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LOS ASPECTOS SOCIALES DEL ACCESO A LA ENERGIA®

1. INTRODUCCION

Seguridad de abastecimiento, presente y futura, acceso a la energia y sistemas
energéticos amigables con el ambiente natural, son los objetivos que dominan hoy el
pensamiento global y los dialogos vinculados a las politicas energéticas.

Si bien las cifras varian, los 6rdenes de magnitud indican que 1,5 billones de
personas no tienen acceso a la electricidad y que 2,3 billones de personas
descansan en la Biomasa como principal fuente de energia. Ambas realidades son
insostenibles en lo econdmico, social y ambiental y aun en cuanto a gobernabilidad.
Se asocian a situaciones de pobreza que mas tarde o temprano generaran conflictos
sociales y politicos, pobreza que alimenta procesos migratorios considerados
econOmica y politicamente inviables y que, en lo energético, se asocia a un consumo
de biomasa que genera una deforestacion creciente en ciertas regiones.

Muchos factores contribuyen al “gap” de acceso a Fuentes modernas de energia en
condiciones equitativas. Ingresos bajos y desigualdad, ausencia de recursos para la
construccion de infraestructura, marcos legales e institucionales débiles e, incluso,
ausencia de voluntad y compromiso politico. El acceso a la energia forma parte de
este objetivo mas amplio de lograr mayor inclusion social.

Sin embargo, el acceso a servicios energéticos de calidad, como elemento
fundamental de la reduccion de la pobreza y la mejora de las condiciones
ambientales de los grupos socialmente mas vulnerables, es un tema que figura con
poca relevancia en las politicas oficiales de los gobiernos. En los planes nacionales
de desarrollo, las estrategias de reduccién de la pobreza y los planes y estrategias
energéticas de un nimero muy amplio de paises de América Latina y el Caribe no se
menciona la relacidon entre energia y pobreza, y cuando se habla de ella, no se le
trata a fondo. En América Latina y el Caribe se han realizado pocas investigaciones
en torno a los vinculos entre el acceso a servicios energéticos y el logro de metas
nacionales de desarrollo, reduccion de la pobreza y proteccién ambiental®. Pese a
las elevadas tasas de urbanizacion alcanzadas en la region, mas de 30 millones de
personas aun carecen de energia eléctrica y de estas, 21millones son pobres (un
73%). La ausencia de servicios eléctricos y el acceso a otras fuentes modernas de
energia se relaciona de manera directa con la pobreza.

! De acuerdo a lo establecido en los TDRs el informe se basa en la documentacion producida en la regién por los organismos
miembros del Comité Ejecutivo del Proyecto. El alcance del proyecto no ha permitido la realizacién de nuevos estudios
originales y no se han identificado estudios recientes en la vinculacion entre energia y pobreza. Sin embargo, se estima que
los datos de la segunda mitad de la primera década del 2000s reflejan una situacién que sigue vigente, no solo porque en la
regién no se han producido cambios estructurales de importancia en los dltimos afios sino porque, ademas, los efectos de la
crisis global han tenido ciertos impactos que se reflejan en la caida del consumo per capita en 2009 y, con seguridad, contintian
y continuaran afectando los niveles de actividad de los sistemas energéticos con el consiguiente impacto sobre los pobres e
indigentes.

2 Una revisién de las publicaciones y estudios recientes en la regién revela la abundancia de investigaciones sobre Fuentes
Renovables de Energia y la escasez de estudios abocados a la pobreza energética. En una region exportadora neta de energia
“convencional” y con niveles importantes de carencias energéticas, pareciera que las prioridades responden mas a agendas
importadas




Las cifras del ultimo Informe estadistico de OLADE, ameritan un analisis mas
agregado del comportamiento del consumo final de energia por habitante que otorga
informacion valiosa.

Gréfico 1. Consumo final de energia por habitante
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Fuente: OLADE — Informe de Estadisticas Energéticas — 2011.

