Biocombustibles: la promesa y los riesgos

Los biocombustibles ofrecen una fuente potencial de energia renovable y posiblemente nuevos mercados de gran tamaio para los productores agricolas. Pero
pocos de los actuales programas de biocombustibles son viables econdmicamente y la mayoria tienen costos sociales y ambientales: presionan al alza los precios
de los alimentos, intensifican la competencia por la tierra y el agua y posiblemente la deforestacion. Las estrategias nacionales sobre biocombustibles necesitan
basarse en una completa evaluacion de éstas oportunidades y costos.

Los biocombustibles pueden
convertirse en grandes mercados
para la agricultura, con riesgos

Con los precios del petréleo cercanos a los nive-
les mas altos en la historia y pocos combustibles
alternativos para el transporte, Brasil, la Unién
Europea, Estados Unidos y varios otros paises,
han apoyado activamente la produccién de
biocombustibles liquidos (etanol y biodiesel).! Los
impactos econémicos, ambientales y sociales de
los biocombustibles son ampliamente debatidos.
Como fuente de energia renovable, los biocom-
bustibles pueden ayudar a mitigar el cambio
climatico y reducir la dependencia del petréleo
en el sector del transporte. También pueden ofre-
cer importantes mercados nuevos para los pro-
ductores agricolas, que podrian estimular el
crecimiento rural y los ingresos agricolas. En el
lado negativo, se encuentran los riesgos ambien-
tales y el alza en los precios de los alimentos.
Estos impactos, que dependen del tipo de mate-
rial cultivado (materia prima), el proceso de pro-
duccién y los cambios en el uso de la tierra, tienen
que ser cuidadosamente evaluados antes de ex-
tender el apoyo publico a los programas de
biocombustibles de gran escala.

De la produccién mundial de etanol combus-
tible, alrededor de 40.000 millones de litros en
20006, cerca del 90% fue producido en Brasil y
Estados Unidos y de la producciéon mundial de
biodiesel, un poco mas de 6.000 millones de li-
tros, el 75% fue producido en la Unién Europea
—principalmente en Francia y Alemania (gréfico
B.1). Brasil es el productor mds competitivo y
tiene el mds largo historial de produccién de
etanol (remontdndose a la década de 1930), uti-
lizando alrededor de la mitad de la produccién
de cafia de aztcar para generar etanol y haciendo
obligatorio su consumo. Con incentivos fiscales,
subsidios y consumo obligatorio para la produc-
cién de biocombustibles, Estados Unidos utilizd
el 20% de su cosecha de maiz para producir etanol
en 2006 (estimativo).’

Nuevos jugadores estan emergiendo. Muchos
paises en desarrollo estdn lanzando programas de
biocombustibles basados en productos agricolas:
biodiesel de palma de aceite en Indonesia y
Malasia, etanol de cafia de azticar en Mozambique
y varios paises centroamericanos, y etanol de cafia
de aztcar y biodiesel de plantas como la jatropha

y pongamia y de otros cultivos en India.’> Aun-
que las evaluaciones del potencial econémico
mundial de los biocombustibles apenas comien-
zan, las actuales politicas de biocombustibles
podrian, de acuerdo con algunos estimativos, lle-
var a quintuplicar la participacién de los biocom-
bustibles en el consumo de energia mundial para
el transporte —partiendo de apenas un poco mds
de 1% actualmente a alrededor de 5% a 6% para
2020.1

La viabilidad econémica de los
biocombustibles y su impacto
sobre los precios de los alimentos

