendaciones de politica publica que se desprenden de cada enfoque.

2.1. Politica industrial: éQué es y para qué se hace?

Ante la pregunta acerca de qué rol debe asumir el Estado en la industrializacién como motor
para el crecimiento y la transformacién estructural, Lall (2004) distingue dos grandes aproximaciones:

la neoliberal y la estructuralista.

El enfoque neoliberal sostiene que la mejor estrategia para todos los paises y en todas las
situaciones es la integracién a la economia internacional siguiendo una asignacion de recursos del
mercado en base a las ventajas comparativas “naturales” o estaticas?. Aun dejando de lado el
laissez faire absoluto, desde un enfoque neocldsico que Lall llama “moderado” se entiende a la politica
industrial como las acciones que realizan los gobiernos para corregir las fallas de mercado que inhiben

la inversién en determinados sectores productivos.

En contraste, la visidon estructuralista sefiala que la asignacién de recursos por parte del

mercado es incapaz de generar por si misma competitividad dindmica, por lo que el Estado debe

2 Esta es la posicidn reflejada en Becker G. (1985): “The best industrial policy is none at all”. Business Week, 26
de agosto. Las ventajas comparativas (estaticas) fundamentan la inserciéon Ricardiana en el comercio
internacional e indican que cada pais debe especializarse en producir aquellas mercancias cuyo costo relativo es
menor, lo cual se encuentra determinado a su vez por la dotacion relativa de factores productivos. Esto se refleja
en el modelo de Hecksher-Ohlin, segun el cual los paises deben producir (y exportar) las mercancias que
requieran un uso intensivo de los recursos relativamente mas abundantes en el pais.


https://www.google.com/search?sxsrf=ALeKk03tASfgqG4JP2MIGU6l7BbEpZAVcg:1612296354362&q=laissez+faire&spell=1&sa=X&ved=2ahUKEwiKpOX7_8vuAhWJD7kGHXylAggQkeECKAB6BAgcEDU

intervenir activamente para fomentar la transformacién de la estructura productiva. En rigor, la
etiqueta “estructuralista” en Lall refiere a una convergencia de enfoques heterodoxos que se nutren

del estructuralismo cldsico (neoestructuralistas, neoschumpeterianos, institucionalistas).

La base tedrica de la politica neoliberal es la teoria neoclasica (usualmente catalogada de
diferentes maneras: tradicional, estandar, ortodoxa o mainstream), que en su version mas elemental
(el nucleo de la teoria) se apoya en una premisa tedrica fuerte: las sefiales de precios del mercado
generan una asignacion eficiente (“optima”) de recursos vy, si hay desviaciones, el Estado no puede
remediarlas eficazmente. La eficiencia implica la maximizacidon del bienestar, entendido como la
sumatoria de excedentes de consumidores y productores®, caracterizados como agentes

representativos racionales.

El estructuralismo, en tanto conceptualizacién del problema del desarrollo econdémico,
cuestiona no sélo la base tedrica sino también empirica del argumento neoliberal, al sefialar que los
procesos de industrializacion, tanto los pioneros como los mas recientes, se valieron de politicas
industriales activas que llevaron a la adquisicién de ventajas comparativas dindmicas®. Estas politicas
no se desarrollaron como correcciones de fallas de mercado, sino que conformaron estrategias de

cambio estructural (Amsden, 2001; Chang, 2001).

Esta distincidn inicial entre las perspectivas neoliberal y estructuralista realizada por Lall es, por
supuesto, una simplificacidn, pero resulta util para dividir las aguas entre dos grandes visiones que,
con sus ramificaciones, brindan los fundamentos tedricos de diferentes argumentos en torno a la

politica industrial en general y el uso de RCL en particular.

3 De esta forma, el bienestar que determina la asignacién eficiente de recursos es un concepto microeconémico
que surge de la maximizaciéon de utilidad (consumidores) y beneficios (productores). Los excedentes que
conforman la medida del bienestar consisten en valores monetarios que representan la diferencia entre la
disposicion a pagar (cobrar) de los demandantes (oferentes) y el precio de mercado de equilibrio en que se
tranzan las mercancias.

4 En oposicidn a las ventajas comparativas “estaticas”, las ventajas dindmicas responden a que éstas no son un
fendmeno espontdneo, sino que surgen como resultado de politicas deliberadas cuyo objetivo es crear las
condiciones apropiadas para el surgimiento de tales ventajas. En otras palabras, las ventajas comparativas son
adquiribles .



Tal como afirma Lavarello (2017), la propia definicion del término politica industrial tiene
diferentes acepciones, dependiendo del enfoque tedrico. Asi, en este apartado se presentan
diferentes enfoques conceptuales acerca de la politica industrial en forma estilizada, comenzando por
la visidn neocldsica, para luego abordar las aproximaciones heterodoxas, resaltando los matices

cuando éstos se consideran relevantes para el tema especifico de las RCL.

Los modelos neocldsicos asimilan a la tecnologia a la mera informacién (distinta del
conocimiento), la cual tiene caracteristicas de bien publico. Esto es, se asume que no existen costos,
riesgos u otras limitaciones adicionales para el uso de tecnologias. Por lo tanto, no se plantea ningun

problema de politica publica®.

Frente a la evidencia sobre el desarrollo industrial del sudeste asiatico, basado en fuertes
intervenciones estatales en el comercio, la Inversidn Extranjera Directa (IED) y las trasferencias de
tecnologia, surgid lo que Lall denomina un enfoque neocldsico “moderado”, en contraste con la
postura neocldsica “fuerte” anterior. Esta nueva versidon neoclasica admitio, por un lado, que las
politicas industriales selectivas lograron resultados positivos en el sudeste asiatico, pero éstas fueron
aplicadas bajo condiciones particulares no extrapolables a otros paises, debido a las extensas
capacidades estatales requeridas para ejecutar tales politicas (Banco Mundial, 1993). De intentar
realizar politica industrial en los paises subdesarrollados, las fallas del Estado superarian a las del
mercado. Por otro lado, la versidn “moderada” pasd a justificar algunas intervenciones ex post a partir

de la existencia de fallas de mercado (Grossman, 1989): informacién imperfecta, bienes publicos (en

particular, la ciencia y la tecnologia) y externalidades. La politica industrial que surge de esta vision
corresponde a medidas horizontales, en oposicion a las selectivas, dado que aquellas requieren

menores capacidades institucionales (Lavarello, 2017) y ademas evitan cambios significativos de

5 Esto vale también para los modelos neoclasicos de crecimiento econémico enddgeno tirados por la oferta,
centrados en la innovacidén de frontera (creaciéon de nuevos conocimientos) en lugar de la utilizacion de
conocimiento existente. La “teoria neocldsica extendida” mantiene una visidn estatica de la tecnologia, incapaz
de explicar la relacién entre perfil de especializacidn y progreso técnico, determinante de la dinamica centro-
periferia (Dosi et al., 1990). Asi estos modelos asumen que los paises en vias de desarrollo pueden acceder a
tecnologia abriéndose a los flujos de comercio e inversion internacional, por lo que las implicaciones para el
desarrollo industrial son las mismas que en los modelos neoclasicos estandar (Lall, 2004).

10



precios relativos. De esta forma, las politicas horizontales apuntan a mejorar las condiciones del

entorno o el “ambiente general de negocios” y minimizar distorsiones de precios.

Sin embargo, retomando el analisis de Lall (2004), la posicién “moderada” mantiene, explicita o
implicitamente, las bases neocldsicas en materia de cdmo produce el desarrollo tecnolégico: se asume
que las empresas eligen la tecnologia adecuada si se enfrentan a precios de mercado, y una vez
seleccionada, la utilizan instantdneamente segln las mejores practicas, no existiendo procesos de

aprendizaje significativos, riesgos, ni deficiencias en las habilidades.

El reconocimiento de la importancia del cambio estructural y el progreso tecnoldgico para el
desarrollo econdmico llevé a algunos autores de raices neocldsicas a proponer politicas de
financiamiento de [+D e innovacidn, aunque no necesariamente focalizadas en la industria
manufacturera. Este enfoque propone cambios graduales en la estructura productiva, sin apartarse
demasiado de las ventajas comparativas estdticas determinadas por la dotacién de factores
productivos (Hausmann & Hidalgo, 2013; Hausmann & Rodrik, 2002; Lin, 2009). La politica publica
consistiria en eliminar las fallas de mercado que impiden el cambio paulatino de la dotacion de
factores y la acumulacidn de capacidades que lleva a una especializacién productiva en sectores
intensivos en capital y, por ende, de elevada productividad. Tales son las politicas productivas del
Estado “facilitador” del desarrollo (Lavarello, 2017), adecuadas para paises con bajas capacidades
institucionales (todos los paises no industrializados), las fallas del Estado y los comportamientos del
tipo rent-seeking de las empresas. Cabe notar que, en este marco analitico, las politicas industriales

se encuentran acotadas por las sefiales que envian los precios de mercado:

“Cualquier intento de desafiar en forma excesiva las sefiales de precios de mercado o
proteger una industria no intensiva en las capacidades existentes puede llevar a una
trampa de bajo crecimiento. La intervencion del Estado sobre los incentivos para
cambiar el perfil productivo resulta incongruente con las dotaciones y capacidades

existentes, y retrasa el proceso de crecimiento. Los subsidios o aranceles excesivos
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impiden a los empresarios visualizar las oportunidades de logros de eficiencia y/o de

nuevas oportunidades de inversiones rentables” (Lavarello, 2017, p. 65).

Como se vera mas adelante, este es el enfoque de politica industrial que sostienen los
detractores de las RCL, como se ilustra en un informe de la OCDE sobre la tematica: “la mejor politica
(“first best”) es aquella que elimina la falla de mercado identificada de manera mds eficiente. Las
politicas con efectos mds alld de la eliminacion de la falla del mercado deben considerarse, en todo

caso, como una segunda mejor opcion” (Stone et al., 2015, p. 61, traduccién propia).

Un enfoque a mitad de camino entre el “Estado facilitador” y las politicas selectivas heterodoxas
es planteado por (Rodrik, 2014), quien justifica la politica industrial “verde” a partir de las
externalidades positivas de la tecnologia y externalidades negativas del uso del carbén y de los gases

de efecto invernadero en general.

Rodrik sefiala que las politicas industriales verdes -como el fomento de las energias renovables-
muestran particularidades que la diferencian del resto de las politicas industriales “tradicionales”,
debido fundamentalmente a la distincion de la tecnologia en base a su impacto ambiental, la urgencia
de lograr un cambio estructural frente al riesgo de catastrofes ambientales y la incertidumbre
inherente debido al horizonte temporal extenso de algunas de las trasformaciones necesarias. Por
ende, se advierte la necesidad de un manejo coordinado de la inversién para favorecer el crecimiento
de estas tecnologias. Desde esta perspectiva, la asignacion de recursos sin restricciones basada en el

IM

mercado no fomenta un cambio estructural “socialmente éptimo” debido a que los retornos privados
de las inversiones en tecnologia verde son inferiores a los retornos sociales, lo cual se explica por dos
factores: i) los derrames positivos que generan las nuevas tecnologias a través de externalidades entre
empresas, aprendizajes generalizados en la industria, desarrollo de habilidades y economias de

aglomeracidn, y ii) la subvaloracién de los gases de efecto invernadero por parte el sistema de precios

del mercado, debido a las externalidades negativas que producen en el ambiente.

Otra limitacidn de la asignaciéon de recursos del mercado es la presencia de fallas de

coordinacion, que ocurren cuando la viabilidad de un nuevo emprendimiento depende de inversiones
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simultaneas en campos relacionados. Como consecuencia, ninguna empresa asume el riesgo de la
inversion a menos que se encuentren garantizadas las inversiones complementarias necesarias

(Altenburg & Rodrik, 2017).

Estas fallas de mercado ameritan el uso de subsidios publicos a las tecnologias verdes, asi como
intervenciones que busquen potenciar los derrames de conocimiento, coordinar inversiones
independientes, promover industrias mas limpias, facilitar la transparencia del mercado y los flujos de
informacion®.

Al tratar el tema especifico de las politicas industriales verdes, Rodrik repasa los casos de
Alemania, India, China y Estados Unidos, sin embargo, omite pronunciarse sobre las RCL aplicadas a
energias renovables -protagonistas de la politica industrial en los tres primeros paises- y tampoco
distingue las politicas recomendables segln el nivel de desarrollo de los paises. En cambio, el foco de
la politica industrial verde estd puesto exclusivamente en el impacto ambiental y no en el
aprovechamiento de la transicion energética para el fomento del desarrollo econémico a nivel local:
“lo que en ultima instancia importa es si la oferta global de tecnologias verdes se expande (bueno) o

se contrae (malo)” (Rodrik, 2014, p. 289, traduccidén propia)’.

En contraste con las diferentes versiones del enfoque neocldsico y las politicas industriales
correctivas de fallas de mercado presentadas hasta aqui, las teorias del desarrollo econémico dieron
paso a diferentes enfoques que tienen el factor comun de rechazar al mercado como asignador
eficiente de recursos y considerar a la politica industrial como una herramienta fundamental para

desarrollar ventajas dindmicas.

6 En cuanto a las fallas del Estado, se sostiene que una buena politica industrial no depende de la omnisciencia
del gobierno ni de su habilidad de “elegir a los ganadores”. Los errores son inevitables y parte necesaria de un
programa bien disefiado. Lo que se necesita, en cambio, es un mecanismo de reconocimiento de los errores y
de revision acorde de las politicas (Rodrik, 2014).

7 De hecho, el autor afirma que los subsidios a las tecnologias verdes motivados por objetivos vinculados a la
creacion de empleo pueden llevar a resultados negativos, y en ocasionales tales objetivos pueden ser contrarios
al desarrollo de la tecnologia, como en el caso el caso del proteccionismo americano y europeo en paneles
solares (Rodrik, 2014, p. 289).
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Las aproximaciones tedricas pioneras en favor de las politicas industriales se remontan a fines
del siglo XVVIII (A. Hamilton) y el siglo XIX (F. List), quienes elaboraron el argumento de la industria
naciente o infante (“infant industry”) como justificativo de las politicas proteccionistas aplicadas para
resguardar la industria nacional de la competencia externa, que bloquearia la aparicién de nuevas

actividades (Chang, 2001).

Sin embargo, los aportes que retomaron esta argumentacion durante la segunda mitad del siglo
XX advierten sobre la insuficiencia de las politicas proteccionistas. En base a la exitosa experiencia del
sudeste asidtico, en contraste con procesos de industrializacidn truncos de América Latina, se advierte
que la protecciéon de la industria naciente en si misma no garantiza el desarrollo econdmico si no es
acompanada de presiones competitivas para invertir en la construccién de capacidades. Para ello, se
necesitan establecer metas de performance e, idealmente, de exportacién, junto con instituciones
con capacidad de coordinar las inversiones y su financiamiento, lo que le mercado es incapaz de
realizar eficazmente (Lall, 2004). En esta linea, el enfoque institucionalista otorga un papel clave a la
necesidad de construir instituciones que generen los incentivos adecuados para generar el cambio
estructural, a partir de las lecciones obtenidas de los Estados desarrollistas que impulsaron el
desarrollo de los “tigres asiaticos” mediante la coordinacidn de politicas de subsidios condicionados,
financiamiento a través de bancos de desarrollo, fomento de la orientacidn exportadora de la industria
y aplicacién de una politica comercial guiada por la proteccién selectiva (“selective seclusion”)

(Amsden, 2001).

El estructuralismo latinoamericano retomé estos argumentos, asociando el desarrollo
econdmico a la industrializacion, destacando la diferencial difusién del progreso tecnoldgico a nivel
mundial (Pinto, 1970; Prebisch, 1949, 1961, entre otros). El contaste con la escuela neoclasica es
conceptual y epistemoldgico, dado que se dejan de lado los “agentes representativos” ahistoricos y
se pasa a un analisis diacrénico e histérico, con especial atencién en la generacién y difusidon de
tecnologia, la insercidon productiva en el mercado internacional y los condicionantes impuestos por el

marco institucional (Sztulwark, 2005).
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Luego, los aportes neoestructuralistas enfatizaron la necesidad de generar nucleos endégenos
de progreso tecnoldgico -en contraste a la mera incorporacién de patrones tecnoldgicos externos-
como medio para superar la competitividad “espuria” y mejorar la competitividad “genuina” basada
en aumentos de productividad (Fajnzylber, 1988, 1990; Sunkel, 1991). En ausencia de una
construccion enddgena de capacidades tecnoldgicas, se tendria un modelo de crecimiento basado en

recursos naturales, incapaz de mejorar la distribucién del ingreso.

Por su parte, desde la perspectiva evolucionista y neoschumpeteriana de la innovacién “las
capacidades tecnoldgicas e institucionales son el resultado de procesos de aprendizaje y, por lo tanto,
son enddgenas a los cambios en la estructura productiva” (Barletta & Yoguel, 2017, p. 67). En este
enfoque se resalta que la intensidad de la innovacidon no tiene una determinacidon Unicamente

sectorial, sino que también responde a procesos especificos de las empresas (Pavitt, 1984).

Asimismo, la vision evolucionista del desarrollo destaca la importancia de la dimensién
organizacional al resaltar que, a nivel microecondmico, las tecnologias se incorporan en instituciones
particulares -las empresas- cuyas caracteristicas, reglas de decision, capacidades y comportamientos

dirigen el avance tecnoldgico (Nelson & Winter, 1982).

En este marco, se interpreta que la politica industrial debe favorecer un proceso de reduccién
de brechas tecnoldgicas, que no ocurre espontdneamente debido a que los incentivos dados por las
ventajas comparativas estdticas son incapaces de conducir cambios en la estructura productiva. Por
lo tanto, siguiendo a Barletta & Yoguel (2017), desde esta vision la politica industrial debe ser
deliberadamente selectiva, apuntando a fomentar el desarrollo de sectores (como la produccién de

bienes de capital) nodales en materia de procesos de aprendizajes y difusion de tecnologia.

La selectividad de las intervenciones también se justifica a partir de las diferencias en los
procesos de aprendizaje y las externalidades entre las diversas tecnologias. En algunas actividades, los
periodos de aprendizaje pueden ser mas breves, la informaciéon mas accesible y las externalidades mas

limitadas, por lo que la necesidad de proteccién puede ser menor. En cambio, en actividades mas
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complejas o con amplias externalidades, los nuevos inversores no aparecen a menos que se tomen

medidas para promover la actividad (Lall, 2004).

Asi, la selectividad no refiere a los instrumentos sino al sector, actividad, tecnologia o empresa
a la que apuntan. Un aspecto clave de la selectividad sefialado por Lavarello (2017) es que aun las
politicas horizontales son selectivas, porque se implementan en economias con capacidades
productivas y tecnoldgicas heterogéneas entre sectores y entre empresas. Por tanto, la distincion
reside en si la selectividad que desafia las sefiales del mercado se produce ex post -reproduciendo la

estructura productiva vigente- o ex ante -apuntando a transformarla-.

De esta forma, los enfoques heterodoxos, en contraste con las politicas de desarrollo productivo
del “Estado facilitador”, resaltan la centralidad de la manufactura como objetivo de la politica
industrial, ya sea por la posibilidad de mejorar los términos de intercambio en el comercio
internacional o por ser el terreno mas fértil para los aprendizajes tecnolégicos, fuente de innovaciones

organizacionales y origen de nuevos servicios de alta productividad.

En este marco, sobre la base de Lavarello (2017), a los fines de esta tesis se define a la politica
industrial como toda medida de intervencidn estatal que promueva el cambio estructural mediante el
apoyo selectivo a actividades o sectores productivos, con centralidad en la manufactura, por su

capacidad de incidir sobre el aumento de la productividad a nivel general.

La definicidn de la politica industrial como un medio para el cambio estructural lleva a definir

III

qué se entiende por “cambio estructural”. Nuevamente, existen diversos enfoques, pero en este caso

todos ellos provienen de aportes heterodoxos, es decir, por fuera del herramental tedrico neoclasico.

Barletta y Yoguel (2017) identifican cuatro enfoques sobre el cambio estructural: i) asociado a
la reasignacion de la fuerza de trabajo hacia actividades con mayor productividad (estructuralista
tradicional); ii) como un proceso de cambio tecnoldgico endégeno (schumpeteriano); iii) como un

proceso de transformacidn y adaptacion de una macroestructura frente a las innovaciones
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(evolucionista); y iv) como resultado de procesos de coevolucidon entre oferta y demanda

(neoestructuralista).

El dltimo de los enfoques asocia el desarrollo econdmico a una dindmica de transformacion de
la estructura productiva que distingue dos tipos de eficiencia, utilizando el término en una acepcion
diferente a la nocién neocldsica (CEPAL, 2012): Por un lado, la eficiencia “schumpeteriana” refiere al
crecimiento de los sectores intensivos en conocimiento que lideran y difunden el progreso técnico.
Por otro lado, la eficiencia “keynesiana” refleja la preocupacién por la restriccién externa, al referirse
al dinamismo sectorial de la demanda, de forma de lograr un crecimiento balanceado de
exportaciones e importaciones que sea compatible con el equilibrio de la balanza de pagos (Cimoli,
1988; Dosi et al.,, 1990). Asi, el cambio estructural debe impulsar sectores que sean eficientes

dindmicamente en ambos sentidos: oferta (productividad) y demanda.

Tomando elementos de estas cuatro perspectivas, Barletta y Yoguel (2017) definen al cambio
estructural como “una propiedad emergente del sistema, un proceso de mutacion cualitativa y
cuantitativa en una determinada estructura productiva” (p.45). Siguiendo esta definicion, el cambio
estructural se refleja en el aumento de las capacidades productivas y tecnoldgica, las interconexiones
entre recursos humanos y organizaciones, la diversificacidn productiva tanto de los sectores existentes
como a través del surgimiento de nuevos sectores y un aumento de la eficiencia en el conjunto de la
estructura productiva. En este camino, se advierte la importancia de los encadenamientos

productivos, evitando la generacién de enclaves tecnoldgicos.

En esta linea, las politicas de cambio estructural no estdn restringidas en cuanto a los
instrumentos a aplicar sino en materia de sus objetivos y efectos. Siguiendo a Barletta y Yogel, éstas
deben exceder la dimensién microecondmica y operar sobre dimensiones meso y macroeconémicas
para remover obstaculos en la generacidn de conocimiento y el impulso de actividades con

rendimientos crecientes.
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La politica industrial en el enfoque de cadenas globales de valor

Las tecnologias de la informacién y la comunicacién (TIC) en la dltima parte del siglo XX
facilitaron la subcontratacion y deslocalizacion de las actividades de produccion. Esto ha llevado a la
organizacién de la produccién en cadenas globales de valor (CGV), con eslabones dispersos
globalmente, pero comandadas centralmente por "empresas lideres" (Gereffi, 1994; Gereffi et al.,
2005). Por lo tanto, un mismo proceso productivo encuentra eslabones radicados en distintos paises,
abarcando actividades que incluyen disefio, produccidn, procesamiento, ensamblaje, distribucién,
mantenimiento y reparacion, eliminacidn/reciclaje, marketing, finanzas y servicios al consumidor. En
este contexto, las empresas lideres operan en determinadas posiciones funcionales a lo largo de la
cadena y tienen la capacidad de dar forma a lo que se hace y quién lo hace a lo largo de la cadena, a
qué precio, usando qué estandares, con qué especificaciones y en qué momento se entregan

(Humphrey & Schmitz, 2001; Gereffi et al., 2005; Ponte & Sturgeon, 2014).

El valor generado en el proceso de produccién fragmentado a nivel global es distribuido y
apropiado por los distintos eslabones, segln las caracteristicas especificas que asuma en el proceso
productivo y el tipo de relaciones que se establezcan entre las empresas, determinada por el comando

(“gobernanza”) de la empresa lider.

A diferencia de la teoria ortodoxa del intercambio comercial determinado por dotaciones
estaticas de mano de obra y capital, el enfoque de las CGV se centra en las relaciones dindmicas de
poder entre los productores y entre los gobiernos y las empresas como determinantes de la direccidn

y el volumen del comercio.

En este marco, el sector publico juega un papel clave en la construccién y el mantenimiento de
las cadenas de valor mundiales a través de intervenciones facilitadoras, reguladoras y distributivas.
Los Estados pueden actuar como arquitectos intencionales de las cadenas de valor mundiales, regular
(o desregular) su funcionamiento y optar por redistribuir (o no) la riqueza generada a través de las

CGVs (Ponte et al, 2019).
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Gereffi (1994) distingue entre CGVs “impulsadas por el comprador” (buyer-driven) y CGVs
“impulsadas por el productor” (producer-driven), dependiendo de las caracteristicas de la empresa
lider. Las CGVs impulsadas por el comprador ocurren principalmente en bienes de consumo masivo
como indumentaria, calzado y juguetes. En este caso, la GVC esta impulsada por grandes comercios
minoristas (como Wal-Mart), que se centran en el disefio y la comercializaciéon y subcontratan la
fabricacion de los productos. Las CGVs impulsadas por el productor, en cambio, son tipicas en sectores
gue requieren una produccion de tecnologia media a alta y se caracterizan por la presencia economias
de escala, como ocurre en el caso de los aerogeneradores. En este caso, el liderazgo es ejercido
usualmente por fabricantes multinacionales que subcontratan algunos aspectos de la produccién pero
gue mantienen la I+D y la produccién de bienes finales dentro del alcance de la firma (como en la
industria automotriz y aeronautica). En términos generales, es mas probable que las cadenas dirigidas
por compradores negocien con empresas proveedoras extranjeras en condiciones de plena
competencia. En cambio, resulta mas probable que las cadenas dirigidas por productores se expandan

a través de la IED, lo que da como resultado el comercio intra firma (Milberg & Winkler, 2013).

En todos los casos, la clave es el control, no la propiedad. Las empresas lideres suelen tercerizar
procesos productivos de menor valor agregado y conservar los segmentos de mayor valor agregado y
contenido tecnoldgico. Incluso es posible que estas dreas no impliquen produccion fisica, sino que se

centren en funciones como el disefio de productos, la marca, las finanzas y la comercializacion®.

Las relaciones entre las empresas lideres y sus proveedores adoptan diferentes formas, en lo se
denomina la gobernanza de la CGV. El concepto de gobernanza se basa en que las cadenas de valor
rara vez se coordinan espontaneamente a través del intercambio de mercado (Gereffi, 1994b; Gereffi

et al.,, 2005; Gibbon et al., 2008). En cambio, se rigen como resultado de estrategias y toma de

8 Comentando sobre de las computadoras de Hewlett-Packard, se cita a un ejecutivo de Hewlett-Packard:
“Somos duefios de toda la propiedad intelectual; subcontratamos toda la mano de obra directa. No necesitamos
atornillar la placa base en la caja de metal y conectar el cable plano” (citado en Milberg & Winkler (2013).
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decisiones por parte de actores especificos, por lo general grandes empresas que gestionan el acceso

a los mercados finales a nivel mundial, sino también a nivel regional, nacional y local.

La gobernanza de las CVG, por tanto, es el conjunto de practicas concretas y formas
organizacionales a través de las cuales se gestiona una divisién especifica del trabajo entre firmas
lideres y otros actores (Gibbon, Bair y Ponte, 2008). La gobernanza de la CGV incluye aspectos como
la naturaleza de la contratacion con los proveedores, el grado en que se comparte la tecnologia, el
alcance de las barreras de entrada a lo largo de la cadena de suministro, y la capacidad de las empresas
para jerarquizar sus actividades (upgrade) dentro de la cadena de suministro, al pasar a cumplir

funciones de la produccién que generan mayor valor agregado (Milberg & Winkler, 2013).

Gereffi et al. (2005) proponen una taxonomia de cinco formas que pueden tomar estas
relaciones. Los dos casos extremos son las relaciones de mercado (arm’s lenth}, generalmente
asociadas a productos de menor complejidad, cuya produccién es factible por un gran nimero de
proveedores intercambiables entre si; y en el otro extremo las relaciones jerarquicas (hierarchy), en
las que existe una integracién vertical de la produccion. Sin embargo, usualmente se generan formas
intermedias que implica algun tipo de intercambio de conocimientos entre empresas compradoras y

proveedoras (Milberg & Winkler, 2013). A estos casos extremos se le suman gobernanzas intermedias:

— Modular: el proveedor fabrica productos complejos, pero estandarizados. Las empresas
proveedoras cuentan con la capacidad de abastecer simultdneamente diferentes lineas de
productos e incluso diferentes CGV

— Relacional: la interaccién entre el proveedor y el cliente es mas compleja, generdandose una
dependencia mutua y aumentando el costo de cambiar el proveedor.

— Cautiva: se genera una relacién asimétrica, en la que la firma lider ejerce un alto grado de control
sobre su proveedor, que debe adaptar sus procesos a las especificaciones del cliente (que puede
ser la misma empresa lider o un tercero). En este caso, los costos para el proveedor de perder el

cliente son muy altos.
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Mientras las CGV cautivas se asocian a proveedores con bajas capacidades, las CGV relacionales
o modulares se relaciones con proveedores con gran experiencia y conocimiento acumulado. La
gobernanza modular involucra numerosos proveedores de componentes y un gran ensamblador llave
en mano que abastece a la empresa lider. En cambio, una CGV relacional implica una interacciéon y un
intercambio tecnoldgico considerables entre la empresa lider y el proveedor de primer nivel (first-tier
supplier). En una estructura de CGV cautiva, la empresa lider contrata directamente con una serie de

empresas proveedoras de menor tamafio.

Esta clasificacion es relevante para el anadlisis del caso del Renovar, dado que, como se
desarrollara en los capitulos siguientes, en la cadena de valor de la produccién de aerogeneradores,
los tecndlogos son las empresas lideres. De esta forma, Vestas y Nordex-Acciona se radicaron en
Argentina subcontratando algunos procesos productivos con empresas locales (Newsan, Fadea,
Calvifio, Sica, Prear y Pretensa) manteniendo el control de la tecnologia, marcando las
especificaciones de los productos, proveyendo las partes y piezas y parte de la maquinaria

involucrada en la produccién de los componentes locales.

Asi, la insercidn de las empresas locales en el caso del Renovar se produce bajo un tipo de

gobernanza cautiva o cuasi jerarquica en el marco de una CGV impulsada por el productor.

Sin embargo, las estructuras de gobernanza de las CGV no son estaticas. Por el contrario, se
reconoce la posibilidad de que los proveedores adquieran nuevas capacidades y/o que puedan utilizar
aprendizajes obtenidos en una CGV en las que participen a otras lineas de produccidn, aunque estos

procesos presentan obstaculos (Gereffi et al., 2005).

Desde la perspectiva de la empresa lider, se busca asegurar un determinado estandar de calidad
en sus proveedores, pero la estrategia no necesariamente es la jerarquizacion industrial (industrial
upgrading) que permita un ascenso de los proveedores hacia segmentos de mayor contenido
tecnoldgico y valor agregado. La jerarquizacidn industrial requiere una inversidon de capital que
generalmente aparece a partir de las ganancias del oligopolio, no de las condiciones competitivas que

caracterizan a los mercados en los que operan los proveedores. En todos los casos la jerarquizacién
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implica la adquisicion de nuevos conocimientos y un mayor acceso a mercados (Milberg & Winkler,

2013).

Humphrey (2004) y Humphrey & Schmitz (2002) identifican cuatro tipos de jerarquizacién:

De procesos: crecimiento de la productividad en las actividades existentes en la cadena
de valor.

De productos: el paso a productos de mayor valor agregado dentro de la misma cadena
de valor.

Funcional: el paso a aspectos tecnolégicamente mas sofisticados o mds integrados de un
proceso de produccién. Los pasos clave en el proceso de actualizacidn funcional van desde
el ensamblaje hacia la fabricacidn del equipo original, la fabricacidn del disefio original y
la fabricacién de la marca original. Otra forma de jerarquizacidn funcional consiste en
dejar de producir cierta parte o componente para pasar a producir el producto completo
para la firma lider.

Intersectorial (o cadena): el paso a nuevas cadenas de suministro de mayor valor
agregado. Esta se define como la mas importante en términos de la trayectoria de

desarrollo econémico.

Todos los casos refieren a productos, procesos, funciones o sectores novedosos a nivel

internacional, sino nuevos para la empresa que transita la mejora.

Siguiendo a (Humphrey & Schmitz, 2000) es posible asociar las diferentes formas de

jerarquizacion a los distintos tipos de gobernanza de la CGV. En las relaciones de mercado es poco

probable que ocurra una jerarquizacién industrial del proveedor. En las estructuras de gobierno

relacionales, la probabilidad de jerarquizacidon es mas alta, pero este tipo de gobernanza es inusual

entre empresas lideres y proveedores ubicados en paises semi industrializados como Argentina.

En las CGV de gobernanza cautiva, los autores sefialan la posibilidad de que el proveedor logre

una jerarquizacién de productos y procesos (que son beneficiosas para la empresa lider porque
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generan bajas de costos), pero se bloquea la posibilidad de jerarquizacion de funciones o sectores. En
estos casos, la empresa lider puede impulsar el desarrollo de sus proveedores generando aprendizajes
en estos ultimos, pero también suelen crear barreras para evitar la generacion de otro tipo de

capacidades que puedan competir con la firma lider.

Asi, en este enfoque uno de los objetivos clave de la politica industrial es lograr una
jerarquizacion (upgrading) que permita superar el patron de especializacién determinado por las

ventajas comparativas (Reinert, 2007).

Mientras que las experiencias de industrializacion tardia del sudeste asidtico habilitan una
mirada optimista respecto de las posibilidades de jerarquizacién industrial, los casos de América Latina
no resultan tan alentadores. En Giuliani et al (2005) se analizan 40 casos latinoamericanos en los que
se produjo algun tipo de jerarquizacién, encontrando que en ninguno de ellos se registrd
jerarquizacion intersectorial. En los sectores productivos industriales, como la produccion de aviones,
automoviles y electrodomésticos, predominaban las relaciones cautivas o cuasi jerarquicas en las que
la firma lider establecia estandares de calidad que implicaban mejoras de producto y procesos, pero

no generaba mecanismos concretos para que los proveedores logren dichas mejoras.

Por su parte, sobre la base de Engman et al. (2007), Milberg & Winkler (2013) sefialan que los
casos de Corea del Sur y Taiwan, que muestran derrames tecnoldgicos y un considerable desarrollo
de encadenamientos entre la plataforma exportadora y el resto de la economia, resultan
excepcionales. En cambio, lo usual es un bajo grado de encadenamientos locales aguas arriba y casi
nulos derrames tecnoldgicos, como los verificados en Sri Lanka, Filipinas, Guatemala, El Salvador y

Republica Dominicana.

En este sentido, los enfoques tedricos de CGV dan cuenta de una probabilidad de jerarquizacién
en productos y procesos, pero una baja frecuencia de la jerarquizacidn funcional o intersectorial, a
partir de las barreras que crean las firmas lideres para bloquear el acceso de los proveedores a

eslabones de mayor valor agregado y, por ende, con mayor posibilidad de captar rentas.
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Desde el enfoque de CGV, la forma en que la politica industrial pueda impulsar el cambio
estructural es a través de fomentar la jerarquizacion de las actividades locales hacia a los eslabones
gue concentran las mayores rentas de la innovacién (Barletta & Yoguel, 2017). En este sentido, se
sostiene que la jerarquizacion requiere un cambio en la base de conocimiento del sistema local
asociando el cambio estructural a una complejizarian del sistema de innovacién. Para ello, el Estado
un rol clave, pero se enfrenta a desafios que implican la necesidad de adaptar la politica industrial al

nuevo contexto.

Si el desarrollo econémico requiere un cambio en la estructura de produccion, y la produccion
es crecientemente organizada entorno a CGVs, entonces la jerarquizacion funcional dentro de la CGV
o intersectorial hacia una CGV con mayor contenido tecnoldgico y valor agregado, es identificada
como un importante canal hacia la industrializacién (Humphrey and Schmitz, 2002). A este proceso se
lo denomina “industrializacion verticalmente especializada” (IVE), para diferenciarlo de estrategias de
industrializacion “tradicionales” como la ISI (sustitucién de importaciones) y la IOE (de orientacion
exportadora) (Milberg et al., 2014). Los autores sefialan que existe un nuevo desafio para la politica

industrial en los paises semi industrializados:

..“para algunos paises en desarrollo, el desafio ya no es al proteccion o liberalizacion
del comercio; en cambio, se trata de administrar la relacion entre las empresas lideres
extrajeras y las empresas locales de baja generacidn de valor agregado con el propdsito
de la jerarquizacion industrial y la captura de mayor valor agregado en la cadena de

valor” (Milberg et al., 2014, p. 173, traduccién propia®).

Mientras que la IOE se focalizada en las exportaciones hacia paises de industrializacién
avanzada, la IVE se basa en los vinculos con las CGVs ya establecidos en los paises semi

industrializados. La exportacién basada en la IVE involucra un mayor grado de comercio sur-sur asi

% La cita en idioma original es la siguiente: “for some of the developing countries, the challenge is no longer
about trade protection or liberalization; instead, it is about managing the relation between foreign lead firms
and domestic low-value-adding firms for the purpose of industrial upgrading and capturing more value added in
the value chain”.
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como la jerarquizacion de mercados internos y regionales. Dada la creciente regionalizacion de las
CGVs, la légica de la integracidn regional no abarca solo el objetivo de la expansién del mercado sino
también la integracién productiva dentro de la CGV. La especializacién vertical implica un mayor
contenido importado de las exportaciones, lo que a su vez conlleva un mayor flujo de comercio

intraindustrial de bienes intermedios.

En la IVE la estrategia de politica industrial debe inevitablemente tener en cuenta los intereses
y el poder de las firmas que lideran la CGV, para regular la vinculacién de las actividades locales con la

CGV a través del comercio y la IED en lugar de focalizarse en la exportacion de productos finales.

En cuanto a la politica comercial, mientras que en la ISl la estrategia consistia en restringir las
importaciones y la IOE se centraba en fomentar exportaciones, en la IVE el énfasis este puesto en

como usar el comercio de bienes intermedios para capturar mas valor dentro de las CGVs.

Siguiendo a (Milberg et al., 2014) uno de los desafios de la IVE es pasar de una politica industrial

IM

“tradicional”, en donde los sectores productivos eran concebidos como una estructura de produccion
completamente integrada, hacia una estrategia de desarrollo que busque moverse hacia segmentos

de mayor valor agregado y contenido tecnoldgico dentro de la cadena. Mientras que la politica

I " III

industrial “tradicional” buscaba construir capacidades locales para eventualmente poder competir
con empresas trasnacionales lideres, la IVE plantea que el problema actual que enfrenta la politica
industrial no es encontrar nuevos bienes capital-intensivos para exportar sino ascender o jerarquizar

(upgrade) las actividades de las firmas locales en la CGVs existentes.

Por otro lado, se advierte que el riesgo de la IVE es la industrializacién “magra” (thin
industrialization), en la cual los paises participan de una CGV, pero solo en roles de baja complejidad,

sin desarrollar las capacidades para mejorar, como actividades de ensamblaje o call centres.
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A partir de las consideraciones presentadas en este apartado, se identifica que la RCL aplicada
en el programa Renovar es, en su concepcion, una politica industrial selectiva dirigida a la cadena de
valor de la produccidn de aerogeneradores, en contraste con las politicas horizontales propuestas por
los enfoques ortodoxos (La RCL sera presentada en detalle en el capitulo 3). La intervencidn a través
de la RCL no se produce a partir de haberse detectado una falla de mercado especifica ex post, sino
como una politica ex ante que sigue una estrategia de fomentar la radicacion de tecndlogos
extranjeros e integrar, progresivamente, a fabricantes nacionales de componentes como proveedores
de aquellos, en el marco de un acelerado crecimiento de la generacidon de energia edlica a nivel
mundial (eficiencia keynesiana), por lo que la RCL no se ajusta a la definicion neoliberal de politica
industrial. Por otro lado, si bien la politica interviene sobre un sector tecnolégicamente dindmico, eso
no garantiza el logro de la eficiencia schumpeteriana, dado que esto requiere que se desencadene un
proceso de cambio estructural que, como se desarrollara a lo largo de la tesis, no fue alcanzado en el

periodo 2016-2019.

Asimismo, la estrategia de politica industrial seguida por la RCL apunta a la insercién de las
empresas locales en una CGV gobernada por tecnélogos extranjeros (las firmas lideres de la cadena).
Sin embargo, dado el tipo de gobernanza cautiva o cuasi jerarquica de la cadena de produccién de
aerogeneradores, la posibilidad de que las empresas lideres bloqueen la jerarquizacidn funcional de
las empresas locales es alta, por lo que el riesgo de mantenerse en actividades de bajo valor agregado

es alto.