Los temas vinculados a la vision sobre los nexos entre energia y pobreza abarcan un
conjunto de tematicas muy relacionadas entre si, a saber:

a) evolucion de la pobreza a nivel regional,

b) analisis de las fuentes energéticas que utilizan los pobres en comparacion con
los no pobres;

c) grado de equipamiento de los hogares;

d) probleméticas diferenciadas en areas rurales y urbanas;

e) diferenciacién de la relacion ingresos-gastos en energia entre los diversos
estratos sociales;

f) uso de lefia;

g) relaciones entre el acceso a la energia e indices de desarrollo humano;

h) papel de las fuentes renovables;

i) rol de la cooperacion internacional,

j) impacto de las reformas en LAyC sobre aspectos sociales y ambientales;

Adicionalmente, los vacios en el tratamiento del tema, justifican la necesidad de
incluir de un modo explicito la problematica energia-pobreza-medio ambiente en los
marcos de planificaciébn nacional a través de esquemas conceptuales precisos y
uniformes, de modo tal de ir avanzando hacia la instalacién de la temética de un
modo organico entre las prioridades de los gobiernos de la regién.




2. LA EVOLUCION DE LA POBREZA EN AL&C Y SU VINCULACION
CON EL CONSUMO DE ENERGIA

El primer Informe desarrollado en el marco de este proyecto incluyd un detallado
analisis de la situacibn de la pobreza y la indigencia en toda la regién, en
consecuencia, el presente informe solo incluye referencias que actualizan aquella
informacion de acuerdo a los Ultimos documentos disponibles publicados por
CEPAL.

La pobreza en América Latina es una pobreza “paradojal”® porque se produce en
una region con un potencial productivo y unos recursos naturales imponentes. Es
decir en medio de la riqueza. A diferencia de Africa, donde hay una pobreza que esta
vinculada a amplios sectores de territorio desértico, castigados por la naturaleza y a
guerras interminables, entre otras cosas, la pobreza latinoamericana es, en muchos
paises, una pobreza en medio de la riqueza. O sea, el potencial productivo de estas
sociedades es excepcional y la dotacién de recursos naturales es imponente. La
explicacion de esta paradoja estd centralmente en la desigualdad. Se trata de
sociedades que producen tanta pobreza, a pesar de tener tanta riqueza potencial,
porque entre los factores centrales, han seguido polarizandose.

La reduccion de la pobreza y la indigencia responden a objetivos de desarrollo, de
orden supra-sectorial, agregado o general, tienen una jerarquia superior a los
correspondientes a la politica energética y deben tener una especificacion particular
dentro de ella. El acceso a las fuentes modernas de energia (mayor cobertura en
cantidad y calidad de la poblacion con menores recursos) en condiciones de equidad
se corresponde con el objetivo agregado de disminuir el grado de las asimetrias
sociales e implica fijar ciertas metas en el ambito de las diferentes cadenas
productivas energéticas (objetivos su sectoriales).

Analizar las trayectorias seguidas por el combate a la pobreza y la desigualdad en la
region parece, en consecuencia, un insumo necesario para evaluar las acciones
orientadas a facilitar el acceso a la energia con equidad.

® Término acufiado por Bernardo Kliksberg.




Gréafico 2

AMERICA LATINA: EVOLUCION DE LA POBREZA Y DE LA INDIGENCIA, 1980-2011°
(En porcentajes y millones de personas)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de
las encuestas de hogares de los respectivos paises.

* Estimacion para 18 paises de la region mas Haiti. Las cifras que aparecen sobre las secciones superiores de las|
barras representan el porcentaje y nimero total de personas pobres (indigentes mas pobres no indigentes). Las
cifras sobre 2011 corresponden a una proyeccién.

Fuente: CEPAL - “Panorama social de América Latina” — Informe 2011.

Tal como muestra la Grafico 2, se observa una evolucion positiva en la reduccion de
la pobreza y la indigencia en la region.

En efecto®:

e En 2010 la tasa de pobreza regional alcanzaba el 31,4% y la de indigencia el
12,3%. Hay 177 millones de personas pobres, de las cuales 70 millones son
indigentes.

e La pobreza y la indigencia se redujeron 1,6 y 0,8 puntos porcentuales,
respectivamente, si se compara con las tasas de 2009. Ello equivale a una
disminucién de 7 millones de pobres, de los cuales 3 millones son personas
indigentes.

e La reduccién de la pobreza provino, principalmente, de un incremento de los
ingresos laborales en términos reales. Las transferencias publicas monetarias
también han contribuido a la reduccion de la pobreza, pero en un grado
menor.

