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• El sistema energético global se encuentra en un proceso de profunda trans-
formación, cuyo ritmo continúa acelerándose en la medida en que la transición 
energética adquiere dimensiones concretas. A diferencia de transiciones pasa-
das, la actual es un objetivo deliberado, que involucra acciones consensuadas 
en la comunidad internacional orientadas a reducir el volumen de emisiones 
de gases de efecto invernadero y alcanzar un paradigma de producción y con-
sumo menos dañino con el medio ambiente.

• Tanto la Argentina como China participan del Acuerdo de París. En ambos paí-
ses, además, se ha avanzado en la incorporación de energías limpias aunque 
aún con alcance limitado. En el caso de China, su papel es esencial en el proce-
so de transición energética, debido a su peso en el consumo total de energía 
y, especialmente, en materia de emisiones. Contrariamente, la Argentina tiene 
un peso marginal en la emisión de gases de efecto invernadero.

• Argentina ha presentado sucesivas metas de reducción de emisiones GEI, 
aunque no se han traducido en programas concretos. El proceso de transición 
se ha caracterizado por políticas inconexas y crecientes restricciones macro-
económicas, que han tendido a desplazar de la agenda medidas orientadas a 
desplazar combustibles fósiles. Las urgencias económicas provocaron que se 
retrasen medidas destinadas a una mayor electrificación y particularmente al 
desarrollo del potencial renovable. El alto costo del capital y la falta de infraes-
tructura resultan determinantes en este aspecto.

RESUMEN EJECUTIVO
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• Argentina cuenta con significativos recursos de algunos de los insumos que 
serán más demandados en las próximas décadas en el marco de la transición 
energética, por sus dotaciones de minerales (cobre y litio) y su disponibilidad 
de gas natural en Vaca Muerta. A más largo plazo, el hidrógeno de bajas emi-
siones y los biocombustibles avanzados aparecen como sectores con potencial 
de desarrollo.

• Así, gracias al potencial con que cuenta en estos recursos clave, la Argenti-
na puede contribuir a la transición energética global no solo a través de sus 
compromisos de reducción de emisiones al interior de su economía, sino apor-
tando aquellos recursos que favorecen la transición en otros países. Para de-
sarrollar el potencial de estos sectores, se requiere acceder a financiamiento 
para obras de infraestructura y para la realización de los proyectos (a través de 
instituciones de crédito o de IED). Además, en los sectores proveedores de in-
sumos clave para la transición, tener offtakers viabilizaría proyectos reducien-
do el riesgo comercial y el costo de financiamiento.

• En el caso de China, se destaca el rápido crecimiento económico desde la dé-
cada de 1980 que la ha convertido en la segunda economía global. Ese proceso 
estuvo basado en el desarrollo de industrias intensivas en el uso de energía 
y con un rápido proceso de urbanización. En ese período, las problemáticas 
vinculadas con el impacto sobre el medio ambiente estuvieron subordinadas 
a los objetivos de crecimiento.  Ello tendió a modificarse a partir de la década 
de 2010, cuando habiéndose alcanzado indicadores de calidad del aire muy 
negativos en las principales ciudades chinas, desde la planificación comenzó a 
considerarse el paradigma de crecimiento como “insostenible” y se declaró la 
“guerra a la contaminación”.
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• Las medidas de transición energética adoptadas en China resultan esenciales 
para las metas adoptadas a nivel global. Tal como ocurre en otros ámbitos, las 
medidas orientadas a la transición energética suponen un proceso de largo 
aliento y con un alto grado de planificación. En sus NDC, China se reconoce 
como un “país en desarrollo” y en ese contexto es necesario conciliar sus com-
promisos ambientales con sus objetivos de crecimiento económico, histórica-
mente basado en un uso intensivo de la energía con el carbón como fuente 
principal.

• La implementación de metas y programas de incentivos asociados a energías 
limpias parece estar impulsada más por factores domésticos que por compro-
misos globales. En este aspecto, los altos niveles de polución del aire en las 
grandes urbes y el reconocimiento de los sectores vinculados a la transición 
como polos de desarrollo tecnológico e industrial dieron lugar a una notable 
expansión, colocando a China como líder global en los segmentos de energías 
renovables y aquellos vinculados a la electromovilidad.

• En ese proceso, China requiere de un gran volumen de insumos clave para la 
transición, debiendo recurrir a la importación de aquellos que no puede pro-
ducir en su totalidad, y que pueden tornarse esenciales para el desarrollo de 
estos sectores.

• En ese marco, existe un campo amplio para desarrollar la cooperación en 
materia energética, considerando los intereses y las necesidades de ambos 
países. En particular, Argentina necesita desarrollar los (relativamente) abun-
dantes recursos con los que cuenta en sectores que están llamados a ser muy 
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importantes en el proceso de transición energética global, para lo que requie-
re fuertes inversiones tanto en infraestructura como en el desarrollo de los 
proyectos extractivos y de tratamiento de los recursos. Paralelamente, China 
necesita garantizarse ese tipo de recursos para su proceso de transición y para 
continuar siendo líder en el desarrollo industrial y tecnológico. La incorpora-
ción argentina a la Iniciativa de la Franja y la Ruta podría ser un ámbito propi-
cio para el desarrollo de este tipo de cooperación.
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El sistema energético global se encuentra en un proceso de profunda transfor-
mación en las últimas décadas, cuyo ritmo continúa acelerándose en la medida 
en que la transición energética adquiere dimensiones cada vez más concretas 
en los distintos sectores que integran ese sistema.

A nivel general, una transición energética se define como una transformación 
estructural significativa del sistema energético en términos de producción, 
distribución y consumo de energía. (Carrizo et al., 2016). Actualmente nos en-
contramos transitando un proceso de transición desde un paradigma basado 
en combustibles fósiles hacia energías sostenibles (principalmente energías 
renovables), buscando limitar el impacto que la obtención y el uso de los re-
cursos energéticos generan en el medio ambiente, y restringir los efectos del 
cambio climático. La transición actual está impulsada por el reconocimiento 
de que las emisiones globales de gases de efecto invernadero deben reducirse 
drásticamente, proceso que implica la eliminación gradual de los combustibles 
fósiles y el desarrollo de sistemas completos que funcionen con energía baja 
en carbono.

A diferencia de las experiencias previas en la historia de la humanidad, el pro-
ceso de transición energética actual no se dio de manera automática, impulsa-
do por acceso a una nueva fuente de energía abundante y barata con ventajas 
sobre el paradigma energético vigente previamente. Contrariamente, en este 
caso se trata de un objetivo deliberado (Kern y Markard, 2016), que involucra 

INTRODUCCIÓN 
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acciones consensuadas en la comunidad internacional en el marco del  Acuer-
do de París orientadas a reducir el volumen de emisiones de gases de efecto 
invernadero y alcanzar un paradigma de producción y consumo menos dañino 
con el medio ambiente.

En el Acuerdo de París alcanzado en la XXI Conferencia de las Partes (COP21) 
de la Convención Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climático 
(CMNUCC), las partes acordaron un compromiso de contener el incremento 
de la temperatura media de la tierra “muy por debajo de los 2ºC” con respecto 
al nivel preindustrial, y esforzarse para limitarlo en 1,5ºC, así como alcanzar la 
neutralidad de emisiones entre 2050 y 2100.

Ello implica que avanzar en  el camino de la transición energética requiere 
de acciones directas, y por lo tanto de una planificación de instrumentos y 
programas orientados a tal objetivo. En sus formas concretas, en la mayor 
parte de los países con compromisos de reducción de emisiones la transición 
se manifiesta mediante el fomento de la eficiencia energética y una mayor 
electrificación de los usos finales de la energía; el reemplazo de fuentes prima-
rias fósiles hacia energías renovables o con bajas emisiones; el desarrollo de 
la bioeconomía como fuente alternativa a los derivados del petróleo y el gas 
natural; y en general el incentivo de esquemas de producción sustentables, 
entre los principales factores.

A nivel global, tres cuartas partes de las emisiones de gases de efecto inver-
nadero se explican por el sector energético. Por ello, se asume que el éxito de 
la transición energética requiere de una transformación del sector energético 



Transición energética en Argentina y China. Caracterización, perspectivas 
e identificación de posibilidades de cooperación.

9

mundial de fuentes fósiles a fuentes sin carbono para la segunda mitad de 
este siglo, reduciendo las emisiones de CO2 relacionadas con la energía para 
mitigar el cambio climático y limitar la temperatura global a 1,5° de los niveles 
preindustriales (IRENA, 2023).

Tanto la Argentina como China participan del Acuerdo de París, y han presen-
tado sus compromisos nacionales para contribuir a las metas de mitigación de 
emisiones. En ambos países, además, se ha avanzado en la incorporación de 
energías limpias en reemplazo de combustibles fósiles aunque, como se verá, 
aun con alcance limitado. En el caso de China, su papel es esencial en el pro-
ceso de transición energética, principalmente debido a su peso en el consumo 

Emisiones GEI por sector a nivel global, 2021
%

Gráfico nº 01

Fuente: Elaboración propia en base a Climate Watch
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total de energía y, especialmente, en materia de emisiones. Contrariamente, 
la Argentina tiene un peso marginal en la emisión de gases de efecto inverna-
dero.