Por otra parte, la relevancia de la discusion tedrica planteada en este apartado reside en que
en el desarrollo de la tesis se argumentara que una de las diferencias entre los enfoques contrapuestos
en torno a las RCL -en general y aplicadas en la cadena de valor de la generacidn de energia eélica en

particular- se explica a partir de las diferentes concepciones de politica industrial.
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2.2. Las reglas de contenido local como politica industrial
2.2.1.Definicién y objetivos

Las RCL son politicas que establecen requerimientos para que las empresas utilicen bienes
(principalmente insumos y bienes intermedios) y/o servicios domésticos, ya sea en el marco de una
regulacion general que habilita la operatoria de las empresas en el pais, una contratacion publica y/o

el acceso a beneficios fiscales (UNCTAD, 2014; OCDE, 2015).

Desde organismos internacionales que impulsan el libre comercio, las RCL son identificadas
como un tipo especifico de “barrera de localizacion al comercio”, término utilizado para referir a toda

medida que favorezca la produccidn local frente a la competencia internacional (Stone et al., 2015).

Las RCL se han aplicado desde hace décadas en paises desarrollados, mientras que
historicamente su utilizacién en paises de menor grado de desarrollo industrial ha estado vinculada
mayoritariamente a la industria automotriz (UNCTAD, 2003). Sin embargo, su utilizaciéon se ha
incrementado significativamente a partir de la crisis financiera global de 2008, a partir de la cual se
generd un renovado interés de los gobiernos por implementar medidas de reactivacion econdmica

que protejan la industria local y generen empleo®® (OCDE, 2015).

Asimismo, en los ultimos afios se ha apelado a la utilizacién de RCL como un instrumento de
politica industrial “verde”, alineando objetivos de desarrollo econdmico con politicas ambientales
(Altenburg & Assmann, 2017). En este marco, las RCL se utilizan como un instrumento para estimular
la produccidn industrial local dentro de esquemas de licitaciones de energia renovable (en adelante,
ER) llevadas a cabo por los Estados, tanto en paises desarrollados como subdesarrollados (Hansen

et al.,, 2019).

La aplicacién de las RCL no se encuentra sesgada hacia economias cerradas al comercio. Por el

contrario, las exportaciones de los paises que las aplican representan el 52% de las exportaciones

10 Entre 2008 y 2015 se implementaron al menos 146 RCL aplicadas en 39 paises (Stone et al., 2015), mientras
que entre 2000y 2015 se registran 28 RCL especificamente orientadas al sector de energias renovables aplicadas
en 21 paises (OCDE, 2015).
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globales, y dos tercios de esos paises son responsables del 46% de las exportaciones globales.
Asimismo, las RCL son aplicadas en paises con alto grado de competitividad segun los indicadores del
World Economic Forum (60% de las RCL son aplicadas en los primeros 60 paises del ranking de
competitividad). En este sentido, el pais que mas RCL aplicé entre 2008 y 2015 es Estados Unidos (23
RCL), siendo ademas el pais que implementd la mayor cantidad de RCL vinculadas a compras publicas
(18), a pesar de que Estados Unidos forma parte del Acuerdo de Compras Publicas de la OMC que
limita este tipo de medidas restrictivas de la concurrencia de competidores en las licitaciones publicas

(Stone et al., 2015).

En el sector de generacidon de energia edlica, las RCL fueron combinadas con incentivos de
mercado en diferentes paises con diverso grado de desarrollo, como China, Brasil, Portugal, Sudafrica
y Espaia (IRENA, 2013a). Ademads de los casos de Brasil y Argentina, en América Latina se han aplicado

RCL vinculadas a ER en Ecuador, Honduras, Panama y Uruguay (IRENA, 2015).

Se aprecia entonces que las RCL son una politica industrial ampliamente utilizada a nivel
mundial, y si bien su aplicaciéon no se encuentra focalizada en un sector productivo especifico, se

utilizan con frecuencia en el marco de politicas de desarrollo de ER.

Si bien en la practica la mayoria de las RCL no suelen explicitar sus objetivos especificos, en
muchas de ellas la motivacidn inicial se vincula con un contexto de crisis econdmica, por lo que
implicitamente ponderan el objetivo de creacién de empleo (Hufbauer etal., 2013; Kuntze &

Moerenhout, 2012; OCDE, 2015, 2016; Stephenson, 2013).

Kuntze y Moerenhout (2012) distinguen las motivaciones de paises desarrollados vy
subdesarrollados (“en vias de desarrollo”): los primeros suelen utilizar RCL con la intencién de crear
empleo y fomentar exportaciones industriales en sectores ya consolidados, los segundos ponderan el
impulso de la industria naciente, utilizando el mercado interno como plataforma de desarrollo inicial.
Sin embargo, ambos coinciden en los beneficios que las RCL pueden generar en la practica a mediano

plazo: una industria con insercidn exportadora que genera trabajo local.
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Asimismo, suelen utilizarse argumentos ambientalistas -como la creacién de “empleo verde”-
para ganar consenso en la implementacidn de la politica industrial, mientras que también opera el
argumento en sentido inverso: en ocasiones la RCL contribuye a generar consenso en la industria local

para implementar politicas de aumento de gasto publico destinado a subsidiar la generacién de ER.

En el andlisis de las caracteristicas de los paises que aplicaron RCL, Stone etal. (2015)
encuentran que su implementacion se relaciona en forma positiva con el tamafo de la economiay la
cantidad de habitantes, lo cual sugiere que estas medidas son mayoritariamente aplicadas en paises
qgue buscan desarrollar la industria local aprovechando las economias de escala de sus mercados

internos.

Por otro lado, los autores destacan matices segun el tipo de RCL. Aquellas orientadas a insumos
industriales son mayormente impuestas en paises con relativamente bajo PBI. De esta diferenciacion
se infiere que los paises de menor nivel de desarrollo relativa utilizan las RCL para impulsar el
desarrollo de la industria manufacturera, en contraste con la mayor relevancia de RCL orientadas a

sectores de servicios, observada en las economias de mayor tamaiio.

De esta forma, los objetivos de las RCL pueden ser abarcados en tres grandes dreas: desarrollo
industrial, desarrollo tecnolégico y creacién de empleo. Si bien las RCL pueden ponderar en mayor
medida alguno de los tres objetivos, éstos se encuentran relacionados entre si, por lo que puede

interpretarse que es deseable que las RCL apunten a los tres objetivos en forma simultanea.

El objetivo de desarrollo industrial apunta a la diversificacién productiva, ya sea mediante la
creacion de nuevos sectores, el impulso a la competitividad de sectores existentes y/o el
fortalecimiento de determinadas industrias estratégicas. En ocasiones, las RCL son también utilizadas
en forma “defensiva” con el objetivo de proteger una industria local amenazada por la competencia
importada. Nuevamente, si bien los objetivos sefialados vinculados al desarrollo industrial no son
necesariamente excluyentes entre si, su correcta identificacidn contribuye a la evaluacién de los

resultados.
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En cuanto al desarrollo tecnoldgico, las RCL suelen buscar mecanismos de transferencia
tecnoldgica desde empresas extranjeras, ya sea mediante requerimientos especificos orientados a tal
fin 0 a través de incentivos indirectos, como la exigencia de produccién local de determinadas partes

o piezas que implican necesariamente la incorporacién de tecnologia en el ambito local.

Finalmente, la dimensiéon del empleo abarca, ademas de la creacién de puestos de trabajo,
aspectos cualitativos como la creacidon de empleos de alta calificacién y la capacitacidn en nuevos

procesos productivos para puestos de trabajo existentes.

Estos tres grandes objetivos no sélo no son excluyentes, sino que ademds se retroalimentan. La
aparicién de nuevos productos o procesos productivos puede generar aprendizajes tecnoldgicos que
a su vez implique la creaciéon de empleo de alta calificacién o una elevacion en la complejidad de las
tareas laborales existentes. Asimismo, el desarrollo tecnoldgico constituye en si mismo el desarrollo

productivo sectorial en la industria, con la consecuente mejora en el mercado de trabajo.

El programa Renovar -analizado en este trabajo- tiene como principal objetivo el impulso de las
ER y es implementado por la Secretaria de Energia de la Nacidn, por lo que constituye una politica
energética. Sin embargo, la RCL introducida en ese esquema es una politica industrial que persigue

los objetivos de las RCL mencionados anteriormente.

2.2.2.Clasificacion de las RCL

Siguiendo a Stone et al. (2015) las RCL pueden clasificarse a partir de tres criterios: i) segun la
variable objetivo sobre la que se aplica; ii) segun el tipo de beneficio asociado al cumplimiento de la

RCL; y iii) segun el tipo de mercado en el que opera.

En cuanto al primer criterio, se identifican cuatro tipos de RCL, segln establezcan requisitos
sobre el origen de: a) los insumos y bienes intermedios (siendo esta la mas cominmente utilizada); b)
la planta laboral de las empresas; c) la propiedad de las empresas (llamadas “Reglas de Propiedad

Local” RPL); o d) la localizacion de datos. Este estudio sefiala a las RCL aplicadas sobre compras publicas
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como un quinto tipo de RCL dentro de este criterio. Sin embargo, aqui se opta por incluirla como un
tipo especifico en el tercer criterio de clasificacién, dado que las RCL aplicadas en el marco de compras

publicas pueden contener uno o mas de los requisitos anteriormente mencionados.

El segundo criterio clasifica las RCL en funcién del beneficio obtenido por la empresa que la
cumple: a) acceso a mercados; b) precio preferencial; c) reduccion de impuestos u otorgamiento de

subsidios; d) acceso a financiamiento preferencial; y e) esquemas de marca nacional.

Las RCL de acceso a mercados son las mas restrictivas, dado que prohiben operar en el mercado
a las empresas que no cumplan con la RCL. Luego, las RCL que vinculan determinados niveles de
integracidon nacional a beneficios de precio preferencial, subsidios o reducciones impositivas proveen
ventajas competitivas a las empresas que las cumplen sin intervenir en la concurrencia al mercado por
parte de cualquier competidor, aunque en algunos casos pueden volverse restrictivas si provocan que
no sea rentable operar en el mercado sin contar con el beneficio otorgado por la RCL (Bahar et al.,
2013). Los esquemas feed-in tariff (FIT)!! asociadas a un nivel de integracién nacional son un ejemplo
de este tipo de RCL. Por su parte, las RCL que otorgan acceso a financiamiento preferencial son
consideradas menos “distorsivas” del comercio internacional, aunque suelen ser implementadas en
forma combinada con alguno de los otros tipos de RCL. Finalmente, las RCL de marca nacional
establecen requisitos para la promocién de etiquetas made in u otro tipo de patrocinios.

En tercer lugar, la clasificacidn del tipo de mercado refiere a determinar si la RCL se aplica sobre

el mercado privado o se encuentra en el marco de compras del sector publico.

Por ultimo, en Stone etal. (2015) se plantea una clasificacion especifica de las RCL que
establecen requisitos sobre el origen de los insumos y bienes intermedios del bien o servicio objetivo,

lo que resulta de particular relevancia a los fines de esta investigacion. Si bien los autores circunscriben

11 Estos esquemas establecen un incentivo de precio en favor de la generacién de ER, usualmente diferenciando
tipos de tecnologias empleadas y escala de las instalaciones. Se garantiza un precio minimo (por KWh o MWh)
durante un periodo de tiempo en el que la energia de fuentes renovables puede ser insertada a la red eléctrica,
normalmente con prioridad o garantia de despacho. Otra alternativa es la aplicacion de una prima sobre el precio
de mercado, que puede ser fija o variable.
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esta tipologia a las RCL que otorgan acceso a mercados, puede ser utilizada para cualquier tipo

beneficio otorgado, por lo que aqui se opta por no acotarla a ese tipo de RCL.

Asi, se diferencian tres subtipos de RCL segln el objetivo que persiguen, en funcién de la

relevancia de la industria local existente en el mercado en el que opera!%:

RCL ofensiva: Refleja situaciones en las cuales la industria local es un actor relevante en la
provision de los insumos involucrados en la RCL en el marco de una competencia con insumos
de origen extranjero, que también participa de forma relevante en el mercado. En este caso,
el porcentaje de contenido local exigido por la RCL es mayor al que existe en la industria, por
lo que el objetivo de la RCL es contribuir al crecimiento de la industria local de insumos y

bienes intermedios desplazando a la competencia importada.

RCL defensiva: Refleja situaciones en las que la RCL establece un porcentaje de contenido
local menor al que existe en la operatoria actual de la industria local. En este caso, la RCL

tiene por objetivo principal la proteccion de la industria local existente.

RCL creadora: Refleja situaciones en las que la industria local no es un actor relevante en la
provision de insumos y bienes intermedios involucrados en la RCL. En este caso, la RCL apunta

a establecer una industria local o contribuir al crecimiento de una industria naciente.

En el caso de las ER, las RCL apuntan a la utilizacidn de insumos y bienes intermedios locales,

aunque el tipo de beneficio es diverso y son aplicadas tanto en el mercado privado como en compras

estatales. Tipicamente, las RCL vinculadas a energia solar y edlica se establecen como una condicion

para el acceso a esquemas de apoyo financiero (como los programas de FIT, transferencias financieras

directas o acceso a crédito preferencial) o como un requerimiento de una licitacién publica (lo que

encuadraria como “acceso a mercado”).

12 En su versién original, los autores citados denominan a estos tres tipos de RCL como medidas “de

» u

desplazamiento”, “protectoras” y “de establecimiento”, respectivamente.
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En términos de la clasificacion propuesta, el Renovar contiene una RCL de Insumos y bienes

intermedios, que otorga beneficios impositivos y se encuentra vinculada al mercado de compras

publicas.
Cuadro 2.1. Clasificacion de las Reglas de Contenido Local
Variable objetivo Tipo de beneficio Mercado
e Insumos y bienes intermedios e Acceso a mercados e Compras publicas
- RCL Ofensiva e Precio preferencial e Mercado privado
- RCL defensiva e Beneficios impositivos /
- RCL creadora Subsidios

e Planta laboral
e Propiedad de las empresas
(RPL)

e Localizacion de datos

Fuente: Elaboracion propia en base a Stone et al (2015)

2.2.3.Impacto econdmico

Diversos estudios analizan el impacto econdmico de las RCL y de alli se desprenden algunas

consideraciones respecto a su disefio y la politica industrial en general.

En esta seccion se repasan los antecedentes ordenados en tres conjuntos de estudios. El primer
grupo analiza el impacto de las RCL en base a modelos de equilibrio general; un segundo grupo refiere
a RCL especificamente vinculadas a ER, con énfasis en la energia edlica, abarcando tanto analisis
econométricos como estudios de caso. Ambos grupos sostienen una visidn negativa de las RCL como
politica industrial. En tercer lugar, se presentan los estudios que evallan positivamente la utilizacién

de RCL como herramienta de politica industrial.

o Modelos de equilibrio general

El primer conjunto de estudios utiliza modelos de equilibrio general para simular impactos

econdmicos (Grossman, 1981; Tomsik & Kubicek, 2006; Rivers & Wigle, 2011%3; OCDE, 2016; Stone

13 En Rivers & Wigle (2011) se utiliza un modelo de equilibrio parcial.
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etal., 2015). En este grupo se destaca el trabajo de Stone etal. (2015), que modeliza
cuantitativamente el impacto econdmico de un subconjunto de 14 RCL, aplicadas en 7 paises, que
otorgan acceso a mercado o precio preferencial sobre insumos y bienes intermedios®*. El trabajo
introduce datos empiricos de RCL aplicadas al modelo de equilibrio general (precios relativos ex ante
y porcentajes de integracion nacional exigidos por la RCL) y se focaliza en la medicion del impacto
sobre el comercio internacional y los precios relativos ex post, a partir de lo cual se derivan efectos

sobre el empleo y se infieren potenciales impactos sobre la actividad de innovacién tecnolégica.

El factor comun de estos estudios es una visidon negativa acerca de la efectividad de las RCL para
cumplir los objetivos que se proponen. Si bien se reconoce que, en ocasiones, las RCL pueden generar
empleo e incrementar la produccion sectorial local en el corto plazo, se destaca que estos mismos
objetivos pueden no ser cumplidos en el largo plazo. Aunque la RCL beneficie a los productores de
insumos domésticos de los sectores a los que se dirige la medida, para que se verifigue un aumento

en el “bienestar’®®

, se requiere que estos beneficios compensen y superen las pérdidas para los
productores domésticos de bienes finales y los consumidores, lo que, segun este enfoque,

comunmente no ocurre.

Asi, se concluye que las RCL generan importantes efectos negativos, generalmente asociados a
“ineficiencias” generadas a mediano y largo plazo: desvio de comercio, incremento de costos y precios
internos y obstaculizacién de IED; sin cumplir los objetivos que se proponen en términos de generacion

de empleo, aumento de productividad, aprendizajes tecnoldgicos, etc.

14 Sj bien Stone et al (2015) incluyen la modelizacidn del impacto para dos RCL de “insumos y bienes intermedios”
aplicadas en Argentina, estas medias no resultan de relevancia dado que refieren en realidad a sectores de
servicios sin un impacto en sectores industriales locales. Una de ellas refiere a la Resolucién de la
Superintendencia de Seguros N° 35.615/2011 que prohibe las operaciones de reaseguro en el extranjero,
medida cuya motivacion se vinculaba a evitar una operatoria de fuga de capitales en un contexto de controles
impuestos sobre el mercado cambiario. La otra medida citada es la Resolucidn de la Secretaria de Mineria de la
Nacién N° 12/2012, que establecid que las empresas beneficiarias del Régimen de atraccion de Inversiones para
la Actividad Minera (Ley N2 24.196) debian obligatoriamente contratar el servicio de transporte a empresas
nacionales.

15 Como se sefialé anteriormente, cabe notar que el concepto de “bienestar” utilizado en los andlisis neoclésicos
responde a un término especifico -distinto a la nocién coloquial de bienestar- derivado de las curvas de oferta 'y
demanda de la microeconomia marginalista.
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Si bien estos trabajos se focalizan en el andlisis de los efectos sobre el comercio internacional y
la inversién extranjera directa, obtienen conclusiones generales que abarcan otras variables
vinculadas a los objetivos de las RCL: la diversificacién productiva local, el nivel de empleo y la

innovacion tecnolégica.

La clave de este enfoque argumental estd en la distorsién que introducen las RCL en el
mecanismo de asignacién de recursos guiado por los precios de mercado. La aplicacién de las RCL
reduce rapidamente importaciones a costa de un encarecimiento del precio de los bienes o servicios
sobre los que impacta la medida. Sin embargo, este efecto sustitutivo de importaciones, que es una
consecuencia buscada y en apariencia indicaria el éxito de la medida, desencadena una serie de
impactos econdmicos negativos. La secuencia es la siguiente: se produce un aumento de precios en el
sector protegido por la RCL, que se traslada como aumento de costos y precios aguas abajo hasta los
bienes finales. De esta manera, el incremento de precios sectorial impacta mas alld de la cadena
productiva de los bienes directamente afectados por la RCL, lo que reduce la competitividad industrial
en toda la economia. Este impacto es reflejado en los modelos a través de la caida de exportaciones
de bienes finales, aun en sectores no directamente relacionados con aquellos que son objeto de la

III

RCL. De todas formas, se afirma que el principal efecto de “asilamiento comercial” vendria dado por
la caida en el comercio internacional de insumos y bienes intermedios para la industria (explican el

80% de la caida del comercio derivada de las RCL), dado que la amplia mayoria de las RCL se aplican

sobre este segmento (OCDE, 2016).

Paraddjicamente, el efecto inflacionario de las RCL implica un aumento de importaciones por
efecto sustitucion en bienes no alcanzados por la LCR. El encarecimiento de los bienes locales equivale
a una disminucién del precio relativo de los importados, que pueden ingresar sin las trabas impuestas
por la RCL, dado que no son sectores afectados por la medida. Asi, los modelos de equilibrio general
arrojan como resultado que, en algunos casos, el incremento de las importaciones de bienes finales
por parte de los hogares puede causar un aumento en las importaciones totales, contrariamente al

impacto esperado de esta politica.
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El efecto sobre las compras externas es mayor cuanto mas dependiente de importaciones sea
el sector sobre el que se impone la RCL y cuanto mayor sea la diferencia entre el precio interno y el

importado. Esto es, cuanto mas distorsiva es la medida de la situacion preexistente.

Con respecto al impacto sobre el empleo, se argumenta que aun cuando la RCL genere un
incremento de demanda interna que impacta en un aumento del empleo en los sectores productivos
locales beneficiados, nuevamente, el incremento de precios internos anula este efecto a nivel
agregado. Dependiendo de cuan amplia sea la diferencia con respecto a los precios “eficientes” de los
bienes importados que son sustituidos por los de origen local, el encarecimiento de costos y precios
inducido por la RCL -y la consecuente sustitucién de consumo local por importado- genera una pérdida

de empleo que compensa el incremento sectorial inicial®®.

Por lo tanto, si bien algunos sectores son beneficiados por el incremento de la demanda interna
inducida por la RCL, otros sectores reducen su produccidon o incrementan sus importaciones, lo que

lleva a una mayor concentracidon de la actividad econdmica local.

Se desencadenaria entonces el efecto inverso al buscado, generandose una menor

diversificacion productiva, con el consecuente impacto negativo sobre el empleo total.

En cuanto a los potenciales beneficios en términos de desarrollo de nuevas capacidades
tecnoldgicas, se asume que el comercio de bienes promueve el acceso a tecnologia, por lo que la
distorsién en el mercado hace que potencialmente se inhiba la innovacién, al bloquear el acceso a
insumos tecnolégicamente avanzados, afectando la eficiencia en la produccién y las ganancias
derivadas de las cadenas globales de valor en términos de transferencias tecnoldgicas. En la misma
linea, el impacto negativo de las RCL sobre la inversidon extranjera también desalentaria las

transferencias tecnoldgicas.

16 E| efecto sustitutivo de consumo local por importado es mas fuerte cuando la RCL provoca incremento en el
precio de insumos de uso difundido, por ejemplo, en sectores como provision de electricidad o comunicaciones
(Stone et al., 2015). Se llega a este resultado en base a simular impactos de precios en un modelo de equilibrio
general computado con parametros prestablecidos de sustitucién del comercio. En el caso del estudio citado se
utiliza el Modelo de Comercio Internacional de la OCDE.
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En esta linea, Grossman (1981) utiliza un modelo de equilibrio general puramente tedrico (sin
introducir datos empiricos) para analizar una RCL aplicada sobre un mercado de competencia perfecta
con un productor local que puede abastecerse de insumos locales o importados. El resultado del
modelo es un aumento de la produccidn de insumos locales junto con un incremento de su precio, lo
gue impacta en la produccién aguas abajo. El efecto neto sobre el “bienestar” depende de la
sensibilidad de la produccién aguas arriba (abajo) frente a cambios en la produccién aguas abajo
(arriba). Asimismo, en forma coincidente con los analisis mas recientes en base a modelos de equilibrio
general, se remarca que la RCL otorga mayor poder de mercado a los productores de insumos locales,

lo que lleva a una reduccidn de la produccidon y aumento del precio que se traslada a los bienes finales.

Otros estudios que modelizan tedricamente la aplicacion de RCL en mercados oligopdlicos
llegan a conclusiones similares: la RCL introduce un efecto distorsivo al modificar precios internos y,
por ende, cambian las sefiales que guian las decisiones de produccion aun por fuera del sector
especifico afectado por la RCL. Dado el aumento del precio interno generado por la RCL, se perjudican
los productores domésticos de bienes complementarios a los importados que se dejan de adquirir,
mientras que se benefician los productores locales de bienes sustitutivos a los importados (Krishna &
Itoh, 1988). En el caso de RCL aplicadas sobre bienes finales en mercados oligopdlicos, se produce un
aumento del excedente del productor y una disminucién del excedente del consumidor, por lo que el
efecto neto depende de la magnitud de la transferencia desde los productores extranjeros hacia los

locales en comparacion con la pérdida de excedente del consumidor local (Davidson et al., 1985).

Por su parte, Tomsik & Kubicek (2006) elaboran un modelo de equilibrio general de
competencia imperfecta para simular el impacto de las RCL sobre la “eficiencia” considerando la
existencia de economias de escala. Los autores consideran obvio el impacto negativo de las RCL sobre
la eficiencia bajo los supuestos de un mercado de competencia perfecta, debido a que los propios
supuestos determinan el resultado. Sin embargo, sus conclusiones son coincidentes: las RCL reducen
la eficiencia econdmica aun en presencia de economias de escala, por lo recomiendan que los

acuerdos internacionales de inversién no deberian permitir su uso.
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Con respecto a las RCL aplicadas en compras publicas, desde este enfoque se parte de la base
que las RCL restringen la competencia, por lo que contribuye a incrementar el poder de mercado de

las firmas elegibles, lo que reduce la productividad y el empleo y aumenta los precios.

e Reglas de contenido local en energias renovables

El segundo grupo de estudios aborda especificamente el analisis de RCL aplicadas sobre el sector
de ERY, abarcando diferentes medidas vinculadas a la produccién de maquinaria y equipos: Kuntze &
Moerenhout (2012), Stephenson (2013), Bahar et al. (2013), Hufbauer et al. (2013), Rennkamp &

Fortes Westin (2013) y OCDE (2015), entre otros.

Estos trabajos dan cuenta de un incremento en la utilizacién de RCL para favorecer la industria
local proveedora de insumos y bienes intermedios para la generacién de ER, en particular la edlica 'y
solar fotovoltaica, especialmente a partir de 2008, en linea con el aumento general en la aplicacién de

RCL a nivel mundial.

Las conclusiones de estos estudios se encuentran en la misma linea que los mencionados
anteriormente respecto de los efectos negativos de las RCL sobre la inversion, el comercio, aunque se

afiaden algunas cuestiones especificas referidas al sector de ER.

En OCDE (2015) se aborda especificamente el impacto sobre la inversion (interna y proveniente
del exterior) en los sectores de energia solar fotovoltaica y edlica. En este caso se apela a un modelo
econométrico que estima correlaciones parciales a través de establecer al flujo de inversién en ER
bilateral (de a pares de paises) como una funcidn de la distancia geografica, la politica publica sectorial
y las condiciones del mercado. Asi, en el caso de la politica publica se introducen variables dicotémicas

para parametrizar la existencia o no de esquemas FIT y RCL sobre el sector analizado.

7 Energia solar térmica y fotovoltaica, edlica, geotérmica, hidroeléctrica y energia de biomasa

18 E| trabajo utiliza la base de datos de Bloomberg New Energy Finance (BNEF), obteniendo 4.601 observaciones
de flujos de inversién en los sectores de energia edlica y solar fotovoltaica, proveniente de 72 paises y dirigida
hacia 64 paises en el periodo 2000-2011.
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La conclusidn principal del modelo econométrico es que las RCL obstaculizan la inversion en
energia solar fotovoltaica y edlica. Se encuentra que los incentivos FIT son efectivos para atraer IED,
pero cuando esto es combinado con RCL (ceteris paribus) el resultado es negativo. Por otro lado, se
sefiala que el impacto de las RCL no es significativo para incidir sobre la inversion doméstica. Ademas,
se reconoce la escasez de trabajos que evalien RCL en el marco de compras publicas vinculadas a la
infraestructura de generacion y transporte de ER, por lo que se reconoce la necesidad de indagar en

ese aspecto.

En cuanto al impacto sobre los precios aguas abajo, Hufbauer et al. (2013) estiman que la RCL
aplicada en Canadad para la fabricacion de aerogeneradores implica un encarecimiento del 14% en el
precio de los equipos en comparacién el precio que se obtendria si se importasen los aerogeneradores
de Estados Unidos. Por su parte, Kuntze & Moerenhout (2012) seialan que la RCL aplicada en Brasil
para la fabricacién de aerogeneradores resulté ser efectiva para atraer IED, pero también implico
incremento del costo de produccion (debido principalmente al elevado costo del acero local, cuya
provision se encontraba dominada por una sola empresa: Usiminas) junto con importantes demoras
en la instalacion de los parques edlicos. Sin embargo, estas consideraciones sobre el caso brasilefio
refieren a la etapa inicial de desarrollo del sector, ya que a partir de 2013 la cadena de valor interna
cobra impulso luego de la implementacién de un sistema de subastas combinadas con una RCL
vinculada a financiamiento del Banco Nacional de Desarrollo Econdmico y Social (BNDES). Por otra
parte, estos autores incorporan matices al sostener que, bajo ciertas condiciones (abordadas en el
apartado siguiente), las RCL podrian ayudar a desarrollar un innovador global que compita a nivel

internacional.

En cambio, el planteo de la OCDE (2015) carece de matices. En este caso se sefiala que, ademas
de encarecer el costo de produccién de energia solar y edlica por el uso de insumos locales de mayor
precio que los importados, las RCL no son efectivas para generar valor agregado. A su vez, se afirma
qgue tuvieron limitados derrames tecnoldgicos, especialmente en paises con tamafio de mercado

reducido y escasa experiencia local en el sector.
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En esta linea, Rennkamp & Fortes Westin (2013) sostienen que la mencionada RCL impuesta en
Brasil incentivd la produccion de componentes de aerogeneradores de tecnologia media y baja,
principalmente partes pesadas dificiles de transportar, mientras que los componentes de mas alta
tecnologia continuaron siendo importados, por lo que los empleos mads calificados no lograron ser
generados internamente. Nuevamente, esta apreciacidon refiere a la etapa inicial de desarrollo del

sector en Brasil y no dan cuenta del desarrollo de la produccién local de componentes a partir de 2013.

Sin embargo, la informacion que se utiliza como insumo para los modelos que afirman obtener
conclusiones en base a datos empiricos, es precaria e incompleta. En el estudio de Stone et al. (2015)
- el mas completo de este tipo de trabajos-, los precios relativos locales e importados para cada pais
surgen de una base de datos que desagrega sdlo 13 sectores de commodities agricolas e industriales
para toda la economia. Por lo tanto, los cambios en los precios relativos, que desencadenan todo el
impacto econdmico a través de los encadenamientos productivos y comerciales modelizados,
muestran un nivel de agregacion que no se corresponde con el caracter especifico de las RCL, que

operan sobre bienes y servicios especificos.

En este sentido, en el propio estudio de la OCDE (2015), donde se generaliza la conclusion de
que las RCL perjudican la inversion en la industria de paneles solares y aerogeneradores a partir de un
modelo econométrico de equilibrio parcial, se advierten los limites de este tipo de analisis y la

necesidad de realizar estudios de caso:

Estas técnicas también enfrentan su propio conjunto de dificultades, como el nivel de
detalle que puede ser tenido en cuenta; la variacion requerida de los datos; los posibles
problemas de identificacion;, problemas de seleccion de muestras, asi como de
disponibilidad y calidad de datos en general. Esto significa que si los tomadores de
decisiones buscan orientacion empirica para estimar el impacto de intervenciones
publicas de definicion y aplicabilidad amplias (como las RCL y FiT en términos
genéricos), entonces los estudios econométricos tienen el potencial de proporcionar
valor agregado. Sin embargo, para la orientacion y la estimacion de impactos de
intervenciones publicas que son relativamente menos frecuentes o se colocan en un
contexto altamente especifico (por ejemplo, licitaciones de energia renovable), la
realizacion de un estudio de caso sigue siendo la unica opcién” (p.67, traduccidn

propia).
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o Reglas de contenido local como politica industrial selectiva

El tercer conjunto de autores da cuenta de la utilizacién de las RCL como herramienta de politica
industrial selectiva, ponderando su potencial para lograr incrementos de productividad y derrames
tecnoldgicos en diversos sectores (Amsden, 2001; Lall, 2004; Yulek y Taylor; 2012, Veloso, 2001, 2006),

incluida la produccion de aerogeneradores (Hansen et al., 2019; IRENA, 2019, 2020)

Desde este enfoque, la RCL no solo favorecen la produccidn local creando economias de escala,
sino que también generan procesos de aprendizaje y transferencias de tecnologia. En primer lugar,
existe una visidn tedrica que se mantiene dentro del marco de analisis neoclasico, pero incorpora el
impacto de las externalidades para arribar a un efecto neto positivo de las RCL en términos de
eficiencia definida como “bienestar social”. En esta linea, Veloso (2001) analiza el caso de un Original
Equipment Manufacturer (OEM) de la industria automotriz que debe cumplir con una RCL, generando
oportunidades para que empresas locales ingresen a en una cadena de valor de productos complejos
como las autopartes. Debido a los efectos de derrame de conocimiento y aprendizaje, la integracion
de proveedores locales tiende a impulsar la capacidad general de la industria a niveles que no serian
alcanzable por medios alternativos. Esta situacidon genera una brecha entre las valoraciones sociales y
privadas de los recursos asociados a la inversién del OEM, resultando en una asignacion subdptima si

las decisiones se dejasen solo en manos del mercado.

En paralelo al “aprender haciendo” (learning-by-doing) de los proveedores locales directamente
involucrados, Veloso sefiala un segundo tipo de aprendizaje “por difusion” (learning-by-spillovers),
gue es mayor cuanto mas profundos sean los encadenamientos productivos en la industria local. La
idea es que los costos de algunas empresas pueden reducirse no sélo por medio de la eficiencia
aprendida que proviene de la experiencia, sino también a medida que aumenta la presencia de otras
empresas relacionadas en la regién. En este caso, factores como la capacidad de intercambiar
informacién y resolver problemas técnicos en comun, compartir trabajadores entre empresas y el
desarrollo de centros técnicos regionales tienen un efecto positivo en la capacidad productiva local y,
por tanto, en los costos.
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Caber notar que aun cuando este enfoque introduce argumentos tedricos en favor de las RCL,
se encuentra encorsetado en las ecuaciones de maximizacién de bienestar social y ofrece conclusiones
no del todo contundentes: el impacto positivo de las RCL no se encuentra asegurado, aunque si se
afirma que las RCL son superiores a los aranceles y los subsidios directos como medio para aumentar

la participacion de proveedores locales en las compras de los OEM (Veloso, 2001).

La bondad de las RCL residiria en que mantienen mecanismos de mercado en la asignacién de
recursos. El argumento es que las RCL como condicionantes para el otorgamiento de subsidios actdan
como mecanismos de incentivos que alinean la decisién de los OEM con la asignacion “éptima” para
la economia en su conjunto. Cuando las RCL no son excesivamente restrictivas y ofrecen incentivos
adecuados para la integracién local, las empresas se inclinardn por la opcién 6ptima, cerrando la

brecha entre los costos y beneficios privados y sociales.

Con respecto a los impactos tecnoldgicos, este enfoque sefiala que existen condiciones de base
gue no son usualmente captadas por los andlisis basados en modelos de equilibrio general: En
particular, un resultado relevante que se desprende de la modelizacion de Veloso (2001) para la
industria automotriz es que el nivel dptimo del requerimiento de contenido local y sus efectos sobre
el desarrollo productivo y tecnoldgico dependen de la escala de produccién y el costo de oportunidad

del capital.

Otro factor relevante es que la brecha tecnoldgica entre la produccién local y extranjera ex ante
incide sobre el impacto tecnoldgico ex post (Kuntze & Moerenhout, 2012; Veloso, 2001). Cuando esta
brecha es muy grande, la transferencia no se concreta y la RCL no es capaz de lograr que las empresas
cierren esa brecha. En estas situaciones, en cambio, se crean incentivos para que los productores
locales adopten un comportamiento de “rent-seeking”, al presionar para el sostenimiento de la

proteccion sin lograr incrementos de productividad mediante incorporacién de tecnologia.

Asi, Kuntze & Moerenhout (2012) plantean dos factores relacionados con el impacto
tecnoldgico de las RCL: la primera refiere al estado de la tecnologia en si misma: ¢ Cuanto y a qué ritmo

la tecnologia todavia puede navegar por la curva de aprendizaje?; la segunda remite al grado de

42



conocimiento de la tecnologia vigente por parte de las empresas locales: ¢Tienen esas empresas un
conocimiento bdsico adecuado del estado actual de la tecnologia? El segundo factor es una

precondicién del primero.

Abandonando el marco tedrico neoclasico, otros autores defienden el uso de RCL en el marco
de la aplicacién de politicas industriales selectivas orientadas a impulsar el cambio estructural. La
principal diferencia de este ultimo conjunto de autores respecto de los anteriormente resefiados
radica en la perspectiva tedrica con que se aborda el tema, lo que se plasma en diferentes tipos de
abordajes empiricos. Esta perspectiva se aleja de los modelos de equilibrio general (con o sin fallas de
marcado) para abordar el proceso histdrico y el marco institucional en que se implementaron las
politicas del Estado desarrollista durante la segunda postguerra. Asi, se da cuenta del uso de RCL en
el proceso de industrializacién tardia, especialmente en los paises del sudeste asiatico, mostrando que

las RCL fueron efectivamente utilizadas para fomentar la industrializacion (Amsden, 2001; Lall, 2004).

Amsden identifica a las politicas de contenido local como una de las tres funciones principales
del Estado desarrollista de los “tigres asiaticos”, junto con la banca de desarrollo y la proteccién
comercial selectiva. Los subsidios condicionados al aumento del contenido local y de las exportaciones
tuvieron éxito en promover la diversificacidn productiva, logrando aumentar el valor agregado local
partiendo de procesos de ensamblaje (en particular en la industria automotriz!®). Por otra parte, el
temido encarecimiento de los costos de produccidon como consecuencia de la distorsion introducida
por la RCL operaba como un incentivo para que las terminales desarrollen proveedores locales para,

de esa forma, aumentar la competitividad y bajar costos.

En esta linea, Yulek & Taylor (2012) sefialan que las RCL contribuyen al desarrollo econémico a

través de dos vias: por un lado, mediante el efecto multiplicador de la actividad, el empleo y los

1% Las RCL en la industria automotriz fueron disefiadas para inducir a los ensambladores de automoviles
(extranjeros o nacionales) a adquirir sus partes y componentes de proveedores nacionales a cambio de
otorgarles proteccion arancelaria para vehiculos terminados, limites de entrada para nuevos ensambladores y
financiamiento subsidiado. Las RCL solian especificar los insumos exactos que los ensambladores debian
producir en el pais orientados a maximizar la generacidon de capacidades tecnoldgicas nacionales. (Amsden,
2001).
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ingresos que genera la nueva demanda inducida y, por otro lado, porque contribuyen en la adquisicion

de know how de las empresas locales, lo que redunda en mejoras de costos®.

Como se mostrara mas adelante -en el apartado 3.1- durante los Ultimos afios la generacién de
energia edlica ha sido impulsada por importantes flujos de IED, en el marco de una cadena de valor
dominada por grandes proveedores globales de aerogeneradores. Por ello, se destaca la relevancia de
las politicas de atraccién de IED en este sector. Al respecto, algunos autores sefialan que la debilidad
en términos productivos de las economias subdesarrolladas genera una mayor dependencia de la IED
para impulsar procesos de industrializacion. Pero, paradéjicamente, dicho proceso resulta dificil si no
se cuenta con un paralelo desarrollo de capacidades locales, debido a que la IED dirigida a sectores no
basados en recursos naturales o mano de obra intensivos, requiere de una base de capacidades
productivas para instalarse (Lall, 2004). En este marco, el autor sefiala: “También es dificil ver como
los paises receptores que tienen IED pueden aprovechar todo su potencial sin utilizar estrategias

tradicionales como las reglas de contenido local” (Lall, 2004, p. 25, traduccidn propia).

Otros autores ponderan el rol del Estado especificamente para impulsar nuevas plantas
industriales como un punto de partida para el escalamiento hacia actividades con mayor valor
agregado en las cadenas de valor (Horner, 2017). Asimismo, se destaca el rol de la inversion en nuevas
plantas fabriles para crear empleos estables de larga duracién, en comparacion a empleos de corto

plazo, como ocurre, por ejemplo, en el sector de la construccién (Cameron & Zwaan, 2015).

A partir de la revisién de Hansen et al. (2019) es posible identificar un grupo de autores que
focalizan sobre el rol de los nuevos establecimientos industriales como un factor clave de la

transformacién estructural en los procesos de industrializacién (Newman et al., 2016; Signé, 2018). En

20 Estos autores realizan una compilacién de casos concretos de politica industrial a nivel mundial, entre los que
se destaca el estudio de la RCL aplicada como una herramienta de transferencia tecnoldgica en Turquia, entre
la fabricante local de locomotoras Tulomsas y la estadounidense Elector Motive Diesel (EMD). En la década de
1980, la compra publica de locomotoras incluyé un acuerdo licencia tecnoldgica que incluyd una RCL, lo que
implicé que la proveedora local Tulomsas aumentase su contenido local de 20% a 50% del valor de venta final.
El éxito de la RCL y la transferencia tecnoldgica se reflejé en que Tulomsas se convirti6 en un proveedor
licenciado por EMD con destino de exportacion a terceros paises.
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esta linea, en base al analisis de los casos de RCL aplicadas como parte integrante de esquemas de
licitaciones publicas en los sectores de energia edlica y solar en China, Brasil, India y Sudafrica, Hansen
et al (2019) concluyen que las RCL son un factor clave para promover el establecimiento local de
plantas de produccién de aerogeneradores y sus componentes. Sin embargo, la efectividad de Ila
medida es variable segun los diferentes paises y depende de una serie de factores del entorno y del
propio disefio de la politica, los cuales seran abordados en el siguiente apartado. Al centrarse en el
impacto de la RCL sobre la creacidn de competidores globales, el principal argumento en favor de su
utilizacion desde esta perspectiva reside en la necesidad de proteger a la “industria naciente” de
presiones competitivas del mercado, hasta que las firmas domésticas puedan desarrollarse. En este
sentido, la RCL seria recomendada como una medida transitoria de mediano plazo, tal como fuera

utilizada en China, entre 2003 y 2009.