Por otra parte, entre 1990 y 2010 la tasa de pobreza en América Latina se redujo 17
puntos porcentuales (de 48,4 % a 31,4 % de la poblacion), mientras que la de
indigencia bajo 10,3 puntos (de 22,6 % a 12,3 % de la poblacion), por lo que ambos
indicadores se sitian en su nivel mas bajo de los ultimos 20 afios, segun se extrae
de la misma fuente. La region cerraria 2011 con 174 millones de habitantes en
situacion de pobreza, 73 millones de ellos en condiciones de pobreza extrema o
indigencia. Es de destacar que a partir de 2008, sin embargo, no ha habido éxito en
la reduccion de la indigencia.

4 CEPAL - “Panorama social de América Latina” — Informe 2011




Las cifras muestran que AL&C esta avanzando y ha acelerado la reduccion de la
pobreza en la ultima década. Incluso se acerca en el cumplimiento de la primera
meta® de los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Sin embargo, para permitir el
cumplimiento de esta y varias de las demas metas de los ODM habra que hacer un
esfuerzo focalizado en las areas rurales porque persisten grandes brechas entre el
sector rural y urbano de ALC. En muchos paises de la regién la pobreza se
concentra en el area rural y es aun mas elevada y severa en las comunidades
indigenas, donde indicadores en algunos paises muestran que el 95% de la
poblacién indigena es pobre.

Como se mencionara, el denominado “efecto derrame”, vinculado al crecimiento
econémico, la mejora de salarios y la mayor generacion de empleo, seria el
elemento de mayor importancia en la reduccién de la pobreza en la region.

Justamente, la tendencia que muestra el proceso es que la tasa de decrecimiento de
la pobreza ha ido disminuyendo en los ultimos afios, a medida que la region sufre los
impactos de crisis globales, disminuye la tasa de crecimiento del PBI y se hacen mas
evidentes problemas estructurales, si bien se observan excepciones y fluctuaciones
en funcién del ciclo economico.

Por otra parte, la desigualdad es aun un fenémeno persistente. AL&C es una region
con un elevado grado de desigualdad y esta situacion ha sido dificil de modificar e,
incluso, en varios paises se ha agravado. Mas aun, de acuerdo a varios autores, se
trata de una desigualdad “ofensiva” porque la riqueza coexiste con la miseria en una
cercania espacial extrema.

De acuerdo a las cifras mas recientes, el 40% de la poblacion con los ingresos mas
bajos capta, en promedio, el 15% del total del ingreso, mientras que el 10% de la
poblacién situado en el extremo superior de la distribucion posee un tercio del
ingreso total. Asimismo, el ingreso medio del quintil mas rico supera en 18,3 veces al
del quintil mas pobre®. El indice de concentracion de Gini’ para AL&C muestra el
mayor valor en su comparacién con otras regiones del planeta.

® Meta 1.A: Reducir a la mitad, entre 1990 y 2015, la proporcién de personas con ingresos inferiores a 1 délar por dia (véase:
http://www.un.org/spanish/millenniumgoals/poverty.shtml)

® CEPAL — “Panorama Social de América Latina” - 2011

" La lectura del Indice de Concentracién de Gini indica que cuando su valor mas se acerca a 1 mayor es el nivel de
concentracion y mas inequitativa es la distribucion del ingreso.




Gréafico 3

AMERICA LATINA Y OTRAS REGIONES DEL MUNDO:
COEFICIENTE DE CONCENTRACION DE GINI,
ALREDEDOR DE 2009 2
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Fuente: CEPAL - “Panorama social de América Latina” — Informe 2011.

Adicionalmente, la pobreza manifiesta variaciones significativas al interior de cada
pais. Las diferencias son particularmente notables entre distintos grupos étnicos:
pueblos originarios/blancos o afro-descendientes/blancos, como demuestran algunas
cifras de México, Guatemala o Brasil®.