En ese marco, la presente investigación busca estudiar las características par-
ticulares que la transición energética ha adquirido en la economía Argentina 
y en China, observando el diseño y la implementación de regulaciones y pro-
gramas orientados a transformar la manera en que se obtiene, se distribuye y 
se consume la energía; a la vez que se pretende identificar las posibilidades de 
cooperación e integración entre China y la Argentina, en el contexto de dicho 
proceso de transición energética. El objetivo central es realizar una primera 
caracterización de este proceso en ambas economías, que sirva como punto 
de partida para futuras investigaciones. 
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LA TRANSICIÓN ENERGÉTICA EN ARGENTINA: 
POLÍTICAS INCONEXAS Y RESTRICCIONES 
MACROECONÓMICAS

A. LA MATRIZ ENERGÉTICA ARGENTINA

El sistema energético argentino ha experimentado cambios significativos en 
las últimas décadas. Esas transformaciones han estado en parte vinculadas 
a la agenda de la transición energética, principalmente en lo referente a la 
incorporación de biocombustibles para el abastecimiento del transporte auto-
motor, y de nuevas fuentes de energía eléctrica renovable en los últimos años. 
Sin embargo, a diferencia de lo que puede observarse en otros países de la 
región y del mundo, los cambios observados han estado fuertemente influidos 
también por la dinámica de producción del sector hidrocarburífero en el país.

Composición de la oferta de energía primaria 
en Argentina, 2023 
%

Gráfico nº 02

Fuente: 
Elaboración propia 
en base al Balance 
Energético Nacional
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Tradicionalmente la matriz energética argentina se ha caracterizado por un 
fuerte peso de los hidrocarburos, por encima de la media regional y global. 
Actualmente un 86% de la oferta de energía primaria corresponde a fuentes 
fósiles, de acuerdo a la información incluida en el Balance Energético Nacional 
para el año 2023. Las fuentes renovables (eólica y solar) y los biocombustibles, 
a pesar del mencionado impulso recibido en las últimas décadas, tienen aún 
una participación muy reducida, con menos del 5% en conjunto. El resto de la 
energía utilizada en el país proviene de fuente hidráulica (4%), gracias a las 50 
plantas hidroeléctricas en operación, y a la  energía nuclear (3%) obtenida en 
las tres plantas de generación existentes en el país.

A pesar de esa fuerte participación de la energía fósil como fuente primaria, 
la matriz energética argentina no se caracteriza por un alto nivel de emisio-
nes. Ello se debe a que en el caso local se destaca el bajo uso de carbón como 
fuente de energía, que no apenas supera el 1,5% del total, mientras que a nivel 
global representa más de un cuarto de la energía consumida. El carbón es la 
fuente energética más utilizada en la historia de la humanidad, y es el recurso 
de mayor impacto ambiental, tanto por su nivel de emisiones de gases de efec-
to invernadero como por sus efectos sobre la calidad del aire en las regiones 
que se utiliza, dadas las emisiones de material particulado que desprende.

En efecto, como se observa en el Gráfico 3, si bien constituyen el principal sec-
tor en emisiones de gases de efecto invernadero en la Argentina, las emisiones 
asociadas al sector energético corresponden al 45,4% del total registrado en 
2020, de acuerdo los últimos datos estimados en el Inventario Nacional de Ga-
ses de Efecto Invernadero. A nivel global, la participación del sector energético 
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supera el 75% del total de emisiones registradas para el mismo año.

Contrariamente, en el caso argentino se destaca la fuerte injerencia de las emi-
siones del sector Agricultura, ganadería, silvicultura y otros usos de la tierra, 
que tiene un peso similar al del sector Energía. Ello constituye una caracterís-
tica diferencial de la matriz de emisiones de la Argentina, debido al peso de 
la producción agrícola y ganadera en el país. En ese sector, las emisiones y 
absorciones son explicadas principalmente por el cambio de uso de la tierra 
(Tierras convertidas en tierras de cultivo y en pastizales), seguido de la por las 
emisiones derivadas de la cría de ganado vacuno, cuya fermentación entérica 
durante el proceso de digestión genera emisiones de metano a la atmósfera.

Distribución sectorial de las emisiones de GEI 
en Argentina, 2020. 
%

Gráfico nº 03

Fuente: Elaboración propia en base  al Quinto Informe Bienal de Actualización de Argentina 
a la Convención Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climático (MAyDS, 2023).
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Más allá de su diferente composición, en relación al peso en las emisiones glo-
bales, las estadísticas registradas por el proyecto Base de Datos de Emisiones 
para la Investigación Atmosférica Global (Proyecto EDGAR, por sus siglas en 
inglés) de la Comisión Europea muestran que la Argentina tiene una participa-
ción marginal en las emisiones globales, en torno al 0,7% del total de emisio-
nes de gases de efecto invernadero registradas en 2022. Esa participación se 
encuentra en línea con su peso en el PBI global, de acuerdo a los registros del 
Banco Mundial. 

En vistas al proceso de transición energética que se encuentra actualmente en 
proceso a nivel global, esa magnitud resulta relevante para ponderar el poten-
cial impacto de las acciones que Argentina podría implementar para mitigar 
sus emisiones. En efecto, dada su baja participación en las emisiones totales, y 
particularmente en el sector energético, el aporte de sus compromisos de re-
ducción de emisiones de gases de efecto invernadero será también reducido.

Participación argentina en total de emisiones 
GEI, 2022. 
%

Gráfico nº 04

Fuente: Elaboración propia en base  a Emissions Database for Global Atmospheric Research (EDGAR).
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B. ANTECEDENTES EN LA TRANSICIÓN ENERGÉTICA

Argentina tiene una larga tradición de alineamiento a los compromisos inter-
nacionales asumidos en el desarrollo sostenible y la preservación del ambien-
te. En el año 1993 se aprobó a través de la Ley Nº 24.295 la Convención Marco 
de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climático (CMNUCC), que reconoce el 
rol de la actividad humana en el cambio climático  y compromete a las partes 
a aplicar medidas orientadas a mitigar su impacto. Posteriormente, se aprobó 
la adopción del Protocolo de Kyoto por la CMNUCC (Ley 25.438 de 2001) y en 
2015 el Acuerdo de París, a través de la Ley 27.270. En el marco de dicho acuer-
do, en 2016 Argentina presentó su contribución determinada nacional (conoci-
das como NDC por sus siglas en inglés) donde se establecen sus compromisos 
para alcanzar el objetivo de limitar el calentamiento mundial por debajo de 2 
grados centígrados en comparación con los niveles preindustriales, así como 
las medidas de adaptación a los efectos del cambio climático.

Allí se comprometió a no exceder una emisión neta de 483 millones de tone-
ladas de dióxido de carbono equivalente (MtCO2e) en el año 2030. Durante el 
año 2020 se realizó una segunda NDC donde los compromisos de reducción de 
emisiones se intensificaron. En su nueva NDC la República Argentina se com-
prometió a una meta absoluta e incondicional, aplicable a todos los sectores 
de la economía, de no exceder la emisión neta de 359 MtCO2e en el año 2030. 
Finalmente, dicha meta se revisó un año más tarde, presentando un objetivo 
más ambicioso. En dicha revisión, se asumió el compromiso incondicional de 
no superar las 349 MtCO2e a 2030, muy por debajo de la estimación inicial 
presentada 5 años antes.
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De acuerdo a la última revisión presentada, el compromiso vigente para la 
Argentina hacia 2030 implica una reducción 16,9 MTCO2Eq desde los niveles 
registrados en 2018. Ello equivale, según los datos del Emissions Gap Report 
de las Naciones Unidas para el año 2023, un 5,6% del total de compromisos 
incondicionales según la totalidad de los NDC presentados a nivel global. Es 
decir que, aun cuando las metas asumidas por Argentina se encuentren muy 
por debajo de los valores compatibles con los objetivos del Acuerdo de París, 
representan una proporción de los compromisos incondicionales mundiales 
muy superior a su peso en el total de emisiones.

Emisiones GEI Argentina según escenario. 
MTCO2Eq

Gráfico nº 05

Fuente: Inventario Nacional de Gases de Efecto Invernadero 2021 y NDC-LAC
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Durante esos años se realizaron diversos avances en la elaboración de diver-
sos tipos de planes y estrategias en línea con los objetivos establecidos en las 
NDC.  Entre los principales, se destaca el Plan Nacional de Energía y Cambio Cli-
mático en el año 2017; la sanción de la Ley de Presupuestos Mínimos de Adap-
tación y Mitigación al Cambio Climático Global en 2019 (Ley 27.520), que crea el 
Gabinete Nacional de Cambio Climático; el Primer Plan Nacional de Adaptación 
y Mitigación al Cambio Climático Global en 2019, con una Segunda instancia 
en 2022; el Plan Nacional de Transporte Sostenible en ese mismo año y el Plan 
Nacional de Transición Energética a 2030, presentado a finales de 2023.

Principales hitos vinculados a la transición 
energética en Argentina.

Gráfico nº 06

Fuente: Elaboración Propia



Transición energética en Argentina y China. Caracterización, perspectivas 
e identificación de posibilidades de cooperación.