A partir de la revisidon de estos autores, es posible identificar dos casos extremos en cuanto a
los resultados de la RCL para promover la localizacién de fabricantes de aerogeneradores y sus
componentes: China (éxito) y Sudafrica (efectividad limitada). Luego, Brasil es sefialado como un caso
exitoso, pero con algunos matices: si bien se logré generar nuevas capacidades industriales locales,
éstas se centraron mayormente en componentes de bajo y medio contenido tecnoldgico

(principalmente torres de acero y palas de fibra de vidrio).

Sin embargo, al evaluar el desarrollo industrial en Brasil a largo plazo, desde los primeros pasos
en 2002 hasta 2020, se aprecia que el pais atravesd una curva de aprendizaje acelerada en
comparacion a los mercados pioneros hasta ese momento (Dinamarca, Alemania, EEUU) y creé una
cadena de valor industrial a nivel local, logrando que algunos de los principales tecndlogos vy
proveedores de componentes lideres a nivel internacional se instalaran en el pais: Enercon, Vestas,

Siemens-Gamesa, GE Wind, Suzlon, Alstom, LM Wind Power y Sinovel?! (IRENA, 2013a).

21 Estos actores contindan desarrollando proyectos en el pais, con producciéon de una nueva generacion e
equipos en la frontera tecnoldgica a nivel mundial. En 2020, GE Wind anuncié que comenzard a producir
localmente (en el Polo Industrial de Camagari) su nuevo aerogenerador de 4,8 MW, 158 metros de didmetro del
rotor y palas de 77 metros de longitud, fabricadas localmente por LM Wind Power en Ipojuca (Pernambuco). Por
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La cantidad de proveedores locales se incrementé significativamente y los componentes fueron
aumentando su complejidad tecnoldgica, a la par de las exigencias de la RCL, desde torres y palas a

ejes (hubs) y componentes eléctricos de la géndola (nacelle) (Hansen et al., 2019).

Asi, en el afio 2020 el pais contaba con mds de 600 parques edlicos y mds de 7 mil
aerogeneradores en funcionamiento (ABEEGlica, 2020). Segun datos de la Asociacidn Brasilefia para el

)?2, en 2020 Brasil contaba con

Desarrollo Industrial (ABDI) citados en Revista Pesquisa (enero de 2019
seis fabricantes de aerogeneradores, con una capacidad de produccidén -en conjunto- de 1.500
unidades anuales, equivalentes a aproximadamente a 3,5 GW de potencia, con un nivel de integracion
nacional de hasta 80%. Este proceso de desarrollo incluyé la creacién de un fabricante de
aerogeneradores de origen brasilefio: WEG S.A. Esta empresa operaba en el sector desde 1996 como
proveedora de piezas, y comenzd a fabricar turbinas edlicas en 2010. Luego de cuatro afios de
asociacion con Northern Power Systems (Estados Unidos), desarrollé una linea de aerogeneradores

de 2,1 MW y 2,2 MW, y en 2016 adquirié la division de aerogeneradores de la empresa

estadounidense, convirtiéndose en un tecndlogo local®.

su parte, Vestas anuncié en el mismo afo que producird aerogeneradores de 4,2 MW en el Estado de Ceara.
Fuente: Revista Pesquisa (ene-19).

22 Disponible en https://revistapesquisa.fapesp.br/es/vientos-prometedores-en-elcaminode-brasil/ [ultima
consulta: 15/12/2020]

2 En el afio 2020 la empresa firmé un acuerdo para la comercializacién de 43 aerogeneradores de una nueva
generacion de 4,2MW de potencia, desarrollados por la empresa. El acuerdo incluye la provisién de los equipos
en cuatro parques edlicos, el servicio de logistica, montaje, puesta en marcha y la operacién y mantenimiento.
Fuente: Sitio web de WEG SA. https://www.weg.net/institutional/AR/es/news/productos-y-soluciones/weg-
firma-un-acuerdo-para-suministrar-aerogeneradores-a-los-parques-eolicos-de-alianca-energia [altima
consulta: 15/11/2020].
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Con un total de 70 proveedores locales integrados a la cadena de valor industrial y una capacidad de
produccién de 7.000 palas por afo (superando la demanda local) (Revista Pesquisa, ene-2019), el pais

se posiciona actualmente como un potencial proveedor regional en América Latina.

LA REGLA DE CONTENIDO LOCAL PARA AEROGENERADORES EN BRASIL

Pueden distinguirse tres etapas en la politica brasilefia de contenido local vinculada a la generacion
de energfa edlica. La primera abarca el periodo 2002-2008, cuando rigi6 el Programa de Incentivo a
Fuentes Alternativas de Energia Eléctrica (PROINFA), el cual consistia en un esquema de tarifa
regulada feed-in-tariff (FiT) para todas las energias renovables, con una exigencia de 60% de contenido
nacional, calculado por el peso fisico del equipamiento.

Durante la segunda etapa, entre 2009 y 2012, se realizaron subastas exclusivas para energfa edlica,
reemplazando el sistema FiT. El financiamiento del Banco Nacional de Desarrollo Econémico y
Social (BNDES) result6 clave en estas primeras subastas, al suplir la falta de liquidez a nivel global
debido a la crisis financiera de 2008-09 (IRENA, 2013). En esta etapa cobré impulso el sector (7.000
MW adjudicados entre 2009 y 2012) y l]a RCL se mantuvo, pero ya no como requisito de acceso a la
licitacién sino como condicién para contar con el financiamiento preferencial del BNDES.

El crecimiento exponencial de la cadena de valor industrial se verificarfa principalmente en la tercera
etapa, a partir de 2013, cuando la RCL muté desde un criterio puramente cuantitativo a uno
cualitativo, manteniéndose como un requisito para acceder a financiamiento preferencial del
BNDES, que aportaba hasta el 80% del costo de los proyectos a tasa de 0,95% anual.

La nueva exigencia de contenido local contenida en la RCL desagregaba a los acrogeneradores en
cuatro grandes subconjuntos — Torres, Palas, Hub (buje) y Nacelle (géndola)- y permitia a las
empresas optar por la fabricacion nacional de tres de ellos. Para cada componente se fijaba un criterio
inicial de determinacién del origen local creciente en el tiempo (Ver Anexo II).

De esta forma, la RCL inducia un sendero de complejidad productiva creciente que implicitamente
se orientaba, en primer término, a las Torres, Palas y Hubs, y otorgaba un plazo mas largo para la
integraciéon de componentes del Nacelle, comenzando por su ensamblaje final para luego exigir la
integracion progresiva de los diversos componentes (de mayor contenido tecnoldgico) que se alojan
en su interior. Desde un inicio, la RCL preveia un listado de 24 componentes divididos en tres tipos,
segun su grado de complejidad de mayor a menor: A: generador, caja multiplicadora e inversor; B:
sistema de refrigeracion, sistema Yaw, transformadores y otros; C: sistema de frenos, cables, tornillos
estructurales, entre otros. La RCL estipulaba que en el quinto afio de su vigencia (2016) las empresas
debian fabricar en Brasil 12 de los 24 componentes identificados, con al menos 1 del tipo A y 5 del
tipo B (Ver Anexo II).

Fuente: Elaboracion propia en base a (BNDES, 2012) y Sitio web del BNDES?

Por su parte, la Agencia Internacional de Energia Renovable (IRENA por sus siglas en inglés)
proyecta que la transicion desde las energias fdsiles hacia las renovables implicard una creacidn neta

”

de empleo a nivel mundial y destaca “beneficios significativos, con la ayuda de politicas industriales
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(IRENA, 2019, p. 12). El estudio concluye que las oportunidades en términos de creacion de empleo a
nivel nacional seran mayores cuanto mas robusta y diversificada sea la base industrial y, por ende,
mas profundos sean los encadenamientos productivos locales en el sector. En este sentido, IRENA
sefiala que el desarrollo interno de la cadena de valor en China le otorga un mayor multiplicador de
actividad econdmica y empleo. En contraste, se afirma que los beneficios socioecondmicos de la
transicidn energética seran limitados o nulos en economias poco diversificadas y con gran

dependencia de insumos y componentes importados.

Asi, se sostiene que las politicas industriales pueden ayudar a los paises a aprovechar las
ventajas que emergen de la transicién energética, ponderando positivamente los casos de China,
Brasil e India, entre otros paises. Especificamente, se afirma que son necesarios incentivos para apoyar
el crecimiento de la industria naciente, tales como acceso preferencial a financiamiento y programas
de desarrollo de proveedores (IRENA, 2019, p. 4). Asimismo, se afirma que en los paises con bajo
desarrollo industrial, “las politicas industriales disefiadas para la radicacion local de la fabricacion y
provision de bienes y servicios relevantes pueden superar estas limitaciones y mejorar el desempefio

socioeconomico general” (IRENA, 2019, p. 9, traduccién propia).

Este enfoque rechaza a las ventajas comparativas estaticas como criterio de localizacion de la
produccién a nivel internacional. Al contrario, afirma los factores que afectan la competitividad son

dindmicos y estan determinados por las politicas industriales.

En una industria tan joven como el sector de las energias renovables, el panorama de
los principales proveedores de bienes y servicios estd cambiando permanentemente,
moldeado no solo por la dotacidn de factores sino también fundamentalmente por las
medias de politica industrial adoptadas en diferentes paises. Las ventajas
comparativas pueden a veces no ser mds que una pista fugaz (IRENA, 2019, p. 9,
traduccidn propia).

Por otra parte, se reconoce que la radicacién local de produccidon no siempre puede realizarse

de una manera costo-eficiente al inicio, y tampoco implica anular la integraciéon con cadenas de valor

internacionales. Estos factores, inherentes al propio desarrollo industrial, no son contradictorios con

las ventajas de la utilizacion de RCL para promover el cambio de la estructura productiva. A partir de

48



reconocer que el proceso de relocalizaciéon de produccidon genera paises ganadores y perdedores en
términos relativos, IRENA plantea que la cuestion clave es identificar dénde tiene sentido estratégico
aplicar politicas industriales para proteger y fomentar el crecimiento de la industria nacional, de
manera de generar beneficios no sélo para los paises individuales sino también para las regiones de
las que son parte. En esta linea, IRENA propone dos grupos de paises / regiones objetivo en donde se
recomiendo la aplicacion de politicas industriales en el marco de la transicién energética, incluidas las
RCL: i) Paises en desarrollo/regiones dependientes de importaciones de equipamiento, insumos
industriales y servicios utilizados por el sector; y ii) regiones con economias dependientes de

combustibles fosiles.

Los polos tedricos y argumentativos opuestos desarrollados en este apartado mantienen, sin
embargo, un punto de contacto. A fin de evaluar correctamente el impacto econdmico de RCL
especificas, ambos enfoques reconocen la necesidad de realizar estudios de caso, de forma de

contemplar las especificidades del disefo de la medida concreta y el contexto en el que se aplica.

El resultado final depende, entre otras cosas, del contexto: las caracteristicas
sectoriales tanto a nivel nacional como mundial. Como tal, las conclusiones sobre el
potencial real de RCL deben hacerse caso por caso. (Kuntze & Moerenhout, 2012, p. 9,
traduccidn propia).

Es probable que la efectividad de tales requisitos sea especifica del contexto. Cuando
se usan con cuidado, con medidas compensatorias para garantizar que los proveedores
se enfrenten a una presion competitiva y tengan acceso a la tecnologia y las
habilidades que necesitan para mejorar sus capacidades, pueden contribuir a fomentar
capacidades eficientes. Si se usan en un entorno protegido, con poca presion para
invertir en el desarrollo de capacidades competitivas, tienden a contribuir al desarrollo
de proveedores ineficientes que ensalzan la economia con tecnologias obsoletas o
habilidades redundantes. (UNCTAD, 2003, p. 8, traduccidn propia).

A partir de los estudios resefiados, se advierte la ausencia de una metodologia en comun para
evaluar la efectividad de las RCL. Si bien los analisis se centran en variables similares, cada enfoque
enfatiza aspectos diferentes del impacto econdmico. En ocasiones no hay acuerdo acerca del éxito o
fracaso de una RCL en un mismo caso. Puede tomarse a Brasil como ejemplo. En base a los mismos

resultados empiricos, algunos autores utilizan sefialan la baja efectividad de la RCL para generar valor
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y capacidad tecnolégica local (OCDE, 2015; Rennkamp & Fortes Westin, 2013), mientras que otros lo

evallan como un caso de éxito (Hansen et al., 2019; IRENA, 2019).

¢Cuando se considera que una RCL es efectiva? La respuesta a esta pregunta pareciera
depender de los objetivos iniciales de la politica y las condiciones especificas del entorno. El caso
brasilefio también demuestra que el horizonte temporal en que se evallda la politica influye en la
valoracion de los resultados: cuanto mas largo es el periodo de analisis, mayores son las chances de

gue se develen los resultados positivos de la RCL.

Quizas el caso de China es sobre el que existe mayor grado de consenso acera del éxito en
cuanto a la rdpida generaciéon de proveedores de componentes y tecndlogos de aerogeneradores
competitivos a nivel internacional. Sin embargo, aun en este caso cabe preguntarse cuanto peso tuvo
la especificamente RCL en el desarrollo del sector y cuanto explican otros factores (set de politica mas
amplio, tamafio del mercado, etc), dado que en el mismo periodo ese pais atravesd un crecimiento

exponencial en diversos sectores productivos al mismo tiempo.

De todas formas, mas alld de los matices en cada caso particular, el rol del Estado para fomentar
el desarrollo del sector es un factor comun a todos los paises que actualmente se encuentran en la
frontera tecnoldgica sectorial. Las politicas industriales y de ciencia, tecnologia e innovacién
orientadas al sector fueron combinadas con politicas energéticas, normativas especificas de fomento
a la energia edlica e impulso de la demanda desde las compras publicas (Aggio et al., 2018). En un
estudio de las politicas publicas implementadas en doce paises con mercados dindmicos de energia
edlica® se sefiala que en todos ellos se identifican politicas publicas con metas especificas para el
desarrollo de las ER a mediano y largo plazo, mediante diferentes estrategias para la creacion de valor
agregado local: incentivos impositivos y programas de fondeo estatal de [+D fueron utilizados en
Alemania, India y Dinamarca, estimulando la demanda de tecnologia en ER, especialmente en las

primeras etapas de desarrollo. Luego, con la paulatina maduracidon de la tecnologia, se utilizaron RCL

24 Los doce paises analizados son: Brasil, China, Dinamarca, Alemania, Grecia, India, Irlanda, Italia, Portugal,
Espafia, Reino Unido y Estados Unidos.
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combinados con incentivos de mercado en diferentes paises, como China, Brasil, Portugal y Espaiia

(IRENA, 2013a).

A modo de resumen, para los detractores de las RCL, éstas generan una asignacién subdptima
de recursos, causando una pérdida de bienestar, que es mayor cuanto mayor es el diferencial entre el
precio local y de importacion y el poder de mercado que se otorga mediante la RCL. La medida
impuesta sobre insumos y bienes intermedios redunda en una transferencia de ingresos desde los

productores locales aguas abajo hacia competidores extranjeros y productores locales aguas arriba.

Por su parte, desde los defensores de las RCL como herramienta de politica industrial, se
argumenta que, ademas de crear empleo y valor agregado, las RCL pueden generar efectos de
aprendizaje (learning-by-doing), transferencias tecnoldgicas, economias de escala y derrames
(spillovers) en el resto de la economia. A partir de considerar que la competitividad se encuentra
determinada por factores dindmicos derivados de las politicas industriales, se pondera el rol de las
RCL tanto para la proteccion de la industria naciente como para inducir cambios estructurales.
Asimismo, se afirma que las RCL pueden ayudar a superar las limitaciones para el aprovechamiento
de los beneficios socioeconémicos de la transicién energética impuestas por la baja diversificacién

productiva y la elevada dependencia de insumos y componentes importados.

Por otro lado, a partir de la relevancia de las condiciones particulares del entorno en cada pais
y las caracteristicas especificas de cada medida junto con la ausencia de un marco metodoldgico de
evaluacidn general, los diversos enfoques advierten sobre la necesidad de realizar estudios de caso

para evaluar la efectividad de una RCL especifica.
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2.3. Recomendaciones de politica industrial, “buenas practicas” de las RCL y factores

condicionantes

Las recomendaciones de politica industrial que se desprenden de cada enfoque son opuestas.
Por un lado, desde la perspectiva que evallia negativamente a las RCL por su efecto “distorsivo” sobre
los precios y la asignaciéon “eficiente” de recursos, se afirma que las politicas horizontales proveen el
mejor ambiente posible para el crecimiento econdmico en las dreas con ventajas comparativas
(estaticas). El objetivo de tales politicas deberia ser la creacidon de un buen clima de negocios, que
reduzca las barreras sobre el comercio y la inversidn internacional, combinado con el desarrollo de

infraestructura.

Asi, se recomienda generar incentivos para la inversion que no diferencien inversores
nacionales de los extranjeros. También se proponen politicas de capacitacién para mejorar las
capacidades tecnoldgicas de los fabricantes. En esta linea, la politica industrial deberia dirigirse a
eliminar barreras especificas, como las asimetrias de informacién, pudiendo alcanzar los objetivos que

se proponen las RCL, pero generando menores efectos distorsivos sobre el comercio y la inversidn.

Con respecto a las politicas selectivas, si bien se desalientan en términos generales, en algunos
casos se realiza alguna mencidn acerca de la posibilidad de su implementacién, siempre y cuando se
aborden previamente los problemas de fallas de informacidn y se establezcan fuertes requisitos de
transparencia para mitigar el riesgo de corrupcion y los comportamientos rentisticos. Sin embargo,
por “politica selectiva” se suele referir a programas de capacitacién o el desarrollo de habilidades
especificas seleccionadas para algunos sectores industriales (OCDE, 2016). Se aprecia entonces que
este enfoque aboga por una “selectividad” ex post, referida a la correcta identificacién de la falla de
mercado especifica que afecta al sector y la implementacién de medidas que la resuelvan “de la forma

mas eficiente posible” (Stone et al., 2015).

En este punto, la recomendacion consiste en que la politica industrial de “selecciéon de

ganadores” cambie su orientacidn hacia trabajar estratégicamente con el sector privado para
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desarrollar intervenciones “eficientes”, que involucren un acuerdo acerca de su remocidn en caso de

gue no se cumplan las metas establecidas.

En cuanto a las RCL vinculadas a compras publicas, la recomendacidn es que los paises ingresen

al Acuerdo de Compras Publicas de la OMC, el cual prohibe la introducciéon de RCL que limiten la

competencia. Y en lo que respecta a RCL especificamente vinculadas a ER, se alientan politicas publicas
orientadas a liberalizar flujos de inversiéon y comercio. Para ello, se recomienda el uso de incentivos

de precio del tipo FiT pero sin aplicar RCL. En cambio, se sugiere que para la expansion de la capacidad

de ER en paises con una industria de paneles solares solar y/o turbinas edlicas incipiente o poco
competitiva, se deben abordar los impedimentos locales que obstaculizan la competitividad del sector

manufacturero en lugar de imponer RCL (OCDE, 2015).

En esta linea, se proponen politicas de liberalizacidn comercial e incentivos a la demanda de
energias “limpias” para que el mercado se encargue de bajar costos y las ER se impongan como la
opcion de mercado mas conveniente, de forma que los subsidios publicos a su desarrollo se vayan

reduciendo.

En linea con la idea del “Estado facilitador” anteriormente mencionada, las politicas
recomendadas para el desarrollo industrial del sector son, paraddjicamente, muy similares a las
politicas horizontales, pero aplicadas sobre el sector de manufacturero de maquinaria y equipos para
generacion de ER: incentivar la incorporacion de tecnologia a partir de las importaciones de bienes
intermedios y la IED sin sesgos en favor de industrias locales; reforzar los regimenes de propiedad
intelectual; generar incentivos para la inversién que no diferencien inversores nacionales de los
extranjeros; implementar programas de entrenamiento y capacitacidn para promover las habilidades
tecnoldgicas de los fabricantes; utilizar instrumentos de demanda previsibles, como los esquemas de

subsidios FiT.

Por su parte, los posicionamientos favorables hacia la aplicacidon de RCL invierten la ecuacion al
afirmar que, en los paises con menor desarrollo industrial relativo, la politica industrial enfocada en el

sector es condicion necesaria para que se materialicen los beneficios de la transicion energética. En
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esta linea, recomiendan la aplicacién de politicas industriales de apoyo selectivo al desarrollo de
tecnologias de ER como sectores estratégicos. En términos generales, éstas abarcan programas de
incubacién de empresas, provision de financiamiento barato y promocién de clusters industriales,
entre otras. En forma adicional a la inversidn publica en el sector, se recomiendan las siguientes
politicas industriales (IRENA, 2019, 2020a): i) promover la investigacion y desarrollo mediante
asociaciones publico privadas; ii) incentivar la creacidén de capacidades técnicas y transferencias de
tecnologia; iii) incentivar la participacién de empresas locales en la cadena de valor sectorial y apoyar
activamente la creacidon de asociaciones entre tecndlogos y proveedores de componentes; iv)
coordinar con la politica laboral para traducir las medias de apoyo en metas de creacidon de empleo;
v) complementar las politicas de apoyo a la industria naciente en el sector con un marco mas amplio

de politicas de promocion de ciencia y tecnologia, compras publicas y estimulo de exportaciones.

Es destacable que algunos de los enfoques que desalientan la aplicacién de RCL como otros que
las ponderan de forma positiva, introducen algunos matices relacionados con factores determinantes
del éxito de la medida. La identificacién de estos factores surge principalmente de la comparacién
entre casos de estudio que muestran relativo éxito -entre los que se destaca China- y casos en los que
la politica no tuvo los resultados esperados (Sudafrica) o el grado de impacto es materia de

controversia (Brasil).

En este sentido, se argumenta que las RCL pueden ser efectivas bajo ciertas condiciones
necesarias, aunque no suficientes. Se destacan cuatro factores que sugieren que las RCL son menos
efectivas para lograr sus objetivos en los paises con menor tamafno de mercado y mas atrasados en su
desarrollo industrial y tecnolédgico (Hansen et al., 2019; Kuntze & Moerenhout, 2012). Los cuatro

factores involucran condiciones del entorno e implican recomendaciones acerca del disefio de la RCL.

1. El tamaiio del mercado y su estabilidad: sin una demanda suficiente y estable en el tiempo,
no es viable el fomento de la industria naciente, dado que no se tendran lugar los procesos de

aprendizaje necesarios y se dificulta la radicacidon de inversion extranjera. Por tanto, no se
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concretarian las externalidades positivas. La previsibilidad puede ser introducida a través de

sefiales politicas que provean la certeza del sostenimiento de la demanda.

La exigencia de contenido local: debe ser calibrada de manera de no resultar demasiado
restrictiva ni demasiado laxa, tanto para que los costos para los inversores no superen a los
beneficios, como para evitar que la RCL resulte redundante y no induzca el desarrollo de
nuevas capacidades productivas. Adicionalmente, se plantea que debe existir una progresién
-de menor a mayor- en el nivel de exigencia, de manera de dar tiempo a los procesos de
aprendizaje industrial. Finalmente, se recomienda que la regla se encuentre definida con
claridad, de manera que se pueda hacer cumplir facilmente y no deje mucho lugar a

interpretaciones por parte de las empresas.

La cooperacion con el sector privado y los subsidios vinculados al cumplimiento de la RCL:
El establecimiento de una RCL “a medida” de la industria local puede maximizar el impacto
positivo. Y vinculado con el punto anterior, la RCL debe contener un incentivo econémico
asociado a su cumplimiento que sea suficientemente atractivo. Esto puede interpretarse
como la necesidad de implementar politicas sectoriales que excedan al mero acceso al
mercado: precios preferenciales, reduccién de impuestos, otorgamiento de subsidios y/o
acceso a financiamiento preferencial, entre otras. Este punto también abarca a politicas
industriales complementarias que se coordinen con la RCL para maximizar su impacto, asi

como la coordinacidn con otras politicas que afectan a los mismos sectores.

La base industrial previa, el conocimiento de la tecnologia vigente y su grado de maduracién:
El nivel de capacidades industriales locales, tanto cuantitativo como cualitativo (habilidades
técnicas, grado de especializacidn) es de relevancia. Sin una base de proveedores locales
previa, es probable que las RCL sean ineficaces para promover el establecimiento de
tecndlogos extranjeros que requieran de provision de componentes locales para cumplir con
la RCL. Asimismo, se afirma que la RCL funciona mejor cuando todavia hay un alto potencial
de learning-by-doing. Se sefiala que RCL orientada a fomentar sectores productivos maduros
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puede ser contraproducente, al generar aumentos de precios sin alcanzar una mejora de
costos en el tiempo. Adicionalmente, se remarca que cierto nivel de conocimiento de la
tecnologia vigente, especialmente cuando ésta no se encuentra aun madura, aumenta las

posibilidades de creacién de competidores globales mediante una RCL.

El enorme tamano del mercado chino es sefialado como el factor determinante de la rapida
localizacién de fabricantes internacionales lideres como Vestas, Suzlon, Gamesa y GE Wind, que
cumplieron con una RCL exigente, inicialmente fijada en 50% en 2003-2004 y luego aumentada a 70%
para el periodo 2005-2009. Esta elevada exigencia de contenido local forzé el rapido desarrollo de
proveedores de componentes locales (Hansen et al., 2019), los cuales contaron con acceso al mayory
mds dindmico mercado del mundo para el sector: partiendo de una capacidad de generacidn inferior
a 600. MW en 2003, ésta aumentd a una velocidad promedio de 3300 MW anuales hasta 2009, y luego
siguid creciendo exponencialmente, con una demanda promedio (nueva generacion de energia edlica)
de 20.000 MW anuales entre 2011 y 2019 (IRENA, 2020a). Estas politicas permitieron la creacion y
consolidacion de dos fabricantes globales de aerogeneradores de origen chino (Goldwin y Sinovel).
Asi, para el afio 2009 las empresas de origen chino abarcaban el 85% de la capacidad de la nueva
energia edlica generada (Kuntze & Moerenhout, 2012). Una vez logrado su objetivo, la RCL fue

finalmente eliminada en 2009 (IRENA, 2013b).

En contraste, la limitada efectividad de la RCL asociada a la energia edlica en Sudafrica se
encuentra parcialmente explicada por el limitado tamafio y estabilidad de la demanda de energia
edlica. Mientras que la demanda necesaria para justificar la instalacion de palas de aerogeneradores
se ubicaba entre 800 y 1000 MW anuales, las proyecciones de energia edlica licitada por el Estado
sudafricano eran de un promedio de 677 MW anuales hasta 2020, y luego bajarian a 467 MW anuales

(Hansen et al., 2019).

Ademas de la calibraciéon del nivel de exigencia de contenido local, pueden destacarse algunas
“buenas practicas” vinculadas al disefio de la RCL: elaborar reglas predecibles y exigibles,
estableciendo plazos de vigencia asociadas a metas de integracidn local; incluir planes de evaluacion
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con el fin de retirar las medidas cuando la industria local alcance un grado de maduracidn suficiente;

evitar que las RCL sean neutrales respecto a la tecnologia de los componentes locales.

En cuanto a la coordinaciéon de la RCL con un marco coherente de politicas industriales, puede
mencionarse, a modo de ejemplo negativo, el caso de la RCL india sobre el sector de bienes de capital
para la generacion de energia solar fotovoltaica. En ese caso, la RCL aplicada entraba en conflicto con
la politica de comercio exterior, dado los insumos para el ensamblaje de paneles solares enfrentaban
un arancel de 13%, mientras que la importacién de paneles pre-ensamblados se encontraba exenta
de derechos de importacidon (Johnson, 2013). En caso de Brasil, en cambio, los factores del
crecimiento que llevaron al desarrollo de la cadena de valor de aerogeneradores residen en una
combinacidn de politicas industriales y energéticas: las condiciones favorables de financiamiento local
gue acompafaron la RCL, las politicas de acceso preferencial a la red de distribucidn y el marco legal
sostenido en el tiempo, creando una demanda de magnitud (IRENA, 2013a). En este sentido, de la
Agencia Brasilefia para el Desarrollo Industrial (ABDI) da cuenta de la importancia del BNDES para el

crecimiento del sector (Revista Pesquisa, ene-2019).

En lo que respecta a la base industrial y tecnoldgica previa, nuevamente el caso chino brinda un
ejemplo relevante. Al momento de iniciarse las subastas de energia edlica con aplicacion de la RCL, el
pais no contaba con una experiencia especifica en la produccién de aerogeneradores, pero si podia
valerse de un gran nivel de desarrollo en la produccién de bienes de capital y de competencias de
ingenieria en general, lo que permitié que muchas empresas puedan diversificarse hacia la provision
de componentes de aerogeneradores sobre esa base (Hansen & Lema, 2019). En el caso de Brasil, la
base industrial metalmecanica luego se diversific6 hacia la provision de componentes de
aerogeneradores, lo que contribuyd a aumentar la efectividad de la RCL (Rennkamp & Fortes Westin,

2013).

En Sudafrica, en cambio, los proveedores de componentes locales tuvieron dificultades para

cumplir los estandares de calidad y alcanzar la escala necesaria para abastecer la demanda de los
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tecndlogos. La capacidad de produccién anual de 110 torres edlicas no resultaba suficiente para

abastecer la demanda del mercado (Hansen et al., 2019).

La necesidad de una base industrial previa como condicién de éxito de la RCL implica una
circularidad dificil de resolver, dado que la propia RCL es una medida que busca generar esa capacidad.
En este sentido es que se interpreta que, en aquellos paises con menor grado de desarrollo industrial,
la exigencia de contenido local debe ir acompafiada de politicas de apoyo mas fuertes, lo que implica
necesariamente que el Estado asuma los costos, al menos por un tiempo, de la localizacién de nuevas
plantas y de los escalamientos cuantitativos y cualitativos necesarios en establecimientos

prexistentes.

A lo largo de este capitulo se han repasado diferentes posiciones respecto del impacto y la
conveniencia de las RCL, lo que permite extraer algunas conclusiones relevantes para el tema de esta
tesis. Los argumentos en favor y en contra de las RCL se vinculan estrechamente con los enfoques
tedricos sobre la politica industrial. El enfoque que recomienda medidas horizontales enfatiza que la
politica industrial debe promover el desarrollo evitando distorsionar preciosy, por ende, la asignacion
de recursos del mercado. Dado que toda RCL que no sea redundante es, en efecto, distorsiva, podria
decirse que éstas se consideran ineficientes por definiciéon. Tal es la contradiccién irresoluble del
marco tedrico neoclasico en materia de politica industrial: se proponen intervenciones para que nada

cambie.

En cambio, desde la visién opuesta, la politica industrial implica necesariamente generar
incentivos que distorsionan la asignacién de recursos que realiza el mercado, con el objetivo de lograr

cambios en la estructura productiva.

Los dos enfoques atribuyen a las RCL los mismos objetivos principales: desarrollo industrial,
desarrollo tecnolégico y creacion de empleo. Desde el enfoque ortodoxo - corriente principal- se

afirma que la distorsidn de precios provocada por las RCL lleva indefectiblemente a incumplir dichos
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objetivos. Para la visién heterodoxa, en sus distintas vertientes, las RCL son una variante de
intervencién valida para superar la especializacion productiva basada en ventajas comparativas

estdticas, aunque el impacto deseado no se encuentra asegurado.

Por ultimo, se han identificado un conjunto de factores determinantes de la efectividad de las
RCL vinculados a las condiciones del entorno y al disefio de la medida. Estos factores implican, a su
vez, un cierto nivel de incertidumbre y, por ende, una debilidad inherente para extraer conclusiones
a ex ante sobre la potencial efectividad de las RCL. En particular, el nivel adecuado de exigencia de la
RCL y su combinacién con incentivos econdmicos depende del tamarfio del mercado, la base industrial
y tecnoldgica previa y el grado de maduracion de la tecnologia especifica involucrada. Asi, la
efectividad de la RCL depende, en gran medida, de la correcta calibracién del nivel de integracion
nacional exigido con los subsidios estatales otorgados, buscando evitar que éstos impliquen costos

excesivos que aumenten la rentabilidad empresaria ociosamente.
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3. El programa Renovar y la caracterizacion de la industria de aerogeneradores

En este capitulo se presenta, en primer lugar, la organizacidn de la cadena de valor de la energia
edlicay, en particular, de la produccion de aerogeneradores, destacando algunos aspectos clave como
la trayectoria de los costos, el rol del tecnélogo y la generacidon de empleo en la cadena. En segundo
lugar, se repasa el desarrollo del sector en Argentina, destacando el mapa de proveedores y actores
institucionales presentes al momento de iniciarse el programa Renovar. Finalmente, en el tercer
apartado del capitulo se describe el funcionamiento de la RCL del programa Renovar, a través de la

descripcién detallada de la normativa.

3.1. La produccién de aerogeneradores: cadena de valor, estructura de mercado y actores a nivel

mundial

La generacién de energia edlica ha crecido exponencialmente durante los ultimos afios,
impulsada en gran medida por flujos de IED greenfield (OCDE, 2015), hasta convertirse en la segunda
fuente de ER con mayor capacidad instalada, detras de la energia hidraulica®. Esta expansidn ha sido
impulsada por la continua disminucién del costo de generacién junto con las politicas estatales activas
para incentivar las ER, con una incidencia creciente de los esquemas de subastas (licitaciones)

estatales (Hansen et al., 2019).

La capacidad instalada se encuentra concentrada en pocos paises: China, Estados Unidos y
Alemania en conjunto cuentan con el 60% de la capacidad total a nivel mundial. A estos paises le
siguen un segundo grupo que completa el ranking de los 10 principales paises, absorbiendo el 23% de
la capacidad mundial: India, Espafa, Reino Unido, Francia, Brasil, Canada e Italia. Finalmente, el resto

del mundo concentra el 17% de la capacidad restante (Grafico 3.2).

25 Sj bien en los ultimos afios se registra un acelerado crecimiento de la energia edlica offshore, la cual implica
costos y tecnologia diferenciada de la onshore, en 2019 la capacidad instalada de energia edlica a nivel mundial
es en un 95% onshore (IRENA, 2020).
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Grafico 3.1. Capacidad de generacién de Grafico 3.2. Capacidad de generacion de

energia edlica a nivel mundial en Gigawatts. energia edlica segun pais. Ailo 2019
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El predominio de China se ha visto reforzado con el paso del tiempo, siendo el segundo pais con
mayor tasa de crecimiento anual de la capacidad instalada de energia edlica en los ultimos diez afios
para los que se cuenta con registros hasta el momento (2009-2019). Sin embargo, el pais que se
destaca por presentar la mayor tasa de crecimiento es Brasil, con un aumento de 38% anual
acumulativo entre 2009 y 2019, muy superior al promedio mundial (15%) y al de los restantes paises

gue aun ostentan una capacidad instalada superior (Grafico 3.3).

Grafico 3.3. Tasa de crecimiento promedio acumulativo anual 2009-2019. Seleccién: 10 paises con
mayor capacidad instalada en 2019
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Fuente: Elaboracion propia en base a IRENA Renewable Capacity Statistics 2020
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e Cadena de valor

Siguiendo a Parrilli et al. (2012), la cadena de valor de la generacién de energia edlica se

conforma de la siguientes etapas, entre las que se destaca la fabricacién de los aerogeneradores.

Esquema 1. Cadena de valor de la energia edlica

Generacion y

venta de
Promociény ., L y energia
disefio del Construccion Fabricacion del Transporte y Conexion a la e . ——
del parque aerogenerador ensamblaje red —_—
proyecto

Operaciény
mantenimiento
— @

Fuente: Parrilli et al. (2012)

La fase inicial consiste en la promocidn y disefio del proyecto, es decir, la definicion del
emplazamiento, el analisis de factibilidad técnica y econdmica y la financiacién del parque edlico. La
construccion abarca la infraestructura civil del parque y los cimientos de base para el emplazamiento
de los aerogeneradores. Una vez montados los aerogeneradores y realizada la conexién a la red, la
fase final de la cadena de valor consiste en la generacidén y venta de energia junto con la operacién y
mantenimiento, que incluye la puesta en marcha, la gestién operativa del parque y el mantenimiento

preventivo y correctivo de los aerogeneradores.

Un esquema alternativo de la cadena de valor edlica identifica, por un lado, actividades del
upstream y midstream, y por otro lado actividades del downstream (OCDE, 2015). Esta clasificacion no
apunta a una secuencia cronoldgica de la generacidn de energia sino a la distincidn entre la fabricacién
de los aerogeneradores y las restantes actividades involucradas en la venta de la energia.

Asi, tal como se presenta en el Cuadro 3.1, el upstream y midstream abarca el disefio,
produccién y ensamblado de aerogeneradores y sus componentes, mientras que en el downstream se
agrupan actividades principalmente de servicios, vinculadas a la ingenieria, construccién y operacién

de los parques edélicos.
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Cuadro 3.1. Clasificacion de actividades de la cadena de valor de la energia edlica

Upstream & Midstream Downstream
Fabricacion de los aerogeneradores Generacion de energia edlica
e I+D e Evaluacion del sitio de emplazamiento y

e Insumos clave (hierro fundido, forjas, fibra) construccion del parque

e Fabricacién de componentes (Torres, palas, e Financiamiento
generadores, cajas multiplicadores, etc) e |ogistica
e Ensamblaje del aerogenerador e QOperacidon y mantenimiento

e Conexidn alared y venta de energia

Fuente: Elaboracion propia en base a OCDE (2015)

La cadena de valor de la generacién de energia edlica a nivel mundial muestra un alto grado
de integracién vertical, en el cual el disefio de proyectos, la fabricacién de aerogeneradores, la
construccion del parque edlico, su operacidén y mantenimiento se encuentran bajo el control de la
misma empresa. Aun cuando el tecnélogo fabricante de los equipos y el operador del parque edlico
sean empresas diferentes, éstos mantienen necesariamente una relacién de largo plazo a partir de las
tareas de mantenimiento y ajustes necesarios para maximizar el aprovechamiento del viento. Esta
relacién conlleva la provision de un conjunto de servicios de alto valor agregado de largo plazo con
economias de escala, lo cual opera también como una barrera a la entrada tecnolégica frente a

potenciales competidores.

La produccion de aerogeneradores acompaiia el crecimiento de la energia edlica impulsada por
IED (excepto en China, donde domina la inversién doméstica), debido a la elevada incidencia de los
costos de transporte y las barreras no arancelarias de requerimientos técnicos, incluidas las reglas de
contenido local (EWEA, 2012; OCDE, 2015). El rol del comercio internacional de bienes intermedios es
menor, lo que marca una diferencia con respecto a la industria de energia solar fotovoltaica, otra
fuente de ER en crecimiento. Como consecuencia, el porcentaje de contenido local en los proyectos
de inversion ha venido aumentando, conformando centros de abastecimiento a nivel regional. Esto
ayuda a explicar por qué los aranceles se mantienen bajos, en contraste con las barreras no

arancelarias como las RCL (OCDE, 2015).
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En este esquema, la produccidn de aerogeneradores presenta un elevado nivel de
concentracién a nivel mundial. Los diez principales fabricantes, también llamados “tecndlogos”,
absorben el 85% del mercado mundial y estan ubicados mayoritariamente en China, Europa
(Dinamarca, Alemaniay Espafia) y Estados Unidos. Durante los ultimos afios, en los que la produccion
de aerogeneradores se incrementd a la par del aumento de la generacién de energia edlica, la
maduracién de la tecnologia llevé a intensificar la competencia via precios, lo que llevé a que los
fabricantes se instalaran mayoritariamente cerca de grandes mercados dinamicos como Brasil, India
y Estados Unidos, tendencia que fue reforzada por la propia presencia de las RCL en mercados

emergentes (OCDE, 2015).

En 2019 se registran mds de 100 proveedores de aerogeneradores, de diversas potencias. Sin
embargo, el mercado atraviesa un acelerado proceso de concentracién y centralizaciéon, con una
reduccion en la cantidad de empresas, sobre todo desde 2015. Asi, en 2019 sélo 33 empresas registran

ventas de aerogeneradores a nivel mundial (REN21, 2020).