Los gobiernos proporcionan apoyo sustancial a
los biocombustibles, de manera que éstos pue-
dan competir con la gasolina y el diesel conven-
cional. Estos apoyos incluyen incentivos al
consumo (reducciones en los impuestos a los com-
bustibles), incentivos a la produccién (incentivos
fiscales, garantias para créditos, pagos directos
de subsidios) y mandatos de requerimiento de
consumo obligatorio. De acuerdo con recientes
estimativos, mas de 200 medidas de apoyo cues-
tan alrededor de US$5.500 a 7.300 millones por
afo en Estados Unidos, iguales a US$0,38 a
US$0,49 por litro equivalente de petréleo para
el etanol y a US$0,45 a US$0,57 para el biodiesel.
Aun en Brasil se requiri6 un apoyo sostenido del

gobierno a través de subsidios directos hasta
épocas recientes para desarrollar una industria
competitiva, a pesar de las muy particularmente
favorables condiciones para el cultivo de la cana,
asi como a una bien desarrollada infraestructura
y un alto nivel de sinergia entre la produccién de
aztcar y de etanol. Los productores domésticos
en la Unién Europea y en Estados Unidos reci-
ben apoyo adicional a través de altos aranceles a
la importacién de etanol.

¢Son los biocombustibles econémicamente
viables sin subsidios y proteccién? El precio de
equilibrio para que un biocombustible dado sea
econémico de producir, es funcién de varios
parametros. Los factores determinantes mas im-
portantes son el costo del petréleo y el de los
productos agricolas, los cuales constituyen mas
de la mitad de los actuales costos de produc-
cién.

La produccién de biocombustibles ha impul-
sado los precios de algunos productos agricolas
al alza. El mas claro ejemplo es el maiz, cuyo
precio aument6 en 23% en 2006 y en alrededor
de 60% durante los tltimos dos afios, principal-
mente debido al programa de etanol de Estados
Unidos.® Impulsado por los subsidios y la ley so-
bre el estaindar de combustibles renovables emiti-
da en 2005, Estados Unidos ha estado destinando
mads maiz para la produccién de etanol. Debido a
que es el mayor productor de maiz en el mundo,

Grafico B.1 La produccion de etanol combustible y biodiesel esta altamente concentrada
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Nota: Porcentajes de la produccion mundial de etanol combustible y biodiesel en 2006.
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la expansion de los biocombustibles en Estados
Unidos ha contribuido a una disminucién en los
inventarios de granos a un nivel bajo y ha hecho
presion al alza sobre los precios mundiales de los
cereales. Principalmente debido a la produccién
de biodiesel, han ocurrido similares aumentos de
precios para los aceites vegetales (palma, soya y
colza).” Es probable que la oferta de cereales se
mantenga restringida en el corto plazo y que los
precios reciban presioén hacia el alza debido a
nuevos choques sobre la oferta.® Sin embargo,
suponiendo que no hay otro aumento importan-
te en los precios de la energia, es probable que
los precios de los productos agricolas aumenten
menos en el largo plazo, en la medida en que los
agricultores respondan a los mas altos precios
(capitulo 2) y la produccién de biocombustibles
se vea moderada por unas menores ganancias
debido a los mayores precios de los productos
agricolas.’

El aumento en los precios de los cultivos, ori-
ginado en la demanda por biocombustibles, se
ha colocado en el frente del debate acerca del
potencial conflicto entre alimentacién y combus-
tibles. El grano requerido para llenar el tanque
de combustible de un vehiculo deportivo utilita-
rio con etanol (240 kg de maiz para 100 litros de
etanol), podria alimentar a una persona por un
afo, de manera que la competencia entre alimen-
tacién y combustibles es real. El aumento en los
precios de los cereales tendrd un impacto negati-
vo sobre muchos paises importadores de alimen-
tos. Aun en el corto plazo, los més altos precios
para los alimentos basicos pueden generar signi-
ficativas pérdidas de bienestar para los pobres, la
mayor parte de los cuales son compradores netos
de estos productos.' Sin embargo, muchos pro-
ductores pobres podrian beneficiarse de precios
mis altos (capitulo 4).

La futura tecnologia para los biocombustibles
puede depender del desarrollo de cultivos espe-
cialmente dedicados a la produccién de energia
y de desechos de la produccién agricola y de ma-
dera en lugar de cultivos alimentarios, reducien-
do potencialmente la presion sobre los precios de
los alimentos y contribuyendo a la oferta de
biocombustibles liquidos mas amistosos con el
medio ambiente. Pero la tecnologia para desdo-
blar la celulosa en azdcares destilados para pro-
ducir etanol o la gasificacion de la biomasa no es
aun viable comercialmente —y no lo serd por va-
rios afios.'! Adicionalmente, es probable que siga
teniendo lugar alguna competencia por el uso de
la tierra y el agua, entre cultivos dedicados a la
produccién de energia y los alimentarios.