18

A pesar de la gran cantidad de planes orientados a avanzar en el proceso de 
transición, dichos lineamientos no han logrado establecerse en medidas con-
cretas orientadas a alcanzar los objetivos presentados ante la comunidad in-
ternacional. En términos generales, estos planes establecen grandes líneas de 
acción y objetivos estratégicos, pero sin medidas específicas que indiquen de 
qué manera alcanzar dichas metas. 

De acuerdo con el Quinto Informe Bienal de Actualización de Argentina a la 
Convención Marco de las Naciones. Unidas sobre el Cambio Climático (CM-
NUCC) presentado a finales de 2023, en el sector energético se destacan dos 
Políticas de Mitigación implementadas en el país por sus contribución en la 
reducción de emisiones. La primera de ellas se vincula con el corte de com-
bustibles fósiles con biocombustibles, tras la sanción de la Ley 26.093 en 2006 
que crea el Régimen de Regulación y Promoción para la Producción y Uso Sus-
tentables de Biocombustibles. La segunda de estas medidas es la generación 
eléctrica a partir de fuentes renovables no convencionales conectadas a la red, 
siguiendo los requerimientos de la Ley 27.191 de 2015 que establece el Régi-
men de Fomento Nacional para el Uso de Fuentes Renovables de Energía des-
tinada a la Generación Eléctrica.

Estas dos regímenes tuvieron un éxito significativo en sus objetivos de fomen-
to a la incorporación de biocombustibles y de energías renovables a la matriz 
energética argentina, dos medidas que tradicionalmente componen la mayor 
parte de los programas desarrollados en los distintos países para avanzar en 
la transición energética. Cabe destacar, sin embargo, que en el caso argentino 
se trata en ambos casos de regímenes implementados previamente al diseño 
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de los Planes de Mitigación. Dada la relevancia de ambos regímenes, a conti-
nuación se analizará con mayor detalle el proceso de implementación de los 
programas que les dieron impulso.

Incorporación de energías renovables no tradicionales
Argentina cuenta con un gran potencial para la generación renovable, gracias 
a la gran calidad de sus vientos en distintas regiones de su Costa Atlántica, y 
al elevado nivel de radiación solar en la región de Cuyo. No obstante, hasta la 
sanción en el año 2015 de la Ley 27.191, el crecimiento de la potencia instala-
da renovable resultó muy magro, aun cuando existían previamente distintos 
antecedentes de incentivos a la instalación de este tipo de proyectos de gene-
ración eléctrica.

Un primer antecedente se remonta al año 1998 con la sanción de la Ley 25.019, 
que declaraba de interés nacional la generación de energía eléctrica de ori-
gen eólico y solar en todo el territorio nacional, y creó el Régimen Nacional 
de Energía Eólica y Solar. Este régimen buscaba promover dichas tecnologías 
mediante el establecimiento de ciertos beneficios fiscales, y el pago de una 
remuneración adicional para la generación eólica y solar. El contexto de una 
grave crisis económica y social en el que se encontraba la Argentina resultaron 
contrarios al desarrollo de este tipo de proyectos, y los incentivos establecidos 
quedaron rápidamente obsoletos con la fuerte devaluación de la moneda a 
finales de 2001.

En el año 2006 con la sanción de la Ley 26.190, se estableció un primer Régimen 
de Fomento Nacional para el uso de fuentes renovables de energía destinada 



Transición energética en Argentina y China. Caracterización, perspectivas 
e identificación de posibilidades de cooperación.

20

a la producción de energía eléctrica. Allí se establecía una meta de lograr una 
contribución de las fuentes de energía renovables de al menos el 8% del con-
sumo de energía eléctrica nacional, en un plazo de 10 años desde la entrada 
en vigencia del régimen. Para cumplir con la meta establecida por la nueva Ley, 
en el año 2009 se implementó el programa GENREN, que lanzó una Licitación 
Pública Nacional e Internacional para la incorporación de unos 1.000 MW de 
potencia de generación de electricidad con energías renovables. El Programa 
contiene 500 MW eólicos, 150 MW térmicos a partir de biocombustibles, 120 
MW térmicos a partir de residuos urbanos, 100 MW de biomasa, 60 MW pe-
queños aprovechamientos hidroeléctricos, 30 MW geotérmicos, 20 MW solar y 
20 MW biogás. Ello equivalía al 3,5% de la potencia total de generación, dando 
cuenta de la relevancia del programa. Los beneficios incluidos en el GENREN 
se basaban en dos grandes incentivos: por un lado, la posibilidad de realizar 
contratos por 15 años a precios superiores a los vigentes para el resto de los 
generadores; además, se introdujeron una serie de beneficios fiscales que in-
cluían la amortización acelerada del impuesto a las ganancias y la devolución 
anticipada del IVA por compra de bienes de capital. El programa generó una 
gran expectativa entre los generadores, presentándose ofertas por más de 
1.400 MW. De ese total, se adjudicaron proyectos por 895 MW, pero se concre-
taron solamente 139 MW (131 MW eólicos, 7 MW de energía solar fotovoltaica 
y 1 MW de Pequeños Aprovechamientos Hidroeléctricos), debido fundamen-
talmente a problemas de financiación para el desarrollo de estos proyectos.

Posteriormente, en el marco del Régimen de Fomento establecido en la Ley 
26.190, se dictó la Resolución 108 del 2011 por parte de la Secretaría de Ener-
gía de la Nación. Esa resolución buscó facilitar la instalación de potencia re-
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novable habilitando un esquema de contratación directa de energía a nuevos 
proyectos eólicos. No obstante, no se logró un impacto significativo en el ob-
jetivo de incorporar nueva potencia renovable a la red, principalmente por la 
falta de financiamiento, sumado a la creciente dificultad para la importación 
de los equipos electromecánicos. En el marco de la Resolución 108/2011 se 
instalaron solamente 113 MW, mayormente de potencia eólica.

Finalmente, 17 años después de la sanción de la Ley 25.019 y casi una década 
desde la creación del del Régimen de Fomento de la Ley 26.190, hacia finales 
de 2015 se sancionó la Ley 27.191, que modificó el Régimen de Fomento Na-
cional para el uso de fuentes renovables de energía destinada a la producción 
de energía eléctrica, estableciendo nuevas metas e incentivos. Al momento de 
ser promulgada, la generación eléctrica de fuente renovable no alcanzaba el 
2% del total de energía a nivel nacional, cuando el marco normativo vigente 
exigía la menos un 8% a partir de 2016. La nueva ley estableció como objetivo 
lograr un incremento progresivo en la participación de las fuentes de energía 
renovable en la matriz eléctrica. Inicialmente extendió el plazo para el objetivo 
de 8% hasta el 2018, incrementándose bianualmente hasta alcanzar el 20% al 
año 2025 con directivas de diversificación tecnológica y geográfica. Además, 
aquellos usuarios de altos consumos (denominados Grandes Usuarios, princi-
palmente grandes industrias) deben cumplir por su cuenta las metas estable-
cidas de generación renovable.

A partir de la reglamentación de la Ley 27.191 se implementaron dos meca-
nismos para la contractualización de energía renovable de alta potencia. Por 
un lado, el organismo encargado de la administración del Mercado Eléctrico 
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Mayorista, CAMMESA, organizó una serie de convocatorias a licitación pública 
de nuevos proyectos renovables en el marco de lo que se denominó Programa 
RenovAr, para adquirir mediante contratos de largo plazo energía renovable a 
cuenta y orden de toda la demanda eléctrica nacional. Por el otro, se creó lo 
que posteriormente se conocería como MATER (Mercado a Término de Ener-
gías Renovables), que permite la realización de contratos entre generadores 
que utilicen tecnologías renovables y Grandes Usuarios, para el cumplimiento 
de las metas establecidas en la Ley. Adicionalmente, como parte del nuevo 
marco regulatorio y contractual desarrollado, se introdujeron nuevos incenti-
vos fiscales a los proyectos de energías renovables, y se incorporaron mecanis-
mos de financiamiento mediante el Fondo para el Desarrollo de las Energías 
Renovables (FODER), junto con el Programa de Garantía del Banco Mundial.

El Programa RenovAr se estructuró a través de distintas Rondas, la primera de 
ellas iniciada en 2016. En la Ronda 1 se presentaron 123 proyectos, por un total 
de 6.346 MW, varias veces la potencia disponible en la licitación que buscaba 
obtener hasta 1 GW de potencia, demostrando el interés en desarrollar el seg-
mento de generación renovable en el nuevo contexto. Ello impulsó la realiza-
ción de la denominada Ronda 1.5, destinada a que los proyectos presentados y 
no adjudicados en la Ronda 1 (exclusivamente de las tecnologías solar y eólica) 
pudieran mejorar su oferta económica. Nuevamente, se presentaron ofertas 
por 2.475 MW de tecnologías solar y eólica, cuando el objetivo era la contra-
tación de 600 MW adicionales. Entre ambos llamados, en la primera ronda del 
programa se adjudicaron 59 proyectos por más de 2,4 GW.

Al año siguiente se se lanzó el Programa RenovAr - Ronda 2, con el objetivo 
de contratar energía renovable por un total de 1.200 MW. La licitación recibió 
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ofertas para 228 proyectos por 9.391 MW de potencia renovable en 21 provin-
cias del país. En dicha ronda se adjudicaron 88 proyectos por 2.043 MW.