La principal empresa fabricante de aerogeneradores a nivel mundial es la danesa Vestas (20,3%
del mercado en 2018), que se ha mantenido en esa posicion desde, al menos, el afio 2009. Le siguen
la china Goldwin (13,8%), la espafiola Siemens-Gamesa (12,3%) y la estadounidense GE Wind (10%)
(Gréfico 3.4). Por su parte, el proceso de centralizacion se refleja en las fusiones entre algunas de los
principales fabricantes globales, entre las que se destacan la fusidon de Siemens (Alemania) y Gamesa

(Espafia) en 2018 y la de Nordex (Alemania) y Acciona (Espafia) en 2016.

La tendencia a la concentracién econdmica se aprecia en la porcidén creciente del mercado que
es absorbida por las primeras diez empresas en materia de ventas: de 60% en 2009 a 85,5% en 2019.
Asimismo, las ventas de las primeras cuatro empresas pasaron de representar 43% del total en 2009

a 55% en 2019 (Gréfico 3.5).
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Grafico 3.4. Cuota de mercado de los Grafico 3.5. Cuota de mercado de los principales
principales diez fabricantes de 4y 10 fabricantes de aerogeneradores a nivel
aerogeneradores a nivel mundial. Aio 2018 mundial. 2009-2019
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Los reportes anuales elaborados por REN21 indican que otra tendencia relevante en la
organizacion de la produccién de aerogeneradores a nivel mundial es la subcontratacidn (outsourcing)
de algunos componentes no criticos. Algunas empresas lideres tienden a enfocarse cada vez mas en
la operacién y mantenimiento de los proyectos, lo que da estabilidad al negocio, aunque la mayor
parte de las empresas estan verticalmente integradas y son muy pocas las que son exclusivamente
fabricantes de aerogeneradores. En cualquier caso, el tecndélogo es el nodo articulador de la cadena
de valor, mantiene una relacidon estrecha con sus proveedores -en su mayoria especializados- y

controla el proceso de innovacién en el sector.

De esta forma, REN21 (2020) da cuenta que el abastecimiento de componentes locales esta
aumentando en respuesta a diversos factores. Algunos son estrictamente productivos, como la
posibilidad de acortar los plazos de entrega y reducir costo y problemas logisticos asociados con el
envio de turbinas y piezas grandes y pesadas. Sin embargo, otros responden a politica comercial e
industrial de los gobiernos, destacandose tres politicas especificas: i) las reglas de contenido local; ii)
el potencial de financiamiento mas barato; vy iii) el aislamiento de las variaciones del tipo de cambio y

los aranceles aduaneros. En particular, el financiamiento de los proyectos resulta clave, dado que se
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trata de proyectos de inversion que implican el desarrollo de contratos de largo plazo (desde 15 afios

en adelante) bajo esquemas que incluyen garantias sobre los pagos para los generadores.

Esta tendencia es también resaltada por otros autores. Parrilli et al. (2012) vincula la mutacién
de la organizacién de la cadena de valor hacia esquemas de subcontratacién parcial de algunos
componentes a proveedores locales con el crecimiento del mercado en paises emergentes desde la
segunda mitad de la década del 2000. En este sentido, el tecndlogo opera como la firma lider de la
cadena, generando una gobernanza del tipo jerdrquicas o cautivas con proveedores en paises semi

industrializados.

En cuanto al despiece de los aerogeneradores, la gran mayoria de los componentes se ubican
en el interior de la géndola o nacelle, entre los que se encuentra el generador eléctrico y los sistemas
hidraulicos, que controlan los movimientos de las palas. Estos componentes son los de mayor
contenido tecnoldgico y su produccién requiere certificaciones y homologaciones de calidad y una
escala productiva que hace dificil que su produccidn de difunda en muchos proveedores. Asimismo,
son las partes que presentan un menor costo logistico de transporte en comparacion a las torres y la
gondola, lo que favorece la concentracién de su produccién en pocos proveedores especializados

globales, incluyendo a los propios fabricantes de los aerogeneradores.

Asi, es usual que los componentes mas pesados, puntualmente las géndolas y torres, se
adquieran en el pais en donde se emplaza el parque edlico (EWEA, 2009; Parrilli et al., 2012). Estos
componentes son de relativamente bajo contenido tecnoldgico y sus dimensiones y peso hacen que
tengan costos de transporte relativamente elevados. Estos factores favorecen la subcontratacion local
a proveedores no especializados, con capacidad de fundicién y forja, mientras que la empresa
principal (“tecndlogo”) realiza el montaje y ensamblaje final de estas partes en el mismo sitio del

parque.

En el extremo opuesto, las cajas multiplicadoras, los generadores, los equipos de control y
convertidores son componentes criticos, de alto contenido tecnolédgico y mercado concentrado. Estos

componentes son usualmente adquiridos a un conjunto reducido de proveedores especializados a
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nivel mundial o bien son fabricados internamente por el tecndlogo fabricante de los aerogeneradores,

gue en muchos casos es la misma empresa que lleva adelante el proyecto de inversién del parque.

Sin embargo, el equilibrio entre la produccién in-house y la subcontratacion de componentes
varia segun el tecndlogo. En el caso de Vestas, la empresa lider mundial que montd una planta de
ensamblaje en Argentina en asociacidn con proveedores locales, el grado de integracién vertical en la
operatoria de la empresa a nivel internacional es elevado. Segin Lema et al. (2011) el 50% del
aerogenerador (en términos del costo de produccidn) es fabricado in-house. Ademds de la fase inicial
de promociény disefio del proyecto, la construccidn de la obra civil, el transporte, montaje y operacién

del parque edlica, Vestas produce las palas, los generadores, las torres y los sistemas de control.

Esquema 2. Cadena de valor de los aerogeneradores
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Fuente: Parrilli et al. (2012)

e Empleo

En lo que respecta a la generacién de empleo, si bien la OCDE remarca que existe una escasez
de estadisticas confiables respecto del impacto de las ER sobre el empleo a nivel mundial, sefiala que
el aporte del downstream al empleo se ha incrementado con respecto al aporte del midstream

(manufactura).
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Sin embargo, algunos datos disponibles para Europa contradicen esta afirmacidn. Segiin EWEA
(2012) la cadena de valor de la energia edlica genera 490 mil puestos de trabajo en Europa?®, de los
cuales el 59% se genera en la manufactura de los aerogeneradores y sus componentes, mientras que
41% corresponde actividades de servicios, abarcando ingenieria y construccion de parques edlicos,
operacion y mantenimiento, instituciones de investigacidon, empresas de consultoria, universidades y
servicios financieros (Grafico 3.6). En la misma linea, proyecciones acerca del empleo futuro en la
industria renovables mantienen una elevada proporcion de puestos de trabajo en el eslabdn

industrial, en torno al 50% del total del empleo directo hacia el afio 2050 (IRENA, 2020a).

Grafico 3.6. Empleo directo en la cadena de valor de la energia edlica en Europa.
Promedio 2007-2010

m Industria (aerogeneradores y componentes)

Servicios (desarrolladores de parques y proveedores de servicios)

Fuente: Elaboracién propia en base a EWEA (2012)

El citado informe de EWEA estima el impacto indirecto del sector sobre la actividad econdmica,
con un multiplicador de valor agregado de 1,88 (promedio 2007-2010), lo que significa que se generan
$88 de valor agregado indirecto por cada $100 de valor agregado del sector. La magnitud del impacto
depende, légicamente, en forma directa del nivel de vinculaciones productivas internas e
inversamente de la proporcion de bienes importados. Los resultados obtenidos para la Union Europea

arrojan un elevado nivel de autoabastecimiento de bienes industriales y un impacto indirecto

26 | 3 medicién consiste en contabilizar puestos de trabajo equivalentes de tiempo completo (full time equivalent
jobs), calculada como el nimero de puestos de trabajo de tiempo completo que representa el total de horas
trabajadas, reportadas en los estados contables - financieros de las empresas del sector (EWEA, 2012).
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significativamente mas elevado de las actividades industriales de |la cadena de valor, debido al mayor
grado de encadenamientos productivos, destacandose los siguientes sectores: industria metadlica
basica, equipamiento eléctrico y electrénico, manufacturas metalicas, transporte, construccion y

servicios financieros (EWEA, 2012).
e Costos

Otra tendencia relevante es la constante caida de los costos y precios de la generacion de
energia edlica, impulsada por la mejora tecnoldgica y el crecimiento, en los ultimos afios, de los
sistemas de subastas en las licitaciones de energia, los cuales reemplazaron parcialmente a los
esquemas FIT (precios subsidiados) en algunos paises y contribuyeron a intensificar la competencia

(REN21, 2020).

Las mejoras tecnoldgicas tienen un doble impacto: la reduccidn del costo de la inversién inicial
y la caida del costo por MW? derivado de una mejor performance de los aerogeneradores. El
crecimiento de la eficiencia de los aerogeneradores se expresa en el incremento del factor de
capacidad, definido como el cociente entre la produccidn efectiva y la capacidad de produccién
maxima segun la potencia del aerogenerador, en un determinado periodo de tiempo. Asi, el factor de
capacidad promedio ponderado a nivel mundial aumenté 9 p.p. entre 2010 y 2019 (Grafico 3.7).
Cuanto mayor es el factor de capacidad, se genera mas energia y por ende son menores los costos

unitarios por MW.

7 La potencia instalada (capacidad de generacién de energia) se mide en megawatts (MW), mientras que la
energia producida se cuantifica en MW por hora (MWh).
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Grafico 3.7. Factor de capacidad de la energia edlica onshore.
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Segun el relevamiento de IRENA (2020b), el costo total de instalacién, compuesto por la
inversion inicial para montar un parque edlico, incluido el costo del financiamiento, se redujo 24%
entre 2010y 2019: de un promedio de USD 1,95 a USD 1,47 millones de délares por MW (Grafico 3.8).
Existe, sin embargo, un amplio rango de costos de instalacidon de proyectos individuales segun cada
pais y regién. En 2019, se registra una brecha de mas del 100% entre el pais que registra menores
costos de instalacidon por MW -India, USD 1,05 millones por MW- y el que muestra el mayor costo -
Canad3, USD 2,4 millones por MW-. Brasil, por su parte, registra un costo de instalacién intermedio,
de USD 1,6 millones por MW (USD 1,77 millones por MW para el promedio 2016-2019). Esto se debe
a los diferentes requisitos especificos del pais y del sitio, como limitaciones logisticas para el

transporte, limitaciones de uso del suelo, costos laborales, e incluso las politicas de contenido local.

Por su parte, el costo normalizado de la energia (LCOE, por sus siglas en inglés?®) generada por
la tecnologia edlica onshore se ha reducido un 38% en términos reales entre 2010 y 2019, de USD 86
ddlares por MW a USD 53/MWh (Gréfico 3.9), mientras que otras estimaciones indican que el costo

promedio de los nuevos proyectos en 2019 es aun inferior: USD48,5 ddlares por MWh (REN21, 2020).

28 E| costo normalizado de la electricidad o de la energia, en ingles Levelized Cost of Electricity (LCOE) incluye
todos los costos a lo largo de la vida util del proyecto, que es estimada por IRENA en 25 afios, expresados a valor
presente mediante una tasa de descuento.
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Grafico 3.8. Costo de instalacion de la energia Grafico 3.9. Costo normalizado real de la

edlica onshore. electricidad generada por energia edlica onshore.
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15%).

La mayoria del costo de instalacidon de un proyecto edlico es absorbida por el aerogenerador,

que representa mas del 70% del costo total, aunque seglin IRENA (2020b) puede alcanzar hasta el 84%

en algunos paises, mientras que la segunda categoria de costos es la construccion civil (entre el 10% y

Otras categorias de costos de menor cuantia son la conexiéon a la red y los costos de

planeamiento y los costos del terreno, que representan la parte mds pequefia del costo total de

instalacion (Grafico 3.10).

Grafico 3.10. Estructura de costos de un parque edlico.
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Fuente: IRENA Renewable cost database

Vinculado a la reduccién de costos, la tendencia general en el disefio de los aerogeneradores es

hacia un continuo aumento de su tamafio, lo que equivale a un incremento de la potencia: mayor
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altura de buje, palas mas largas y mayor didmetro del rotor, que en los aerogeneradores instalados en

2018 se ubica en un promedio 110 metros.

La potencia de los aerogeneradores depende de la velocidad del viento, la densidad del aire y
el area de barrido de las palas, por lo que la mayor altura permite captar vientos mas veloces y
constantes, mejorando el factor de capacidad, dado que la produccién de energia aumenta como una
funcién cubica de la velocidad del viento. Por otra parte, los didmetros de rotor mds grandes
aumentan la captura de energia en sitios con la misma velocidad del viento, lo que habilita a explotar

ubicaciones marginales (Aggio et al., 2018; IRENA, 2020b).

La mayor capacidad de la turbina edlica también permite implementar proyectos mas grandes
y reduce el costo total instalado por MW, porque el aumento del tamafio de la turbina no implica un
incremento proporcional en el costo de otros componentes del aerogenerador, como las torres,

rodamientos, géndolas, etc.

Segun REN21 (2020), la potencia promedio de los aerogeneradores instalados en 2019 se ubica
en 2,6MW, lo que supone un aumento de 12% con respecto a 2018 y de 37% en comparacién a la

potencia promedio de los aerogeneradores instalados en 2013 (1,9 MW).

En la tecnologia onshore (que trabaja con potencias menores a la offshore?) los paises con
mayor potencia promedio por aerogenerador en 2019 son Marruecos (4,2 MW), Finlandia (4,2 MW)
y Noruega (3,8 MW). Asimismo, se registra una potencia promedio por aerogenerador superior a 2
MW en todos los paises con mercados consolidados, incluyendo Brasil (2,6 MW), Estados Unidos (2,5

MW) y China (2,4 MW).

2% En Europa, la potencia promedio de los nuevos aerogeneradores offshore instalados en 2019 es de 7,2 MW,
mientras que en ese afo Siemens Gamesa lanzé al mercado un aerogenerador offshore de 10 MW de potencia
y Vestas también se encontraba en etapa de desarrollo de un aerogenerador de 10 MW. La reciente tendencia
hacia el desarrollo de aerogeneradores offshore de gran potencia se refleja en la existencia de prototipos de
turbinas de 12 MW con una longitud de palas récord de 107 metros, instalados en Holanda por GE Wind. Se
prevé que esta tendencia continle, dado que se proyecta que a mediano plazo se fabrique una nueva generacién
de turbinas de 20 MW de potencia (REN21, 2020).
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Si bien la tecnologia atravesd un proceso de maduracién (IRENA, 2013a), se encuentra en
constante evolucion hacia equipos de mayor potencia. Esto lo ubica como un sector estratégico como
objeto de politicas de cambio estructural. Sin embargo, el dinamismo tecnolégico del sector no debe
ocultar la diferente complejidad tecnolédgica de cada componente de los aerogeneradores. Este es un
aspecto relevante para la politica publica, dado que se vincula a la participacion diferencial de cada
proveedor en la cadena de valor. En otras palabras, no resulta equivalente en términos del potencial
para el desarrollo de nuevas capacidades tecnoldgicas a nivel nacional si la integracién a la cadena de
valor se realiza mediante la industria metalmecanica (torres) o electréonica (generador, caja

multiplicadora, etc).

La probada conveniencia del incremento de la potencia de los aerogeneradores en términos de
costo-efectividad de la energia edlica lleva a que actualmente se haya extendido la tendencia a
repotenciar (repowering) las instalaciones existentes, reemplazando turbinas viejas por una menor
cantidad de otras mas grandes y altas. Segiin REN21 (2020), los operadores se vuelcan a reemplazar
incluso maquinas relativamente nuevas por turbinas mds grandes y mejoradas (incluidas mejoras de
software) o se cambian componentes especificos, como las palas (repotenciacidn parcial), lo que no
sélo incrementa el rendimiento del parque edlico, sino que también extiende la vida Util de la turbina.

Asi, los principales fabricantes a nivel mundial ofrecen este servicio a los operadores de los parques.

A pesar del mayor tamafio de los aerogeneradores, su precio promedio de venta por MW ha
tendido a disminuir y la diferencia entre los precios de aerogeneradores con diferentes didmetros de
rotor se ha achicado. En 2019 el precio promedio de los aerogeneradores con un diametro de rotor
superior a 100 metros (USD 0,785 mill. / MW) resulté sélo un 4% superior al de los equipos con
didmetros menores a 100 metros (USD 0,752 mill. / MW). Por su parte, en 2019 la empresa lider a
nivel mundial Vestas colocé en el mercado aerogeneradores a un precio de USD 0,834 millones de
ddlares por MW, mientras que el precio promedio en el mercado chino es de USD 0,545 millones por

MW (Grafico 3.11). En ambos casos, luego de alcanzar un precio maximo en 2008, impulsado por el
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boom del precio de las commodities -que incluyd a insumos clave como el cemento, cobre, hierro y

acero- el precio de venta de los aerogeneradores acumula una reduccién del 55% hasta 2019.

Grafico 3.11. Precio del aerogenerador. En millones de ddlares constantes de 2019 por MW
Precio promedio en China e===Precio promedio de venta de Vestas
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Fuente: Elaboracion propia en base a IRENA (2020b)

En esta seccidén se ha presentado la cadena de valor de la generacion de energia edlica, con

énfasis en la estructura y las tendencias recientes en el mercado de aerogeneradores.

La cadena de valor edlica liderada por los fabricantes de los aerogeneradores (tecndlogos), que
mantienen un elevado nivel de integracién vertical. Asimismo, la fabricacidon de aerogeneradores se
encuentra concentrada en pocos fabricantes que compiten mediante una constante mejora
tecnoldgica que llevé a incrementar el tamafio y la potencia de los equipos, con impacto en la

reduccidn de costos por MWh.

El hecho de que actualmente el estandar a nivel mundial sea de aerogeneradores con potencia
superior a 2,5 MW y ya se estén utilizando turbinas que duplican esa potencia (con tendencia a seguir
incrementandose en el futuro) supone una importante barrera a la entrada de los fabricantes de
aerogeneradores con trayectoria en Argentina (IMPSA y NRG Patagonia). El crecimiento del mercado
con protagonismo de la IED, junto con la proliferacién de las RCL a nivel mundial, han dado lugar al

desarrollo de proveedores locales no especializados -subcontratados por los tecnélogos- en mercados
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emergentes. Estas empresas se integran a la cadena mediante la provision de algunos componentes
no criticos de bajo contenido tecnoldgico, como géndolas y torres, para los cuales los costos de
transporte contribuyen a que la opcidn mads eficiente sea la fabricacién en el pais de su
emplazamiento. En este sentido, la CGV de los aerogeneradores se caracteriza por ser del tipo
“impulsada por el productor” (producer-driven), en la que la insercidn de los proveedores locales se

produce bajo un tipo de gobernanza cautiva o cuasi jerarquica.

Por otra parte, la heterogeneidad tecnolégica de los componentes obliga a considerar con
cautela al impacto de las RCL en términos de los dos tipos de eficiencia (schumpeteriana y keynesiana)
a los que se vincula la dinamica del desarrollo econdmico. En primer lugar, el cardcter virtuoso de la
integracién a la cadena de valor depende en gran medida de los componentes que logren fabricarse
localmente. En segundo lugar, el dinamismo de la demanda, marcado por el acelerado crecimiento de
la generacién de energia edlica, puede volverse en contra de la eficiencia keynesiana si no se logra
concretar el sendero de integracidn nacional deseado (sustituyendo importaciones) o el desarrollo
exportador a nivel regional. En tercer lugar, la estructura de gobernanza de la CGV establece
relaciones del tipo cuasi jerarquicas o cautivas en las que la probabilidad de que los proveedores

locales logren un proceso de jerarquizacién dentro la CGV es, al menos, acotada.

En la seccidn siguiente se presentara el mapa de actores locales al momento del lanzamiento
del programa Renovar con participacidn, ya sea efectiva o potencial, en la cadena de valor de los

aerogeneradores.

3.2. Desarrollo del sector y actores en Argentina

A pesar del consenso acerca de las condiciones naturales favorables para el desarrollo de la

energia edlica en Argentina debido a la potencia y estabilidad de los vientos (CADER, 2015; Roger,
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2015), su penetracidn, y en general de todas las fuentes de ER, se mantuvo muy reducida hasta el afio

2015 inclusive®.

En Aggio et al. (2018) se distinguen dos etapas previas al Renovar en las que se produjeron
inversiones en energia edlica. La primera de ellas abarca el periodo 1994-2006, que en realidad puede
acotarse al lapso previo a 2002, bajo el marco normativo de la Ley 25.019 sancionada en 1998. Esta
etapa se caracteriza por proyectos de inversidn de cooperativas eléctricas locales que instalaron
aerogeneradores importados de baja potencia -menor a 1 MW-, sin acceso al Sistema Argentina de
Interconexién (SADI) ni al Mercado Eléctrico Mayorista (MEM). Las actuales Siemens-Gamesa y Vestas
fueron los tecnélogos que aportaron la mayor parte de los equipos. Desde la instalacion del primer
parque en Comodoro Rivadavia (Chubut) en 1994 hasta 2002 se crearon un total 13 parques edlicos

con una potencia total de 28 MW y 45 aerogeneradores (0,6 MW de potencia promedio).

Luego de un impasse entre 2002 y 2007, la segunda etapa abarca el periodo 2008-2016 y estuvo
caracterizada por el despliegue de proyectos de mayor escala y aerogeneradores de mayor potencia,
con conexién al SADI y acceso al MEM (excepto un parque). Este nuevo impulso se produjo bajo el
marco de la Ley N° 26.190 del afio 2006 y las licitaciones de energia en el marco del programa GENREN,
qgue explican dos tercios de la potencia instalada en el periodo. En esta etapa se instalaron diez
parques edlicos con una potencia total de 198 MW y 99 aerogeneradores, lo que arroja una potencia
media de 2 MW por aerogenerador. Como se vera mas adelante, el programa Renovar implicaria un
salto cuantitativo de magnitud en comparacion a la reducida capacidad de generaciéon de energia

edlica instalada en este periodo.

Sin embargo, el incipiente desarrollo de la energia edlica en esta etapa permitié el surgimiento
de dos fabricantes de origen nacional, que lograron desarrollar aerogeneradores de alta potencia de

disefio propio: NRG Patagonia e Industrias Metallrgicas Pescarmona SA (IMPSA), cuyos

30 En 2015 la energia edlica alcanzaba el 0,6% de la potencia de generacidn total instalada, con 226 MW, 23
parques y 143 aerogeneradores en funcionamiento (Aggio et al., 2018).
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aerogeneradores llegaron a representar un tercio de la nueva potencia instalada en esos afnos y un

cuarto de la potencia disponible en 2015, previo al inicio del Renovar (32 aerogeneradores, 64,5 MW).

Los equipos de NRG Patagonia se instalaron en el afio 2009, en el Parque El Tordillo (Chubut),
propiedad de la empresa estatal Vientos de Patagonia |, aportando la totalidad de la potencia del
parque (dos turbinas de 1,5MW para un total de 3 MW del parque). Esta empresa fue creada con el
objetivo explicito de fomentar la producciéon nacional de aerogeneradores y es propiedad de la

empresa estatal nacional ENARSA (80%) y de la provincia de Chubut (20%).

Por su parte, IMPSA proveyd aerogeneradores para dos parques. El primero de ellos, ubicado
en La Rioja, es propiedad del estado provincial (75%) y ENARSA (25%) y fue construido en dos etapas:
Arauco 1(2011) y Arauco 11 (2014). IMPSA aportd 15 aerogeneradores de 2,1MW y 11 aerogeneradores
de 2 MW, lo que suma una potencia total de 53,5 MW. El segundo parque, de menor potencia, fue
inaugurado en 2015 en El Jume (Santiago del Estero) y es propiedad de la empresa con participacion
mayoritaria estatal Energia Santiago del Estero (ENERSE). En este caso, IMPSA aporté 4 equipos de 2

MW de potencia, totalizando 8 MW.

De esta forma, si bien las instalaciones de aerogeneradores nacionales se dieron por fuera de
las licitaciones del programa GENREN, contaron con el apoyo indirecto del Estado nacional (a través
de ENARSA) y los estados provinciales, propietarias de los parques que adquirieron la tecnologia

nacional.

Cuadro 3.2. Energia Edlica provista por aerogeneradores de origen nacional. 2008 a 2015
Potencia Media

Cantidad de Cantidad de .
Empresa Potencia Total Mw MW por
parques Aerogeneradores aerogenerador
IMPSA 2 30 61,5 2,1
NRG 1 2 3,0 1,5
TOTAL 3 32 64,5 2,0

Fuente: Elaboracién propia en base a (Aggio et al., 2018) e IMPSA3!

31 https://www.impsa.com/productos/wind/parques-eolicos/ [Ultima consulta: 10/12/2020]
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NRG Patagonia es el fabricante local de mas reciente creaciéon y menor escala productiva. La
empresa fue creada en 2006 en Comodoro Rivadavia (Chubut) especificamente orientada a la
fabricacion de aerogeneradores. Cuenta con dos modelos propios de 1,5 MW de potencia (Clase 1y
Clase 2), uno adaptado a los vientos de la Patagonia y otro disefiado para vientos de menor intensidad,
presentes en la provincia de Buenos Aires y otras zonas del pais. El primer modelo (Clase 1) tiene una
altura de 70 metros y un didmetro de rotor de 62 metros, mientras que el Clase 2 tiene una altura de
80 metros y un didmetro de rotor de 82 metros. Segin informacién provista por la empresa, el
aerogenerador contiene un porcentaje de integracion nacional del 46%%, integrando una red de doce
proveedores nacionales, aunque no se cuenta con informacién acerca de la metodologia de calculo
utilizada. La empresa también ofrece servicios de estudio del recurso edlico y de operacién y
mantenimiento de parques edlicos, que ejerce en el caso del parque El Tordillo mencionado

anteriormente.

IMPSA, por su parte, es una empresa de larga trayectoria como desarrollador de proyectos
hidroeléctricos y como proveedora de equipamiento industrial para la generacién de energia nuclear
y el segmento downstream de la industria de petréleo y gas. A partir de la década del 2000 cuenta con
una nueva unidad de negocios, “IMPSA Wind"”, orientada al disefio y fabricacién de aerogeneradores.
De esta forma, la empresa logra patentar el aerogenerador “Unipower”, que abarca cuatro modelos
de diferente potencia y envergadura: de 1,5 MW a 2,1MW, con un rango de 60 a 100 metros de altura
y un didametro de rotor de 70 a 103 metros. Asi, en la década de 2010, IMPSA se convirtid en el Unico

tecndlogo del sector a gran escala de origen latinoamericano.

A través de IMPSA Energy, la empresa llegd a ofrecer servicios que exceden al segmento
industrial, abarcando el desarrollo de proyectos de parques edlicos, su venta “llave en mano”,
incluyendo el transporte y montaje de los equipos y la conexién a la red, asi como las actividades del

downstream: la ingenieria financiera, la construccién, la operacion y el mantenimiento de parques

32 https://www.nrgpatagonia.com/proyecto-2
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eodlicos. En Argentina, la empresa cuenta con planta ubicada en la provincia de Mendoza, que en su
apogeo (previo a 2015) contaba con una capacidad producciéon de 150 aerogeneradores anuales

(Guinazu Fader, 2015).

En 2008 se inaugura una planta en Brasil (Suape) con capacidad de produccidon de 400 equipos
anuales, con financiamiento del BNDES en el marco del programa de incentivos al desarrollo de ER
PROINFA, en dicho pais. Con la instalacidn de esta planta la empresa cumple la exigencia de contenido
nacional de 60% establecida en el esquema FiT brasilefio y logra instalar 289 aerogeneradores de

1,5MW, totalizando 433,5 MW de potencia instalada en 9 parques edlicos®.

Sin embargo, el sendero del principal tecnélogo nacional fue interrumpido debido a problemas
financieros. Asi, en 2014 IMPSA se declara en default al no poder cumplir el pago de sus pasivos
(obligaciones negociables)®* e inicia un proceso de restructuracién financiera y operativa que se
extendid hasta abril de 2018 e implicd un cambio en la composicién accionaria: 65% de la compafiia
pasd a manos de un fideicomiso controlado por los acreedores (Banco Nacion Argentina, Banco de
Inversion y Comercio Exterior, Banco Interamericano de Desarrollo y otros tenedores de bonos de la
empresa) y la familia Pescarmona retuvo el 35% restante. También se modificé la denominacién social
de la empresa a IMPSA (en lugar de su anterior denominacién Industrias Metalurgicas Pescarmona
“IMPSA” SAICF)®. Esta situacion dejé a IMPSA sin capacidad financiera para afrontar la nueva
demanda que surgiria a partir del afio 2016 con las licitaciones del programa Renovar (Aggio et al.,

2018).

Cabe destacar que, aun tratdndose de desarrollos nacionales en términos de disefio y

ensamblaje final de los aerogeneradores, estos equipos continuaron dependiendo de la provisién de

3 Informacién obtenida en el sitio web de IMPSA: https://www.impsa.com/oficina-de-prensa/impsa-
announces-settlement-instructions-to-holders-of-2014-notes-and-2020-notes/ [tltima consulta: 13/11/2020]
34 https://www.reuters.com/article/latinoamerica-argentina-impsa-idLTAKBNOHB17N20140916

35 https://www.impsa.com/impsa-inicia-una-nueva-etapa-tras-cerrar-con-exito-la-reestructuracion-de-su-

deuda/
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componentes criticos importados que en muchos casos son provistos por un conjunto reducido de

proveedores globales o son autoproducidos por los tecndlogos lideres a nivel mundial.

El calculo del nivel de integracidon depende naturalmente de la metodologia de cdlculo, que
involucra determinar un despiece y ponderaciones de los componentes especificos, asi como un
criterio para determinar el origen nacional de los componentes que integran el bien final. Como se
verd en el apartado siguiente, el Renovar establece una regla de contenido local a través de una
formula de cdlculo especifica para los aerogeneradores que es objeto de debate y es uno de los

aspectos centrales a analizar.

Asi, sobre la base de dos despieces y ponderaciones de componentes alternativos que utilizan
como referencia, en ambos casos, al aerogenerador fabricado por IMPSA (Guifiazu Fader, 2015);
Roger, 2017), puede estimarse un nivel de integracién nacional aproximado de entre 30% y 50%. Este
nivel de contenido local se alcanza mediante las torres, la géndola, el revestimiento (carenado) y
algunos componentes eléctricos como los transformadores y otras piezas no especificadas. Sin
embargo, ese nivel de integracién contempla la “salida de fabrica” de cada componente, sin apertura
de la composicién del origen de sus partes y piezas, lo que podria implicar un menor porcentaje de
integracion nacional efectiva, dependiendo del nivel de exigencia de procesamiento local de dichos

componentes.

Una caracteristica distintiva del modelo de aerogenerador desarrollado por IMPSA es que no
utiliza caja multiplicadora de velocidad (también llamada “caja de cambios”), sino que la turbina se
acopla directamente al generador. Esta configuracién se diferencia de la mayor parte de los modelos
a nivel internacional y presenta la ventaja de no requerir una pieza de alta complejidad vy

concentracioén de la oferta (la caja multiplicadora), facilitando asimismo las tareas de mantenimiento.
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Cuadro 3.3. Despiece de costos de un aerogenerador y disponibilidad de fabricacién nacional de
sus componentes.

Guifazu Fader Produccidn

Componente Roger (2017)

(2015) nacional
TOTAL 100% 100%
Generador (DDPM) 31% 33% Parcial
Torre 28% 15% Si
Palas 19% 14% No
Conversor de Frecuencia 19% 8% Parcial
Gondola - 10% Si
Fundidos estructurales 9% - S/D
Sistema de control 7% - Si
Transformador de aerogenerador - 4% Si
Carenado - 3% Si
Anillo de Fundacion - 2% Si
Equipos eléctricos - 11% Parcial
Otros componentes mecdnicos y eléctricos 46% - Parcial

Fuente: elaboracion propia sobre la base de Guifiazu Fader (2015) y Roger (2017)

El desarrollo de capacidades productivas generadas con anterioridad al lanzamiento del
Renovar tuvo el impulso del Ministerio de Ciencia y Tecnologia de la Nacidon (MINCyT), a través de una
convocatoria del Fondo Argentino Sectorial (FONARSEC) destinada a financiar el desarrollo y
fabricacion de aerogeneradores de alta potencia. Se financiaron seis proyectos que implicaron la
formacidn de consorcios publico — privados, por un monto total de USD 25 millones de délares. Estos
proyectos abarcaron las siguientes empresas privadas: IMPSA, NRG Patagonia; Sica Metallrgica
Argentina SA; Metalurgica Calvifio SA; y Centro de Maquinado Metalurgico SRL. Entre estos proyectos,
se destaca uno destinado al disefio y fabricacidn de palas, componente critico para el que no se cuenta
con proveedores nacionales, mediante un Consorcio integrado por INVAP SE, ITP Argentina SA, la

Universidad Nacional de La Plata y la Municipalidad de Cutral Co (Neuquén). Estos proyectos tuvieron

36 INVAP cuenta con un aerogenerador (30 Kv) de baja potencia de disefio propio, cuyo principal uso es la
alimentacion eléctrica de sitios aislados.
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distinto grado de avance en términos de la investigacion aplicada, aunque en términos generales no
lograron pasar a la etapa de produccién y comercializacién. Puntualmente, el proyecto de desarrollo
de palas no llegé a fabricar un prototipo disefiado para aerogeneradores de alta potencia por
insuficiencia de los fondos asignados (Aggio et al., 2018). En este sentido, las capacidades que
determinan la base industrial previa, mencionada como uno de los factores que inciden en la
efectividad de las RCL, se construyen no sélo a partir de esfuerzos del sector privado, sino también de
politicas especificas destinadas al sector. Asi, las RCL tienen mayor posibilidad de éxito cuando forman
parte de una cadena de politicas destinadas a orientar la demanda hacia las empresas que estan

transitando una curva de aprendizaje.

En cuanto al entramado de proveedores locales de componentes de aerogeneradores, al inicio
del programa Renovar existia capacidad técnica de produccién de estructuras metalicas y de
hormigdn, orientadas fundamentalmente a la posibilidad de proveer torres, mecanizado y fundicion
de partes y algunos componentes eléctricos y pldsticos de menor ponderacién. En esta linea, un
relevamiento realizado por el Cluster Edlico indicaba la existencia de mas de 70 firmas vinculadas a las

actividades del sector edlico (Roger, 2017).

Ademas de la presencia de empresas con capacidad técnica potencial para realizar ensamblaje
de géndolas y bujes (FADEA y Newsan), fabricacion de torres de hormigdn (Prear; Pretensa y Fabri SA),
el tecndlogo internacional Vestas habia identificado los siguientes potenciales proveedores de

componentes nacionales (Vestas, 2017):

— Torres metadlicas: Sica en asociacion con Haizea; Calvifio en asociacion con GRI

— Elementos de conexidon de torre: Metalurgica FHD / Lanus; Industrias Delgado;
Francovigh; Forgital.

— Piezas de fundicién de buje y géndola: Fundicién San Cayetano

— Maquinado del sistema Yaw system: ZKL Rodamientos; (Yaw Gear, Yaw Ring);
Motortech SA (Yaw Motor); SEW (Yaw Motor)

— Transformador: Tadeo Czerweny; Tubos Trans Electric; Vasile
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— Carcasa de gdndola: ITP Ingenieria; CME Ingenieria; Astillero Regnicoli

— Equipos eléctricos de maniobra: Ormazabal; ABB

Asimismo, ademds de las mencionadas IMPSA y NRG Patagonia y los proveedores identificados
por Vestas, existia una red de potenciales proveedores de componentes, en su mayoria empresas

medianas, entre las que se destacan las siguientes (entre otras):

— Torres, fundaciones y anclajes: Gonella, Tandanor, Taller Baigorria, Industrias Delgado,
Industrias Bass.
— Estructura de géndolay componentes eléctricos: Astillero Rio Santiago, Fadaray, Miguel

Abad, Tecnon.

Sin embargo, en muchos casos, las empresas locales necesitaban adaptar procesos productivos
para alcanzar el estandar de calidad exigido por los tecndélogos, asi como incrementar la escala de
produccién para lograr abastecer la demanda requerida por el Renovar. En este sentido, la reducida
extension de la potencia instalada de energia edlica impedia, hasta ese momento, la consolidacion de

una demanda de equipamiento relevante para traccionar al sector industrial.

Los proyectos edlicos que se concretaron en el periodo 2008-2015 dieron lugar a la
conformaciéon de actores institucionales del sector industrial orientados especificamente a la
produccién vinculada a ER. En 2011, la Cdmara de Industriales de Proyectos e Ingenieria de Bienes de
Capital (CIPIBIC) crea el Cluster Edlico Argentino (CEA), conformado por 57 empresas entre las que se
encontraban, ademas de las mencionadas IMPSA y NRG Patagonia, fabricantes de componentes

(torres, transformadores, sistemas de control, etc).

Por otra parte, en 2017, una vez que ya se encontraba en marcha el Renovar, también en el
seno de CIPIBIC, se crea el Cluster de Industrias y Tecnologias de las Energias Renovables de Argentina
(CITERA), formado por empresas nacionales vinculadas a la produccién de componentes, partes y

piezas de todas las ER, no sélo la edlica.
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El mapa de instituciones representantes del sector privado se completa con la Cdmara Argentina
de Energias Renovables (CADER) -creada en 2008 como una reformulacion de la Cdmara Argentina de
Biocombustibles- integrada por empresas de generacidn energia y servicios anexos, que, en el caso de
la cadena edlica, corresponden al eslabdn de los desarrolladores de parques edlicos. Finalmente, la
institucidon gremial empresaria mas reciente es la Cdmara Edlica Argentina, surgida a fines de 2017, la
cual agrupa a desarrolladores de parques, tecndlogos y algunos grandes proveedores de insumos

basicos y componentes.

En este apartado hemos visto que hasta el lanzamiento del programa Renovar la generacion de
ER se encontraba muy poco desarrollada en el pais. Sin embargo, el incipiente desarrollo del sector
permitio el surgimiento de un fabricante nacional de envergadura (IMPSA) y una red de proveedores
de baja y media escala, concentrados en componentes metalmecanicos y eléctricos de menor peso en

la estructura de los aerogeneradores.

El contexto en que se lanza el programa Renovar marca una situacion en la que existia una base
industrial de fabricantes locales de componentes metdlicos y eléctricos como la morseteria, cableados
y transformadores, pero la capacidad productiva local de componentes nacionales de media y alta
tecnologia era, al menos, limitada. Por su parte, la principal empresa del sector (IMPSA), que habia
desarrollado un modelo de menor potencia que el estandar internacional en ese momento, necesitaba
de un apoyo financiero ad-hoc para retomar la produccion y el desarrollo de sus prototipos de mayor

potencia.

Sin embargo, la base industrial previa al Renovar tampoco puede describirse como nula, dada
la existencia proveedores del sector metalmecdnico y eléctrico con experiencia previa y posibilidad de
insertarse en la provisidn de torres y componentes electromecanicos como cableados, sujetadores,

tableros y transformadores, entre otros. Si bien el bajo dinamismo de la demanda hasta ese momento
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marcaba la necesidad de adaptacién a la nueva escala de mercado que traccionaria el programa
Renovar, la presencia de mas de 70 potenciales proveedores del sector edlico implicaba la existencia
de una base industrial que, como se desarrollard en los capitulos siguientes, no fue aprovechada

durante el periodo 2016-2019.

Por ende, sobre la base de los estudios resefiados anteriormente, se advierte que en estos casos
la RCL debe ser disefiada de manera de impulsar el crecimiento de una industria no estrictamente
“naciente” pero que requiere el establecimiento progresivo de nuevas capacidades productivas y
tecnoldgicas no desarrolladas hasta el momento. En este sentido, el impacto de la RCL puede
evaluarse en términos no sélo de variables cuantitativas como volimenes de produccién y empleo
generado, sino también, y fundamentalmente, en materia de la generacidon de cambios cualitativos

gue involucren nuevas lineas de produccidon y encadenamientos.

En el siguiente apartado se analiza la RCL del programa Renovar, junto con las medidas
arancelarias que la complementan, a los fines de identificar las caracteristicas centrales del disefio de

la medida.