Algunas de las caracteristicas de los hogares pobres se vinculan estrechamente con
el concepto amplio de ausencia de derechos de propiedad y en un hébitat
desfavorable, asi:

a) La pobreza, especialmente la pobreza extrema o indigencia, es mayor en las
zonas rurales que en las zonas urbanas.

b) Los hogares pobres tienen mayor nimero de personas que los no pobres.

c) La relacion de dependencia demogréfica es mayor en los hogares pobres que
en los hogares no pobres.

d) La relacién de dependencia econdémica es mayor en los hogares pobres que
en los no pobres.

e) Los pobres tienen menos acceso a los servicios basicos incluido el
saneamiento; tiene problemas de hacinamiento y residen en viviendas
construidas con materiales de baja o mala calidad.

8 Suarez Ortiz, L. y otros “Reduccion de la pobreza y la desigualdad en América Latina y el Caribe” - 2008




La explicacion de las situaciones existentes y su evolucion requiere ahondar en las
causas subyacentes.

Pobreza y desigualdad se vinculan, frecuentemente, con la inequidad en el acceso a
oportunidades, que tiene su origen en la diferencia en la propiedad de “activos”,
entre los que deben incluirse el nivel y calidad de la educacién y la salud, ambos
elementos basicos del capital humano. El acceso a servicios sociales basicos y a
infraestructura, tales como caminos, energia eléctrica fiable, agua potable y
tratamiento de aguas residuales, es otro elemento de importancia. La igualdad de
acceso es también fundamental en los servicios de crédito, derechos de propiedad
sobre bienes (vivienda, por ejemplo), justicia y seguridad.

En consecuencia, las condiciones para superar la pobreza en forma sostenible
descansan en la igualdad de acceso a condiciones iniciales para poder acumular
capital fisico y humano e incrementar sus oportunidades, niveles de productividad v,
en consecuencia, ingresos.

La asistencia social es necesaria pero insuficiente, si las politicas publicas no se
orientan a abordar las restricciones que enfrentan los pobres para acceder a los
activos mencionados -educacion de calidad, salud, vivienda, infraestructuras
(energia, agua, cloacas), crédito, seguridad, justicia y proteccién contra riesgos.

Politicas distributivas “inteligentes” implican acciones concertadas entre la politica
social y las politicas a favor del crecimiento, la competitividad y creacién de empleo,
lo que supone un enfoque integral de la reduccién de la pobreza.

En particular, acceso a servicios financieros, derechos de propiedad e infraestructura
son algunas de las dimensiones méas importantes para facilitar la igualdad de
acceso.

Las experiencias de la banca social estan tratando de superar los fracasos de las
instituciones financieras tradicionales que han aportado muy pocos beneficios a los
pobres. Los programas de créditos subvencionados o de préstamos estatales
directos han sido capturados, en muchas oportunidades, por las elites y han
acabado favoreciendo a poblacion no pobre. Asia ha sido activa en el desarrollo de
banca social y la expansion de oferta territorial y presencia de banca en los mas
lejanos rincones ha tenido efectos positivos en el empleo en sectores agricolas y la
pobreza rural’. El tema de acceso a crédito en condiciones concesionales es, en
consecuencia, un instrumento facilitador de importancia y que puede permitir el
acceso a infraestructura y propiedad.

Reforzar los derechos de propiedad para la poblacién pobre facilitan un mayor
acceso a la titulacion de tierras, casas e, incluso, pequefias empresas o actividades
productivas similares, lo cual, a su vez, aumenta su inclusién, grado de pertenencia 'y
le permite el acceso a otras oportunidades. Especialmente los programas orientados

® Recientemente se han alzado voces de alerta sobre los costos de las llamadas “microfinanzas”, lo cual no implica que deba
abandonarse la idea de la banca social sino, en todo caso, refinar y mejorar su funcionamiento para que cumpla acabadamente
sus objetivos. Un ejemplo que se destaca en varios documentos es la accién del Banco Azteca, donde el ingrediente esencial
han sido los cambios introducidos en las tradicionales regulaciones bancarias relativas a las credenciales necesarias para
obtener un crédito, adaptandolas al perfil de ingreso bajo.




a areas rurales y peri-urbanas priorizan el otorgamiento de derechos de propiedad y
regularizacion de asentamientos precarios™.

La provision de infraestructura, incluyen la mejora de infraestructura fisica y de los
servicios publicos, creacion de lugares de esparcimiento, educacion y comercio y
actividades generadoras de ingreso que creen oportunidades econémicas para los
pobres. Es evidente que el acceso a fuentes modernas de energia constituye una
dimension a considerar en este item.