Las dos primeras rondas del Programa RenovAr dieron cuenta de la gran ex-
pectativa existente en el segmento de generación renovable. No obstante, la 
expansión de la oferta comenzó a enfrentarse con una restricción cada vez 
más severa en el sistema de transporte, que tras las licitaciones efectuadas 
comenzaba a operar al límite de su capacidad. En ese contexto, para dar una 
continuidad al programa hacia finales de 2018 se lanzó la Ronda 3 (denomina-
da MiniRen), limitando el tamaño de las centrales a 10 MW. En este llamado se 
adjudicaron 44 proyectos por una potencia de 274 MW.

El segundo esquema de contractualización que permitió la incorporación de 
capacidad de generación renovable de alta potencia fue el Mercado a Término 
de Energías Renovables. A través del MATER, se reglamentó un mecanismo 
de compra de energía eléctrica por libre acuerdo entre las partes, para que 
los Grandes Usuarios del Mercado Eléctrico Mayorista (MEM), con demandas 
de potencia iguales o mayores a 300 kW, tengan una alternativa para cumplir 
por cuenta propia la meta obligatoria de participación de energías renovables 
establecida en la Ley 27.191 para este tipo de usuarios. Para incentivar la ins-
talación de proyectos en el marco del MATER, periódicamente CAMMESA licita 
asignaciones de prioridad de despacho entre centrales de generación de fuen-
te renovable. Dadas las restricciones existentes en la capacidad de transporte 
de energía eléctrica, esa regulación de la prioridad de despacho tiene como 
finalidad administrar la capacidad de transporte existente para favorecer la no 
congestión de los proyectos renovables.
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Este tipo de contratación de energía renovable resulta muy atractiva para los 
Grandes Usuarios, por diversos motivos. Por un lado, se encuentran obligados 
por ley a cumplir con un cupo de energías renovables en su consumo eléctrico. 
Por otro lado, muchos de esos Grandes Usuarios tienen metas corporativas de 
reducción de emisiones, por lo que la utilización de este tipo de energía con-
tribuyen a su estrategia de sustentabilidad. Finalmente, los proyectos de ener-
gía eólica y solar de alta potencia han demostrado en Argentina resultar muy 
competitivos a otras alternativas vigentes, y su costo de generación es menor 
a la tarifa que pagan los Grandes Usuarios por la energía que compran a CAM-
MESA. De esta manera, además de contribuir a una mejora en su perfil de 
consumo energético, la contratación de energía renovable resulta sumamente 
ventajosa desde el punto de vista económico para los Grandes Usuarios. Ac-
tualmente se encuentran operativos 45 proyectos en el marco del MATER, con 
otros 30 que ya cuentan con prioridad de despacho adjudicada y se encuen-
tran en distintas etapas de desarrollo. Como en el caso del RenovAr, habitual-
mente los llamados de CAMMESA cuentan con ofertas muy por encima de la 
capacidad licitada, siendo la capacidad del sistema de transporte la principal 
restricción a la instalación de nuevos parques eólicos y solares en el sistema.
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Potencia instalada de generación renovable 
en Argentina.
GW

Gráfico nº 07

Fuente: Elaboración propia en base a CAMMESA (2024a, 2024b)

A pesar de las sucesivas normas que se fueron estableciendo con metas obli-
gatorias de cumplimiento de generación renovable en la matriz eléctrica, la 
evolución de la potencia instalada se mantuvo en niveles relativamente bajos. 
La meta inicial de alcanzar el 8% de generación proveniente de fuentes re-
novables que contemplaba la Ley 26.190 para el año 2016 hubiera requerido 
que para entonces se encuentren instalados al menos 3,2 GW de potencia en 
el país, pero en ese año apenas se contaban 187 MW eólicos, 505 de peque-
ños aprovechamientos hidroeléctricos y 8,2 MW en parques solares. Es decir 
que a pesar de que la normativa vigente estableció un plazo de 10 años para 
alcanzar dicha meta, la capacidad de generación renovable apenas se situaba 
en 700 MW, menos de una cuarta parte de la potencia total necesaria para al-
canzar los objetivos establecidos. La actualización de dicha normativa a través 
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de la Ley 27.191 dio lugar a la introducción de nuevos beneficios para la radica-
ción de inversiones destinadas a incrementar la potencia, y elevó las metas de 
participación en la generación hasta un 20% a alcanzar durante 2025.

No obstante, la capacidad instalada en parques eólicos, plantas solares, pe-
queños aprovechamientos hidroeléctricos y otras usinas de fuente renovable 
se situó sistemáticamente por debajo de los requerimientos allí establecidos. 
Así, en 2024(1) el mercado eléctrico argentino contaba con 3,7 GW de potencia 
eólica, 1,5 GW de solar y 676 MW de pequeños aprovechamientos hidroeléc-
tricos, centrales a biomasa y biogás. En total, la potencia instalada en el país 
alcanza los 5,8 GW, mientras que para el cumplimiento de la meta de 20% de 
generación renovable en 2025 se estima que se necesitarían al menos 8,6 GW 
de potencia en este tipo de centrales.

El contexto actual resulta sumamente adverso para el cumplimiento de los 
compromisos establecidos en la normativa. En ese aspecto, se destacan dos 
factores que restringen el crecimiento de la potencia renovable. Por un lado, 
el elevado costo de financiamiento hace muy compleja la viabilidad económica 
de los proyectos. Ello se evidencia en la cantidad de proyectos que, habiendo 
logrado la adjudicación de contratos en distintas rondas del Programa Reno-
vAr, fueron inicialmente demorados en su realización y en muchos casos de-
sistidos por sus titulares a partir de 2018. En efecto, como se observa en el 
Cuadro 1, a través de dicho programa se adjudicaron entre 2016 y 2018 unos 
191 proyectos para aportar energía renovable al sistema, pero en la actualidad 
solo se encuentran operativos 99 de ellos. Los 92 proyectos que no se realiza-
ron de acuerdo a lo proyectado implican 1,8 GW de potencia renovable que no 
fue instalada.

(1) Corresponde a la capacidad instalada en el mes de mayo de 2024, último dato disponible. 
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Cantidad de proyectos y potencia renovable 
según tipo de contrato.
En cantidad y MW

Cuadro nº 01

Fuente: Elaboración propia en base a CAMMESA y Secretaría de Energía.
Nota: Datos a mayo 2024

Muchos de esos proyectos fueron formalmente dados de baja tras el pago de 
las penalidades correspondientes, debido a que el empeoramiento de las con-
diciones macroeconómicas desde 2018 tornaron inviable la realización de los 
proyectos tal y como estaban concebidos. En la actualidad las expansiones del 
parque de generación renovable son moderadas, y se realizan principalmente 
a través de contratos entre privados en el marco del MATER. 
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Además de la saturación en la capacidad de transporte, la realización de pro-
yectos renovables enfrentan una restricción en el acceso al financiamiento, 
dado el contexto macroeconómico adverso en el que deben desarrollarse. Mu-
chos de estos proyectos lograron financiarse mediante el Fondo de Garantía 
de Sustentabilidad (FGS) de la ANSES, un fondo soberano perteneciente al or-
ganismo que administra el sistema previsional, y que invierte parte de su pa-
trimonio en proyectos productivos con el objetivo de incrementar el nivel de 
actividad de la economía y aportar a la generación de empleo. En los últimos 
años lleva invertidos USD 823 millones en proyectos de generación eléctrica, 
principalmente destinado a parques renovables en el marco del MATER (FGS, 
2024).

Corte de combustibles fósiles con biocombustibles
La elevada productividad de la producción agrícola y un marco impositivo y 
arancelario favorable en Argentina habilitó, tras la sanción del régimen promo-
cional de 2006, la expansión de la producción y el consumo de biocombusti-
bles en el territorio. En el país, el etanol se elabora en base a la caña de azúcar 
o el maíz, mientras que el biodiesel se obtiene a partir del procesamiento de 
aceite de soja. El biocombustible obtenido a partir de esas fuentes de biomasa 
puede mezclarse con el combustible tradicional en distintas proporciones, re-
duciendo de esta forma el consumo de combustible fósil y, con ello, el nivel de 
emisiones asociado al transporte automotor.

En ese año, la sanción de la Ley 26.093 creó el Régimen de Regulación y Pro-
moción para la Producción y Uso Sustentables de Biocombustibles configuró 
el marco regulatorio para el funcionamiento del sector. Entre sus principales 
elementos, introdujo incentivos fiscales a los proyectos de producción de bio-
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combustibles y estableció la obligatoriedad de la mezcla obligatoria de naftas 
y gasoil con biocombustibles desde 2010. Inicialmente pautada en 5% de bio-
combustible sobre el total, dicho valor fue rápidamente incrementado en su-
cesivas resoluciones de la autoridad de aplicación del régimen, alcanzando un 
12% para el caso del etanol en naftas y un 10% sobre el biodiesel en el gasoil. 
Para el abastecimiento de ese corte obligatorio, se determinó un esquema de 
asignación de cupos a los productores locales, dando prioridad a las empre-
sas pequeñas y medianas. Ello dio lugar a la instalación de más de 60 plantas 
habilitadas para la elaboración de biocombustibles, ubicadas en 12 provincias 
diferentes.