3.3. El Programa Renovar

Si bien existen antecedentes de politicas de incentivo a la generacidén de energia eléctrica en
base a fuentes de ER, el programa Renovar se destaca tanto por el impacto en términos de la cantidad
de MW de energia licitada como por la inclusidn, por primera vez, de una RCL en el esquema
normativo. En este sentido, el Renovar implicé el relanzamiento de una politica de incentivos
preexistente, cuyo objetivo central es la diversificacion de la matriz energética a través del incremento
de la generacién de ER. Asi, la normativa brinda un entorno favorable a la inversion en el sector, al
establecer un esquema feed-in-tariff con un horizonte temporal extenso para los contratos, junto con
beneficios fiscales y garantias de despacho y pago de la energia generada, con independencia de la

RCL.
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Sin embargo, la RCL implicé un hito importante en el esquema de incentivos, al situar a nuestro
pais dentro de una tendencia de politica industrial en auge a nivel internacional. Esto se refleja en la
activa participacion del Ministerio de Produccion (MINPROD) en una politica conducida por el

Ministerio de Energia y Mineria (MINEM).

La normativa que da marco al programa es extensa, en parte por haber sido objeto de
numerosas modificaciones “sobre la marcha” -mayormente en 2016 y 2017- referidas justamente al
disefio de la RCL y su complemento: los derechos de importacion de componentes de los
aerogeneradores. Estas modificaciones reflejan un contrapunto entre la Secretaria de Energia, cuyo
objetivo central era aumentar la potencia instalada al menor costo y tiempo posible y la Secretaria de
Industria, que buscd introducir sucesivos cambios normativos en pos de inducir integracién nacional

de componentes.

En lo que sigue se repasara el marco normativo completo, con foco en la RCL y las medidas
arancelarias, dejando en segundo plano a los aspectos relacionados puramente con la politica

energética®’.

3.3.1. Antecedentes

Desde el afio 1998 existe en Argentina un régimen nacional de fomento de las ER. En ese afio,
la Ley 25.019 establecid una prima de $10 pesos por MWh de energia edlica y solar generada junto
con el diferimiento del pago del IVA para las inversiones de capital. Luego, mediante la Ley 26.190
sancionada en 2006, se crea el Régimen de Fomento Nacional Para el Uso de Fuentes Renovables de
Energia Destinada a la Produccion de Energia Eléctrica. Este Régimen declara de interés nacional la
generacioén de energia eléctrica a partir del uso de fuentes de ER, estableciendo una meta de 8% del
consumo total de energia eléctrica nacional en un plazo de diez afos. Asimismo, dicha ley establece

incentivos adicionales: eleva, por un plazo de quince afios, a $15 pesos por MWh la prima adicional

37En el Anexo | se presenta un resumen de toda la normativa vinculada al Programa RenovAr y sus antecedentes
relevantes.
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destinada a la compra de energia edlica; agrega una garantia de pago mediante el Fondo Fiduciario de
Energias Renovables (FODER) y establece un régimen de promocién de inversiones en obras de
infraestructura y bienes de capital por un periodo de diez afios con beneficios impositivos (devolucidn
anticipada de IVA, amortizacién acelerada con impacto en el impuesto a las ganancias y reducciéon de

la base del impuesto sobre la ganancia minima presunta).

Los resultados de estos incentivos fueron magros debido a la tardia reglamentacién de la ley,
que llegaria tres afios después de la sancion de la ley (Decreto 562/2009), y a que éstos no fueron

suficientes para compensar el costo de generacién de la ER (Giralt, 2011).

Sin embargo, en 2009 la promocidn de la ER cobra un nuevo impulso a través del programa de
Generacion Eléctrica a partir de Fuentes Renovables (GENREN), que determina la intervencion de la
empresa estatal Energia Argentina SA (ENARSA), la cual pasd a licitar ER con una garantia de precio
constante en dodlares en las operaciones en el mercado eléctrico mayorista (MEM) y una duracion de

contratos de 15 afios (Decreto 562/2009).

El GENREN incorpord, en la evaluacidon de las ofertas, un incentivo a la mayor integracion
nacional de los equipos y componentes, estableciendo un descuento en el precio ofertado. Para ello,
se realizd un convenio con la Asociacidon de Industriales Metalurgicos de la Republica Argentina
(ADIMRA), que evaluaria, de forma no vinculante, el componente nacional de los proyectos. Sin
embargo, los componentes nacionales aludidos (cables, tableros, transformadores, interruptores,
seccionadores, calderas y otros elementos eléctricos, electrénicos y mecanicos®®) reflejaban
capacidades industriales preexistentes y no constituian nuevos desarrollos ni componentes con un

peso significativo en el valor total de los equipos.

La licitacion resultd exitosa, dado que se recibieron ofertas por 1.436 MW para el total de las

ER, superando en un 40% a la energia licitada (1.014 MW). Se aprobaron 17 proyectos de energia

38 Fuente:

http://www.mercadoelectriconet.com.ar/web/index.php?option=com content&view=article&id=48%3Aenars
a-sa&catid=1%3Alatest-news&Itemid=1
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edlica por un total de 760 MW de potencia instalada (15 parques en Chubut y 2 en Buenos Aires), con

un precio promedio de USD 126,82 ddlares por MW y un precio maximo de USD 134 por MW.

Sin embargo, previo al lanzamiento del programa Renovar, sélo existian dos parques edlicos
derivados del GENREN en funcionamiento por un total de 130 MW de potencia: el parque edlico de
Rawson —que comenzd a operar en diciembre de 2011- vy el parque edlico Loma Blanca IV - en julio

de 2013- (Aggio et al., 2018).

Tal como se menciond anteriormente, entre 2008 y 2015, bajo el marco normativo de la Ley
26.190 y el GENREN, la energia edlica incorporada a la red significé un avance relevante respecto de

la potencia instalada hasta ese momento, involucrando la instalaciéon de 99 aerogeneradores.

3.3.2.El relanzamiento del Régimen de Fomento de Energias Renovables: Regla de Contenido

Local y exencidn de derechos de importacion

La RCL es introducida con la sancién de la Ley 27.191, en septiembre de 2015, que modifica y
relanza el régimen de fomento de ER creado en 2006. La norma mantiene la promocién de inversiones,
lo cual abarca las obras civiles, electromecdnicas y de montaje, la fabricaciéon local y la importacion de

equipos y componentes®?,

El nuevo régimen actualiza las metas de participacidn de la ER en el consumo de energia
eléctrica, desde el 8% en 2017 hasta 20% en 2025%. Asimismo, mantiene las primas de tarifas
(extendidas por quince afios mas) y los beneficios fiscales para inversiones (por tiempo
indeterminado) tanto en nuevas plantas de generacién o ampliaciones como en repotenciaciones de

plantas de generacion existentes. Sintéticamente, la ley establece los siguientes puntos:

39 En mayo de 2018 se sanciond la Ley 27.437 de Compre Argentino y Desarrollo de Proveedores que establecid
preferencias en la adquisicion de bienes de origen nacional por parte de la mayor parte de los organismos y
entidades que conforman el Sector Publico Nacional. Sin embargo, se exceptua del alcance de la ley a las
contrataciones efectuadas en el marco del programa Renovar (Ley 26.190y Ley 27.191) en virtud de la existencia
de la RCL especifica para dicho programa.

40 La Ley 27.191 define las fuentes de ER no fdsiles: energia edlica, solar térmica, solar fotovoltaica, geotérmica,
mareomotriz, undimotriz, de las corrientes marinas, hidraulica, biomasa, gases de vertedero, gases de plantas
de depuracion, biogas y biocombustibles (art. 2°).
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e Una RCL que otorga beneficios fiscales a cambio de un porcentaje de integracién nacional.

e Beneficios fiscales a la inversidon no atados a la RCL. A lo existente en la Ley 26.190 agrega la
deduccién de la carga financiera del pasivo financiero y la exencién del impuesto sobre la

distribucién de dividendos o utilidades reinvertidas en proyectos de infraestructura local.

e Creacion del FODER (enunciado en normas anteriores, pero sin creacion efectiva hasta ese
momento). Ademas de respaldar los contratos de compraventa de ER, el FODER cuenta con
instrumentos aplicables “prioritariamente a los emprendimientos que acrediten

fehacientemente mayor porcentaje de integracion de componente nacional”:

o Bonificacién de tasas de interés de financiamiento de los proyectos, de aplicacion

exclusiva a los proyectos de inversién que cumplan la RCL;

o Provisiéon de préstamos o adquisicién de valores fiduciarios publicos o privados

destinados a financiamiento de proyectos de ER;
o Aportes de capital en sociedades que lleven a cabo los proyectos.

e Exencidon de derechos de importacion de bienes de capital, partes, componentes e insumos
importados a determinar por la Autoridad de Aplicacién (Secretaria de Energia). Este beneficio
es extendido a los bienes importados destinados a toda la cadena de valor de la fabricacion
de equipamiento, siempre que se acredite que no existe produccién nacional de los bienes a
importar.

Por su parte, la RCL establece el beneficio de un Certificado Fiscal (CF) equivalente al 20% del

“Componente Nacional”. Para acceder a este beneficio, los proyectos de inversién deben acreditar un

60% de Componente Nacional en las instalaciones electromecénicas®, excluida la obra civil y los

41 La normativa define a la instalacidon electromecdnica como “las partes, piezas, conjuntos o subconjuntos de
bienes propios de los sistemas de la tecnologia desarrollada que combinan componentes eléctricos, electronicos
y mecdnicos para conformar su mecanismo y generar energia eléctrica, excluida la obra civil” (Resolucidn
conjunta 123 y 313/2016).
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costos de transporte y montaje del equipamiento, pudiendo reducirse dicho porcentaje hasta el 30%

en la medida que se demuestre la inexistencia de produccidn nacional.

La inexistencia de produccidn nacional puede configurarse también cuando: (i) Esta no se
encuentre disponible en los tiempos y condiciones requeridas para cumplir los cronogramas de los
proyectos; o (ii) no relna requisitos de calidad, técnicos y de confiabilidad minimos segun pautas
nacionales o internacionales aceptables segln lo establezca la Autoridad de Aplicacién (Decreto
531/2016, art. 9°, inc. 6). El CF puede ser utilizado por los beneficiarios para el pago de diversos
impuestos nacionales: Impuesto a las Ganancias, Impuesto a la Ganancia Minima Presunta, Impuesto

al Valor Agregado e Impuestos Internos.

Por ende, en términos de la clasificacidon propuesta en el capitulo 2, la RCL del Renovar se
clasifica como de Insumos y bienes intermedios, con beneficios impositivos y vinculada al mercado

de compras publicas.

Partiendo de lo establecido en la ley sancionada en 2015, la reglamentacién del nuevo régimen
de fomento de ER se produjo en los afos siguientes, fundamentalmente a través de una sucesion de
decretos y resoluciones emitidas en 2016 y 2017, dentro de un nuevo mandato presidencial, con una
nueva fuerza politica en el gobierno. En particular, resulta relevante destacar que la reglamentacion
otorga un trato especifico a la energia edlica, al fijar una RCL y aranceles de importacion vinculados

puntualmente a la fabricacidon de aerogeneradores.

Estos cambios pueden interpretarse, en alguna medida, como reflejo de una negociacién entre
las dos carteras ministeriales involucradas en la ejecucion del programa y sus respectivos objetivos de
politica publica: por un lado, el objetivo central de incrementar la generacion de ER rapidamente vy al
menor costo posible por parte del MINEM, y por otro, la maximizacion de la participacion de procesos
industriales locales en la provisién de equipos, impulsada por el MINPROD (Aggio et al., 2018). En el

siguiente grafico se resume la evolucion cronoldgica de la normativa vinculada a la RCL.
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Grafico 3.12. Linea de tiempo de normativa vinculada a la definicion de la Regla de Contenido

Ley 27.191

Establece la
RCL

sep-15 mar-16

Decreto
Reglam.
531/2017

Res. 123y
313/2016

Férmula CND

jul-16

Res. 213-
E/2016
Adjudicacién
Ronda 1

Convocatoria
Ronda 1.5

jul-16 oct-16

Res. 136-
E/2016

Convocatoria

Local

nov-16

Res. 281-
E/2016

Adjudicacién

Res. 275-
E/2017

Convocatoria
Ronda 2

ago-17 sep-17

Res. 1-
E/2017

Modifica RCL

Res.
473/2017

Adjudicacion
Ronda 2

nov-17 nov-19

Res. 4/2019

Cambio en
sendero de

Detalla Ronda 1 Ronda 1.5 integracion

beneficios nacional de
fiscales AG

Fuente: Elaboracion propia en base a la normativa.

Una vez reglamentada la Ley 27.191 (Decreto 531 de marzo de 2016), el Programa Renovar
propiamente dicho comienza con la primera convocatoria abierta para la contratacion de ER en el
MEM (Resoluciones 71, y 136 del MINEM, de mayo vy julio de 2016, respectivamente), lo que se
denomind “Ronda 1”2 El procedimiento indica que las licitaciones son llevadas a cabo por el MINEM
y las ofertas de energia eléctrica de fuentes renovables que resulten adjudicadas pasan a ser objeto
de un contrato de abastecimiento con la Compafiia Administradora del Mercado Mayorista Eléctrico
S.A. (CAMMESA), organismo encargado del despacho de la energia. Por su parte, en simultaneo con
la apertura de la convocatoria de proyectos, la Resolucidon 72 del MINEM determina el procedimiento
para la obtencidn del Certificado de Inclusion en el Régimen de Fomento de las Energias Renovables -
en el que se detallan los beneficios promocionales asignados a cada proyecto- y el procedimiento para

el control de las inversiones y la aplicacidn de los beneficios fiscales.

42 E| marco normativo del Renovar es también aplicado por extensién a contratos de regimenes anteriores.
Mediante la Resolucion N° 202 (septiembre de 2016) del MINEM se habilité un régimen de excepcidn para la
suscripcion de nuevos Contratos de Abastecimiento de Energia Eléctrica Renovable respecto de proyectos
comprometidos en contratos celebrados bajo regimenes anteriores, ajustando sus condiciones a las establecidas
para la Ronda 1 del Programa RenovAr.
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La RCLy el tratamiento de los derechos de importacion para bienes especificos vinculados a la
produccién de equipos son dos aspectos complementarios del Renovar determinados en las mismas
normas (decretos y resoluciones). En lo que sigue, se analiza esta regulacidn focalizando primero sobre
la definicién de RCL -determinacidn del componente nacional y el beneficio fiscal-, para luego extraer
los puntos salientes referidos al tratamiento de los derechos de importaciones de partes, piezas,

componentes y bienes de capital.

3.3.2.1. La evolucién de la RCL en la normativa: reglamentacion, modificaciones y regla

diferenciada para los Aerogeneradores

Una vez sancionadas las normas que dan marco al Renovar, en julio de 2016 se detalla la primera
versiéon de la RCL (Resolucion conjunta MINEM y MINPROD 123 y 313), que seria aplicada a las dos
primeras convocatorias (Ronda 1y 1.5), y luego seria modificada en 2017 con vistas a la Ronda 2. En
esta primera version se establece una RCL para todos los tipos de ER, mientras que, como se

menciond, las modificaciones posteriores apuntan a dar un trato especial a los aerogeneradores.

En primer lugar, la RCL define “Componente Nacional” como las partes y piezas, conjuntos y

subconjuntos de bienes que cumplan al menos una de las siguientes dos condiciones:

i.  Tener un Contenido Maximo Importado (CMI) de 40%, considerando los bienes importados a

| “ex - fabrica”*.

valor CIF como porcentaje del valor del bien fina
ii.  Ser producidas a partir de materias primas de origen nacional o se elaboren en el pais a partir
de materias primas importadas siempre que resulten de un proceso de transformacién que
les confiera una nueva individualidad, caracterizada por el hecho de estar clasificados en la

Nomenclatura Comun del Mercosur (NCM) en un capitulo diferente a la de los mencionados

materiales.

43 El valor ex — fabrica es el precio de venta en el mercado interno, calculado en la puerta de la fabrica del
vendedor, neto del IVA (Resolucién conjunta 1-E/2017, modificatoria de la Resolucidn conjunta 123 y 313).
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A la suma de los valores de los Componentes Nacionales, se le adiciona hasta un 15% en
concepto de misceldneos, entendiéndose por tales las partes o piezas pequefas que componen todas
las instalaciones electromecdnicas cuya cuantificacién es dificultosa (tuercas, bulones, tornillos,

arandelas, etc.), obteniendo como resultado el Total Componente Nacional (TCN).

En segundo lugar, el Contenido Nacional Declarado (CND) es igual al porcentaje que representa
el TCN sobre el valor total de las instalaciones electromecanicas, calculadas como la suma del TCN y

mas los bienes importados a valor CIF.

Finalmente, el Certificado Fiscal (CF) a utilizar para el pago de impuestos nacionales es igual al
20% del TCN, el cual corresponde siempre que el CND sea del 60%, o menor, hasta el 30% si la
disminucién se debe a la incorporacidon en las instalaciones electromecdnicas de bienes incluidos en
el listado de bienes a importar con arancel cero detallados en la misma Resolucidn (el tratamiento de

los aranceles de importacién es abordado luego, en el siguiente apartado).

Los tres pasos que definen los requisitos y el beneficio de la RCL pueden resumirse de la
siguiente manera:

1. CN: debe cumplir con CMI mdximo de 40% 6 cambio de capitulo de la NCM

TCN

2. CND= —— «x
(TCN+Total CIF)

100

3. CERTIFICADO FISCAL = 0,2XTCN
Siendo: CN: Componente Nacional; CND: Contenido Nacional Declarado; TCN: Total
Componente Nacional,; Total CIF: costo de las mercaderias importadas correspondientes a las
instalaciones electromecdnicas, mds el seguro y flete internacional, calculado en el puerto de
destino (Argentina).

Un afio mas tarde, luego de haberse realizado las dos primeras convocatorias de proyectos

(Rondas 1y 1.5), se modifica la RCL mediante la Resolucidn conjunta 1-E/2017.
Los considerandos de la norma reflejan la flexibilidad para adaptar el régimen en la busqueda

de un equilibrio entre los objetivos de politica industrial y la politica energética. Asi, se apela a “la
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experiencia acumulada” en las licitaciones realizadas y al “interés generado en el sector industrial”,
factores que justifican “revisar las medidas adoptadas, con el objetivo de optimizar su aplicacién en

III

aras de lograr una cada vez mayor integracion de la industria naciona

Los cambios introducidos en la RCL son significativos y apuntan a facilitar el cumplimiento de la
exigencia de contenido nacional, necesario para obtener el beneficio impositivo. En primer lugar, se
modifica la determinacidn del Componente Nacional: se mantienen la exigencia de cumplimiento de
alguna de las dos condiciones (CMI maximo de 40% 6 proceso de transformacién local), pero en lugar
de cambio de capitulo de NCM (que implica un nivel de agregacién de 2 digitos) se pasa a exigir un
cambio de partida arancelaria (4 digitos de la NCM) junto con la acreditacién de un CMI no superior al
75%. Esta modificacidn se justifica en la imposibilidad técnica de lograr un cambio de capitulo de NCM,
dado que el proceso productivo de las instalaciones electromecanicas involucra bienes que se

encuentran dentro del mismo capitulo.

En segundo lugar, se incorpora una nueva regla especificamente destinada a determinar el
caracter nacional de los aerogeneradores, para los cuales se establece un sendero de integracion

nacional minima efectiva creciente®*:

- 35% hasta el 30 de junio de 2020

- 45% hasta el 31 de diciembre de 2021

- 50% hasta el 31 de diciembre de 2023

Esta regla destinada a los aerogeneradores podria interpretarse, a primera vista, como una
mayor exigencia de contenido nacional, dado que los porcentajes son superiores al minimo de 30%
establecido en la Ley 27.191. Sin embargo, junto con el sendero de integracién nacional se estipula un
despiece taxativo de los aerogeneradores, estableciendo una ponderacion para cada uno de los

componentes que lo conforman. Este despiece ponderado opera en sentido contrario a la mayor

44 Este cronograma de integracién nacional minima sera levemente modificado mediante la Resolucién conjunta
4/2019, seglin se muestra mas adelante.
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exigencia para el cumplimiento de la RCL, dado que facilita el alcance del porcentaje de integracion
nacional de la RCL a través de la fabricacién nacional de algunos componentes con relativamente bajo

contenido tecnoldgico.

Cuadro 3.4. Despiece del aerogenerador en la RCL

Piezas, partes, conjuntos, subconjuntos y

Ponderacién
procesos del aerogenerador

Total aerogenerador 100%
Torres e interiores 23,0%
Palas 19,5%
Caja multiplicadora 11,0%
Ensamblaje de géndola 10,0%
Generador 5,5%
Sistema Pitch 3,5%
Eje de transmision 3,5%
Ensamblaje de buje 3,0%
Piezas de fundicidn de géndola 3,0%
Conversor de potencia 3,0%
Elementos de conexion de torre 2,5%
Mecanizado de buje 2,5%
Sistema Yaw 2,5%
Rodamientos de palas 2,0%
Carcasa, columnas, bastidores de géndola 2,0%
Transformador 1,5%
Radiador 1,0%
Equipos eléctricos de maniobra 1,0%

Fuente: Resolucion conjunta MINEM y MINPROD 1-E/2017
De esta forma, con lograr que la suma de algunas partes, piezas o procesos productivos
nacionales alcance el 35%, segun el despiece propuesto, el valor del aerogenerador completo pasa a
formar parte del CND del proyecto. Por ende, los oferentes obtienen un CF equivalente al 20% del
valor del aerogenerador completo. Para los primeros tres afios desde la sancion de la nueva RCL, esto
se logra, por ejemplo, mediante la fabricacién local de la torre (23%) y el ensamblaje de la géndola

(10%) y el buje (3%).

95



Asimismo, para ser considerado nacional, cada item en los que se desagrega el aerogenerador
debe cumplir con alguna de las dos condiciones fijadas para determinar el origen nacional de los

componentes.

Junto con el despiece ponderado del aerogenerador, se incorpora un criterio de flexibilidad en
la RCL, al determinar que la Autoridad de Aplicacion (Secretaria de Energia) puede considerar una
variacion de hasta 3 p.p. (o 10 p.p. en el caso de aerogeneradores sin caja multiplicadora) en la

ponderacion de los items del aerogenerador a pedido de los potenciales beneficiarios del régimen.

Otro cambio, en este caso de forma, es la sustitucién del denominador de la férmula que define
al CND, introduciendo el “Costo de las Instalaciones Electromecanicas” (CIE), calculado como la
sumatoria del valor total de las partes y piezas, conjuntos y subconjuntos —nacionales e importados—
de las instalaciones electromecanicas, netos del IVA, y excluyendo los costos de transporte y montaje

de equipamiento. De este modo, el CND queda definido como:

Finalmente, en lo que respecta a la normativa que define la RCL, la Resolucién conjunta 4/2019
-emitida luego de haberse adjudicado las Rondas 1, 1.5 y 2) establece un corrimiento de los plazos
estipulados para la integracion nacional de los aerogeneradores aplicable sobre los proyectos
aprobados en la Ronda 2 en adelante (se posponen 6 meses los dos primeros hitos, manteniendo

inalterado el plazo del tercero):
- 35% hasta el 31 de diciembre de 2020
- 45% hasta el 30 de junio de 2022
- 50% hasta el 31 de diciembre de 2023

El Cuadro 3.5 resume las caracteristicas de la RCL en cada Ronda del programa:
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Cuadro 3.5. Resumen comparativo de la RCL aplicada a las Rondas 1, 1.5y 2

Concepto Rondaly1.5 Ronda 2
CMI £40% 6 CMI £40% 6
Componente Nacional (CN)
Cambio de capitulo NCM Cambio de partida NCM y CMI £ 75%
CND reN
Contenido Nacional Declarado (CND) TCN 100 CND = TIE X 100
= (TCN + Total CIF) *
Sendero de Integracion Efectiva minima | — 35% hasta el Jun-20 - 35% hasta el Dic-20
exigida para considerar el aerogenerador | - 45% hasta Dic-21 - 45% hasta Jun-22
como de origen nacional - 50% hasta Dic-23 - 50% hasta Dic-23
Certificado Fiscal (CF) CF =20% del TCN

Fuente: Elaboracion propia en base a la normativa.

Un ultimo aspecto relevante de la conformacién de la RCL es el esquema de penalizacién por
incumplimiento en el CND, especificado en los Pliegos de Bases y Condiciones Particulares (PBCP) de
cada convocatoria. Para la Ronda 1, el PBCP establece una multa equivalente a un mes de facturacién
(calculada como la Energia Comprometida / 12 meses x el Precio Ofertado) por cada punto porcentual
de deficiencia en el cumplimiento del CND. Esta penalidad resultaba excesiva, por lo que operaba
como un desincentivo a la integracién nacional (Roger, 2017). Luego, en las siguientes licitaciones la
penalidad se redujo progresivamente. El PBCP de la Ronda 1.5 la reduce a la mitad (50% de la
facturacién mensual por cada pp. de incumplimiento del CND), luego la Ronda 2 el porcentaje de
facturacion mensual baja al 40% y finalmente en la Ronda 3 (“MiniRen”) se fija una multa equivalente
al 0,5% del precio adjudicado por cada punto porcentual de deficiencia en el cumplimiento del CND.
La verificacion del cumplimiento del CND estaria a cargo del Instituto Nacional de Tecnologia Industrial

(INTI), organismo a cargo de la evaluacién, control y certificacion del CND.

3.3.2.2. La evolucién de los derechos de importacién en la normativa

La RCL no puede ser analizada obviando el tratamiento especial de los derechos de importacién
(abarcando en rigor a aranceles, derechos de importacion y de todo otro derecho, impuesto especial,

gravamen correlativo o tasa estadistica), establecido en el mismo cuerpo normativo, que sufrio
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sucesivos ajustes a la par de las modificaciones mencionadas de la RCL. El Grafico 3.13 identifica los

cambios incorporados desde la sancién del régimen hasta 2019.

Grafico 3.13. Linea de tiempo de normativa vinculada a derechos de importacion de

Ley 27.191
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Fuente: Elaboracion propia en base a la normativa. vis

La Ley 27.191 dispuso la exencién derechos de importacion de bienes de capital, partes piezas
e insumos a importar de toda la cadena de produccién de equipamiento para la generacién de ER, por
parte de los titulares de los proyectos de inversion adjudicados, tanto cuando su destino sea la venta
dentro del pais como la exportaciéon, siempre que se acredite que no existe produccién nacional de

los bienes a importar.

Inicialmente la norma daba potestad a la Autoridad de Aplicacidon del régimen para determinar
los bienes que estarian exentos, asi como la verificacién de la inexistencia de produccién nacional.

Luego, sucesivas normas fueron dando mayor intervencion al MINPROD.

En primer lugar, se establece que los bienes exentos de derechos de importacién serian
identificados en un listado especifico a determinar conjuntamente entre el MINEM y el MINPROD
(Resolucidn 72/2016), lo cual se materializa a través de la Resolucidon conjunta 123 y 313 (misma
norma que establece la primera version de la RCL). Esta resolucién define un listado de 26 posiciones
arancelarias exentas de derechos de importacién (15 vinculados a aerogeneradores), que al mismo
tiempo sirven para definir los bienes no producidos en el pais que habilitan a que el porcentaje de

integracion nacional exigido en la RCL sea inferior al 60%.
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A su vez, la norma deja abierta la posibilidad de modificacidn de dicho listado, con intervencion
del MINPROD vy a pedido de la industria local. Asi, los considerandos de la Resoluciéon contemplan, por
un lado, “la posibilidad de que los interesados requieran que se consideren como no producidos en el
pais otros bienes no contemplados en la presente resolucién, acreditando fehacientemente los
motivos de su peticidn” y, por otro lado, “que los fabricantes que produzcan en el pais bienes que se

incluyen entre los no producidos, puedan solicitar la modificacién de dicho tratamiento”.

La primera modificacién al listado original de bienes exentos de pagar derechos de importacién
llegaria sélo dos meses mds tarde, y estando en curso la convocatoria de la Ronda 1. Asi, a partir de
los pedidos por parte de “los interesados” se reemplaza el listado de bienes con arancel cero
(Resolucidn conjunta 1-E/2016). La modificaciéon de mayor relevancia es la inclusién de la posicidén
(8502.31.00 — Aerogenerador) que permite la importacidn de los aerogeneradores completos con
arancel cero, lo que implica poner en jaque a la propia RCL que incentiva la integracién nacional de

componentes.

La segunda modificacion del listado de bienes con arancel cero se produce un afio mas tarde,
con posterioridad a la adjudicacidon de proyectos de las Rondas 1 y 1.5, mediante la Resolucién
conjunta 1-E/2017 (la misma que modifica la RCL), aplicable a partir de la Ronda 2 en adelante. Al
mismo tiempo, la Resolucidon crea el Registro de Fabricantes y Proveedores de Componentes
destinados a la Produccién de Energia Eléctrica a partir de Fuentes Renovables (REPROER), en el
ambito de la Subsecretaria de Gestidon Productiva de la Secretaria de Industria (dependiente del
MINPROD), “a fin de facilitar la identificacion de proveedores y bienes de origen nacional”. La
inscripcion en el Registro es de cardacter obligatorio a los fines de considerar de origen nacional los
bienes, partes, piezas, conjuntos y subconjuntos de bienes que provean a los proyectos cuyos titulares
cuenten con el Certificado de Inclusién en el Régimen de Fomento de las Energias Renovables, como
condicién necesaria para su computo a los efectos de la percepcion del CF. También se incorpora la
intervencién de la Subsecretaria de Gestion Productiva respecto de la efectiva capacidad de provision

local de los bienes susceptibles de importacion sin arancel, previo a otorgar dicho beneficio.
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La tercera modificacion llegaria habiendo transcurrido sélo un mes desde la Resoluciéon anterior.
Esta vez seria mediante una norma superior, el Decreto 814/2017, el cual establece un nuevo listado
de bienes que implica una marcha atrds respecto de la exencién para los aerogeneradores, fijando un
arancel de 14% por un plazo de 60 meses (hasta julio de 2023). Los considerandos de la norma reflejan
la vinculacién con el objetivo de politica industrial, al sefialar: “resulta conducente establecer una suba
arancelaria para aquellos bienes que, por sus caracteristicas, permitan un desarrollo progresivo de la
integracion local de sus partes”, resaltando asimismo que “la promocidn de la industria nacional” es

un eje fundamental del Régimen de Fomento de las ER.

De esta forma, luego de haberse adjudicado las Rondas 1y 1.5, se complementa la RCL con una
proteccion arancelaria para el aerogenerador completo. A su vez, se sostiene, por el mismo plazo, un
arancel cero para 43 posiciones arancelarias, 27 de ellas partes o piezas de aerogeneradores,
aplicables Unicamente cuando el importador definitivo de las mercaderias sea titular de un proyecto
inscripto en el Registro Nacional De Proyectos De Generacién De Energia Eléctrica De Fuente
Renovable (RENPER) creado en 2017 en el ambito del MINEM o en el mencionado Registro de
Fabricantes y Proveedores del MINPROD. Este Decreto, emitido en octubre de 2017, estipula que la
suba de arancel de los aerogeneradores comenzaria a regir en julio de 2018, lo que implica la

posibilidad de continuar importando los equipos con arancel cero durante ese plazo.

Sin embargo, habiendo transcurrido escasas semanas, la Resolucidn conjunta 4-E de diciembre
de 2017 extiende el beneficio de la importacion de aerogeneradores completos sin arancel para
proyectos en marcha previamente adjudicados, correspondientes a las Rondas 1 y 1.5, catalogados

457

como “proyectos criticos™” de energia edlica, por lo que el arancel se encontraria vigente para los

proyectos licitados a partir de la Ronda 2.

45 Para esto se apela a la Ley N° 26.422 de Presupuesto General de la Administracion Nacional para el Ejercicio
2009 —incorporado como articulo 106 de la Ley N° 11.672 Complementaria Permanente de Presupuesto (T.O.
2014)—, que exime del pago del derecho de importacién y de las tasas de estadistica y comprobacién a la
importacion para consumo de las mercaderias nuevas y no producidas en el pais, destinadas a obras de
infraestructura cuyo objeto constituya, entre otros casos, la generacién de energia eléctrica y sean declaradas
como “Proyecto Critico”.
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La justificacion para la mencionada exencién en las dos primeras convocatorias del Programa
se basé en la inexistencia de produccién local, segln se sostiene en los considerandos de la Resolucién
4-E/2017: “a la fecha de su presentacidn y de la posterior celebracién del contrato respectivo, no
existia en el pais un desarrollo industrial suficiente como para abastecer los aerogeneradores
necesarios, con las potencias, en las cantidades y en los plazos requeridos para la concrecién de estos
proyectos, de manera que dichos bienes debian ser importados, previendo plazos de ejecucion

contractual que se extienden mas alla del 30 de junio de 2018”.

En este sentido, la enmienda que realiza Resolucion 4-E/2017 a los pocos dias de haberse fijado
el arancel de 14% para los aerogeneradores apunta a no “cambiar las reglas del juego” a los proyectos
adjudicados con anterioridad -cuando regia el arancel cero- que aun no habian hecho efectiva la

importacion.

El extenso marco normativo del programa Renovar y sus sucesivas modificaciones tuvieron
como protagonistas a la RCL y los aranceles de importacion de aerogeneradores, partes, piezas y
componentes. La normativa refleja los esfuerzos por “moldear” la RCL de forma de inducir un sendero
de integracién nacional que se ajuste a la posibilidad de corto plazo de la industria local. Esta
flexibilidad normativa también puede interpretarse como una puja entre los objetivos, no
necesariamente contrapuestos a priori, pero no alienados en la practica, de la politica energética e
industrial. De esta forma, las sucesivas modificaciones con la participacion creciente de la cartera de
Industria, reflejan el intento de la Secretaria de Industria de canalizar los intereses de la industria
nacional. Tanto la estrategia adoptada como los resultados obtenidos son evaluados criticamente en

los apartados siguientes.

En suma, la RCL establece beneficios impositivos proporcionales al porcentaje de integracién

nacional de los proyectos, con un sendero de Contenido Nacional Declarado (CND) minimo y una
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formula de determinacion del origen nacional especifica para los aerogeneradores. Asimismo, la RCL
fue complementada, aunque de manera tardia, por una politica arancelaria -incluida en el mismo

cuerpo normativo- que favorece la produccién nacional.

Los importantes cambios en la RCL a partir de la Ronda 2 del programa implicaron facilitar su
cumplimiento a través de la fabricacién de componentes metalmecanicos, a pesar de establecer un
mayor porcentaje nominal de integracién nacional, debido a la ponderacién fijada para cada

componente.

En capitulo 4 se abordard el analisis de los resultados de la RCL y se discutird en qué medida el
disefio de la RCL permitid maximizar el logro de sus objetivos en términos de integracién nacional
efectiva, empleo y desarrollo tecnolégico local, asi como también qué otros factores econdmicos

incidieron sobre los resultados de la politica.
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4. Los resultados de la Regla de Contenido Local del programa RenovAr en 2016-2019

En este capitulo se analizan los resultados de la RCL en el marco del desempeio general del
programa Renovar. En primera instancia, se presentan los resultados reflejados en las principales
variables del programa: la cantidad de energia adjudicada y su precio, el CND, el empleo y la inversidn
productiva traccionada por la RCL. En segunda instancia, se introducen factores que matizan los
resultados obtenidos para dar cuenta del impacto cualitativo de la medida sobre las capacidades
productivas y tecnoldgicas. En esta segunda parte del capitulo, se analizan los elementos del disefio
de la RCL que incidieron en su desempefio y los factores condicionantes del entorno. Finalmente, el
ultimo apartado repasa en forma sintética el impacto de la RCL a través de los tres objetivos

principales: desarrollo industrial, desarrollo tecnolégico y creacién de empleo.

4.1. Resultados generales del programa Renovar: precios, CND, empleo e inversion

En el marco del programa Renovar, entre 2016 y 2019, se adjudicaron 44 proyectos por 2.595
MW de potencia de energia edlica (Cuadro 4.1), que abarcé la mayor parte de la potencia total
adjudicada en ER: 51% sobre un total de 5.100 MW de ER (edlica, solar fotovoltaica, biogds, biomasa

y pequefios aprovechamientos hidroeléctricos*®).

46 Adicionalmente, en 2017 se suscribieron siete contratos relativos a proyectos de tecnologia edlica, por un
total de 445 MW (Resolucién 168/2017). Estos proyectos corresponden a adjudicaciones del programa GENREN
que no se habian llevado a cabo y que, amparados en la Resolucién 202/2016, fueron habilitados para celebrar
contratos de provisién de energia en condiciones equivalentes a las regidas en el programa Renovar, a un precio
de 76,23 USD/MWh. Debido a que no se cuenta con informacién acerca del Contenido Nacional Declarado de
estos proyectos, se opta por no incluirlos dentro del analisis de los resultados la RCL del programa.
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Cuadro 4.1. Resultados de las licitaciones de Energia Edlica del programa Renovar

Cantidad de MW Precio: USD / MWh Contenido Nacional
Ronda . Declarado (CND)
proyectos adjudicados di
Minimo Medio Maximo promedio
Total 44 2.595 37,3 50,5 67,2 25,1%
Ronda 1 12 707 49,1 59,4 67,2 10,7%
Ronda 1.5 10 765 46,0 53,3 59,4 11,1%
Ronda 2 12 993 37,3 40,9 46,7 37,4%
Ronda 3 10 129 52,5 58,0 60,0 92,3%

Fuente: Elaboracion propia en base a Min. de Energia y Mineria®”

Se aprecia un quiebre en la Ronda 2, que muestra un incremento del contenido nacional
declarado (CND) y una reduccion en el precio por MWh. Con respecto a la Ronda 3 (llamada
“MiniRen”), es importante aclarar que esta no es estrictamente comparable con las anteriores
licitaciones, dado que fue disefiada especificamente para proyectos de menor escala, de entre 0,5MW
a 10MW de potencia como maximo*®, destinados al aprovechamiento de las capacidades disponibles

en redes de media y baja tensién, lo que encarece el precio por MWh.

La magnitud de energia licitada significd un salto discreto en la capacidad de generacién con
respecto a la situacion vigente en ese momento. Asimismo, las ofertas superaron ampliamente las
metas fijadas en los pliegos de las licitaciones. En la Ronda 1 se presentaron ofertas de energia edlica
gue casi sextuplicaron la meta de 600 MW, situacion que se repetiria en las Rondas siguientes. Una
parte de los proyectos adjudicados aun se encuentran en construccion. En enero de 2021, 26 de los

44 parques edlicos adjudicados se encuentran operativos, representando aproximadamente el 60%

47 Resoluciones 213/2016 (Ronda 1), 281/2016 (Ronda 1), 473/2017 y 478/2017 (Ronda 2), y Disposicién 91/2019
(Ronda 3).

8 para la energia edlica se establecid, como excepcidn, que la potencia ofertada podria superar el maximo en
hasta 3,5 MW, siempre y cuando dicho excedente sea menor a la potencia de un aerogenerador. Asi, en esta
Ronda fueron adjudicados 9 proyectos de 12,9 MW y uno de 12,6 MW.
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de la potencia edlica adjudicada en el Renovar y un 54% del total de la potencia de energia edlica

instalada (2.809 MW) hasta ese momento *.

Si bien no se cumplieron las metas establecidas en la Ley 27.191 (8% de la demanda de energia

cubierta por ER en el afio 2017), la ER incrementd su participacion en la demanda total de energia de

2% en 2015 a 10% en 2020, con un maximo de 12,7% en diciembre de 2020. Este crecimiento fue

impulsado principalmente por la energia edlica, que aumenté su participacion en la generacién total

de ER desde el 24% en 2015 al 74% en 2020 (Grafico 4.1).

Grafico 4.1. Generacidn de Energia Renovable en GWh
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De esta forma, segun las estadisticas compiladas por IRENA, Argentina fue uno de los veinte

paises con mayor aumento de la capacidad de generacién de energia edlica a nivel mundial en el

periodo 2016-2019. En este sentido, se advierte el éxito del programa para incrementar

significativamente la ER en general y la edlica en particular.

4 E| célculo se realiza sobre la base del Informe Mensual de Generacidn de Energia Renovable de CAMMESA,

correspondiente al mes de enero de 2021.

Disponible

https://cammesaweb.cammesa.com/2020/09/15/informe-mensual-generacion-renovable-variable/

[Gltima consulta: 15/2/2020].

en:
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4.1.1.Precios de la energia y Contenido Nacional Declarado

Al analizar el precio de la energia, debe tenerse en cuenta que el valor nominal de adjudicacion
es ajustado por dos factores: el “factor de ajuste anual” y el “factor de incentivo”. El primero
incrementa en 1,7% anual el precio adjudicado. El segundo aumenta el valor actual de los proyectos y
favorece la instalacién temprana de los parques edlicos a partir de fijar un valor decreciente, desde
1,2 en el primer afo calendario posterior a la licitacién hasta 0,8 desde el vigésimo afio en adelante.
Asi, si se considera, por ejemplo, el precio promedio nominal de adjudicacién de la Ronda 2 (40,9
USD/MWh) y se asume un proyecto que hubiese demorado dos afios en entrar en operacién (plazo
maximo fijado en el Pliego), éste hubiese recibido un precio final ajustado de USD 47,9 por MWh en
el primer afio de operacion (afio 2019) y un precio promedio de USD 49,1 por MWh a lo largo de 20
afios™.