Los beneficios no derivados

del mercado y especificos a su
contexto deben ser evaluados

La respuesta a la pregunta de si los costos finan-
cieros, las pérdidas de eficiencia y las compensa-
ciones que se dan entre la produccion de alimentos

y biocombustibles, asociados con las varias medi-
das de apoyo a la produccién de éstos, son justifi-
cados, depende de los beneficios y riesgos
ambientales y sociales y de la contribucién de los
biocombustibles a la seguridad energética.

Potencial para fortalecer la seguridad energética:
los biocombustibles producidos con la actual tec-
nologia pueden aumentar la seguridad alimentaria
unicamente de forma marginal en paises indivi-
duales, debido a que, con pocas excepciones (por
ejemplo el etanol en Brasil), las cosechas domés-
ticas de los cultivos necesarios satisfacen sélo una
pequeiia parte de la demanda para combustibles
usados en el transporte. En 2006-07, alrededor
de una quinta parte de la cosecha del maiz en
Estados Unidos fue utilizada para producir etanol,
pero desplaz6 tnicamente alrededor del 3% del
consumo de gasolina.'” De acuerdo con recientes
proyecciones, el 30% de la cosecha de maiz en
Estados Unidos serfa utilizada para produccién
de etanol en 2010, pero atn asi representaria
menos del 5% del consumo de gasolina.”® Las
tecnologias de segunda generacién podrian po-
tencialmente hacer una mayor contribucién a la
seguridad energética.

Efectos ambientales potenciales: los beneficios
ambientales mundiales de usar combustibles re-
novables —reduciendo la emisién de gases de tipo
invernadero (GTI)— se citan frecuentemente como
razén al apoyo politico a la produccién de biocom-
bustibles. Aunque posiblemente son significativos,
estos beneficios no pueden tomarse como garan-
tizados. Las emisiones generadas por el cultivo
de productos agricolas (incluyendo las emisiones
hechas para producir fertilizantes), la manufactu-
racién de los biocombustibles y el transporte de
éstos a los centros de consumo, asi como aquellas
originadas en el cambio en el uso de la tierra, tam-
bién tienen que ser evaluadas.'

Utilizando la tierra agricola existente, se esti-
ma que la cana de aztcar brasilena reduce las emi-
siones de gasolina en alrededor de 90%. El
biodiesel es también relativamente eficiente, re-
duciendo los GT1 entre 50% y 60%. En contraste,
la reduccién de Gt1 debida al etanol generado a
partir de maiz en Estados Unidos, se encuentra
Unicamente en el rango de 10% a 30%." En ta-
les casos, es probable que las medidas de eficien-
cia por el lado de la demanda en el sector de
transporte, sean mucho mas eficientes que los
biocombustibles en la reduccién de Gt1. El costo
de reducir una tonelada de emisiones de didxido
de carbono (CO,) a través de la produccién y uso
de etanol producido de maiz, puede ser tan alto
como US$500 por tonelada, o 30 veces el costo de
eliminar una tonelada de CO, a través de la bolsa
climética europea.'®

De acuerdo con la estrategia de biocombus-
tibles de la Uni6n Europea para 2006, un cam-
bio en el uso de la tierra, tal como talar bosques o
drenar tierras anegadas para producir cultivos
como la palma de aceite, pueden cancelar el aho-

rro de emisiones de GT1 “por décadas”.'” La re-
duccién de riesgos ambientales potenciales, que
surgen de la produccién a gran escala de los
biocombustibles, podria ser posible a través de
esquemas de certificacién que midan y hagan vi-
sible el desempefio ambiental de los biocombus-
tibles (por ejemplo, un indice de biocombustibles
verdes para reducciones de Gtr)."* Estandares si-
milares existen para los productos organicos y
para la produccién sostenible de productos del
boque (Consejo para el Cuidado de las Selvas).
Pero la efectividad de los esquemas de certifica-
cién para reducir los riesgos ambientales a partir
de los biocombustibles, requerird la completa
participacion de los principales productores y
compradores, asi como la existencia de fuertes
sistemas de monitoreo.