En ese marco, el sector registró un acelerado crecimiento. En pocos años Argen-
tina se convirtió en uno de los principales consumidores de biocombustibles 
a nivel global, y en el caso del biodiesel llegando a ser el principal exportador 
mundial. No obstante, tras el fuerte impulso inicial, el uso de biocombustibles 
en el país tendió a reducirse, representando en la actualidad menos del 10% de 
las ventas totales. En el caso del biodiesel, la renovación en 2021 del régimen 
implementado en 2006, que tenía una vigencia inicial de 15 años, implicó una 
reducción en el corte obligatorio del gasoil con biocombustibles, desde el 10% 
en vigor entonces a un 5%, que posteriormente volvió a ser ampliado hasta el 
7,5% vigente en la actualidad.

El mayor costo con relación a los combustibles fósiles, sumado al costo fiscal 
asociado a su producción y el déficit comercial en el caso del biodiesel desalen-
taron una mayor promoción del uso de biocombustibles (Perrone, 2021). En 
efecto, en la actualidad se utiliza solo en 20% de la capacidad instalada para la 
elaboración de biodiesel.
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Venta de biocombustibles y participación 
en las ventas de combustibles.
m3 y %

Gráfico nº 08

Fuente: Elaboración propia en base a Secretaría de Energía.

C. ARGENTINA COMO PROVEEDOR DE INSUMOS CLAVE 
PARA LA TRANSICIÓN

En la medida en que la economía mundial continúa adaptándose a la transi-
ción energética, la demanda global de distintos tipos de insumos y materia-
les críticos tendrá un crecimiento exponencial, con efectos significativos so-
bre muchos de los mercados a nivel global. Un sistema energético basado en 
tecnologías de energía limpia difiere fuertemente de uno que se sustenta en 
recursos fósiles tradicionales. La construcción de plantas solares fotovoltaicas, 
parques eólicos y vehículos eléctricos generalmente requieren una mayor can-
tidad de minerales que las alternativas que utilizan combustibles fósiles. Un 
automóvil eléctrico típico requiere seis veces más insumos minerales que un 
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automóvil convencional, mientras que un parque eólico puede requerir hasta 
nueve veces más recursos minerales que una central térmica a gas natural 
que provea la misma energía eléctrica. Desde 2010, la cantidad promedio de 
minerales necesarios para una nueva unidad de capacidad de generación de 
energía ha aumentado en un 50% a medida que ha aumentado la proporción 
de energías renovables (IEA, 2022).

La necesidad de recursos varía según la tecnología. Por ejemplo, el litio resulta 
crucial para la producción de baterías, vitales para la expansión de la movilidad 
eléctrica. La expansión de las redes eléctricas necesitan una enorme cantidad 
de cobre y aluminio, siendo el cobre un insumo crítico para todas las tecnolo-
gías relacionadas con la electricidad.  En este sentido, el cambio hacia un siste-
ma de energía limpia impulsará un enorme aumento en la demanda de estos 
minerales, lo que significa que el éxito de la  transición energética depende en 
gran medida de una expansión significativa de ciertas cadenas de valor rela-
cionadas con los materiales energéticos. (Valderhaug, 2024).

El desarrollo de esas cadenas de suministro de insumos y materiales pueden 
influir en la velocidad y el costo de la transición energética. En qué medida 
las cadenas globales de suministro de materiales puedan seguir el ritmo de 
las nuevas fuentes de demanda será un factor determinante de los esfuerzos 
mundiales de reducción de emisiones (Almulla, 2024). Distintas evaluaciones 
muestran que el suministro de muchos minerales, metales y materiales nece-
sarios para las tecnologías clave posiblemente se enfrenten a escenarios de 
escasez hacia finales de la presente década.  Sin una previsión adecuada para 
satisfacer la creciente demanda de dichos recursos, la falta de provisión  po-
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dría afectar a la velocidad y la intensidad de la transición, dificultando el cum-
plimiento de las metas establecidas. En este sentido, para aquellos países que 
busquen liderar el proceso industrial y tecnológico de la transición energética, 
asegurarse abastecimiento de recursos será clave.

Paralelamente, la economía global aun tiene entre sus fuentes energéticas 
más difundidas el uso del carbón, que implica un alto nivel de emisiones de ga-
ses de efecto invernadero, así como otros impactos ambientales en términos 
de la calidad del aire. El carbón es, por lejos, el combustible de mayor contri-
bución al cambio climático por su elevado nivel de emisiones. Contrariamente, 
el uso de gas natural implica emisiones significativamente menores a las del 
carbón o derivados del petróleo. Aunque no deja de ser un combustible fósil, el 
consumo de gas tiene emisiones de CO2 entre un 40% y un 50% menores a las 
del carbón (IEA, 2019), lo que posiciona al gas natural como un combustible de 
transición hacia una matriz más limpia, especialmente en aquellas economías 
-como China e India- en las que el carbón constituye aun el principal recurso 
energético. (WEF, 2023).

El gas natural surge como un recurso que puede contribuir a reducir las emi-
siones en sectores intensivos en energía que actualmente operan en base a 
carbón, funcionando como combustible de transición hacia la adopción de al-
ternativas no fósiles, que actualmente resultan poco accesibles por su baja 
difusión y su elevado costo relativo. El desarrollo del mercado de gas natural 
licuado (GNL) a nivel global ha ayudado a una mayor difusión del uso del gas 
en aquellos países que no cuentan con el recurso, cuya comercialización resul-
ta mucho más compleja que la del carbón o los derivados del petróleo.
A más largo plazo, una agenda que ha tenido mucho desarrollo ha sido la del 



Transición energética en Argentina y China. Caracterización, perspectivas 
e identificación de posibilidades de cooperación.

33

hidrógeno de bajas emisiones como vector energético, el que se señala como 
potencial reemplazo del petróleo y los combustibles fósiles.

En ese contexto, si bien a futuro no se vislumbran cambios significativos en las 
contribuciones directas de la Argentina al proceso de mitigación del cambio 
climático, el país puede jugar un rol relevante a nivel global como proveedor 
de insumos críticos para la transición que ayuden a desarrollar industrias ver-
des en otros países.

Desde el punto de vista de los recursos, Argentina se posiciona de cara a las 
próximas décadas como un potencial proveedor de algunos insumos centrales 
en el nuevo paradigma energético, entre los que se destacan minerales clave 
en el desarrollo de baterías y la difusión de la electrificación, como el caso del 
litio y el cobre; y la exportación de gas natural licuado (GNL) cuya utilización se 
expande a nivel global para sustituir el consumo de carbón en la generación de 
energía eléctrica. Además, en un futuro, cuenta con potencial para el desarro-
llo de la producción de hidrógeno verde a partir del gran recurso eólico y solar 
que existe en el territorio nacional. (Ministerio de Economía, 2023).

Así, gracias al potencial con que cuenta en estos recursos clave, la Argentina 
puede contribuir a la transición energética global no solo a través de sus com-
promisos de reducción de emisiones al interior de su economía, sino aportan-
do aquellos insumos que favorecen la transición en otros países. No obstante, 
aun cuando Argentina cuenta con un gran potencial gracias a la calidad de sus 
recursos naturales, pero el desarrollo de estas industrias requiere inversiones 
de enorme magnitud. Ello representa un gran desafío en el contexto de ines-
tabilidad macroeconómica que ha caracterizado la economía en las últimas 
décadas.
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LA TRANSICIÓN ENERGÉTICA EN CHINA: 
ENTRE LA URGENCIA Y LA PLANIFICACIÓN 
DEL CRECIMIENTO EN EL LARGO PLAZO.

En las últimas décadas la economía china se enfrentó a profundas transfor-
maciones. A partir de la década del ’80, tras el inicio del período de período de 
Reforma y Apertura, la economía china ha experimentado un crecimiento sin 
precedentes. Según datos del Banco Mundial, medido a valores constantes el 
PBI per cápita en China se multiplicó por 35 desde finales de la década del ’70, 
con un crecimiento más acelerado a comienzos del nuevo siglo. Tras un ace-
lerado proceso de industrialización y urbanización, se convirtió en la segunda 
economía a nivel global en el año 2007. 

Un crecimiento tan vertiginoso permitió una drástica reducción de la pobreza, 
con cientos de millones de habitantes accediendo a niveles de ingresos por 
encima de los umbrales mínimos, e implicó profundas transformaciones en su 
estructura económica, social, y territorial.

A. LA MATRIZ ENERGÉTICA CHINA

Una característica de este proceso de rápida expansión de la economía china 
es que tuvo entre sus principales motores un notable crecimiento de la pro-
ducción de bienes que requieren un uso intensivo de energía, incluidos acero, 
cemento, vidrio, aluminio, cobre, zinc y plomo, amoníaco, etileno y otros pro-
ductos. (UNCTAD, 2023). 
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En línea con la dinámica de su economía, el consumo energético en China ha 
crecido de manera muy acelerada en las últimas décadas. En el Gráfico 9 se 
presenta la evolución del consumo de energía primaria en China y en el resto 
del mundo, lo que permite apreciar el ritmo de crecimiento de su demanda 
energética, especialmente en los últimos años cuando otros países y regiones 
de alto consumo comenzaron a reducir sus niveles de utilización de energía.