Cuadro 4.2. Precio final ajustado en USD por MWh

Precio Precio final Precio final
Ronda medio de N Promedio 20
e e . Afo 1 -

adjudicacion afios
Promedio ponderado 50,5 59,0 60,6
Ronda 1 59,4 69,5 71,3
Ronda 1.5 53,3 62,4 64,0
Ronda 2 40,9 47,9 49,1
Ronda 3 58,0 67,9 69,7

Fuente: Elaboracion propia en base a Pliegos de Bases y Condiciones Particulares (Min. de Energia)

El “factor de ajuste anual” se planteé como un reconocimiento de la inflacidon en délares ante
la imposibilidad legal de establecer contratos de provisién con indices de precios en moneda
extranjera, mientras que el “factor de incentivo” se introdujo con los objetivos de favorecer la pronta

puesta en operacion de los parques edlicos, aumentar el rendimiento econdmico de los proyecto y

S0 E| precio ajustado final se obtiene de multiplicar el precio nominal por el factor de incentivo (1,15) por el factor
de ajuste anual (1,0171 para el primer afio; 1,20 para el promedio durante 20 afios). En el Anexo Il se presentan
los valores de ambos factores para cada afo segun se indica en los Pliegos de Bases y Condiciones Particulares
de las licitaciones.
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permitir una mas rapida recuperacion de las inversiones (Minem, 2016). De esta forma, al contrario
de la tendencia mundial signada por la baja de los costos y precios de la energia edlica, el Renovar
otorgd un sendero de precio creciente a partir del momento de la adjudicacién hasta el afio 16
inclusive, momento a partir del cual el factor de incentivo desciende por debajo de 1 y mds que

compensa el efecto del factor de ajuste anual (Gréfico 4.2).

Grafico 4.2. Factores de ajuste sobre el precio nominal adjudicado segtin aiio de operacion.
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Fuente: Elaboracion propia en base a Pliegos de Bases y Condiciones Particulares (Min. de Energia)

Sin embargo, aun considerando el precio final ajustado, se aprecia una importante disminucion
del precio por MWh con respecto a los adjudicados por el GENREN en 2009 (USD 126,8 por MWh en
promedio). Asimismo, la comparacion internacional indica que los precios adjudicados en el Renovar
eran similares a los observados a nivel mundial, donde se registré un precio promedio de USD 60 por
MWh para el periodo 2016-2019, con un precio medio maximo de USD 109 / MWh y un minimo de
USD 43 / MWh en dicho periodo (ver Grafico 3.9). Los precios locales también se encuentran en linea
con los vigentes en el mercado brasilefio en ese mismo periodo, donde se registré un precio medio de

USD 57 / MWh (IRENA, 2020b).
Por otro lado, se advierte que el recorrido de reduccion del precio entre las Rondas 1y 2 es

similar al observado en Brasil, donde se pasé de USD 65 / MWh en 2016 a USD 48 / MWh en 2019

(caida de 26%). En el caso del Renovar, el precio medio disminuyé 31% entre la Ronda 1y la Ronda 2,
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con valores también muy similares a los que muestra el pais vecino: de USD 69,5 / MWh a USD 47,9

(ver Cuadro 4.2).

La evolucion conjunta del precio (baja) y el CND (aumento) permite realizar una primera
evaluacidon del impacto de la RCL que, como se detallé en el apartado 3.3, mutd desde una regla poco
precisa, con reducidos incentivos fiscales y combinada con un arancel de importacidn cero para los
aerogeneradores terminados, hacia una reglamentacién detallada, con importantes incentivos para
las ofertas que superaran el umbral de integracién nacional minima exigida (35% en la primera etapa)
junto con un arancel de 14% para los equipos importados. Estas trayectorias indicarian que la RCL no

implicd un encarecimiento del costo de la energia licitada.

Sin embargo, existen factores que relativizan esta primera impresion respecto del aumento del
CND. En primer lugar, el impacto del aumento del CND sobre el precio de la energia no puede aislarse
de la tendencia observada a nivel mundial hacia una acelerada reduccidn de costos ni de la mayor
concurrenciay la credibilidad del esquema luego del antecedente de las Rondas 1y 1.5. Ambos efectos
son sefialados como factores explicativos de la reduccién del precio observada en la Ronda 2 por parte
de personal técnico de la Subsecretaria de Energia entrevistado para esta tesis. De todas formas, el
hecho de que los precios finales ajustados a nivel local no hayan sido superiores a los vigentes a nivel
internacional indicaria que, en caso de existir, el encarecimiento de costos inducido por la RCL no
habria sido significativo. En segundo lugar, es importante resaltar que el incremento del CND se ve
afectado por el cambio metodolégico de su medicién introducido en la normativa de la RCL para la
Ronda 2 (Resolucidn 1-E/2017). Si bien mas adelante se retomara este punto, cabe recordar que la
totalidad del valor de los aerogeneradores se considera de origen nacional siempre que el CND sea de
al menos 35% y, como fuera mencionado en el apartado 3.3, el despiece ponderado de los
aerogeneradores facilita el cumplimiento de la RCL a través de la integracidon de la fabricacién de
componentes metalmecanicos (torres y buje) y ensamblaje de la gondola (nacelle). Estos tres

componentes implican una integracién nacional efectiva de 36%, y fue el camino elegido por los
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oferentes de proyectos con elevado CND a partir de la Ronda 2, los cuales se abastecieron de

aerogeneradores de Vestas y Nordex-Acciona, los dos tecnélogos internacionales radicados en el pais.

El aumento del CND promedio en la Ronda 2 se explica por tres proyectos ubicados en la
provincia de Buenos Aires: dos de ellos con un CND de 89% (San Jorge y El Mataco, ofertados por
Petroquimica Comodoro Rivadavia SA) y el tercero con CND de 97% (La Genoveva, propiedad de
Central Puerto SA). Estos parques edlicos muestran precios por MWh similares al resto de los
proyectos de dicha ronda e inferiores a los de las Rondas anteriores, por lo que el mayor CND no

pareciera haber generado un aumento de su costo.

En el siguiente grafico se presenta el CND (eje de abscisas), el precio (eje de ordenadas) y la
potencia (tamafio de la burbuja) para totalidad de los proyectos adjudicados en el Renovar. La mirada
desagregada de los proyectos indica que entre la Ronda 1 -licitada en 2016- y la Ronda 2 -licitada en
2017- se produjo una baja del precio y un leve aumento del CND (movimiento de las burbujas hacia el
“sudeste”), aun sin considerar los dos proyectos mencionados de elevado CND. Luego, en la Ronda 3
-lanzada a fines de 2018 con adjudicaciones en 2019- todos los proyectos mostraron un CND superior
a 80% y precios similares a los de la Ronda 1 (en promedio levemente inferiores), a pesar de su menor
escala. El elevado CND de los ultimos proyectos adjudicados en el Renovar puede explicarse porque
para esa instancia ya se encontraban operativas en el pais las plantas de ensamble de Vestas
(inaugurada en noviembre de 2018) y Nordex-Acciona (abril de 2019), ambas con provision local de

torres a través de otras empresas locales.
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Grafico 4.3. Precio adjudicado y Contenido Nacional Declarado seguiin Ronda
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Fuente: Elaboracion propia en base a Pliegos de Bases y Condiciones Particulares (Min. de Energia)

e Escenarios combinados de integracién nacional efectiva, costo de los aerogeneradores y

subsidio fiscal

Uno de los argumentos centrales de los detractores de las RCL es el incremento de precios en
el sector protegido por la RCL, que se traslada como aumento de costos y precios aguas abajo hasta
los bienes finales, afectando la competitividad de toda la economia (Ver apartado 2.2.3). Tal como
fuera sefialado anteriormente, se argumenta que la RCL aplicada en Brasil implicé un incremento del
costo de produccidon en comparacion al importado debido a los sobrecostos locales del acero y su

procesamiento industrial (Kuntze & Moerenhout, 2012).

Se ha remarcado en capitulos anteriores que el disefio de la RCL debe lograr un equilibrio entre
el nivel de integracidn nacional exigida y el beneficio otorgado. En este sentido, la RCL se encuentra
condicionada por los factores sefialados en el apartado 2.3, que afectan simultdneamente el precio
final de los equipos (y por ende de la energia licitada) y el costo fiscal asociado a la RCL. El tamafio del
mercado y la base industrial previa son determinantes del costo de los componentes nacionales,
mientras que la exigencia de contenido local y el beneficio vinculado al cumplimiento de la RCL

determinan el precio final de los aerogeneradores y el costo fiscal. Se sefialé anteriormente que existe
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una circularidad de dificil resolucion: el objetivo de la RCL es inducir la creacidn de nuevas capacidades
locales que no se generarian espontdaneamente sin intervencién estatal, pero cuanto menor sea el
desarrollo relativo del sector (incluyendo la escala de produccion local) mas dificil es lograr dicho
objetivo. Esto ocurre debido a que cuanto menor es el desarrollo sectorial y escala de la produccion
local mayores son los sobrecostos en relacidn a las alternativas importadas y, por ende, mayores
deben ser los subsidios otorgados por el Estado para lograr el éxito de la medida sin encarecer el costo
de la energia. Este planteo no implica asumir la existencia de sobrecostos a priori, sino reflejar el trade-
off existente entre las variables. A su vez, los subsidios deben calibrarse con una exigencia de

contenido local adecuada a las posibilidades de la industria local.

A fin de evaluar distintas alternativas de este delicado equilibrio entre el nivel de integracidn
nacional, los costos locales en comparacién a los importados y el costo fiscal involucrado en la RCL en
el caso del Renovar, se elabora una simulacién. El objetivo de la simulacidén es encontrar el valor de
una de las variables involucradas de forma que se equipare el costo final de los aerogeneradores
nacionales (post Certificado Fiscal) e importados (USD 0,98 millones por MW). De esta forma, como
resultado se arriba a situaciones en la que la opcidn entre fabricacién nacional o importacién resulte

indiferente para el tecndlogo, dada la existencia de un subsidio fiscal.

En el ejercicio de simulacidn se establece exégenamente el subsidio fiscal (CF) y los niveles de
integracion efectiva y se encuentra el sobrecosto nacional tedrico que equipara costos nacionales e
importados. Para el cdlculo, el sobrecosto nacional se aplica sobre el porcentaje de integracion
nacional efectiva, es decir, sobre la porcién del aerogenerador que se fabrica localmente. Se plantean

cuatro niveles alternativos de integracion nacional, acordes a las exigencias minimas de la RCL.

En el ejercicio se parte de la base de un costo total de instalacién de USD 1,4 millones por MW

-calculado por la Subsecretaria de Energias Renovables®- que abarca tanto a las instalaciones

51 Este valor surge de un informe técnico elaborado por la Subsecretaria de Energias Renovables (IF-2017-
17393239-APN-DNER#MEM), que da soporte a los parametros técnicos, econémicos y financieros que
considerados para proponer el Precio Maximo de Adjudicacidon, como valor maximo de la energia eléctrica
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electromecanicas, entre las que se encuentra el aerogenerador, la obra civil, el transporte y los costos

financieros, entre otros. Cabe notar que este nivel de costo de instalacién se encuentra levemente por

debajo del costo promedio internacional (ver Grafico 3.8), que se ubica en USD 1,63 millones / MW

para el afio 2017 y en 1,57 millones / MW para el periodo 2016-2019. Brasil, por su parte, exhibe un

costo de instalacion superior: USD 1,74 millones / MW en 2017 y USD 1,77 millones / MW en promedio

para 2016-2019 (IRENA, 2020b).

La simulacién se construye a partir de considerar los siguientes pardmetros:

Los aerogeneradores representan el 70% del costo total de instalacién®?: USD 0.98 /
MW. Dicho monto se toma como el valor de referencia de un aerogenerador importado
incluido los costos arancelarios (14%), por lo que su costo CIF es de USD 0,86 / MW.

El siguiente paso es determinar el costo del aerogenerador previo al Certificado Fiscal
(CF), que corresponde al beneficio de la RCL. Se utiliza el CF del programa Renovar,
equivalente al 20% del Total Componente Nacional (TCN), que es el numerador del
Contenido Nacional Declarado (CND). Tal como fuera desarrollado en el apartado
3.3.2.1, cuando el aerogenerador muestra una integracion nacional efectiva igual o
superior a 35%, el CF equivale al 20% del valor total del aerogenerador. Dado que el CF
se encuentra sujeto al impuesto a las ganancias, se considera que el CF neto es de 13%
del TCN.

De esta forma, se obtiene el costo del aerogenerador neto del CF, lo que permite
comparar el costo efectivo asumido por los parques edlicos por la compra de

aerogeneradores importados o nacionales.

generada a contratar para cada una de las tecnologias comprendidas en la Convocatoria Abierta Nacional e
Internacional del Programa RenovAr — Ronda 2.
52 Estimacién validada en entrevista al personal técnico de la Subsecretaria de Energias Renovables.
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— Finalmente, se presenta la recaudacion tributaria derivada de la actividad industrial a
nivel local, estimada en 23% del TCN*3.

— Las cuatro alternativas de aerogeneradores presentadas se corresponden con un caso
no nacional (representado con 10% de integracion nacional efectiva) y luego tres casos
de equipos nacionales, con los porcentajes de integracion minima efectiva

determinados por la RCL para el periodo 2017-2023.

La simulacién arroja como resultado que el sobrecosto nacional mdximo que logra equiparar el
costo final al nivel del costo importado se ubica en 42% para el caso de aerogeneradores con una
integracién nacional efectiva de 36%, y se reduce a 30% para los aerogeneradores con integracion
nacional de 50% (Cuadro 4.3). La reduccién del sobrecosto nacional maximo soportado a medida que
aumenta el nivel de integracidon nacional refleja el trade-off entre la competitividad de la industria
local y el nivel de exigencia de la RCL. El nivel de sobrecosto maximo obtenido resulta posiblemente
holgado para las condiciones de produccidn local, por lo que refleja la viabilidad de la fabricacion

nacional aun si se dieran esas condiciones, dada la existencia de un incentivo fiscal.

Cabe notar que los equipos con bajo nivel de integracion nacional (representados con 10% en
el escenario construido) soportan un sobrecosto significativamente inferior (14%) debido a que en ese
caso se otorga un CF muy inferior al de las ofertas que superan el umbral de 35% de integracién
nacional efectiva impuesto por la RCL. En este sentido, el ejercicio propuesto refleja el importante

incentivo a cumplir con la exigencia de integracién nacional impuesta por la RCL dado por el CF.

53 El 23% de retorno fiscal se obtiene sobre la base de considerar una presién tributaria promedio de 29% sobre
el valor agregado y el cociente entre valor bruto de produccion y el valor agregado del sector industrial (para el
impacto directo) y del total del pais (para el impacto indirecto), segun la informacién provista por la Direccion
de Cuentas Nacionales del Ministerio de Economia de la Nacién. Para el impacto indirecto se utiliza un
multiplicador de actividad de 1,88.
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Cuadro 4.3. Costo comparado de los aerogeneradores. Simulacién: Sobrecosto que equipara
costo final de los aerogeneradores. Montos en millones de USD por MW

N
Concepto Importado .O Nacional | | Nacional Il | Nacional Il
nacional
| | Integracién Nacional Efectiva - 10% 36% 45% 50%
Il | Costo aerogenerador CIF 0,86 ) ) ) )
Il | Arancel 14% 0,12 i i i i
IV | Sobrecosto Nacional i 14% 42% 33% 30%
v Cost.o'aeroge.nerador previo a 0,98 0,99 113 113 113
Certificado Fiscal
Certificado Fiscal (13% = 20% del
Vi TCN neto de IIGG) 0,00 0,01 0,15 0,15 0,15
Vil Cost.o_del aer.ogenerador neto del 0,98 0,98 0,98 0,98 0,98
Certificado Fiscal
Recaudacién por actividad local
Vil - 0,02 0,09 0,12 0,13
(23%) ’ ’ ’ ’
XIX | Resultado fiscal neto (IIl - VI + VIII) 0,120 0,010 -0,053 -0,030 -0,017

Fuente: Elaboracion propia

Grafico 4.4 Sobrecosto nacional maximo segun nivel de integracion nacional efectiva.
En % del costo de la alternativa importada
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Fuente: Elaboracion propia

Otro resultado relevante de la simulacion es que el resultado fiscal neto (recaudacién tributaria
interna menos CF otorgado) es de USD 53.000 por MW para el caso de 36% de un aerogenerador
nacional (5% del costo de un aerogenerador importado). Esto implica que si la totalidad de energia
edlica licitada en el Renovar (2.595 MW) hubiese sida abastecida con equipos de este nivel de
integracion nacional, el costo fiscal neto total en pesos hubiese ascendido al equivalente a sélo USD
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138 millones de délares. Esto demuestra el bajo costo fiscal tedrico de la RCL. La equiparacion de la
alternativa importada con la nacional en términos del costo por MW (USD 0,98 / MW) se logra

compensando el sobrecosto nacional tedrico con el CF otorgado por el Estado.

Paraddjicamente, el propio disefio de la RCL hace que una vez superada la integracién nacional
de 35%, si ésta se incrementa, el costo fiscal neto se reduce. Es decir, que al Estado le costaria menos
inducir un nivel de integracion de 50% que uno de 36%. Esto se debe a que mientras que el CF se
mantiene constante, la recaudacién tributaria local se incrementa junto con la actividad econdmica
local generada. Asi, los aerogeneradores que alcanzan un 50% de integracion nacional efectiva

implican un costo fiscal neto de sélo USD 17.000 ddlares por MW.

Aunque no sea el Unico factor determinante, es légico que el costo en la fabricacidon de
componentes nacionales en relacién a las alternativas importadas incida en la decisidn de localizacién
de la produccion. La RCL se implementa para inducir una fabricacidn nacional que no hubiese ocurrido
si las decisiones de produccion dependiesen Unicamente del libre mercado, precisamente debido a la
existencia de un sobrecosto local. Sin embargo, el ejercicio realizado indica que esto no implica que la
RCL del Renovar genere un encarecimiento del precio de los bienes finales (en este caso, la energia
licitada), debido a dos factores: por un lado, el sobrecosto es absorbido por el subsidio fiscal asociado
alaRCL, porlo que no se traslada al precio de los aerogeneradores; y por otro lado, la actividad interna
generada por la RCL genera un retorno fiscal que implica que la mayor parte de dicho subsidio se
autofinancie. De esta forma, puede concluirse que la RCL no obstaculizé la baja del precio de la energia

licitada, que en efecto ocurrié entre la Ronda 1y la Ronda 2.

Asimismo, el bajo costo fiscal necesario para inducir la fabricacidn local mediante incentivos
econdmicos indica que el limite para el incremento de la integracién nacional no reside en la
restriccion fiscal, sino fundamentalmente en i) la capacidad técnica y la escala de la industria nacional

y ii) las exigencias e incentivos adecuados establecidos en la RCL.
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4.1.2.Impacto en el empleo local

Respecto al impacto de la RCL en la generaciéon de empleo, a partir de un relevamiento del
Ministerio de Energia llevado a cabo especificamente para el Renovar se estima que por cada MW de
potencia de energia edlica instalada se generan 1,6 puestos de trabajo localmente: 0,2 empleos por
MW en la operacién y mantenimiento y 1,4 en la construccién de los parques edlicos®*. Dado que la
operacion y mantenimiento supone puestos de trabajo que acompafian la duracién de los contratos
(20 afos), estos puestos resultan mas estables. Sin embargo, esta estimacién no contempla el empleo
industrial generado en la produccién de aerogeneradores y sus componentes, por lo que no refleja el
impacto especifico de la RCL. En otras palabras, los empleos vinculados a la construccién, operacion y
mantenimiento de los parques se hubiesen generado independientemente de la existencia o no de
una RCL, que opera sobre la cadena de valor industrial. Naturalmente, el impacto en el empleo es
mayor cuanto mas profundos son los encadenamientos productivos locales, los cuales tienen un

caracter dindmico.

No obstante, es posible realizar una aproximacion al impacto de la medida sobre el empleo
industrial a partir del empleo directo generado en las nuevas plantas industriales de ensamblaje de
gdéndolas y bujes pertenecientes a Vestas (en asociacion con la empresa local Newsan) y Nordex-
Acciona (en asociacidon con Fadea SA), junto con el incremento en los puestos generados que
traccionaron estos tecndlogos a los proveedores locales de torres GRI — Calvifio, Haizea — Sica, PREAR
y Pretensa. De esta forma, se aprecia que en este conjunto de empresas se generaron 510 nuevos
puestos de trabajo directos, lo que supone una estimacién de minima, al no considerar empleos
indirectos ni otros proveedores industriales de partes y piezas de menor relevancia. En este caso, el

empleo industrial se encuentra en una situacién intermedia en cuanto a su estabilidad en el tiempo:

54 Las actividades de construccién abarcan la, obra civil y el montaje del equipamiento, incluyendo personal
administrativo y de direccidn de obra. Por su parte, la operacién y mantenimiento. El relevamiento se realiz6 a
través de un cuestionario incorporado al Pliego de Bases y Condiciones de la Ronda 2. El valor de 1,4 empleos
por MW en la construccion corresponde a un promedio para un periodo de tres afios, en los que el indicador
asumen valores de 1,6 en el primer afio, 1,9 en el segundo y 0,7 en el tercer (MINEM, 2018).
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no es inherentemente transitorio como el empleo vinculado a la construccién de parques, aunque
tampoco goza de la permanencia del empleo de la operaciéon y mantenimiento, dado que, en este
caso, la continuidad de los puestos de trabajo depende de la constancia del flujo de demanda de

aerogeneradores. Es decir, su estabilidad depende del crecimiento de la potencia instalada.

A partir de contabilizar los puestos de trabajo y la capacidad productiva -medida en MW- de las
plantas de ensamblaje de aerogeneradores (Nordex-Acciona y Vestas) y las plantas de produccién de
torres metdlicas (GRI-Calvifio y Haizea-Sica), se obtiene un empleo promedio industrial de 0,47
puestos de trabajo por MW, correspondiente al empleo industrial inducido por la RCL. De esta forma,
se aprecia que el empleo industrial representa el 22% del empleo total en la cadena de valor que

abarca la produccién de equipamiento, construccidén y operaciéon y mantenimiento (Grafico 4.5).

Cuadro 4.4. Empleo directo, capacidad productiva e inversion en plantas industriales inducidas por la
Regla de Contenido Local

Empleo directo Empleo

Empresa (puestos de Capacid.ad promedio por I.nversién
trabajo) productiva MW (Mill. de USD)
TOTAL / PROMEDIO 510 0,47 79
VESTAS - NEWSAN 70 500 MW 0,14 22
NORDEX - ACCIONA - FADEA 90 500 MW 0,18 6
GRI CALVINO 200 200 torres 0,29 20
HAIZEA SICA 150 130 torres 0,33 20
PREAR 200 S/D S/D 7
PRETENSA 150 S/D S/D 4

Fuente: elaboracién propia en base a MINPROD, entrevistas realizadas y articulos periodisticos
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Grafico 4.5. Cantidad de puestos de trabajo por MW generados, seglin eslabon de la cadena de
valor

Construccion O&M = Aerogeneradores

0,2
10%

1,4
68%

Fuente: elaboracién propia en base a MINEM (2018), MINPROD, entrevistas realizadas y articulos periodisticos

En claro contraste con el argumento esgrimido por los andlisis de equilibrio general, que
plantean que el incremento del precio de la energia anula los efectos sobre el empleo local, en el caso
de la RCL del Renovar se aprecia que el empleo generado a partir del establecimiento de tecndlogos
internacionales y la traccidon que estos ejercen en la fabricacién de componentes locales se produjo

simultdaneamente con una reduccién del precio de la energia licitada.

4.1.3.Inversidén y nuevas capacidades industriales

Sobre la base de la inversién de USD 1,4 millones por MW considerada como referencia en los
apartados anteriores, la energia adjudicada en el Renovar implica una inversién total de USD 3.633
millones de ddlares, sin incluir las inversiones destinadas a generar nuevas capacidades industriales o
ampliar la escala de las existentes. Estas ultimas son las inversiones mas relevantes a los fines de esta
tesis. Entre ellas, se destacan las realizadas por Vestas y Nordex-Acciona para instalar sus plantas de

ensamblaje de géndolas y bujes, en asociacién con Fadea y Newsan, respectivamente, junto con la
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inversion destinada a ampliar la capacidad productiva de torres®. El total de estas inversiones

asciende a USD 79 millones de ddlares (Cuadro 4.4).

La Fabrica Argentina de Aviones Brigadier San Martin (Fadea) es una empresa publica de larga
trayectoria especializada en la fabricacidon de aviones militares. En ese sentido, si bien la empresa
contaba con una base de capacidades técnicas e infraestructura, no registraba experiencia previa en
el sector de equipamiento para generacidn de energia edlica. La asociacion con el tecndlogo
extranjero si inicia a través de un acercamiento de Acciona, que en ese momento se encontraba en
proceso de ser adquirida por la empresa alemana Nordex®. El acuerdo entre estas empresas se
concreta a través de dos contratos. Por un lado, un contrato de locacidn, de tres afios, por un hangar
(de 73m x 65m) de propiedad de Fadea, a fin de realizar un reacondicionamiento para la produccion
de las géndolas y bujes. Asi, Nordex-Acciona toma a su cargo la obra civil, la instalaciéon de cuatro
puentes grua y las nuevas estaciones de trabajo. Por otro lado, se firmé un contrato de prestacién de
servicios, que abarcaba la contratacién de mano de obra local para la nueva linea productiva y un

sistema de capacitacion para incorporar el sistema de produccidn de Acciona.

El proceso productivo llevado a cabo en la fabrica -que comenzé a operar en noviembre de
2018- consistia en el ensamblado completo del buje y la géndola. Esta Gltima consiste en una carcasa
de fibra de vidrio con esqueleto metalico de aproximadamente 160 metros cubicos (10 metros de
largo, por 4 de ancho y 4 de alto), en donde se alojan el generador y todos los componentes
electromecanicos. Luego estos componentes se transportan por separado y se montan sobre la torre

en el parque®. Una vez montados, los aerogeneradores tienen una altura de 137 metros y una

55 Ademas de los proveedores locales de torres edlicas para Nordex-Acciona y Vestas, otros proveedores
nacionales de menor tuvieron participacion en la cadena de valor: Lito Gonella comenzé a producir torres para
Siemens-Gamesa en 2017 y Metalurgica Industrial SA se asocié con el Grupo Sidersa para la fabricacién de torres.
56 Seglin la informacion recaba en las entrevistas, previamente al contacto con Fadea, Acciona habia intentado
realizar un acuerdo de similares caracteristicas con IMPSA SA, el cual no prosperd. Por otra parte, se destacd
que las capacidades previas de Fadea jugaron un papel central en garantizar el cumplimiento en tiempo y forma
de la produccion.

57 El orden del montaje es el siguiente: primero se coloca la torre de hormigdn (en el caso de los modelos de
Nordex-Acciona, mientras que Vestas utilizd torres metadlicas) uniendo los siete tramos a partir de la unién de
las dovelas. Luego se monta el nacelle y por ultimo el buje y las palas.
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envergadura de barrido de las palas de 132 metros. La planta contaba con una capacidad de
produccién de 150 nacelles/bujes anuales (a un ritmo de tres por semana), operando en forma
continua en tres turnos por dia. Esto equivale a aproximadamente 500 MW de potencia anual, debido
a que los aerogeneradores cuentan con una potencia de 3,3MW (modelo AW 132/3300). El proceso

productivo insumia 90 puestos de trabajo directos, contratados por Fadea®.

Los equipos ensamblados en Fadea eran montados sobre torres de hormigén de origen nacional
(fabricadas por las empresas Prear y Pretensa), mientras que las palas eran de origen chino. Los
aerogeneradores de origen nacional (con torres nacionales y ensamble local de géndola y buje)
representaron aproximadamente el 30% de la potencia total provista por Nordex-Acciona en el marco
del Renovar. Estos aerogeneradores fueron destinados a dos parques eélicos: 29 fueron instalados en
el parque edlico Energética | (en la provincia de Buenos Aires) y 24 en el parque edlico Vientos

Neuquinos, ambos de propiedad de AES Argentina.

Cabe destacar que, si bien la nueva planta de ensamblado implicé un acelerado proceso de
aprendizaje para el personal de la empresa, el impacto en la generacién de encadenamientos
productivos locales fue limitado. En primer lugar, la totalidad de los insumos eran importados,
incluyendo las tuercas, bulones, calcomanias, arandelas, precintos y otros implementos menores, a
excepcion de la pintura y materiales consumibles. El tecnélogo tercerizaba en otra empresa espafiola
el armado de los kits de produccion para cada operacion de cada puesto de trabajo. Asimismo, la
vinculacion con el tecnélogo extranjero no incluyd transferencias tecnolégicas formales, mas alld de

los aprendizajes del tipo learning by doing del personal local afectado a la produccién.

Una vez que se interrumpid la produccidn en 2019, la mayor parte del personal fue desafectado

de la empresa®, lo que generd una dispersién del know how acumulado. Una vez finalizada la entrega

8 Nordex-Acciona abonaba una cierta cantidad de horas de trabajo de una determinada funcién a Fadea (por
ejemplo, horas de control de calidad) y Fadea tomaba a su cargo la contratacion del personal necesario para
cubrir dicha demanda.

59 Doce trabajadores permanecieron en diferentes areas de Fadea, mientras que los restantes fueron
desafectados.
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de los 59 bujes/géndolas, Nordex-Acciona decidié relocalizar la produccidn prevista para 2020 hacia
el extranjero, a raiz de la inestabilidad macroecondmica, las trabas para acceder a divisas en el
mercado cambiario y la aparicidn de trabas burocraticas para la importacién. Asi, desde ese momento

dejo de operar, a pesar de encontrarse vigente el contrato de locacion.

En paralelo a Nordex-Acciona, el tecndlogo danés Vestas realizé un acuerdo con la empresa
local Newsan y concretd una inversién de USD 22 millones para reacondicionar una planta de
ensamblado en la localidad de Campana, provincia de Buenos Aires. Al igual que en Fadea, la
produccién comenzd en noviembre de 2018 y el proceso abarcaba el ensamblado de géndolas y bujes,
con una capacidad de 500 MW anuales. Newsan contaba con experiencia en la produccion de
electrodomésticos (linea blanca) pero no en la industria pesada, por lo que la asociacion con Vestas
implicd su incursién en un nuevo sector productivo para la empresa. Para ello, las obras abarcaron un
area de 12.000 m2 en la que se modificaron las fundaciones para soportar nuevas gruas de 80 tn. El
acuerdo consistia en que la empresa local aportaba la totalidad de la ejecuciéon del proceso productivo,
mientras que Vestas aportaba el know how y las especificaciones de calidad, asi como parte de la
magquinaria. Vestas es el principal proveedor de aerogeneradores a los proyectos del Renovar,
aportando 1.600 MW (60% de la potencia total adjudicada), de los cuales 960 MW (el 60%) fue
cubierta con molinos edlicos de origen nacional. Los equipos fueron destinados a parques de
diferentes empresas generadoras: Pampa Energia, Geneia, YPF, Petroquimica Comodoro Rivadavia y
Central Puerto. Al igual que en la asociacidon entre Nordex-Acciona y Fadea, no se produjeron
mecanismos formales de transferencia de tecnologia, por lo que la interrupcién de la produccion a
fines de 2019 implicé la pérdida de las capacidades adquiridas.

Luego de estar solo un afio operativa, periodo en el que se llegaron a ensamblar 200 géndolas,
la planta de Newsan fue puesta en “hibernacién” fines de 2019 (manteniéndose el equipamiento
instalado) y finalmente fue desarmada seis meses mas tarde, en 2020. Aunque parte de la maquinaria

qguedo en la planta, como las gruas, la mayoria del equipamiento fue trasladado por Vestas a Brasil y
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Newsan vendié la maquinaria restante que habia adquirido para la linea de ensamble, pasando a

utilizar el predio como depdsito de otras lineas de produccién de la empresa.

La integracion nacional de los aerogeneradores de Vestas se completa con la fabricacidon local
de torres metalicas en las plantas locales de GRI Calvifio -en Florencio Varela, Provincia de Buenos
Aires- y Haizea Sica -en Esperanza, Provincia de Santa Fe- que involucraron una inversion para el
escalamiento de sus plantas productivas de USD 40 millones. La metalurgica argentina, especializada
en la fabricaciéon de puentes grua y estructuras metalicas pesadas, habia iniciado la produccion de
torres edlicas en 2011, y a fin de aumentar su escala y homologar su producto para insertarse como
proveedor de Vestas, se asocio con la empresa espanola Gestamp Renewable Industries (GRI). Por su
parte, Sica se asocié con el Grupo Haizea Wind, también de origen espaiol y especializado en la
fabricacion de torres edlicas. Ambos proveedores locales pasaron a fabricar tramos de 65 mm de
espesor, 35 metros de longitud y un peso de 100 tn, que son montados en el parque edlico. La

capacidad de produccién conjunta es de 350 torres anuales, que equivale a 1300 MW.

Dado que la produccién de torres comparte los principales procesos productivos con las otras
unidades de negocios de estas empresas (corte, rolado, soldadura, trazado), el principal aporte de la
insercién como proveedores de Vestas consiste en el escalamiento de la produccién mas que en la
generacién de nuevas capacidades productivas. Asimismo, al igual que en el caso de la asociacién
entre Nordex-Acciona y Fadea, la totalidad de los insumos involucrados en los procesos de
ensamblado realizados en Newsan como en la fabricacién de las torres eran importados, por lo que la
generacion de encadenamientos, al menos en la etapa inicial que llegd a recorrerse durante la vigencia

del Renovar, era limitada.

Al retomar los argumentos planteados en el capitulo 2, los enfoques que abordan el anilisis de
las RCL desde la perspectiva neoclasica concluyen que las RCL generan efectos negativos, sin cumplir
los tres grandes objetivos que se proponen: desarrollo industrial, desarrollo tecnolégico y creacion de

empleo. Se sostiene que las RCL obstaculizan la inversidn, incrementan los precios internos y no
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generan empleo en términos netos. Sin embargo, los resultados expuestos para el caso de la RCL
aplicada en el programa Renovar contradicen estas apreciaciones. Se constata que la RCL no
obstaculizé la cantidad de energia licitada, que superé las expectativas inicialmente establecidas, al
tiempo que en la trayectoria del programa se observa un aumento del CND y de la integracién nacional
efectiva junto con una baja del precio adjudicado. Asimismo, se verifica la radicacién de IED
especificamente destinada a cumplir con las exigencias de la RCL y la consecuente generacién de
empleo local en el sector industrial (ademas del vinculado a la construccion, operacion y

mantenimiento de los parques edlicos).

Los detractores de las RCL justifican su rechazo a la medida a partir de la ineficiente asignacién
de recursos, la distorsién de los principios ricardianos de ventajas comparativas y la generacién de
subsidios, inicialmente planteados como transitorios, que se extienden en el tiempo por la existencia
de fallas de gobierno. De alli la recomendacién de politicas horizontales, correctivas de las fallas de
mercado ex post. En cambio, la RCL es una politica selectiva que busca transformaciones ex ante. En
este sentido, queda reflejado que las evaluaciones contrapuestas en torno a la efectividad de las RCL
se vinculan estrechamente con diferentes perspectivas tedricas respecto al funcionamiento de los

mercados y el rol de la politica industrial.

Sin embargo, cabe preguntarse si en el caso analizado en esta tesis la RCL logra los objetivos
gue se propone en términos de desarrollo nuevas capacidades productivas y tecnolégicas. Es decir,
evaluar la efectividad de la medida en los términos, mas ambiciosos, de la politica industrial entendida
como una politica de cambio estructural. En los siguientes apartados se problematizan estos

resultados, introduciendo matices al andlisis expuesto hasta aqui.

4.2. Los matices. éLa RCL cumple todos los objetivos que se propone?

Se ha planteado que la RCL aplicada en el Renovar fue concebida como una politica industrial

selectiva con objetivos ambiciosos en términos de la generacién de nuevas capacidades productivas
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en un sector especifico. En este sentido, los efectos deseados de la RCL implican maximizar la eficiencia
schumpeteriana, al desarrollar proveedores locales en un sector tecnolégicamente dindmico, asi como
la eficiencia keynesiana, a partir de las proyecciones de crecimiento de la demanda de energia

renovable tanto a nivel local como internacional.

Sin embargo, la concrecidn de las inversiones mencionadas y el escalamiento cuantitativo de
algunas de algunas lineas productivas industriales no necesariamente implica un sendero de cambio
estructural. La concepcion de cambio estructural, tal como fuera definida en el capitulo 2, implica
transformaciones cualitativas, reflejadas en la diversificacion productiva a través de la creacion de

nuevas capacidades productivas y tecnolégicas.

4.2.1.lmpacto sobre capacidades productivas y tecnolégicas

Comencemos repasando el planteo de los detractores de las RCL, quienes sostienen que la
afectacién del comercio internacional bloquea el acceso a tecnologia, a partir de un enfoque diferente
respecto al significado del desarrollo tecnoldgico. En este caso, la incorporacion de tecnologia se daria
a partir de la llegada de IED y de importaciones de bienes de insumos y bienes de capital, ambas
tedricamente desalentadas por la RCL. Sin embargo, en el caso del Renovar, esta visién puede ser
refutada en sus propios términos. En primer lugar, porque, como se ha reflejado en el apartado 3.1,
el comercio internacional de bienes intermedios no es preponderante en a la cadena de valor de los
aerogeneradores. En cambio, el desarrollo del sector es impulsado mayormente a través de IED. En

segundo lograr, se ha mostrado que la RCL del Renovar indujo la radicacién de IED en el sector.

Nuevamente se aprecia el sesgo del marco teédrico de la OCDE (2016), que sigue los principios
ricardianos de ventajas comparativas estaticas. El mero acceso a bienes intermedios importados no
implica un desarrollo tecnoldgico interno, sino que refleja la dependencia de tecnologia importada, lo

gue supone una debilidad y no una fortaleza del aparato productivo local.
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Por su parte, los autores resefiados que defienden las RCL como herramienta de politica
industrial selectiva argumentan que éstas no solo son Utiles para crear economias de escala, sino
también para inducir procesos de aprendizaje y transferencias de tecnologia (learning-by-doing y
learning-by-spillovers). Es fundamentalmente a través de estos mecanismos que las RCL cuentan con
el potencial de impulsar saltos cualitativos a nivel sistémico y generar, de esa forma, ventajas
competitivas dindmicas. Cabe preguntarse entonces si en el caso del Renovar se han logrado plasmar

estos potenciales efectos positivos de las RCL.

Al respecto, la integracién nacional que alcanzé a materializarse se basé en ensamblado de
componentes importados y la fabricacion de torres (con insumos también importados), en
cumplimiento de la exigencia minima del primer escalén de la RCL. En este sentido, la trayectoria
observada entre 2016 y 2019 indica que las nuevas capacidades industriales generadas consistieron
fundamentalmente en el escalamiento de capacidades previamente existentes (torres) y/o la
incorporacion de nuevos procesos productivos de baja sofisticaciéon tecnoldgica sobre la base del

aprovechamiento de mano de obra e infraestructura local (ensamble de géndola y buje).

Tanto Vestas como Nordex-Acciona se radicaron en Argentina para ensamblar aerogeneradores
bajo el estandar internacional y el producto final se corresponde con la frontera tecnolégica a nivel
internacional (equipos superiores a 3MW de potencia). Sin embargo, en ambos casos no se alcanzaron
a generar procesos formales de transferencia tecnoldgica ni se generaron encadenamientos
productivos internos de relativa profundidad, ambas condiciones relevantes de los procesos de

cambio estructural.

Aggio et al. (2018) incorporan otra critica, al plantear el interrogante acerca de en qué medida
la RCL indujo los nuevos procesos productivos locales, dado que los componentes integrados
localmente tienden a ser fabricados en el mercado de destino final debido a su elevado peso. Si la
integracion nacional se hubiese producido aun en ausencia de la RCL, ésta sélo generaria un aumento
de la rentabilidad de los proyectos, al facilitar nominalmente el caracter nacional de los
aerogeneradores, sin incidir en una efectiva mayor integracion nacional y tampoco en la decisién de
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las inversiones de Vestas y Nordex-Acciona en el pais®. Esta es una cuestién importante porque

apunta a la razén de ser de la RCL.