Los programas de transferencia (asistencia social monetaria) han incorporado
condiciones que les estan permitiendo superar la vision de “parche” de corto plazo,
incorporando acciones innovadoras como la de los programas Progresa (México) y
Bolsa Familia (Brasil)**. Tales programas condicionan las transferencias monetarias
con el envio de los hijos a la escuela, asistan a clinicas de salud y a talleres sobre
salud y nutricion. La efectividad de estos programas depende de la superacion de las
deficiencias del sistema educativo y fallas en el proceso de ensefianza y asistencia
(desgranamiento, por ejemplo), es decir de un adecuado monitoreo del cumplimiento
de las condiciones fijadas.

La permeabilidad social dependera, en sintesis, del acceso a ese concepto amplio
de derechos de propiedad, entre lo cuales su capacidad formativa (educacion) junto
con el acceso a otros “bienes” incrementara las oportunidades en el mercado laboral
las que, finalmente, se traduciran en ingresos y mayor calidad de vida™?.

La falta de acceso a servicios basicos varia de pais en pais pero una situacion
bastante comin en todos ellos. Los paises mas pobres muestran los mayores
niveles de falta de acceso a servicios basicos (electricidad, agua potable distribuida,
servicios sanitarios). Sin embargo, la proporcion de déficit de acceso a los servicios
entre hogares pobres y no pobres es una constante en todos los paises. Por lo tanto
la asimetria de acceso a tales servicios refleja la situacion regresiva del ingreso, que
ya se ha mencionado en parrafos anteriores, como una caracteristica relevante de la
region.

| a falta de derechos de propiedad sobre su vivienda, por ejemplo, es una barrera para acceder a fuentes modernas de
energia, de acuerdo a los marcos regulatorios que establecen muchos paises. El contar con un “domicilio legal” es un elemento
muy importante de inclusién social y le permite acceder a financiamiento o compra de artefactos en mejores condiciones
financieras con un impacto importante sobre su calidad de vida.

™ Como veremos mas adelante, este programa fue complementado por el programa “Luz para Todos” en un ejemplo de
abordaje integral y coordinado entre diferentes areas de Gobierno.

2 Se asume ingresos generados en mercados laborales formales y no precarizados, en blanco y con todas las coberturas
sociales necesarias. Por otra parte, mercados laborales segmentados pueden ser un obstaculo para la movilidad social
(genero, etnia) e impedir el acceso a empleos mejor remunerados o a diferenciales de ingreso relacionados con caracteristicas
no pecuniarias de los empleos 0 mayor seguridad social.




Gréfico 4. Porcentaje de hogares pobres sin acceso a servicios basicos e Indice de
Desarrollo Humano

70.0%
60.0% e
A}
Al
50.0% 5
.~
40.0%
5
30.0% r
“
o
~
20.0% N
-
-
-
10.0% -+
o - Ll
for - _— I
0.0% - -
-10.0%
0.695 0.700 0.773 0.710 0.689 0.735 0.755 0.800 0.846 0.867 0.791 0.792 0.772 0.869
Bolivia | Honduras | Perd | Nicaragua | Guatemala | El Salvador | Paraguay | Brasil |CostaRica| Chile | Colombia | Venezuela | Ecuador | Argentina
. Sin EE /3 Sin Red de Agua Puablica [ Sin Servicio Sanitario
= = Logaritmica (Sin EE) Logaritmica (Sin Red de Agua Publica) = = Logaritmica (Sin Servicio Sanitario)

Fuente: CEBPAL (2009), Contribucién de los Servicios Energéticos a los Objetivos de Desarrollo del Milenio y a la Mitigaciéon de
la Pobreza™.

La formalidad e informalidad y la necesidad de crear empleos en la primera
categoria, minimizando los empleos creados en la segunda, evita generar
“empleados pobres”, aquellos que articulados a un mercado de trabajo, lo hacen en
tales condiciones de precariedad y bajos ingresos directos e indirectos que
permanecen en los escalones de pobreza y, aun, de indigencia. El sector informal y
de baja productividad no solo no implica los beneficios de la legislacion laboral, sino
gue no cumple la condicién de inclusion social y, en muchos casos, no permite el
acceso a infraestructura de servicios. La region aun enfrenta un reto en este
aspecto.