Hacia 1990, la economía china requería prácticamente el doble de energía que 
en 1977, previo al proceso de Reforma y Apertura. En los diez años posteriores, 

Consumo total de energía primaria en China.
(en exajoules)

Gráfico nº 09

Fuente: Statistical Review of World Energy Data.
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mientras tanto, el consumo total de energía primaria aumentó un 50% adicio-
nal. Desde la década del 2000, en tanto, se aceleró el crecimiento del consumo 
energético en China, alcanzando un ritmo muy superior a lo registrado por el 
resto de los países del mundo. En efecto, a lo largo de las últimas dos décadas 
el total de energía primaria consumida por la economía china prácticamente 
se triplicó; mientras que en el resto del mundo se incrementó un 21%. Así, su 
relevancia en el consumo mundial de energía creció aceleradamente. Actual-
mente China explica más de una cuarta parte del consumo energético global, 
mientras que en 2002 su participación apenas superaba el 10%. Como resul-
tado de este proceso, el 57% del incremento del consumo energético global 
en las últimas dos décadas se explica por el crecimiento de la demanda de 
energía de China.

Dado el intenso ritmo de crecimiento de la economía, y la composición de di-
cho crecimiento, ese proceso tuvo severos impactos sobre el medio ambiente. 
En su período de mayor expansión, la economía china se caracterizó por creci-
miento a tasas altas y sostenidas, con una fuerte dependencia de los combusti-
bles fósiles -principalmente carbón- y regulaciones ambientales poco severas, 
lo cual tendió a degradar la calidad ambiental en el país (Aglietta y Bai, 2016; 
Greenstone et al, 2021).
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Emisiones de CO2 del sector energético.
(en millones tn CO2)

Gráfico nº 10

Fuente: Statistical Review of World Energy Data

A pesar del fuerte crecimiento de las denominadas energías limpias en la úl-
tima década, la matriz energética china tiene una enorme preponderancia de 
combustibles fósiles como fuente primaria, con más del 80% de la energía pro-
veniente del carbón, el petróleo y el gas natural. En particular, históricamente 
la economía china se basó en el consumo de carbón, y en menor medida en 
derivados del petróleo. Como se observa en el Gráfico 11 en 1970 previo a la 
gran expansión económica del período de Reforma y Apertura, el carbón mi-
neral representaba el 81,7% del consumo total de energía primaria en china, 
mientras que a los productos derivados del petróleo correspondía un 14% adi-
cional. En conjunto, las dos fuentes de energía primarias más contaminantes 
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explicaban el 96% del total consumido por la economía china, mientras que el 
resto de las fuentes resultaba marginal: el uso del gas natural apenas repre-
sentaba el 1%, y las represas hidroeléctricas el 3% restante. En cambio, no con-
taba en su matriz primaria con centrales nucleares ni con energías renovables.

En las décadas siguientes, en un contexto de acelerado crecimiento de la de-
manda energética, la participación del carbón tendió a reducirse aunque se 
mantuvo en niveles  muy elevados. Hacia comienzos del nuevo siglo el uso de 
carbón representaba casi un 70% de las fuentes primarias y en la última déca-

Composición de la matriz de consumo 
de energía primaria en China.

Gráfico nº 11

Fuente: Statistical Review of World Energy Data.
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da se contrajo aun más rápidamente, representando en 2022 un 55% del total 
de la energía requerida por la economía china. Esa reducción se explica por el 
crecimiento del resto de las fuentes primarias, particularmente por la fuerte 
expansión de la generación renovables (eólica y solar), la expansión del uso 
del gas en reemplazo de carbón y la ampliación de la capacidad de generación 
hidráulica, que representaron cada una un 8% del total de energía consumida. 
Además, un 2% de la energía primaria correspondió en ese año a energía de 
fuente nuclear, impulsada por la incorporación de 57 centrales nucleares al 
parque generador chino(2), con más de 57 GW de potencia.  

Esa diversificación en las fuentes primarias permitió que el crecimiento que 
experimentó la economía china en las últimas dos décadas no tenga una de-
pendencia tan fuerte del uso del carbón, a partir de su reemplazo con fuentes 
menos contaminantes. No obstante, ello no implicó que el consumo total de 
carbón se reduzca o siquiera que tienda a consolidarse, sino que continuó in-
crementándose a un ritmo acelerado. En las últimas dos décadas el consumo 
de carbón en China se triplicó, pasando de menos de 1,5 mil millones de tone-
ladas en el año 2000 a 4,4 mil millones en 2022.

Tal crecimiento en el uso del combustible con mayor impacto ambiental entre 
las fuentes primarias va a contramano de lo que se observa en el resto del 
mundo, con algunas excepciones en Asia (principalmente en India, y en menor 
medida en Indonesia y Vietnam). Mientras que los Estados Unidos y Europa 
redujeron de manera sensible la utilización de carbón como fuente energética, 
con un consumo actual por debajo de las 500 millones de toneladas en cada 
caso, China continuó apelando a su uso como base de su consumo de energía. 

(2) Según datos de Global Energy Monitor, en la última década se incorporaron más de 34 GW de potencia nuclear en China. Adicionalmente, 24 nuevos 
reactores se encuentran actualmente en construcción, lo que incrementaría en 26,6 GW la potencia nuclear existente a lo largo de la próxima década. Otras 
77 plantas entre anuncios y proyectos en etapas de pre-construcción podrían sumar 90 GW de potencia, lo que ubicaría a China como el principal país en 
potencia nuclear instalada.
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Ello da cuenta de que, a pesar de las múltiples iniciativas orientadas a la di-
versificación de la matriz energética implementadas en esos años (se detallan 
más abajo), el carbón juega un rol esencial en la economía China en términos 
de seguridad energética. Se trata de un combustible barato y flexible, y que 
a diferencia de otros recursos fósiles -petróleo y gas natural- se produce en 
grandes volúmenes en el país. En China se obtiene más de la mitad del carbón 
que se produce anualmente en todo el mundo, aunque dado el alto nivel de 
su demanda local una porción menor de su consumo (aproximadamente un 
10%) debe ser habitualmente adquirido a otros productores, principalmente 
de Indonesia, Rusia, Mongolia y Australia.

Consumo de carbón en China.
(en mill. toneladas)

Gráfico nº 12

Fuente: Statistical Review of World Energy Data.
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B. ANTECEDENTES EN LA TRANSICIÓN ENERGÉTICA

Hacia finales de la década del 2000, China se había convertido en el principal 
país en emisiones contaminantes, con severos problemas de polución del aire, 
del agua y del suelo especialmente en los grandes centros urbanos como Bei-
jing y las ciudades de la Región Este (GCEC, 2014; Green y Stern, 2015). Aún 
más, hacia finales de la década del 2000 menos del 1% de las 500 ciudades más 
grandes de China se encontraban dentro de los parámetros mínimos de cali-
dad del aire recomendados por la Organización Mundial de la Salud, y 7 de las 
10 ciudades con mayores niveles de contaminación del mundo se encontraban 
en territorio chino (Zhang y Crooks, 2012).

En ese contexto, las autoridades chinas comenzaron a modificar su estrategia 
de priorizar el crecimiento económico sobre las preocupaciones ambientales 
(CCICED, 2015; Greenstone et al, 2021). En la última década China ha comenza-
do a realizar grandes avances hacia un sendero de crecimiento menos agresi-
vo con el medio ambiente. En 2012, el XVIII Congreso Nacional del Partido Co-
munista de China instrumentó un esquema de protección y fuertes incentivos 
para impulsar la inversión en ciencia y tecnología en sectores considerados 
estratégicos con el objetivo de convertir al país en una potencia global e inno-
vadora. (Vaca Narvaja, 2020). Entre los sectores prioritarios se encontraban las 
energías renovables, en las que China lograría avances trascendentales que 
permitirán un notable abaratamiento de los equipos necesarios para la gene-
ración eólica y solar, favoreciendo la adopción de energías renovables de alta 
potencia en todo el mundo.
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Siguiendo con ese lineamiento, a finales de 2013 se instrumentó el primer Plan 
de Acción para la Prevención y el Control de la Contaminación del Aire que 
establecía objetivos específicos para mejorar la calidad del aire para finales 
de 2017. En ese marco, en el año 2014, el entonces primer ministro Li Keqiang 
declaró una “guerra contra la contaminación” en la inauguración de la reunión 
anual del Congreso Popular de ese año, indicando que el modelo de creci-
miento de la economía China en las últimas décadas había conducido a un 
“desarrollo ineficiente y ciego” con enormes efectos sobre el medio ambiente 
(CE, 2014).