En este sentido, en una entrevista realizada para elaboracién de esta tesis, el Ingeniero Andrés
Gismondi (Country Manager de Vestas en Argentina y Director de Ventas del Cono Sur, excepto Brasil)
manifestd que de no haber existido la RCL, la empresa no habria localizado ningln proceso productivo
en Argentina. En particular, destacd el rol que cumplié la exigencia gradual y con un menu de opciones
(el despiece del aerogenerador) que facilitaba un inicio rdpido de la instalacién local, al capitalizar
capacidades productivas existentes en el pais y la incidencia del arancel sobre los aerogeneradores
importados. Asimismo, contrapuso el caso del Renovar con el intento fallido de localizacién de
produccién en Chile que la empresa evalué concretar en 2022-2023, pais en el que ya cuentan con
aerogeneradores instalados. En ese caso, Gismondi sefiald que la economia totalmente abierta
(ausencia de aranceles de importacion) y la ausencia de incentivos econdmicos vinculados a una
exigencia de contenido local (una RCL) implicé que, hasta el momento, la empresa decida operar en
el pais sin localizar ningln proceso productivo, ni siquiera la fabricacion de torres. Cabe destacar que
esta decisién se da en un contexto de costos logisticos internacionales significativamente mds
elevados que en el periodo 2016-2019, aunque aun en esas condiciones la empresa decide no radicar

produccién en Chile debido a la ausencia de incentivos econdmicos.

Con respecto a la operacién de la empresa luego de finalizado el Renovar, Gismondi manifesto
gue Vestas continué exportando torres fabricadas en Argentina hasta 2021 y a partir de 2022
mantienen funcionando las dos plantas de torres (sin estar a plena capacidad) para el mercado a
término interno. La explicacién de la competitividad en la produccién de torres en ausencia de

incentivos fiscales reside en que una vez que la empresa hundid la inversidn en las plantas, el objetivo

60 Al respecto, los autores sefialan lo siguiente: “No es evidente el empleo adicional que estas actividades generan
—torres y ensamble de gondola—, ni tampoco si estas se iban a localizar en el pais de todos modos —las torres
tienen relativa baja complejidad tecnoldgica y son lo menos transable de todo el equipo—. Por lo tanto, esta
metodologia de cdlculo del componente nacional declarado (CND) parece estar agregando rentabilidad a los
proyectos de parques que alcancen el porcentaje necesario para obtener el certificado, mds que ser un factor
determinante para que estas actividades se radiquen en el pais” (p. 104).
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es lograr cubrir el costo operativo de las plantas (“minimizar dafos”). Sin embargo, afirmé que la
decisién de radicacién de inversion de capital que realizaron en Argentina en 2018 no se hubiera
producido sin no se hubiera prometido un incentivo fiscal, dado que no se hubiera evaluado como
rentable (como de hecho no lo fue ex post). Por su parte, el ensamble de géndolas y buje finalizé en
2020, debido a que, segun las declaraciones de Gismondi, para que este proceso sea econdmicamente

viable requeria necesariamente del certificado fiscal, ademds de un volumen de demanda sostenido.

Con respecto al certificado fiscal, Gismondi confirmé que este nunca fue cobrado, lo que implic
pérdidas econdmicas para la empresa. Nuevamente, el entrevistado aseguré que el certificado fiscal
“los hacia muy competitivos” y la prevision de percibir este incentivo fue lo que motivo la radicacion
de produccién en el pais en 2018. En este sentido, debe considerarse que las decisiones de inversion
se realizan estimando un flujo de ingresos futuro, que involucra en este caso tanto un volumen de
demanda como el bono fiscal prometido por la RCL. Luego, tanto la demanda efectiva ex post como
el certificado fiscal no fueron acordes a las expectativas de la empresa, lo que motivaron el cierre de
la planta de ensamblaje y la cancelacidn de los planes de integracién nacional futura (comentados mds

adelante en este apartado).

De todas formas, a pesar de las afirmaciones del representante de Vestas, puede mantenerse
la hipdtesis que la fabricacién de las torres, al menos las de Nordex-Acciona, hubiera sido local con
independencia de la RCL, debido a ventajas logisticas para los tecndlogos de fabricar localmente
componentes no criticos de gran tamafio y peso, segun se desprende del funcionamiento de la cadena

de valor descrito en el apartado 3.1.

Otra cuestidn de relevancia destacada previamente como un factor condicionante del impacto
de laRCL es la escala del mercado ¢éLa magnitud de la demanda proyectada que traccionaria el Renovar
constituia un incentivo de mercado suficiente para la radicacién de las inversiones realizadas por
Vestas, Nordex-Acciona y sus socios locales? Si bien el planteo encierra un escenario contrafactico,
existen elementos que indicarian que los incentivos de mercado no son suficientes para traccionar la
radicacion local de procesos industriales en paises periféricos, con un elevado nivel de inestabilidad
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macroecondmica y sin contar con sector dindmico funcionando con produccién continua previo al
Renovar. En el caso de Argentina, a estos factores se le suma la posibilidad de concretar importaciones
desde Brasil, donde, al momento del inicio del Renovar, ya se encontraba consolidada una red de

proveedores locales de torres y otros componentes a gran escala.

Al respecto, seguin Nordex-Acciona la fabricacién presentaba sobrecostos en comparacién con
la importacién previa a la modificacion de la RCL en vistas a la Ronda 2. La empresa evalué un
sobrecosto de 50% en la fabricacion local de torres, a partir de lo cual se indicé que “los incentivos
existentes a la fecha no compensan los sobrecostos”, refiriéndose a la Ronda 1 (Nordex Acciona,
2017). Dos meses mas tarde se publicaria la Resolucién modificatoria de la RCL para la Ronda 2,
incrementando el subsidio otorgado como incentivo para la integracion nacional en caso de alcanzar
el 35% de integracion efectiva que requeria necesariamente la fabricacién de torres en Argentina. La
simulacion planteada en el apartado anterior aporta otro elemento para pensar que tanto la RCL como
el arancel establecido para la Ronda 2 cumplieron un rol para inducir las decisiones de produccién
local por parte de los tecndlogos extranjeros. El ejercicio muestra que con un porcentaje de
integracion nacional efectiva de 36% el sobrecosto nacional maximo que equipara los precios de
aerogeneradores locales e importados una vez descontado el beneficio fiscal es de 42%, lo que da un
amplio margen de competitividad a la fabricacién nacional. En cuanto al tamafio del mercado, la
experiencia del caso sudafricano indica que un mercado en torno a 600 MW anuales no es condicidn

suficiente para la atraer IED.

Estos elementos ponen en duda la suficiencia de los incentivos de mercado en el caso del
Renovar y dan cuenta de que si no existiera la RCL y el complemento del arancel de importacion de
14% es probable que los aerogeneradores hubieran sido importados 0, como minimo, no se hubieran
radicado tecndlogos para el ensamble local con vistas a integrar nacionalmente otros componentes a

futuro.

Sin embargo, las caracteristicas de los procesos productivos locales desarrollados en el marco
del Renovar (baja complejidad tecnoldgica, bajos encadenamientos productivos locales) reflejan que
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la RCL viabilizé una capitalizacidn y escalamiento de capacidades preexistentes, pero tuvo limitaciones
para inducir un proceso de cambio estructural profundo, al menos durante el periodo en que se

encontraron activas las licitaciones del programa Renovar.

Debe considerarse, asimismo, que el horizonte temporal es una variable relevante a la hora
de analizar el impacto de las RCL, tal como demuestra el caso brasilefio reseifiado en el capitulo 2. Al
respecto, la RCL planteaba un sendero de integracién minima creciente (45% y 50%) que implicaba
aumentar progresivamente el contenido tecnoldgico de los componentes fabricados localmente. El
despiece incluido en la normativa ofrecia algunas alternativas posibles para cumplir con este sendero.
Asi, una alternativa posible para alcanzar el 45% de integracidén nacional, dentro de las perspectivas
de corto plazo en base a las capacidades de la industria nacional, consistia en sumar el mecanizado
del buje junto con la fabricacién local de componentes de mayor complejidad: sistema pitch, el
sistema yaw y el radiador. Luego, para alcanzar el 50% se podrian sumar la carcasa y estructura de la

gondola, el transformador y los equipos eléctricos de maniobra.

Otra alternativa para dar el siguiente paso luego de cumplir con el primer escalén de 36% de
integracion nacional consistia en la fabricacidon nacional de las palas, cuya ponderacion (19,5%)
implicaba alcanzar un 55,5% de integracién nacional. La flexibilidad de la RCL también habilitaba a que
tecndlogos extranjeros puedan cumplir con la integracién nacional exigida en la primera etapa sin
realizar el ensamblado de la gdndola, a través de la fabricacion local de las torres (23%) y palas (19,5%),

alcanzando de esa forma el 42,5% de integracién nacional. Esta alternativa resulta mas desafiante,

dado que las palas suponen un desarrollo de mayor complejidad tecnoldgica a partir de la existencia
de tres tipos de vientos en el pais y, por tanto, la particion del mercado local en tres segmentos que

requieren productos diferentes.

En esta linea, Vestas se encontraba en proceso de incorporar a dos nuevas empresas
extranjeras en asociacién con Newsan para la fabricacion del radiador, el mecanizado del buje y de las
piezas de fundicién de la géndola (Hine, de Espafia), la fabricacién del sistema pitch (Nordmark de
Dinamarca) y los equipos eléctricos de maniobra (Ormazabal, radicada ya en Argentina), lo que le
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permitiria alcanzar 46% de integracion nacional en 2021. El sistema ptich es un componente critico
que cumple la funcidn de posicionar las palas para optimizar la generacién de energia. El proyecto
para los nuevos procesos con Hine y Normark (que, segun indicaron los representantes de Vestas y
Newsan en las entrevistas realizada, en el caso de Nromdark la empresa ya habia adquirido maquinaria
gue tuvo que devolver) contemplaba la ampliacion de la planta de Newsan a través de la construccién

de un érea fabril de 1.500 m? (Vestas, 2019) .

Asimismo, segln los planes de la empresa encontraba “bajo investigacién” la produccién local
de elementos de conexion de torre (2,5%) y transformadores (1,5%) para alcanzar 51% de integracion

nacional y cumplir de esa forma con el tercer escaléon de la RCL.

Por su parte, en agosto de 2018 Fadea planteaba un plan de produccion que incluia la
fabricacidn de la carcasa, columnas y bastidores de gondola (ponderacion de 2%) a partir de 2019 y
de palas (19,5%) a partir de 2020 (FADEA, 2018), lo que refleja un cambio en las perspectivas futuras

de produccion local respecto de las dudas planteadas en julio de 2017 citadas anteriormente.

Grafico 4.6. Sendero de integracion nacional futura

Nordex-Acciona - Fadea Vestas - Newsan
60% 57,5%
51% Transformador
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Fuente: Elaboracion propia en base a planes de produccidn de Vestas (2019) y FADEA (2018)

La previsién de los tecndélogos de incrementar la fabricaciéon nacional de componentes para
cumplir con las exigencias de la RCL da cuenta de la posibilidad de concrecién de un impacto mayor

en términos de generacién de nuevas capacidades productivas a nivel local a mediano plazo, la cual
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fue truncada por el acelerado deterioro de las condiciones macroeconémicas desencadenado a partir

de abril de 2018.

e Propuesta alternativa del Claster de Industrias y Tecnologias de las Energias Renovables de

Argentina (CITERA - CIPIBIC)

El CITERA elabord una propuesta de politica industrial alternativa que parte de cuestionar la
estrategia seguida por la RCL del Renovar. Desde esta mirada, plasmada en Roger (2017), el rol central
del tecndlogo en la cadena de valor de la generacidn de energia edlica (ver apartado 3.1) implica que
no se puedan lograr los impactos tecnoldgicos deseados si no se cuenta con un tecndlogo de origen
nacional. La integracién vertical de la cadena de valor de la generacion de energia edlica a nivel
mundial se manifiesta en Argentina, dado que el tecndlogo no sélo provee el bien de capital
fundamental, sino que por lo general también realiza el montaje, la operacién y mantenimiento de los

equipos instalados, aun cuando no sea el propietario del parque edlico®.

Por tal motivo, se argumenta que la politica industrial asociada al desarrollo de la energia
edlica deberia haber priorizado el desarrollo de los fabricantes de aerogeneradores nacionales (IMPSA
y NRG), que ya contaban con un recorrido de desarrollo tecnolégico. Asi, a fin de adaptar la demanda
a las capacidades de los fabricantes locales, se elabord una propuesta que consistia en segmentar el
mercado, reservando una porcién de la demanda destinada a la oferta local de aerogeneradores

provistos en primera instancia por IMPSA y luego también por NRG Patagonia.

Sin embargo, estas empresas enfrentaban serios problemas para abastecer la demanda del
Renovar: IMPSA se encontraba en cesacidon de pagos de sus pasivos, mientras que NRG Patagonia
contaba con un menor desarrollo relativo en términos de capacidades productivas, centrandose en el

ensamblado de componentes mayormente importados, y no habia logrado una produccidn seriada

51 Tanto Vestas como Nordex-Acciona realizan el seguimiento de pardmetros vinculados al mantenimiento
predictivo de los aerogeneradores instalados en Argentina en forma remota desde el exterior del pais.
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hasta el momento. Ademds, ambos fabricantes contaban con modelos de menor potencia que la
ofrecida por los tecnélogos internacionales, y por ende de menor costo-efectividad a largo plazo, lo
gue genera que su oferta sea menos atractiva para los inversores de parques edlicos. Asimismo, no
serian traccionadores de las capacidades de los torreros, limitando su posibilidad de abastecer a los
tecndlogos internacionales por la fabricacion de distintos tipos de torre y la dificultad de

homologarlas.

Por lo tanto, aun obviando las cuestiones referidas a la potencia de los aerogeneradores
nacionales, las condiciones de posibilidad para la participacion de estos fabricantes locales eran
fundamentalmente la necesidad de una cantidad de MW a cubrir con financiamiento subsidiado
asociada a la capacidad productiva de los fabricantes locales y un precio promedio por MW llave en

mano®2.

Desde la perspectiva del CITERA, se destaca que la escala del programa Renovar, junto con la
falta de financiamiento local, bloquearon la participacion de los fabricantes locales de
aerogeneradores®®. En cambio, |a estrategia de politica industrial del Renovar consistié en impulsar la
insercién de empresas industriales locales de componentes como proveedores de tecndlogos
extranjeros que operan en la frontera tecnoldgica a nivel internacional, junto con la instauracién de
incentivos para la radicacidn de éstos Ultimos en territorio nacional para transitar un sendero de
progresiva fabricacién local de componentes, comenzando por productos y procesos de baja

complejidad tecnoldgica.

Si bien no es el objetivo de esta tesis analizar politicas alternativas a la efectivamente llevada
a cabo a través de la RCL, la polémica en torno a la estrategia adoptada resulta relevante a fin de

contextualizar la utilizacién de la RCL en el marco de una estrategia de politica industrial. En este

62 |a propuesta comienza con una cantidad de 92 MW, un precio por MW llave en mano de USD 1,5 millones y
un precio de corte por la energia licitada de USD 50 / MWh para el afio 2019. Es decir, plantea precios similares
a los vigentes en el programa Renovar.

63 Esta visidn se planteé publicamente en diferentes ambitos, por ejemplo, la entrevista realizada por TSS a
Rubén Fabrizio, Director del CITERA (22/03/2018) Disponible en: https://www.unsam.edu.ar/tss/fabrizio-hay-
un-camino-clausurado-para-los-fabricantes-locales-de-aerogeneradores/
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sentido, cabe preguntarse: écudles fueron los elementos centrales del disefio de la RCL del Renovar
que incidieron en su desempefio? écuales son los factores condicionantes del desempefio de la RCL

como herramienta de cambio estructural? En lo que sigue se abordaran estas cuestiones.

4.2.2.El disefio de la RCL del programa Renovar

En lo que respecta especificamente al disefio de la RCL, cabe recordar que ésta tuvo una
modificacion importante entre las Rondas 1.5 y 2, con la intencién de inducir la radicacion de
tecndlogos extranjeros en Argentina y la integracién gradual de componentes nacionales, partiendo
de componentes de bajo contenido tecnoldgico. Luego de que las Rondas 1 y 1.5 arrojaran un bajo
nivel de integracién nacional, la nueva version de la RCL otorgé mayores incentivos, al incrementar el
nivel de subsidio fiscal para aquellos proyectos que incluyeran aerogeneradores ensamblados en el
pais con provision local de la torre. Al mismo tiempo, la politica de incentivos fue coordinada con la
politica comercial, a través de la instauracién del arancel a la importacién de aerogeneradores. Asi, la

RCL se conformd con caracteristicas particulares.

En primer lugar, dado que con una integracion nacional efectiva de 35% (en el primer tramo
de la RCL), el monto entero del aerogenerador pasa a ser parte del Total de Componente Nacional
(TCN), el CND presentado en las ofertas adopta caracteristicas particulares: por un lado, proyectos con
CND menor de 35% (a los que segun la normativa se les computa la integracion efectiva segun la
ponderacién de componentes); y por otro lado, proyectos que presentan un CND en torno al 90% o
superior, debido a que el aerogenerador representa aproximadamente dicho porcentaje sobre el total
de las instalaciones electromecanicas (denominador sobre el que se calcula el CND, ver apartado
3.3.2.1). Esto anula la posibilidad de que haya proyectos con CND entre 35% y aproximadamente 90%,

lo cual es efectivamente lo que ocurre en las Rondas 2 y 3.

En segundo lugar, debido a que el CF es igual al 20% del monto total de los aerogeneradores

de origen nacional, los oferentes no tienen incentivos a aumentar el porcentaje de integracion efectiva

133



por encima del sendero minimo exigido, porque cumpliendo con dicho minimo obtienen el beneficio
fiscal por el 20% del valor total del aerogenerador. Por lo tanto, el disefio de la RCL implica una
situacidn binaria en la que la progresién en la integracidn nacional no se da forma continua sino

discreta, guiada por el menu (abierto) de componentes listados en la normativa.

Una de las “buenas practicas” identificadas en base al analisis de antecedentes presentado en
el capitulo 3 refiere a que la exigencia de contenido local debe ser calibrada de manera de no resultar
demasiado restrictiva ni demasiado laxa. Otra caracteristica recomendable es la progresién gradual
del nivel de integracidn nacional exigido. En este sentido, la RCL del Renovar establecid un despiece
con ponderaciones calibradas para ajustarse parcialmente a las posibilidades de corto plazo de la
industria nacional, aunque sin premiar la integracién de componentes de mayor contenido

tecnoldgico y sin aprovechar totalmente la base industrial existente.

Asi, la RCL no creaba exigencias ni incentivos para inducir la fabricacién de componentes
electromecanicos con capacidad de produccidn local a corto plazo (como cableados, sujetadores,
interruptores, seccionadores, piezas de fundicidon, equipos eléctricos para estaciones
transformadoras), mientras que, en el caso de los transformadores, si bien el despiece de la RCL los
identificaba con una ponderacién de 1,5%, los tecnélogos podrian optar por avanzar en la exigencia
de la RCLsin incorporarlos hasta, al menos, el tercer escaldn, que exigia el 50% de integracion nacional
(ver apartado 4.2.1). Esta situacién se deriva de un disefio que priorizé la gradualidad y la flexibilidad
para la eleccién, por pate de los tecndlogos extranjeros, de qué componentes fabricar localmente,
situacion valorada positivamente por Vestas segun lo recabado en la entrevista realizada para esta

tesis, en contraposicién con RCL “mas rigidas” como la brasilefia.

Otro factor del disefio de la RCL que limité el impacto sobre la industria nacional fue la opcidn
de apoyarse enteramente en la radicacion de tecndlogos extranjeros, sin adaptar la exigencia y los
incentivos a las posibilidades de los tecnélogos nacionales, especialmente al de mayor experiencia y

envergadura (IMPSA), tal como proponia CIPIBIC.
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Asimismo, la ausencia de incentivos especificos destinados a impulsar actividades intensivas
en conocimiento, reflejan una priorizacion del “qué se hace” (productos) en lugar del “cdmo se hace”
(procesos) orientada a la maximizaciéon de la creacién de empleo mas que al desarrollo de actividades

estratégicas en términos tecnolégicos (Aggio et al., 2018).

Se aprecia entonces que la RCL fue utilizada como una herramienta para lograr una rapida
radicacion de tecndlogos extranjeros. Se apostd a que éstos traccionaran gradualmente nuevos
procesos productivos locales, ya sea de empresas nacionales existentes o a través de la radicacién de
proveedores extranjeros en el pais, guiados por el sendero de integracion minima exigida para los
anos siguientes. Naturalmente, este camino requiere no sélo de una asistencia técnica y financiera del
Estado para el desarrollo de proveedores nacionales, sino también de un sostenimiento de la demanda

en el tiempo, elementos clave en el caso brasilefio y ausentes en el caso del Renovar.

En el caso brasilefio la RCL se conformaba a partir de una progresién que comenzaba por las
torres y ensamblado de géndolas y bujes, a los que se sumaban las palas (con capacidad de provisién
por parte de la industria aeronautica brasilefia). La RCL brasilefia partia de un mayor nivel de exigencia
inicial acorde a su base industrial previa (requeria que un 70% del acero u hormigoén de las torres y la
fundicién del buje sean de origen nacional) y establecia con mayor detalle los procesos industriales
exigidos para cada etapa (ver Anexo Il). En ese caso, la RCL tuvo un caracter creador dado que, entre
2013 y 2020, el pais pasé de no contar con un tecndlogo propio ni con proveedores especializados en
el sector a desarrollar una extensa red de proveedores que abastecen seis fabricantes de
aerogeneradores con plantas productivas en el pais, incluido un tecnélogo nacional (ver apartado
2.2.3). En contraste, en el caso del Renovar, la politica adoptada apostd por la provisién de
componentes a tecndlogos extranjeros sin una herramienta de financiamiento local (dependié del
crédito privado externo) y descartd la posibilidad de impulsar la recuperacion del tecnélogo con
experiencia en el pais (IMPSA). Asimismo, la interrupcion de las licitaciones de energia en 2019
imposibilitd el recorrido temporal necesario para plasmar los resultados esperados para el mediano

plazo.
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4.2.3. Factores condicionantes

En el capitulo 2 se destacaron cuatro factores que inciden sobre el desempefio de las RCL. Dos
de ellos podrian considerarse como enddgenos o internos al disefio de la medida y fueron abordados
en los apartados anteriores: i) la exigencia de contenido local; ii) la cooperacion con el sector privado
y los subsidios vinculados al cumplimiento de la RCL. Las dos restantes refieren a factores
condicionantes que pueden catalogarse como exdgenas o externas al disefio propio de la medida: iii)
el tamafio de mercado y su estabilidad; iv) la base industrial previa, el conocimiento de la tecnologia

vigente y su grado de maduracion.

Si bien en la Argentina existia una base industrial previa a la instauracién de la RCL, las
exigencias de integracién nacional y los incentivos otorgados por la RCL del Renovar no fueron
suficientes para que los fabricantes de aerogeneradores locales (IMPSA y NRG Patagonia) lograran
insertarse como proveedores, puesto que la estrategia seguida por la politica adoptada no se adapté
a las necesidades de estas empresas, que requerian apoyo financiero y una reserva de mercado ad
hoc (para aerogeneradores de menor potencia y con mayores tiempos de entrega). Asimismo, la RCL
resultd insuficiente para inducir la fabricacién de componentes electromecanicos con capacidad de
produccidn local a corto plazo (cableados, sujetadores, tableros, interruptores, seccionadores, piezas
de fundiciény equipos eléctricos para estaciones transformadora). Sin embargo, la base de la industria
metalmecdnica permitié una rdpida integracidon que implicd el inicio de una diversificacidon de este

sector hacia la provisién de componentes de aerogeneradores.

Con respecto a la escala del mercado, el volumen generado por el Renovar suponia un
mercado atractivo, pero de menor tamafio en comparacion con otros mercados emergentes, como el
de Brasil. En este sentido, Vestas manifestd publicamente requerir una escala minima de 700 MW

anuales para sostener activa la planta productiva local, teniendo en cuenta los subsidios estatales
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otorgados por el CND®. Este volumen implica que, dentro de las condiciones ofrecidas por el Renovar,
el mercado local podria ser suficiente. En esta misma linea, en la entrevista realizada a Andrés
Gismondi (Vestas) para la elaboracién de estas tesis, sefiald que la escala prevista por la empresa
hubiese permitido la produccién en Argentina era viable. Para ello, consideraban la instalacion de 10
GW de potencia entre 2018 y 2023 (1,66 GW promedio anual) y la empresa estimaba que el 60% de
esa demanda corresponderia a energia edlica, lo que equivale a una previsién de 1 GW anual. Sobre
esa base, Vestas asumia que podia acaparar el 50% del mercado local, esto es 500 MW anuales. Ese
nivel de demanda equivale a 125 aerogeneradores de 4 MW por afio, volumen para el que se diseiid
la planta de ensamblaje en alianza con Newsan. Por lo tanto, segun lo sefialado por el entrevistado, el
nivel de demanda previsto de 500 MW anuales era suficiente para mantener la planta de Newsan asi
como sumar nuevos componentes de fabricacién nacional (radiador, piezas de fundicidn, equipos

eléctricos de maniobra y sistema pitch previstos para 2021).

Por su parte, Nordex-Acciona también planteé dudas sobre el tamano del mercado a largo
plazo al tiempo que se destacd la posibilidad de exportar como medio para facilitar la inversion en
Argentina. Sin embargo, la propia empresa calculéd el minimo de produccién anual para que la
localizaciéon sea viable en 200 MW para el ensamble de géndolas y 500 MW para las palas (Nordex

Acciona, 2017).

A partir de los requerimientos estimados por los tecndlogos, se infiere que la escala del

mercado local seria suficiente al menos a mediano plazo, aunque no estaria garantizada a largo plazo.

En este sentido, la integracién comercial y productiva con Brasil se presenta como una
alternativa para ganar escala. Si bien esta via no llegd a desarrollarse en el periodo de vigencia del
Renovar (2016-2019), el intercambio de torres, palas y otros componentes entre Argentina y Brasil,

bajo una consideracién que permita contabilizarlos como nacionales en ambos paises, podria resultar

64 https://www.energiaestrategica.com/vestas-apunta-prioridades-en-argentina-contratar-1-000-mw-de-

potencia-por-ano-para-sostener-fabricacion-y-nuevo-convenio-laboral/ [Ultima consulta: 20/01/2021].
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virtuosa para el escalamiento de la produccién nacional y el posicionamiento de proveedores locales

a nivel regional.

La variable del tamafio del mercado interactia necesariamente con los parametros de la RCL,
imponiendo importantes restricciones: cuanto menor es la escala del mercado, mayores son los
beneficios que deben ser otorgados para incentivar la integracion nacional y/o mas laxa deben ser las
exigencias de contenido nacional de la RCL. Pero ademas del tamafio, se requiere que la demanda sea
estable en el tiempo. En este punto aparece un condicionante de gran relevancia para el caso de la

RCL analizada: la estabilidad macroeconémica.

La experiencia internacional indica que las RCL aplicadas en el sector de energias renovables
en economias emergentes se enmarcan en el lanzamiento de un nuevo mercado edlico, que involucra
necesariamente una vision de largo plazo. En este marco, los tecndlogos requieren de una
previsibilidad de la demanda que justifique realizar los esfuerzos de contenido local, amortizar las

inversiones en las plantas y en la homologacién y certificacidon de proveedores locales.

Esta variable resulté determinante para la interrupciéon del programa en 2019, luego de
adjudicarse la energia licitada en la Ronda 3. La inestabilidad cambiaria, junto con la disparada del
costo del financiamiento y las ulteriores restricciones para acceder al mercado cambiario no solo
marcaron el fin del programa Renovar, sino que condicionaron seriamente la posibilidad de retomar
las licitaciones a mediano plazo. El freno de la actividad productiva derivado de esta situacion genera
grandes costos. Retomar la produccién requiere no sélo una recuperacién de la percepcion de un
horizonte de demanda previsible por parte de los inversores sino también de una reconstruccidn de

capacidades productivas perdidas en el periodo de inactividad.

La incidencia de la politica macroeconémica sobre la RCL del Renovar.

La gestidn econdmica del nuevo gobierno asumido el 10 de diciembre de 2015 puso en marcha

un acelerado proceso de desregulacion financiera y liberalizaciéon comercial, con el objetivo declarado
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de “generar confianza” y atraer inversiones extranjeras. Si bien puede afirmarse que la restriccion
externa (escasez de divisas) era un problema presente en 2015, a partir de 2016 se iniciaria un ciclo

de endeudamiento y fuga de capitales que colapsaria en 2018.

De esta forma, entre diciembre de 2015y 2016 se dispusieron una serie de medidas tendientes
a liberalizar el mercado de capitales (Cuadro 4.5): se eliminaron las restricciones a la compra de
moneda extranjera (conocido como “cepo cambiario”), se redujo el periodo de permanencia
obligatorio para capitales financieros (que luego se eliminaria por completo en 2017), y se amplié a
365 dias el plazo de liquidacion de exportaciones (obligacién que también se eliminaria por completo

en 2017).

Otra medida de gran relevancia para el inicio del proceso de endeudamiento externo publico
y privado fue la derogacidn de las leyes “Cerrojo” y de Pago Soberano en marzo de 2016 y la validacion
en el Congreso de los acuerdos realizados por el gobierno nacional con los acreedores “holdouts”
(popularmente denominados “fondos buitre”) que habian permanecido fuera de los canjes de deuda

de 2005 y 2010, concretando el pago de USD 9.300 millones de ddlares.

Cuadro 4.5. Medidas de liberalizacion cambiaria y de la cuenta capital

Fecha Medida
18/12/2015 Reduccién de 365 dias a 120 del limite de permanencia de capitales financieros
en el pais.
05/05/2016 Aumento del limite mensual a la compra de ddlares, de USD 2 M a USD 5 M.
05/05/2016 En caso de debitar una compra en el exterior, el cliente puede elegir si los fondos

se extraen de su cuenta en moneda local o extranjera. Con anterioridad,
automaticamente se debitaban de la segunda.

10/05/2016 Ampliacion del plazo a 365 dias para la liquidacion de exportaciones de todos los
rubros.
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09/08/2016 Se elimina el limite mensual a la compra de ddlares de USD 5 M.

09/08/2016 Incremento del monto de compra permitido en efectivo, de USD 500 a USD 2.500.

30/12/2016 Eliminacion de la obligacidn de liquidar exportaciones en el mercado local a los
exportadores de servicios.

05/01/2017 Eliminacion del plazo minimo de permanencia de capitales especulativos.

02/11/2017 Eliminacion del plazo para la liquidacion de divisas de todas las exportaciones.

Fuente: Informe sobre el proceso de endeudamiento publico entre diciembre de 2015 y diciembre de 2019
(Hagman, 2022)

El Informe elaborado por la Comisidn Bicameral Permanente de Seguimiento y Control de la
Gestién de Contratacién y de Pago de la Deuda Exterior de la Nacion® sobre el periodo abarcado entre
diciembre de 2015 y diciembre de 2019 distingue dos grandes etapas en el proceso de endeudamiento

externo, en las que se refleja la estrecha relacién con la fuga de capitales.

La primera etapa, entre diciembre de 2015 y abril de 2018, se caracterizd por una acelerada
emision de titulos publicos adquirida por acreedores privados. Asimismo, esta fase se caracteriza por
el carry trade, en el cual se produce un ingreso de capitales financieros especulativos para aprovechar
el rendimiento otorgado por la tasa de interés local en pesos y por un empeoramiento del déficit de

cuenta corriente. Esta dinamica se corresponde con la valorizacidon financiera que nuestro pais ya se

85 El informe fue elaborado en 2022 por el Diputado nacional Itai Hagman, secretario de la Comisidn Bicameral
Permanente de Seguimiento y Control de la Gestion de Contratacién y de Pago de la Deuda Exterior de la Nacién
y su equipo de asesores, entre los que se encuentra el autor de esta tesis.
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habia producido en ciclos de endeudamiento anteriores, durante la ultima dictadura civico-militar y

en la década de 1990 (Basualdo, 2006).

La segunda etapa se inicia a partir del comienzo de la corrida cambiaria en abril de 2018 y
continda en forma ininterrumpida hasta diciembre de 2019. Durante este periodo, los capitales
financieros que habian ingresado en |la etapa anterior liquidan sus posiciones y se retiran masivamente
del pais, en lo que se conoce como fuga de capitales (formacién de activos externos). Para viabilizar
esa salida, el gobierno apeld a un crédito con el Fondo Monetario Internacional (FMI), que aportd el
financiamiento a un tipo de cambio contenido, favorable para la realizacion de la valorizacién

financiera.

A través del hito inicial del pago a los fondos buitres, el desarme del control de cambios y de
las restantes medidas macroprudenciales de regulacidn de la cuenta de capital y financiera, el nuevo
gobierno impulsé un nuevo ciclo de endeudamiento externo publico y privado®, del que fueron

participes los proyectos de inversién vinculados al Renovar.

El grueso de las licitaciones realizadas por el Renovar se produjeron durante la primera etapa
del ciclo de valorizacion financiera. Asi, durante 2016-2017, las condiciones del entorno, moldeadas
por la politica macroecondmica del gobierno, marcaban un abaratamiento relativo del financiamiento
externo (expresadas en la baja del riesgo pais), una disponibilidad de montos mas elevados en el
mercado de deuda externa que en el mercado local, y la ausencia de fuentes internas de
financiamiento accesibles impulsadas desde el Estado. De esta forma, los proyectos de inversién

|67

destinados a parques edlicos se financiaron mayormente en el mercado internacional®, ya sea a través

de la emisidn de obligaciones negociables, a través de agencias internacionales de crédito, como BID

56 Entre finales de 2015 y 2019 las empresas incrementaron su endeudamiento financiero externo en més de
USD 20.000 millones (83% de incremento en el stock de deuda privada externa), hasta alcanzar un volumen
global de USD 45.045 millones, acompafiando el esquema de politicas de desregulacion y elevados tipos de
interés domésticos (BCRA, 2022).

57 El financiamiento externo de los proyectos fue ampliamente predominante, a excepcién de algunos casos
puntuales, como el de Pampa Energia, que acudio a la emisién de obligaciones negociables en el mercado local,
aunque igualmente en ese caso la moneda de emision fue en ddlares (Cuadrado, 2021)
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Invest (del Banco Interamericano de Desarrollo) y la Corporacién Financiera Internacional

(perteneciente al Banco Mundial), y mediante agencias de crédito gubernamentales extranjeras.

Asi, entre enero de 2016 y abril de 2018, previo a que se desate la crisis cambiaria, Argentina
fue el pais emergente que mas deuda soberana colocé en los mercados internacionales (BCRA, 2020),
lo que generd un profundo cambio no solo en el nivel de la deuda (en ese periodo se emitieron bonos
y letras por USD 45.309 millones de ddlares), sino también en su composicién: se incremento el peso
relativo de la deuda en moneda extranjera en comparacién a la deuda en moneda doméstica,
aumenté la proporcion de la deuda con acreedores privados (mds tarde se sumaria la deuda con el
FMI), vis a vis la deuda intra sector publico y se elevo el porcentaje de deuda emitida bajo legislacion

extranjera en comparacion a la regida por la legislacién nacional (Hagman, 2022).

Entre diciembre de 2015 y noviembre de 2019 el ingreso neto de divisas en concepto de deuda
publica del gobierno nacional registrado por el BCRA ascendid a USD 103.048 millones. Si a este monto
se le suma el endeudamiento de las provincias y el sector privado, se llega a un incremento neto de la
deuda en moneda extranjera de USD 118.046 millones. La deuda bruta de la administracidn total pasé
de representar 52,6% del PIB en 2015 a 90,2% en 2019 y a la deuda publica nominada en moneda
extranjera aumenté de 36,5% del PIB en 2015 a 70,2% en 2019. Asimismo, la insustentabilidad de la
deuda en moneda extranjera se reflejaba en su incremento como porcentaje de las exportaciones -de
176% en 2015 a mas de 311% en 2019, lo que da cuenta de la caida en la capacidad de repago
(Hagman, 2022).

Durante el bienio 2016-2017 la transformacion cuantitativa y cualitativa de la deuda,
acompafiada de la desregulacidn del mercado de capitales, significd un aumento de la vulnerabilidad
frente a shocks externos. Esto se produce porque, en primer lugar, a diferencia de la deuda en moneda
local, en el caso de la deuda emitida en divisas el crecimiento econémico no genera capacidad de
repago. Al contrario, dada la estructura productiva desequilibrada de nuestro pais, el crecimiento
econdmico genera presiones de demanda de divisas a partir de la elevada elasticidad de las
importaciones respecto del PIB. En segundo lugar, la deuda en divisas no puede ser licuada mediante
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incrementos en el tipo de cambio. Al contrario, frente a devaluaciones cambiarias, usualmente
contractivas de la actividad econémica, se empeoran automaticamente los indicadores de

sustentabilidad de la deuda, al incrementarse el ratio de deuda sobre el PIB.

El aumento de la vulnerabilidad externa se reflejé tanto en sus componentes financieros como
comerciales. Por el lado financiero, empeoraron los indicadores de solvencia (ratio entre pasivos y
activos externos) y liquidez (relacion entre inversidon de cartera y reservas internacionales), al tiempo
gue se incrementd el déficit de cuenta corriente en términos absolutos y como porcentaje de las
exportaciones. Por el lado comercial, la apertura importadora implicé un aumento significativo de las
importaciones “ociosas” (aquellos rubros que no contribuyen a generar capacidad productiva, sino
que, por el contrario, sustituyen la produccidn local). El inusual comportamiento de las importaciones
se refleja en el crecimiento de 15,6% de las importaciones bienes de consumo y vehiculos en 2016,
ano en el que el consumo privado cayd 1%. Asi, las compras de bienes de consumo y vehiculos pasaron
de representar el 17,4% del total importado en 2015 al 23,3% en 2017, aiio en que nuestro pais
registrd el mayor déficit comercial de su historia: USD 8.308 mil millones (Wahren, Harraca y Cappa,

2018)°%.

El nuevo esquema macroeconémico comienza a desmoronarse en abril de 2018, cuando se
inicia una reversién masiva del flujo de capitales, que buscan salir del pais, impactando sobre el tipo
de cambio y las reservas internacionales del BCRA. Este fendmeno se puede ver en la tenencia de
Lebacs en manos de no residentes, que en sélo dos semanas bajaron a la tercera parte (de USD 4.900
a USD 1.600 millones). Entre diciembre de 2015 y noviembre de 2019 la formacion neta de activos

externos ascendié a USD 88.376 millones de ddlares, un monto equivalente al 86% del ingreso de

58 Una aproximacion a lo que sucedié en la economia argentina la ofrece el Indicador de Vulnerabilidad Externa
(IVE). Este indicador nos dice cuan expuesta estd la economia a sufrir una crisis del sector externo. El mismo
contempla tanto variables financieras como comerciales. La metodologia del indicador y el analisis de su
evolucion se encuentra disponible en https://www.ocepp.com/ive.
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ddlares por deuda publica y otras colocaciones del gobierno nacional registradas en el balance

cambiario (Hagman, 2022).

Grafico 4.7. Inversion de portafolio acumulada. En millones de délares.
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Fuente: (Hagman, 2022) en base a BCRA

El desencadenante de la corrida fue la suba de la tasa de interés del bono del Tesoro
norteamericano a 10 afos, cuyo nivel superd el 3% por primera vez desde 2013, lo que dispard un
flujo de capitales especulativos hacia estos bonos (en lo que se denomina “vuelo a la calidad”) en un
contexto en el que una sequia habia afectado la oferta de divisas proveniente de las exportaciones
agrarias en el primer cuatrimestre del afo. Sin embargo, el profundo efecto sobre la economia
argentina (no observado en los restantes paises de la region) responde al esquema macroeconémico

de desregulacién financiera y endeudamiento descripto anteriormente.

En este contexto, en junio de 2018 Argentina suscribié un acuerdo con el Fondo Monetario
Internacional por un monto equivalente a USD 50.000 millones de ddlares (el mayor préstamo de la
historia del organismo), que en octubre de 2018 seria ampliado a USD 57.000 millones. Desde el inicio
de la corrida cambiaria el 25 de abril de 2018, hasta el dia previo al ingreso del primer desembolso (el
22 de junio de ese afio), el BCRA habia perdido USD 12.317 millones de ddlares, destinados a financiar
la formacién de activos externos del sector privado (fuga de capitales). Sin embargo, la pérdida de

reservas continud sin pausa (Grafico 4.8). Asi, descontando los dos desembolsos del FMI, la pérdida
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acumulada de reservas internacionales entre el 25 de abril y el segundo desembolso del préstamo (30
de octubre de 2018) ascendié a USD 27.724 millones de ddlares (Hagman, 2022). De esta forma, a
partir del cierre del mercado de deuda externa en 2018, el financiamiento de la fuga de capitales

provino esencialmente del préstamo otorgado por el FMI.