Beneficios para los pequeiios agricultores: los
biocombustibles pueden beneficiar a los peque-
flos agricultores a través de la generacién de em-
pleo y mas altos ingresos rurales, pero es muy
probable que el alcance de estos impactos sea limi-
tado. La produccién de etanol con las actuales tec-
nologias, requiere bastantes grandes economias de
escala e integracion vertical y puede hacer poco
para ayudar a los productores agricolas de peque-
fia escala. En algunas partes de Brasil, sin embar-
go, las cooperativas de productores han sido
exitosas en asegurar la participacién de los pe-
quefios agricultores.'” Es probable que los bio-
combustibles de segunda generacién, utilizando
tecnologias para transformar la celulosa, requie-
ran atin mayores economias de escala, con costos
de inversion en el orden de cientos de millones de
délares tnicamente para construir una planta.

Aunque la mayor parte de la produccién de
biocombustibles es de gran escala, la produccién
de biodiesel en pequefa escala con las actuales
tecnologias, podria satisfacer la demanda local
de energia (por ejemplo, el biodiesel utilizado para
los generadores estacionarios de electricidad). Para
mercados més amplios y para el biodiesel de uso
para el transporte, la satisfaccion de manera consis-
tente de los estandares de calidad por parte de la
produccién en pequefia escala es problematica.”

Definiendo politicas ptblicas para
los biocombustibles

A la fecha, la produccién en los paises industria-
les se ha desarrollado al abrigo de alta proteccién
arancelaria para los biocombustibles y con gran-
des subsidios. Estas politicas son costosas para
aquellos paises en desarrollo que son o podrian
ser productores potencialmente eficientes en nue-
vos mercados de exportacién que sean rentables.
Los consumidores pobres pueden pagar mayores
precios por los alimentos bésicos, en la medida
en que los precios de los granos aumenten en los
mercados mundiales. Los precios de los alimen-
tos pueden aumentar directamente debido a la
desviacién de granos hacia los biocombustibles,



o indirectamente debido a la conversion de tierra
de su uso actual para producir alimentos hacia la
produccién de biocombustibles, cuando ésta es
inducida por politicas distorsionantes.

¢ Pueden los paises en desarrollo, aparte de Brasil,
beneficiarse de la produccion de biocombustibles? Proba-
blemente es muy poco comin que, con las tecno-
logias de primera generacion, existan condiciones
econdmicas favorables y grandes beneficios socia-
les y ambientales que justifiquen el otorgamiento
de subsidios significativos. En algunos casos, como
en pafses sin costas que son importadores de pe-
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tréleo y potencialmente eficientes productores de
cafa de azicar, los altos costos del transporte po-
drian hacer econémicamente viable la produccién
de biocombustibles aun con las actuales tecnolo-
gias.”? Los mayores beneficios potenciales de las
tecnologias de segunda generacion, incluyendo la
produccién en pequena escala de biodiesel, justifi-
can sustanciales inversiones en investigacion, fi-
nanciadas privada y publicamente.

El desafio para los gobiernos de los paises en
desarrollo, es evitar el apoyo a los biocombustibles
a través de incentivos distorsionantes que puedan

desplazar actividades alternativas con mas altos re-
tornos —e implementar regulaciones que incentiven
la creacion de sistemas de certificacion para reducir
los riesgos ambientales. Los gobiernos necesitan
evaluar cuidadosamente los beneficios econémi-
cos, ambientales y sociales y su potencial para in-
crementar la seguridad energética. Otras formas,
frecuentemente mads eficientes, de generar benefi-
cios ambientales y sociales necesitan ser conside-
radas, especialmente a través de mejoramientos en
la eficiencia de los combustibles.