Para alcanzar sus objetivos, el Plan de Acción contempló un presupuesto de 
USD 270 mil millones, mientras que las autoridades del gobierno de Beijing 
aportaron USD 120 mil millones adicionales. En todas las áreas urbanas, el 
Plan apuntaba a reducir el material particulado inhalable presente en el aire 
en al menos un 10% respecto a los niveles de 2012. A su vez, a las regiones con 
mayores niveles de contaminación del país se les asignaron objetivos específi-
cos, con metas de reducción del 25% para Beijing, entre otros. (MEE, 2013). Las 
principales medidas incluidas en el Plan se vinculaban al control en el uso de 
carbón como fuente de energía, restringiendo la instalación de nuevas plantas 
de carbón en las ciudades y regiones más contaminadas, mientras que en las 
centrales existentes se buscaba reducir sus emisiones o adaptarlas para co-
menzar a funcionar en base a gas natural. Asimismo, se impulsó la adopción 
de energías renovables en todo el territorio, y se establecieron restricciones 
en el transporte, con cuotas diarias de circulación en las principales ciudades 
y la implementación de estándares más exigentes para los nuevos vehículos. 
Además, se redujo la capacidad instalada en industrias clave por su impacto 
en los niveles de polución, como en la producción de hierro y acero, donde se 
cerraron plantas por más de 115 millones de toneladas (EPIC, 2021).
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Tras los exitosos resultados obtenidos por el Plan de Acción, que permitió cum-
plir con creces las metas de partículas contaminantes esperadas (Greenstone 
et al, 2021; EPIC, 2021; Meidan et al, 2024), se implementaron nuevos planes 
trianuales. Un segundo plan, denominado Plan Para Ganar la Batalla por los 
Cielos Azules introdujo medidas para el período 2018-2020 y, finalmente tras 
casi tres años de demora en el contexto de la recuperación de los efectos de 
la Pandemia Covid-19, recientemente se anunció un nuevo plan trianual. Estos 
planes continúan las líneas establecidas en 2013, e involucran fuertes incen-
tivos a la incorporación de energía renovable y la adopción de vehículos eléc-
tricos; restricciones a nuevos proyectos que generan un elevado consumo de 
energía y altas emisiones; y  mejoras en la eficiencia energética en sectores 
clave de la industria.

Los sucesivos Planes de Acción implementados se articulan con los objetivos 
presentes en los Planes Quinquenales, contemplando los cortes temporales 
en cada uno de ellos. En marzo de 2021 el Congreso Nacional del Pueblo apro-
bó el XIV Plan Quinquenal (2021-2025) para el Desarrollo Económico y Social de 
China (14-FYP, por sus siglas en inglés). En este aspecto, el 14-FYP profundiza 
una línea ya presente en el 13-FYP correspondiente al período 2016-2020. Allí, 
uno de los objetivos principales del Plan era el “desarrollo verde”, que incluía, 
entre otros factores, el inicio de una transición hacia una economía baja en 
carbono, impulsando el cambio hacia las energías renovables; el reciclaje de 
recursos; sistemas de transporte con bajas emisiones de carbono y una re-
gulación más estricta y mayor supervisión sobre las emisiones (Aglietta y Bai, 
2016).
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El 14-FYP establece entre sus principales objetivos económicos y sociales me-
tas vinculadas a reducir las emisiones vinculadas al sector energético y a la 
economía en su conjunto. En ese aspecto, señala que los recursos energéti-
cos se asignarán de forma más racional y se utilizarán de forma mucho más 
eficiente. Las metas suponen una significativa mejora en los indicadores de 
intensidad energética, planteando como objetivo a 2025 reducir en un 13,5% 
el consumo de energía por unidad de PIB en relación a los valores registrados 
en 2020. Asimismo, la meta para las emisiones de CO2 planea una disminución 
del 18% en ese mismo período.

En el año 2015 XX China presentó sus compromisos internacionales en el mar-
co del Acuerdo de París. En 2021 actualizó las metas contempladas en su NDC. 
Los objetivos presentados plantean al año 2030 como el límite para alcanzar el 
máximo de emisiones de dióxido de carbono. Asimismo, para ese año se pro-
pone reducir la intensidad de carbono (emisiones CO2/PBI) un 65% en relación 
con los niveles de 2005; a la vez que establece como meta que al menos el 25% 
del consumo de energía primaria provenga de fuentes no fósiles (renovables, 
hidroeléctrica, nuclear). Adicionalmente, contempla alcanzar a 2030 los 1.200 
GW de potencia instalada eólica y solar. A más largo plazo, se compromete a 
alcanzar la neutralidad de carbono hacia el año 2060.

El rápido crecimiento de la generación de energía renovable, la expansión de 
la electromovilidad y un menor uso del carbón como combustible de base per-
miten esperar que las principales metas incluidas en el NDC se cumplan antes 
de lo previsto. No obstante, los expertos evalúan los compromisos asumidos 
como altamente insuficientes para alcanzar el compromiso global de 2° a 2050 
planteado en el Acuerdo de París.
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En ese contexto de planificación y fuertes incentivos al desarrollo de nuevas 
energías, a lo largo de la última década la potencia instalada de generación re-
novable experimentó un notable crecimiento en China, resultando el principal 
motor de expansión de la capacidad eólica y solar a nivel global.

Al calor de los distintos esquemas de promoción adoptados, que incluyen in-
centivos tanto para el aumento de la oferta como para el impulso a la deman-
da, el ritmo de crecimiento de la capacidad renovable en China viene además 
mostrando una aceleración en los últimos años. En 2023 se incorporaron nue-
vas plantas fotovoltaicas por 217 GW y parques eólicos por 76 GW, superando 
por un 50% la capacidad añadida en el resto del mundo. Actualmente China 

Incorporación de potencia eólica y solar 
en China.
(en GW)

Gráfico nº 13

Fuente: Elaboración propia en base a IRENA (2024)
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cuenta con 610 GW de potencia de generación solar, y más de 440 GW de ca-
pacidad eólica, lo que representa casi la mitad del total instalado en el mundo. 
Además, en ese lapso, China se ha consolidado como el líder en el desarrollo 
tecnológico e industrial en energías renovables, lo que ha apuntalado el creci-
miento de la potencia instalada en el país. Sin dudas, ha tenido un rol central 
en la difusión de las energías renovables en el mundo, gracias al acelerado 
desarrollo tecnológico e industrial de la cadena eólica y solar, que permitió 
abaratar la generación renovable a nivel global.

En la misma línea, es el país con mayor penetración de los autos eléctricos, 
siendo actualmente la región del mundo con mayor cantidad de vehículos 
eléctricos en sus calles. Unos 22 millones de vehículos eléctricos de pasajeros 
circularon en 2023 en territorio chino, incluyendo 16,1 millones de vehículos 
a batería y 5,8 híbridos enchufables. Ello implica que el 57% del total de uni-
dades eléctricas de pasajeros a batería corresponden a vehículos vendidos en 
China, contra un 24% en el continente europeo y 12% en los Estados Unidos. 
Solo en 2023 se incorporaron al parque automotor local más de 8 millones de 
vehículos eléctricos, incluyendo tanto híbridos enchufables como unidades a 
batería, lo que corresponde a un incremento de casi un 60% en relación al par-
que eléctrico registrado en el año anterior.

El fomento a la electromovilidad ha sido una política central en la última dé-
cada, permitiendo a la industria automotriz china posicionarse como líder a 
nivel mundial. De este modo, China se ha convertido en la principal factoría de 
vehículos eléctricos, inicialmente destinados a producir unidades híbridas y a 
batería para desplazar vehículos a combustión interna en el mercado local. Sin 
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Stock de vehículos eléctricos por región.
(millones de unidades)

Gráfico nº 14

Fuente: Elaboración propia en base a IEA (2024)

C. DEMANDA DE INSUMOS CLAVE PARA LA TRANSICIÓN

En la sección II.c se señaló el potencial de Argentina como proveedor de algu-
nos insumos que resultarán centrales en el proceso de transición económica. 
China, por su lado, debido a la magnitud de su producción y a la centralidad 
que ha adoptado en todas aquellas tecnologías que conforman las nuevas 

embargo, en los últimos años los EVs chinos comenzaron a ganar participación 
en los mercados europeos y norteamericano, generando la implementación 
de tarifas contra la aplicación de “subsidios injustos”.
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fuentes y usos de la energía, demanda una gran cantidad de todos tipo de 
insumos y materiales. Aquí nos centraremos en aquellos que Argentina puede 
proveer en condiciones competitivas, considerando lo señalado en el apartado 
mencionado previamente.
En primer lugar, debe destacarse el posible rol del gas natural en la matriz 
energética china. En las últimas dos décadas China ha incrementado notable-
mente su consumo de gas natural, principalmente debido a su capacidad para 
reemplazar carbón como combustible: mientras que en 2004 el uso de gas en 
China era inferior al de Argentina, en 2023 se consumió más de 8 veces la de-
manda de nuestro país.

También ha desarrollado en gran medida su producción doméstica, avanzan-
do incluso en formaciones de shale gas (similares a Vaca Muerta). No obstante, 
su consumo depende en gran medida de las importaciones de gas por ducto 
(principalmente desde Rusia) y de gas natural licuado (GNL). En 2023 China 
importó el 42% del gas que consumió internamente, con compras por más de 
USD 65 mil millones.

El gas natural puede ser clave para el reemplazo del carbón en la matriz china, 
debido a su confiabilidad como combustible, su costo relativamente bajo y 
su amplia disponibilidad. Actualmente solo representa el 8% del consumo de 
energía primaria, una participación muy menor si se considera el elevado peso 
del carbón en la matriz energética.
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Consumo de gas natural en China.
(en millones de m3/día)

Gráfico nº 15

Fuente: Elaboración propia en base a National Bureau of Statistics of China.