Grafico 4.8. Variacion acumulada de reservas internacionales del BCRA. Desde el 25 de abril hasta
el 30 de octubre de 2018. En millones de ddlares.
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Fuente: Hagman (2022) en base a BCRA

El ciclo de endeudamiento y fuga caracteristico de la valorizacion financiera se refleja en las
magnitudes comparadas entre diciembre de 2015 y noviembre de 2019: frente a los USD 103.048
millones de incremento neto de la deuda publica del gobierno nacional, las reservas internacionales

brutas aumentaron sélo UDS 18.164 millones.

La intima relacion entre el endeudamiento externo publico y la fuga de capitales da cuenta de
la crisis como consecuencia de la politica macroeconémica adoptada a partir de diciembre de 2015, lo

que implicé a su vez impactos en términos socioeconémicos en general y para la politica industrial
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analizada en esta tesis en particular. Asi, en el Informe de la Comisidn Bicameral de Deuda elaborado

en 2022 se afirma:

...“la crisis no fue un accidente ni un episodio anecddtico, sino una consecuencia previsible de
la combinacién entre un conjunto de politicas econdmicas que ya habian dado los mismos resultados
en el pasado, y el desarme de una serie de medidas macroprudenciales elementales con las que el
pais parecia haber realizado un aprendizaje después del estallido del régimen de Convertibilidad en

diciembre de 2001”. (Hagman, 2022:5)

Se aprecia entonces que la interrupcién de las inversiones en el marco del programa Renovar

dada fue determinada por una restriccidon autoimpuesta por la politica macroecondmica de la etapa.

Asi, puede afirmarse que la estabilidad macroecondmica, pasada por alto como factor
condicionante del éxito de las RCL en los analisis de caso resefiados en esta tesis, es un factor clave en
el caso argentino. La marcada fragilidad y volatilidad de las condiciones macroecondmicas en nuestro
pais implican que tanto la demanda (licitaciones publicas de energia renovable) como la oferta (costos
de financiamiento) estan determinadas por las condiciones macroecondémicas. Asimismo, la creacién
de empleo derivada de la RCL se ve afectada negativamente en este contexto. En condiciones
normales, se destaca la inversién en nuevas plantas industriales como factor de creacidon de empleo
estable en el largo plazo, en comparacidn con el empleo de corto plazo generado en la construccién
de los parques. Sin embargo, dada la inestabilidad de la demanda en Argentina, los empleos generados
por la IED greenfield se convierten en puestos de trabajo inestables, de corto plazo, lo que se refleja
en la reduccion de los planteles laborales de los proveedores una vez interrumpidas las licitaciones

del Renovar.

Vinculado a la estabilidad macroecondmica, la disponibilidad del financiamiento un factor
clave para el caso argentino, no destacado en los analisis de caso de RCL aplicadas en otros paises. El
régimen de fomento de energias renovables incluye la creacidon del FODER, que se compone de dos
cuentas: una para garantizar el pago de la energia licitada, y otra para otorgar financiamiento

preferencial a proyectos con integracién de componentes nacionales. Sin embargo, la cuenta de
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financiamiento nunca fue fondeada y, por ende, no se utilizé. Esto supuso una importante restriccién
para la participacion de fabricantes nacionales que, tal como se menciond, requerian de una asistencia

financiera de manera indispensable.

Como se menciond anteriormente, los proyectos fueron financiados mayormente por crédito
externo, que impone condicionamientos para la integracidn nacional. Las agencias europeas otorgan
financiamiento a los tecndlogos imponiendo un limite de 40% de integracién nacional en el pais de
destino. Por lo tanto, resulta clave contar con financiamiento interno accesible, tanto para los

tecndlogos como para los proveedores de componentes.

Existen importantes diferencias entre la RCL del Renovar y la aplicada en Brasil, vinculadas a
los factores condicionantes mencionados en este apartado. En primer lugar, el tamafio de mercado
brasilero supera ampliamente al argentino en términos de la energia licitada y su sostenibilidad en el
tiempo, siendo el mercado con mayor tasa de crecimiento a nivel mundial entre 2010 y 2019, con
14.700 MW de incremento de potencia instalada en ese periodo. En segundo lugar, se ha destacado
el rol clave que cumplié el BNDES. La RCL brasilefia se estructurd en torno al financiamiento a baja
tasa y largo plazo del BNDES, siendo éste el beneficio otorgado a cambio de las exigencias de

contenido nacional.

De esta forma, el tamafio y estabilidad de la demanda y disponibilidad de financiamiento
interno en condiciones favorables para las empresas son dos factores distintivos entre las trayectorias
e impacto de la RCL brasilefia y argentina, determinando un entorno que afecté negativamente el

desempeiio de la RCL del programa Renovar.

La politica macroeconémica condicioné el funcionamiento de la RCL, dado que no solo fue
determinante para la interrupcion del programa en 2019 sino también porque molded las condiciones

del financiamiento de los proyectos (a través de crédito externo).
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4.3. A modo de balance: éla RCL cumplié sus objetivos?

Se ha planteado que los objetivos de las RCL pueden ser agrupados en tres grandes areas:
creacién de empleo, desarrollo industrial y desarrollo tecnoldgico. A su vez, desde una mirada mas
amplia de la politica industrial, estos tres aspectos quedan comprendidos en el objetivo del cambio
estructural, que implica una evaluacidn no sélo cuantitativa (valor agregado, cantidad de puestos de
trabajo, etc.) sino también cualitativa (nuevos encadenamientos productivos y aprendizajes

tecnoldgicos).

En cuanto al impacto sobre el empleo, se advierte que la RCL analizada logré generar una
cantidad relevante de nuevos puestos de trabajo en el sector industrial, ademas de los generados en
el sector de la construccidn y la operacién de los parques edlicos. Una porcidon de estos empleos
involucré procesos de capacitacién para adoptar sistemas de produccidn de los tecndlogos e implicé
un proceso de aprendizaje para el personal de las empresas locales. Sin embargo, el empleo generado
no fue estable en el tiempo, dado que la interrupcién de la demanda de equipos se trasladd, en
muchos casos, a la pérdida de los puestos de trabajo. Si bien estas circunstancias no anulan los efectos
positivos de la RCL, suponen una alerta en términos de los factores condicionantes analizados en el

apartado anterior.

En cuanto al desarrollo industrial, se aprecia que el aporte fundamental de la RCL consistio en
el escalamiento de algunos proveedores locales puntuales, a partir de constatar que los procesos
productivos se basaron en el aprovechamiento de capacidades pre-existentes, aun cuando no fueran
especificamente referidos a los mismos productos (como en los casos de Fadea y Newsan). Asi, en el
corto recorrido de la RCL aplicada, se produjo un impulso a la competitividad de sectores existentes,
aportando a la diversificacién de productos dentro de los sectores metalmecdnico y de premoldeados
de hormigdn. En particular, la inversion hundida en la planta de Newsan habilitd que ésta continte
fabricando torres metalicas para el mercado interno y externo. Sin embargo, el valor agregado local
fue acotado debido a la elevada dependencia de materiales, partes y piezas importadas, lo que generd
gue los encadenamientos locales sean escasos o nulos. En este sentido, corresponde diferenciar el
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desarrollo industrial del desarrollo tecnolégico. Asimismo, la ausencia tanto de exigencias como de
incentivos especificos para la integracion nacional de ciertos componentes electromecanicos implicé

un desaprovechamiento de capacidades industriales existentes.

Con respecto al desarrollo tecnolégico, las caracteristicas de los procesos productivos locales
inducidos por la RCL y la ausencia de mecanismos de transferencia tecnoldgica a los proveedores
locales impidié la consolidacidn de aprendizajes y derrames tecnoldgicos en el entramado productivo
local. Los fabricantes extranjeros mantuvieron el control de la tecnologia, delegando en los socios
locales la manufactura. En este sentido, la estrategia adoptada de no apoyar a los tecnélogos con
recorrido nacional (que requerian de apoyo financiero y mejoras técnicas) operé como otra limitante
del impacto tecnolégico de la RCL. Esto se debe a que la estructura de la CGV, caracterizada por una
gobernanza cuasi jerarquica o cautiva liderada por los tecndlogos extranjeros, suele bloquear el acceso
de los proveedores locales a eslabones de mayor valor agregado y contenido tecnolégico, aun cuando
éstos estén a cargo de la manufactura, el control de la tecnologia (incluido el disefio y la marca) es

mantenido por la firma lider de la CGV.

Si bien la experiencia de la RCL da cuenta de la necesidad de un horizonte temporal mas
extenso para que se produzcan los encadenamientos deseados, el periodo de vigencia del Renovar
(2016-2019) no logrd consolidar aportes a un sendero de cambio estructural. Por otra parte, desde el
disefio de la politica no se tuvieron en cuenta segmentos no industriales de la cadena de valor
intensivos en conocimiento, como la modelizacién para evaluar el recurso eélico y la gestién de datos

para el mantenimiento preventivo (Aggio et al., 2018).

Sin embargo, a pesar de las limitaciones sefialadas, los resultados obtenidos para el caso
analizado contradicen la recomendacién de no aplicar RCL en ningun caso, que sostienen organismos
internacionales entre los que se destacada la OCDE. Desde este enfoque, en el que se concibe la
politica industrial principalmente como una politica horizontal correctiva de fallas de mercado ex post,

se afirma que las RCL afectan la competitividad local y ahuyentan la inversidn. En este sentido, la RCL
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del programa Renovar ofrece evidencia de la conveniencia de su aplicacién, siendo que los resultados

son los opuestos a los que sefialan los detractores de la medida.

Por otro lado, los resultados de la RCL dan cuenta de las limitaciones de la politica aplicada
para fomentar la integracién nacional de componentes. Queda reflejado que esta herramienta en si
misma resulta insuficiente para traccionar los aprendizajes y derrames tecnolégicos caracteristicos de
un proceso de cambio estructural. Asimismo, se aprecia que los factores condicionantes del entorno
resultan determinantes de los resultados de la RCL, entre los que se destacan la politica

macroecondmica y las condiciones de financiamiento.
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5. Conclusiones

La inquietud que motivd esta tesis es comprender bajo qué condiciones las RCL impulsan el
cambio estructural a la luz del analisis del caso del Programa Renovar en Argentina para el periodo
2016-2019 en el marco del debate entre enfoques ortodoxos (politica industrial entendida como una
politica horizontal no distorsiva) y heterodoxos (politica industrial como instrumento de cambio

estructural) acerca de la eficacia de las RCL para alcanzar los objetivos propuestos.

El caracter estratégico del sector edlico reside en el elevado potencial crecimiento de la oferta
futura de esta tecnologia tanto en Argentina como a nivel global y la identificacién de la necesidad de
realizar el catching up tecnoldgico en los comienzos de una transicidon energética. En este sentido, se
adoptd una estrategia de atraccidon de tecndlogos extranjeros para iniciar el proceso de catching up
sefialado previamente. Sin embargo, no se han identificado procesos de transferencia tecnolégica ni
encadenamientos productivos internos mas alld de algunos productos puntuales, por lo que estos
cambios contintan siendo una materia pendiente, dado que no lograron plasmarse durante el periodo

de vigencia del programa Renovar analizado en esta tesis (2016-2019).

Por otra parte, contrario al enfoque ortodoxo que entiende a la politica industrial como una
politica horizontal no distorsiva de la asignacién del mercado, la RCL del programa Renovar logré
resultados que no hubiesen ocurrido si las decisiones de produccién hubiesen estado libradas
Unicamente al mercado: la radicacion de procesos productivos y el escalamiento de lineas productivas
preexistentes. Asimismo, este proceso implicé la generacidn de empleo industrial y atraccién de IED,
sin obstaculizar la tendencia generalizada hacia la disminucidn del precio de la energia renovable, al

tiempo que generd asociaciones de firmas locales con tecndlogos internacionales lideres del sector.

Por otro lado, se han identificado importantes limitaciones en el impacto de la politica
industrial aplicada derivadas de la estrategia de atraccion de tecndélogos extranjeros, reflejada en un
disefio de la RCL que facilitaba su rapida localizacidon integrada a proveedores nacionales de
componentes de bajo contenido tecnoldgico, sin impulsar la participacion de los tecndlogos

nacionales. Asimismo, en el periodo analizado, este disefio de la RCL no aprovechd capacidades
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industriales existentes en componentes electromecanicos. De esta forma, en el caso analizado se
refleja que la RCL como instrumento de politica industrial aislado es insuficiente para generar cambios
estructurales, que se encuentran fuertemente condicionados por factores del entorno, incluido el
contexto derivado de la politica macroecondmica implementada por el gobierno. En este sentido, en
el desarrollo de la tesis se han destacado algunos factores condicionantes del desempefio de la RCL:
El tamano del mercado, la correcta calibracién de la exigencia de contenido local y los incentivos
otorgados, y la base industrial previa. Asimismo, se destacan dos factores adicionales, de gran
relevancia para explicar el desempefio de la RCL del programa Renovar: La falta de acceso al
financiamiento interno en condiciones favorables para los fabricantes de aerogeneradores vy
proveedores de componentes locales -vinculada estrechamente con la politica de endeudamiento
externo impulsada desde la gestion de gobierno- impuso un importante condicionamiento para el
desarrollo de capacidades tecnoldgicas a nivel nacional. Luego, la interrupcién de las licitaciones del
programa en un contexto de marcada inestabilidad macroecondémica implicé que el proceso quedara

trunco.

A modo de sintesis, se sefialan esquematicamente ocho ideas centrales que aporta esta

investigacion, reproduciendo de forma secuencial el hilo argumental de la misma:

e Los argumentos en favor y en contra de las RCL en general y las recomendaciones de politica
industrial que se desprenden de ellos se derivan de diversos enfoques tedricos sobre la politica
industrial. Sin embargo, existe un consenso acerca de sus objetivos principales: desarrollo

industrial, desarrollo tecnoldgico y creacion de empleo.

Para los detractores de las RCL, éstas generan una asignacién subdptima de recursos, causando
efectos negativos, asociados a efectos distorsivos sobre los precios y, por ende, sobre la asignacion
eficiente de recursos: desvio de comercio, incremento de costos y precios internos y obstaculizacion

de IED, sin cumplir los objetivos que se proponen. Por estos motivos, se rechaza la aplicacion de RCL
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y se recomiendan politicas industriales horizontales para fomentar el crecimiento econédmico en las

areas con ventajas comparativas estaticas.

Por su parte, los defensores de las RCL como herramienta de politica industrial argumentan que,
ademas de crear empleo y valor agregado, las RCL pueden generar efectos de aprendizaje,
transferencias tecnoldgicas, economias de escala y derrames en el resto de la economia. Desde este
enfoque, se considera que la competitividad se encuentra determinada por factores dindmicos
derivados de las politicas industriales y se pondera el rol de las RCL tanto para la proteccion de la
industria naciente como para inducir cambios estructurales. En este marco, las RCL son una variante
de intervencién valida para superar la especializacidn productiva basada en ventajas comparativas
estdticas, aunque el impacto deseado no se encuentra asegurado. A su vez, desde una mirada mas
amplia de la politica industrial, los tres objetivos sefialados quedan comprendidos en el objetivo del

cambio estructural.

e En la cadena de valor de la generacion de energia edlica el nodo articulador es el tecnélogo
(fabricante de los aerogeneradores), que ejerce las funciones de firma lider dela CGV y controla
el proceso de innovacidn en el sector. Sin embargo, una tendencia relevante en la organizacion
de la produccion es la subcontratacion de algunos componentes metalmecanicos de los

aerogeneradores, en el marco de una gobernanza del tipo cuasi jerarquica o cautiva.

La cadena de valor de la generacidn de energia edlica a nivel mundial muestra un alto grado
de integracién vertical, en el cual el disefio de proyectos, la fabricacién de aerogeneradores, la
construccion del parque edlico, su operacidon y mantenimiento se encuentran bajo el control de la
misma empresa. Asimismo, la mayoria del costo de instalacidn de un proyecto edlico es absorbida por
el aerogenerador. En este esquema, la produccion de aerogeneradores presenta un elevado nivel de
concentracién a nivel mundial, en la que la insercion de las empresas locales se produce bajo un tipo
de gobernanza cautiva o cuasi jerarquica en el marco de una CGV impulsada por el productor. En este

esquema, un pufiado de empresas lideres compiten mediante una constante mejora tecnoldgica que
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llevd a incrementar el tamanfio y la potencia de los equipos, con impacto en la reduccién de costos por

MWh.

Sin embargo, el crecimiento del mercado protagonizado por la IED, junto con la proliferacién de
las RCL a nivel mundial, han dado lugar al desarrollo de proveedores locales no especializados -
subcontratados por los tecndlogos- en mercados emergentes. Estas empresas se integran a la cadena
mediante la provisidon de algunos componentes metalmecdnicos, como géndolas y torres, para los
cuales los costos de transporte contribuyen a que la opcidon mas eficiente sea la fabricacién en el pais
de su emplazamiento, sin que se vean afectados el control de la tecnologia y el dominio sobre la
cadena de valor por parte del tecnélogo extranjero. En este sentido, se abre una oportunidad de
insercion productiva de proveedores locales en paises semi industrializados, pero ésta no es
automatica, sino que ha sido impulsada por activas politicas industriales, entre las que se destacan las

RCL.

Sin embargo, dada la estructura de gobernanza de la cadena de produccién de los
aerogeneradores, es usual que se bloquee la posibilidad de jerarquizacidn funcional, aun cuando
existe la posibilidad de que el proveedor logre una jerarquizacién de productos y procesos
(beneficiosas para la empresa lider porque generan bajas de costos). En el caso del Renovar, el periodo
analizado se corresponde con una insercidn de proveedores locales en la que no se llegd a lograr un

proceso de jerarquizacion dentro de la CGV.

e La RCL aplicada en el programa Renovar puede caracterizarse como una politica industrial
selectiva dirigida a la cadena de valor de la produccién de aerogeneradores, en contraste con
las politicas horizontales propuestas por los enfoques ortodoxos. Fue utilizada como una
herramienta para lograr una rdpida radicacion de tecndélogos extranjeros, calibrada para
ajustarse a las posibilidades de corto plazo de la industria nacional en procesos productivos
especificos, aunque sin estimular la integracion de componentes de alto contenido tecnoldgico

y sin aprovechar totalmente capacidades industriales existentes.
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La RCL del programa Renovar excede a las herramientas cldsica de proteccion de la industria
naciente, dado que no puede encasillarse como una politica exclusivamente de subsidios directos, de
comercio exterior, financiera o fiscal, segun la clasificacidon presentada en el Capitulo 2. El contexto en
que se lanza el programa Renovar marca una situacién en la que existia una base industrial de
fabricantes locales de componentes metdlicos y eléctricos como la morseteria, cableados vy
transformadores, pero la capacidad productiva de componentes nacionales de media y alta tecnologia
era limitada y los fabricantes locales de aerogeneradores (que contaban con modelos de menor
potencia que la ofrecida por los tecndlogos internacionales) requerian de un apoyo financiero y una
reserva de mercado ad-hoc para retomar la produccion y el desarrollo de sus prototipos de mayor

potencia.

En este marco, la estrategia adoptada apuntd a que los tecndlogos extranjeros traccionaran
gradualmente nuevos procesos productivos locales guiados por el sendero de integracién minima
exigida para los afos siguientes, partiendo de componentes con capacidad de ser abastecidos
localmente y de menor complejidad que el nucleo tecnolégico del aerogenerador. En forma
complementaria a la RCL, se establecié un arancel a la importacidon de equipos completos y se cred
Registro de Proveedores de Componentes (REPROER) como herramienta de control de la integracién
nacional efectiva, aunque ésta no pudo ser aprovechada como herramienta de vinculacion

tecnoldgica.

El disefio de la RCL priorizé la gradualidad vy la flexibilidad para la eleccién, por parte de los
tecndlogos extranjeros, de los componentes a fabricar localmente. Como consecuencia de esta
estrategia, no se crearon exigencias ni incentivos a corto para inducir la fabricacion de componentes
electromecanicos con capacidad de produccion local a corto plazo (como cableados, sujetadores,
interruptores, seccionadores, piezas de fundicion, equipos eléctricos para estaciones

transformadoras).

Dado el rol central del tecnélogo en la cadena de valor del sector, otro factor del disefio de la
RCL que limitd el impacto sobre el desarrollo tecnoldgico local fue la opcidn de apoyarse enteramente
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en la radicacidn de tecnélogos extranjeros, sin adaptar la exigencia y los incentivos a las posibilidades
de los tecndlogos nacionales, especialmente al de mayor experiencia y envergadura (IMPSA), tal como

proponia CIPIBIC.

La RCL del Renovar no se ajusta estrictamente a ninguna de las categorias en la clasificacion
presentada en el capitulo 2 (RCL creadoras, ofensivas o defensivas). El disefio y los resultados de la
RCL del Renovar encierra aspectos “defensivos” en el corto plazo, relegando los aspectos “ofensivos”
al mediano plazo, los cuales no pudieron verificarse empiricamente debido a la interrupcion del
programa. En este sentido, la contribucion al crecimiento de la industria local de insumos y bienes
intermedios se vio limitada por factores del propio disefio de la RCL, del entorno y de la corta duracion

del programa Renovar.

e Los resultados de la RCL del programa Renovar contradicen los argumentos ortodoxos: su
aplicacion no obstaculizé la cantidad de energia licitada, al tiempo que en la trayectoria del
programa se observa un aumento de la integracion nacional junto con una baja del precio
adjudicado, radicacidn de IED especificamente destinada a cumplir con las exigencias de la RCL

y la consecuente generacion de empleo local en el sector industrial.

En este sentido, queda reflejado que las evaluaciones contrapuestas en torno a la efectividad
de las RCL se vinculan estrechamente con diferentes perspectivas tedricas respecto de la politica
industrial. Los resultados marcan un quiebre en la Ronda 2, que muestra un incremento del contenido
nacional declarado (CND) y una reduccidn en el precio por MWh con respecto a las Rondas anteriores,
con un nivel de precio similar al observado a nivel mundial. En particular, se encuentran en linea con
los precios vigentes en el mercado brasilefio en ese mismo periodo. Luego, en la Ronda 3 todos los
proyectos mostraron un CND superior a 80% y precios similares a los de la Ronda 1 (en promedio

levemente inferiores), a pesar de su menor escala.
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o Lasimulacidn realizada en el apartado 4.1.1 indica que la existencia tedrica de un sobrecosto en
la fabricacion de componentes locales no implica que la RCL genere un encarecimiento del
precio de los aerogeneradores (y, por ende, de la energia eléctrica), porque el sobrecosto puede
ser absorbido por el subsidio fiscal asociado a la RCL, cuando ésta logra calibrar correctamente

los incentivos otorgados.

Esta conclusidon se obtiene a partir de los resultados de la simulacién que considera escenarios
de costo en la fabricacidn de componentes nacionales, nivel de integracion nacional exigida y el
beneficio fiscal otorgado. Esta simulacidn indica que para una integracidn nacional de 36% en la
fabricacion local de aerogeneradores, un sobrecosto nacional de 42% equipara el precio final a la
alternativa importada. Esto demuestra la viabilidad de la produccién nacional aun a pesar de la posible
existencia de cierto nivel de sobrecostos. Asi, la RCL no obstaculizé la baja del precio de la energia
licitada, que ocurrié efectivamente entre las Rondas 1 y 2. Ademas, el costo fiscal necesario para
inducir la produccién nacional es bajo, lo que indica que el limite para el incremento de la integraciéon
nacional no reside en la restriccion fiscal, sino fundamentalmente en la capacidad técnica y la escala

de la industria nacional combinados con los incentivos adecuados.

e Las caracteristicas de los procesos productivos locales desarrollados en el marco del Renovar
implican que la RCL indujo algunos procesos productivos nuevos de baja complejidad
tecnoldgica previstos en el inicio del sendero de integracién nacional exigida, pero no logré
inducir un proceso de cambio estructural profundo.

La concrecion de las inversiones y el escalamiento de algunas de algunas lineas productivas
industriales no necesariamente implica un sendero de cambio estructural, que requiere
transformaciones cualitativas, reflejadas en la diversificacion productiva a través de la creacion de

nuevas capacidades productivas y tecnoldgicas.

Para el desarrollo de nuevas capacidades tecnoldgicas a nivel nacional no es indistinto si la

integracion a la cadena de valor se realiza mediante la industria metalmecanica (torres) o electrdnica
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(generador, caja multiplicadora, etc). Al respecto, se aprecia que la RCL del Renovar resultd efectiva
para incentivar cierto nivel de integracion nacional, pero ésta alcanzd sélo la etapa de ensamblado de
componentes importados y la fabricacidon de torres (con insumos también importados). En este
sentido, las nuevas capacidades industriales generadas consistieron fundamentalmente en el
escalamiento de capacidades previamente existentes y la incorporacién de nuevos procesos
productivos de baja sofisticacion tecnoldgica (ensamblaje) sobre la base del aprovechamiento de

mano de obra e infraestructura local.

La radicacién de los tecnélogos internacionales no alcanzd a generar procesos formales de
transferencia tecnolégica ni encadenamientos productivos internos de relativa profundidad en los
segmentos de mayor complejidad tecnolédgica, ambas condiciones relevantes de los procesos de

cambio estructural.

e Los factores que explican el desempefio de la RCL del Renovar son: el tamaiio del mercado; la
exigencia de contenido local; la cooperacion con el sector privado y la calibracion de los
incentivos vinculados al cumplimiento de la RCL; la base industrial previa, el conocimiento de la
tecnologia vigente y su grado de maduracion; la estabilidad macroeconémica; y la disponibilidad

financiamiento a nivel local en condiciones favorables.

El tamafo del mercado y la base industrial previa son determinantes del costo de los
componentes nacionales, mientras que la exigencia de contenido local y el beneficio vinculado al
cumplimiento de la RCL determinan el precio final de los aerogeneradores y el costo fiscal. La base
industrial implica no sélo esfuerzos de las empresas del sector sino también un sostenimiento en el
tiempo de politicas industriales dirigidas hacia el desarrollo de proveedores locales en el sector, de
forma que la RCL pueda impulsar la produccién de empresas que vienen atravesando un proceso de
aprendizaje. Asimismo, la efectividad de la RCL depende, en gran medida, de la correcta calibracion

del nivel de integracién nacional exigido y los subsidios estatales otorgados, buscando evitar que éstos
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impliquen costos excesivos que aumenten la rentabilidad empresaria sin generar empleo o inducir el

desarrollo tecnoldgico del sector.

Existen importantes diferencias entre la RCL del Renovar y la aplicada en Brasil, vinculadas a
factores condicionantes de gran relevancia para el caso argentino, aunque ausentes en los analisis de
caso revisados para esta tesis: la estabilidad macroecondmica y la disponibilidad de financiamiento a

nivel local en condiciones favorables.

Estos dos factores son distintivos de las trayectorias e impacto de la RCL brasilefia y argentina,

determinando un entorno que afectd negativamente el desempefio de la RCL del programa Renovar.

Ademas del tamano del mercado acorde a la escala minima necesaria para la industria, se
requiere que la demanda sea estable en el tiempo. En este punto aparece un condicionante de gran
relevancia para el caso de la RCL analizada: el entorno macroeconémico, determinado por la politica
llevada a cabo por el propio gobierno. Esta variable resulté determinante para la interrupcion del
programa en 2019, luego de adjudicarse la energia licitada en la Ronda 3. La inestabilidad cambiaria
junto con la disparada del costo del financiamiento y las ulteriores restricciones para acceder al
mercado cambiario marcaron el fin del programa Renovar y condicionaron la posibilidad de retomar
la produccidn a futuro, para lo cual se requiere recuperar la percepcién de un horizonte de demanda

previsible y reconstruir capacidades productivas perdidas en el periodo de inactividad.

Vinculado a la estabilidad macroecondmica, la disponibilidad del financiamiento para el sector
industrial es otro factor clave para el caso argentino, no destacado en los analisis de caso de RCL de
otros paises. La ausencia de financiamiento local supuso una importante restriccion para la
participacién de fabricantes nacionales. En contraste, la RCL aplicada en Brasil se estructurd en torno
al financiamiento a baja tasa y largo plazo del BNDES, siendo éste el beneficio otorgado a cambio de
las exigencias de contenido nacional de los aerogeneradores. En este sentido tanto la escala de la
demanda como la falta de financiamiento local, en ausencia de una politica industrial que contrarreste

estos factores, bloquearon la participacién de los fabricantes locales de aerogeneradores.
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Mas alld de estos resultados, es preciso notar algunos limites de la presente investigacién que
sirven no solo para ponderar el alcance de las conclusiones vertidas hasta aqui, sino

fundamentalmente para sugerir otras aristas relevantes para abordar en futuras investigaciones.

La flexibilidad de la normativa que define la RCL puede interpretarse como una puja entre los
objetivos de la politica energética e industrial. A priori, puede evaluarse que mientras que la primera
prioriza la rapida incorporacién de potencia instalada al menor precio posible, la segunda tiene por
objetivo el desarrollo productivo local. Sin embargo, en esta tesis no se han abordado las tematicas
vinculadas a la coordinacién institucional de la politica ni consideraciones especificas de la politica
energética, pese a que las RCL surgen en contextos de disefio signados por estas tensiones de objetivos

de politica.

En cuanto a la evaluacidn del impacto tecnoldgico, ademds de la dificultad inherente a la
medicién de cambios cualitativos que se dan a nivel microecondmico, la corta vigencia del programa
Renovar (2016-2019) supone en si mismo un limite, dado que los procesos de aprendizajes y derrames
tecnoldgicos suelen requerir un horizonte temporal mas extenso. Nuevamente, se evidencia que el
éxito de las RCL en estos términos depende del sostenimiento de condiciones de estabilidad, tanto
institucionales como econdémicas. En este sentido, un seguimiento de mas largo plazo de los

principales actores del sector puede aportar elementos relevantes para una evaluacion integral.

A partir de constatar que los argumentos centrales en favor de las RCL giran en torno al
aprovechamiento de un sector dindmico (tanto en términos tecnoldgicos como de demanda) para el
desarrollo industrial, subyace la pregunta: iestamos a tiempo de aprovechar la ventana de
oportunidad que abre la transicién energética para el desarrollo local de estas tecnologias? ¢O la
tecnologia ya ha madurado lo suficiente para impedir el catching-up? Dada la demanda que la
transicidn energética argentina ofrece como potencial, é qué otros instrumentos de politica industrial

y tecnoldgica podrian promover el cambio estructural? En este sentido, una posible linea de
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investigacion futura consiste en profundizar el estudio de los determinantes microeconémicos del

desarrollo tecnoldgico en el sector.
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Anexo |. Normativa del programa Renovar y antecedentes relevantes en orden cronolégico

Definicion dela  Derechos de

. L. Fecha Norma Resumen
RCL importacién
* Régimen de Fomento para produccién de ER
* Matiene esquema feed-in-tariff heredado de los 90 (Ley 25.019) aumentando la prima.
dic06 Ley 26.190 * Régimen de pro.nlmcic'm de inv?rsio-n?s por 10 afios: devolucién anticipada de IVA, amortizaion
acelerada y exencion de Ganancia Minima Presunta
* Meta de 8% de abastecimiento del consumo de electricidad medainte ER a 10 afios
* No establece RCL
09 b t0 562/2009 * Reglamenta Ley 26.190 (tres afios después). Fue derogado por nueva reglamentacion a través
may- r
ay ecreto del Decreto 531/2016
* Modifia la Ley 26.190 y relanza el Régimen de Fomento de ER
* Establece RCL (art 6°, inc 6). Regla de base que serd detallada en Res. 123-313/2016 (Ronda 1y
1.5) y modificada en la Res. 1-E/2017 (Ronda 2)
* Exencion de importacion de bienes de capital, insumos y bienes intermedios para toda la cadena
de equipamiento de ER. Luego, el listado de bienes a importar sin arancel serd modificado en
* * sep-15 Ley 27.191 sucesivas Resoluciones
* Régimen promocion de inversiones en forma permanente (sin plazo definido). Agrega deduccién
de la carga financiera del pasivo financiero y exencién del impuesto sobre la distribucién de
utilidades reinvertidas
* Crea el FODER, mencionado en Ley 2.190 pero que no habia sido efectivamente creado.
* Meta de consumo de ER ascendente hasta llegar a 20% en 2025
* Reglamenta Ley 27.191 y deroga Decreto 562/2009
* Secretaria de Energia como Autoridad de Aplicacion
* * mar-16 Decreto 531/2016  * Detalla beneficios fiscales de la RCL
* Especifica qué se entiende por inexistencia de produccion nacional (condicidn para autorizar
importacion sin arancel)
o, * Convocatotria abierta a Proyectos de la Ronda 1 del Programa Renovar.
may-16 Resolucion 71/2016 , _.. ) ) o
Fija precio de contratos en ddlares y plazo de 20 afios
* Procedimiento para la obtencién del Certificado de Inclusion en el Régimen de Fomento de las
Energias Renovables
may-16  Resolucién 72/2016 8! Ve o L N
* Da inteverncién al MINPROD para determinar la inexistencia de produccién nacional que habilita
aimportar, previendo listado de bienes en futura resolucién conjunta MINEM - MINPROD
. . * Listado de bienes (posiciones NCM) a importar con arancel cero. Incluye Aerogenerador
% % . Resolucién Conjunta
jul-16 123y 313 /2016 completo
Y * Férmula para determinar el CND de la RCL. Maximo 40% importado 6 cambio de capitulo NCM
. * Cupo fiscal para beneficios fiscales (vinculado a RCL e importacion con arancel cero)
jul-16 Decreto 882/2016 .. ‘. . . =~
* Duracién maxima de contratos de provision de energia renovable de 30 afios
U6 Resolucion 136- c toria Abierta Ronda 1
Jul-; E/2016 onvocatoria lerta Ronda
ago-16 Resolucion 147/2016 * Aprueba el Contrato de Fideicomiso del FODER
* sep-16 Resolucién Conjunta 1- * Reemplaza el listado de bienes habilitados para importacién con arancel cero. Establece arancel
P E/2016 cero para los Aerogeneradores completos
Resolucién 213-
oct-16 esolucion Adjudicacién Ronda 1
E/2016
Resolucion 252-
oct-16 esolucion 25 Convocatoria Abierta Ronda 1.5
E/2016
Resolucién 281-
nov-16 Adjudicacién Ronda 1.5
E/2016
Resolucién 275-
ago-17 ud Convocatoria Abierta Ronda 2
/2017
* Modifica RCL establecida en la Res. 123 y 313
* Requisito de cambio de partida y CMI no superior a 75% en lugaar de cambio de capitulo
* Determinacion del caracter nacional del Aerogenerador a partir de un despiece con ponderacién
* * sep-17 Resolucion Conjunta 1- de componentes
P E/2017 * Sendero de contenido nacional para Aerogeneradores: de 35% en 2020 a 50% en 2023
* 2do cambio en el listado de bienes habilitados para importacion con arancel cero
* Registro de Fabricantes y Proveedores de Componentes destinados a la Produccién de Energia
Eléctrica a partir de Fuentes Renovables
* 3er cambio en el listado de bienes habilitados para importacion con arancel cero
* oct-17 Decreto 814/2017 i a P P
* Arancel de importacion de 14% para Aerogeneradores, por 60 meses
nov-17 Resolucién 473/2017 Adjudicacion Ronda 2
* dic17 Resolucion Conjunta 4- * Habilita importacion de Aerogeneraores con arancel cero a "proyectos criticos" de las Rondas 1
E/2017 y1.5
* nov-19 Resolucion Conjunta  * Cambia levemente el sendero de contenido nacional exigiido para Aerogeneradores (Res. 1-
4/2019 E/2017). Pospone 6 meses primeros dos hitos)

Fuente: elaboracion propia en base a normativa

168



Anexo |l. Regla de contenido local en Brasil: criterios de definicién de Aerogeneradores de origen nacional

El siguiente cuadro resume las exigencias de fabricacidon nacional que se debe implementar hasta la fecha indicada en cada etapa y contenido local obligatorio
en los aerogeneradores entregados a partir de esa fecha. Estas condiciones son establecidas para los aerogeneradores con caja multiplicadora. Para los
equipos sin caja multiplicadora, la misma normativa del BNDES presenta un sendero equivalente, adaptado a dicha configuracién de componentes.

Etapa

Inicial

Hasta 01/07/2013

Hasta 01/01/2014

Hasta 01/07/2014

Hasta 01/01/2015

Hasta 01/01/2016

Al

A2

A3

A4

A5

A6

Componente / Criterios

3 de los siguiente 4 criterios:

Cumplimiento de etapa Al, mas:

Cumplimiento de etapa A2, mas:

Cumplimiento de etapa A3, mas:

Cumplimiento de etapa A4, mas:

Cumplimiento de etapa A5, mas:

Al menos 70% del peso de las placas de

Al menos 70% del peso de las placas de

Componentes internos de procedencia
nacional: plataformas, escaleras,

Al menos 60% de forjados de

mecanizado y pintado en el pais

- Rodamientos de paso;

- Sistema de accionamiento de control
de paso;

- Paneles de control de paso

enumerados deben fabricarse en Brasil:

enumerados deben fabricarse en Brasil

Torres acero fabricadas en el pais u hormigén |acero fabricadas en el pais u hormigén . - R K -
i i soportes, carroceria, productos procedencia nacional
armado nacional armado nacional L X X
eléctricos, tornillos y bridas
Transformacién de materias primas
palas (resina, tejido de fibra de vidrio, Fabricacidn local con un contenido Fabricacién local con un contenido Fabricacion local con un contenido
espuma de PVC, madera de balsa, etc.) nacional minimo de 40% por peso nacional minimo de 50% por peso nacional minimo de 60% por peso
en el producto final terminado
Al menos 1 de los 4 componentes
enumerados a continuacion deben
fabricarse en Brasil:
Hub (buje) Montaje con molde nacional: fundido, |- Carenado de cubo; Al menos 2 de los 4 componentes Al menos 3 de los 4 componentes Todos los componentes enumerados
ub (buje -

deben fabricarse en Brasil:

Nacelle (g6ndola)

Ensamblaje de partes estructurales
principales (fundiciény / o calderas)

Plan de negocios detallado para la
unidad industrial donde se realizara el
montaje de gdndolas en el pais

Las obras civiles de la unidad industrial
0, en su caso, las adecuaciones a las
instalaciones industriales existentes
deberan estar en curso

Obras civiles de la unidad industrial
completas.

Los equipamientos principales de
produccidn de la unidad debe estar en
la fase de montaje y se debe presentar
el cronograma de entrega de los demds
equipos ya adquiridos

Los elementos estructurales (fundicién
y/o forja) deben ser de origen nacional

Se deben nacionalizar al menos 12
componentes del listado de la tabla 1,
con al menos 1 entre los enumerados
en la columna Ay 5 de la columna B.

Fuente: Elaboracion propia en base a (BNDES, 2012)
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Regla de Contenido Local. Listado de componentes de la Etapa A6.

TABLA 1
TIPOA TIPOB TIPOC
Generador Sistemas de refrigeracion del nacelle Sistema de frenos
Caja multiplicadora Elevador Sistema de bloqueo del rotor
Inversor Eje principal Acomplamiento

Panel de protyeccion electrica

Cables de media tension

Carenado de la gondola

Unidad hidraulica

Rodamiento Yaw

Slip Ring

Rodamiento de eje principal

Polea

Transformadores

Tornillos estructurales

Sistema Yaw

Luces de sefializacion (externa)

Panel de control del Yaw

Anemdmetro

Sensor de direccién del viento

Fuente: Elaboracion propia en base a (BNDES, 2012)
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Anexo lll. Factor de ajuste anual y factor de incentivo

Afio de Facitor de Factor de incentivo Rondal  Factor de incentivo Ronda 2
produccién aaj::: Afio calendario  Factor  Afo calendario  Factor
1 1,0171 2017 1,20 2018 1,20
2 1,0344 2018 1,15 2019 1,15
3 1,0521 2019 1,15 2020 1,15
4 1,0701 2020 1,15 2021 1,15
5 1,0883 2021 1,15 2022 1,15
6 1,1069 2022 1,10 2023 1,1
7 1,1258 2023 1,10 2024 1,1
8 1,145 2024 1,10 2025 1,1
9 1,1646 2025 1,05 2026 1,05
10 1,1845 2026 1,05 2027 1,05
11 1,2047 2027 1,05 2028 1,05
12 1,2253 2028 1,00 2029 1
13 1,2462 2029 1,00 2030 1
14 1,2675 2030 1,00 2031 1
15 1,2891 2031 1,00 2032 1
16 1,3111 2032 1,00 2033 1
17 1,3335 2033 0,90 2034 0,9
18 1,3563 2034 0,90 2035 0,9
19 1,3794 2035 0,90 2036 0,9
20 1,4030 2036 en adelante 0,80 2037 0,8
1,04 2038 0,8
2039 en adelante 0,8

Fuente: Elaboracion propia en base a Pliegos de Bases y Condiciones Particulares de las licitaciones
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