En relación a los mercados de minerales, China ocupa un lugar central tanto 
en el caso del litio como para el cobre. En ambos casos, se espera que en las 
próximas dos décadas el consumo mundial crezca a tasas muy elevadas. 

Actualmente China se destaca como el principal consumidor de cobre del mun-
do, y concentra buena parte de la capacidad de fundición, refinación y proce-
samiento. No obstante, la producción doméstica corresponde solo al 8% de la 
oferta global de cobre de mina, aunque aumenta al 20% si se contemplan las 
participaciones de empresas chinas en otros mercados. Tampoco cuenta con 
un gran volumen de reservas (3% del total mundial) para expandir su produc-
ción a futuro. De esta manera, China debe importar volúmenes significativos 
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de materia prima para alimentar sus plantas de procesamiento de cobre. En 
2023 las importaciones chinas representaron el 65% de las compras globales 
de mineral de cobre y concentrados (USD 61 mil millones) siendo Chile y Perú 
sus principales proveedores.

Es posible que los requerimientos de importaciones de cobre se profundicen, 
considerando el aumento de la capacidad de refinación en el país. Desde el año 
2000, China explicó el 75% del incremento de la capacidad global de fundición 
de cobre y se espera que en las próximas décadas esto continúe concentrando 
la capacidad instalada.

Relevancia de China en la cadena del cobre. Gráfico nº 16

Fuente: Elaboración propia en base a Cochilco; World Metal Statistics Yearbook 2023.
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Algo similar puede indicarse en el caso del litio. China es el actor más deter-
minante en la cadena de valor de las baterías, gracias a las fuertes inversiones 
realizadas en la última década para la instalación de “gigafactorías”, con inver-
siones que se estiman en MUSD 60 mil millones. Allí se encuentra localizada 
el 80% de la capacidad de fabricación de baterías de ion-litio a nivel global, así 
como el grueso de las instalaciones para el procesamiento del litio y la elabo-
ración de componentes para celdas de baterías.

Actualmente en China se obtiene el 18% del litio producido a nivel global, sien-
do el tercer productor global del mineral. Además, distintas empresas chinas 
tienen participación en explotaciones de litio en Argentina y Chile, a la vez que 
mantiene acuerdos de offtake con Australia.  Se espera que China continúe 
siendo el principal consumidor de litio en los próximos años, ya que planea 
quintuplicar su capacidad instalada para producción de baterías a 2030. De 
esta forma, China domina todos los eslabones de la cadena del valor del litio, 
aunque tiene una participación menos determinante en el abastecimiento pri-
mario, por lo que debe importar la mayor parte del mineral que procesa.

Relevancia de China en la cadena del litio. Gráfico nº 17
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REFLEXIONES FINALES

Las economías de Argentina y China son extremadamente desiguales, tanto 
por su tamaño, su composición y por su trayectoria. Aunque ambos son países 
en desarrollo, China es una potencia industrial y tecnológica que se ha expan-
dido notablemente en las últimas décadas, mientras que la economía argenti-
na ha transitado décadas de estancamiento e indicadores sociales negativos.

Dados sus desiguales condiciones, las relaciones económicas entre ambas na-
ciones resultan mucho más determinantes para la Argentina que para China. 
Las posibilidades de cooperación en el marco de la transición energética, por 
lo tanto, tendrían también esa característica. 

En el caso argentino, del análisis presentado se muestra que, en línea con los 
compromisos asumidos ante la comunidad internacional, Argentina ha pre-
sentado sucesivas metas de reducción de emisiones GEI, aunque no necesa-
riamente se han traducido en programas concretos que permitan alcanzar los 
objetivos propuestos. Por el contrario, el proceso de transición se ha carac-
terizado por políticas inconexas y crecientes restricciones macroeconómicas, 
que han tendido a desplazar de la agenda medidas orientadas a reemplazar 
combustibles fósiles.

No obstante, más allá de los compromisos asumidos, Argentina no tiene gran-
des urgencias en materia de transición energética. A diferencia del caso chino, 
no tiene grandes problemas de contaminación local; consume poco carbón a 
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pesar del alto peso de los hidrocarburos en su matriz y su participación en las 
emisiones GEI es muy baja, especialmente en las del sector energético.

Las urgencias económicas provocaron que se retrasen medidas destinadas  a 
una mayor electrificación y particularmente al desarrollo del potencial renova-
ble. El alto costo del capital y la falta de infraestructura resultaron determinan-
tes en este aspecto.

Argentina cuenta con significativos recursos de algunos de los insumos que 
serán más demandados en las próximas décadas en el marco de la transición 
energética, por sus dotaciones de minerales (cobre y litio) y su disponibilidad 
de gas natural en Vaca Muerta. A más largo plazo, el hidrógeno de bajas emi-
siones y los biocombustibles avanzados aparecen como sectores con potencial 
de desarrollo.

Así, gracias al potencial con que cuenta en estos recursos clave, la Argentina 
podría contribuir a la transición energética global no solo a través de sus com-
promisos de reducción de emisiones al interior de su economía, sino aportan-
do aquellos recursos que favorecen la transición en otros países.

Para desarrollar el potencial de estos sectores, se requiere acceder a financia-
miento para obras de infraestructura y para la realización de los proyectos (a 
través de instituciones de crédito o de IED). Además, en los sectores proveedo-
res de insumos clave para la transición, tener offtakers viabilizaría proyectos 
reduciendo el riesgo comercial y el costo de financiamiento.
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Por el lado de China, se destaca que desde la década del ‘80 y fines de la déca-
da del 2000, se experimentó un notable crecimiento económico basado en el 
desarrollo de industrias intensivas en el uso de energía y con un rápido pro-
ceso de urbanización. En ese período, las problemáticas vinculadas con el im-
pacto sobre el medio ambiente se encontraban presentes, pero subordinadas 
a los objetivos de crecimiento de la economía.

Ello tendió a modificarse a partir de la década de 2010, cuando habiéndose 
alcanzado indicadores de calidad del aire muy negativos en las principales ciu-
dades, desde la planificación comenzó a considerarse el paradigma de creci-
miento como “insostenible” y se declaró la “guerra a la contaminación”.

Las medidas orientadas a la transición energética en China suponen, tal como 
ocurre en otros ámbitos, un proceso de largo aliento y con un alto grado de 
planificación. Las acciones concretas realizadas por China resultan esenciales 
para las metas adoptadas a nivel global debido a que es el principal emisor 
de GEI a nivel global. En la actualidad las emisiones provenientes de China 
representan el 30% del total mundial, con más de dos veces y media las que 
se registran en los Estados Unidos, el segundo país en términos de emisiones. 
En sus NDC, China se reconoce como un “país en desarrollo” y en ese contexto 
es necesario conciliar sus compromisos ambientales con sus objetivos de cre-
cimiento económico, históricamente basado en un uso intensivo de la energía 
con el carbón como fuente principal.

La implementación de metas y programas de incentivos asociados a energías 
limpias (la diversificación de su matriz principalmente a través de energías re-
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novables y la electromovilidad) parece estar impulsada más por factores do-
mésticos que por compromisos globales (cambio climático). En este aspecto, 
los altos niveles de polución del aire en las grandes urbes y el reconocimiento 
de los sectores vinculados a la transición como polos de desarrollo tecnológico 
e industrial dieron lugar a una notable expansión, colocando a China como 
líder global en los segmentos de energías renovables y aquellos vinculados a 
la electromovilidad.

En ese proceso, China requiere de un gran volumen de insumos clave para 
la transición, debiendo recurrir a la importación de aquellos recursos que no 
puede producir en su totalidad, y que pueden tornarse esenciales para el de-
sarrollo de estos sectores.

En ese contexto, Argentina necesita desarrollar los (relativamente) abundan-
tes recursos con los que cuenta en sectores que están llamados a ser muy im-
portantes en el proceso de transición energética global. Para el desarrollo de 
sus recursos minerales (litio y cobre) y gasíferos, requiere fuertes inversiones 
tanto en infraestructura como en el desarrollo de los proyectos extractivos y de 
tratamiento de los recursos. Paralelamente, China necesita garantizarse ese 
tipo de recursos para su proceso de transición y para continuar siendo líder en 
el desarrollo industrial y tecnológico. Del mismo modo, aunque con un menor 
grado de certeza en cuanto a los posibles requerimientos chinos, Argentina 
podría desarrollarse como proveedor de biocombustibles avanzados y como 
proveedor de productos derivados del hidrógeno de bajas emisiones.

En todos estos sectores, un mayor ingreso de inversiones de empresas chinas 
y/o el acceso a financiamiento para los proyectos daría un impulso al desarro-
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llo de los recursos locales. Asimismo, acuerdos de compra de largo plazo de la 
producción (particularmente en proyectos de gran inversión de capital, como 
el GNL o el hidrógeno verde) resulta esencial para la viabilidad económica de 
los proyectos.

Como se observa, existe un campo amplio para desarrollar algún tipo de coo-
peración en materia energética, considerando los intereses y las necesidades 
de ambos países. La incorporación argentina a la Iniciativa de la Franja y la Ruta 
podría ser un ámbito propicio para el desarrollo de este tipo de cooperación.
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