Los informes mas recientes sobre pobreza y desigualdad social se abocan a las
brechas de desigualdad y su reproduccion intergeneracional (ausencia de
permeabilidad social), y los procesos de educacion asi como la asistencia social
(gasto social) en los jévenes de la nueva generacion. Los andlisis se han continuado
en la cadena de produccion y reproduccién de las brechas sociales. El tltimo informe
de “Panorama Social de América Latina”, presta atencion a la vinculacion entre la
heterogeneidad estructural, la segmentacion laboral y los vacios de la proteccion
social.

En convergencia con el objetivo de acceso a la energia, para que una politica
distributiva sea eficaz y coherente con los objetivos de crecimiento deberia ocuparse
de la redistribucion de la riqueza (acceso a activos) ademas de redistribuir el ingreso
o el consumo. Ello implica centrarse en el gasto social total (es decir incluyendo los
gastos de educacion, salud publica, infraestructura y vivienda) y no solamente en las
transferencias. El proceso distributivo debe apuntar a asegurar igualdad de acceso a

'3 Los valores de IDH grafican en el eje de las abscisas junto al nhombre del pais respectivo. En el eje de las ordenadas se
indica el % de poblacion clasificada como pobre segln criterio linea de pobreza, que carece de acceso a los mencionados
servicios.




oportunidades, acceso a capital humano y activos productivos para ser sostenible en
el largo plazo y alcanzar objetivos y metas.

El dltimo informe de panorama social de CEPAL, ya citado, alerta sobre la situacion
social futura, lo cual debe considerarse con especial cuidado al referirse a los
aspectos sociales del sistema energético. En este sentido las siguientes
conclusiones del informe mencionado son emblematicas:

“La pobreza y la desigualdad han seguido disminuyendo pero esta dinamica positiva
esta limitada por enormes brechas en la estructura productiva, principal fabrica de
reproduccion de desigualdades... con mercados laborales segmentados con mucho
empleo de baja productividad y sin proteccion social. Ademas el entorno
internacional, volatil y de lento crecimiento, plantea interrogantes sobre la
sostenibilidad futura de esta tendencia a la reduccién de la pobreza centrada solo en
crecimiento. La cobertura de la proteccion social es también baja por lo que se
requieren politicas publicas de proteccion social no contributiva, pero las politicas
sociales solas no alcanzan...., es urgente y necesario cambiar la estructura
productiva. La baja general de fecundidad y el envejecimiento de la poblacion
plantea grandes desafios a la seguridad social, a la proteccion social y a las
dindmicas de exclusién a lo largo de todo el ciclo de vida”.

Finalmente, la correlacion existente entre el consumo de fuentes modernas de
energia por habitante correspondientes al sector residencial y el Indice de Desarrollo
Humano (IDH) es bastante clara, como puede observarse en la gréfica siguiente™.

Gréfico 5. IDH y consumo de energia por habitante: el caso de América del Sur
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Fuente: estimaciones propias con datos del SIEE de OLADE y PNUD, Informe sobre el Desarrollo
Humano.

Aun cuando la correlacion entre ambos indicadores dista de ser homogénea, sefala
la tendencia esperada de que un mayor acceso a fuentes modernas y limpias de
energia como son el gas distribuido por redes, el GLP y la electricidad, y un mayor
consumo por habitante de las mismas tiende a estar relacionado con mayores

* Sobre este aspecto se volvera mas adelante en el informe
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niveles del indice de Desarrollo Humano (IDH). Por otra parte los apartamientos
registrados en América del Sur son explicables a partir de las diferencias en el grado
de urbanizacion, disponibilidad relativa de recursos, precios de la energia y politicas
aplicadas para fijar precios y tarifas.

Informacién extraida de la misma fuente, se refleja en el gréfico siguiente. Los datos
ilustran la directa correlacién entre bienestar, capturado por el HDI y consumo de
energia por habitante (para fuentes modernas de energia).

Grafico 6. Consumos por hogar (sin lefia) y HDI
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Fuente: CEPAL (2009), Contribucion de los Servicios Energéticos a los Objetivos de Desarrollo del
Milenio y a la Mitigacion de la Pobreza.

En general las comparaciones transversales entre paises muestran que bajos
consumos por habitante se correlaciona con bajos HDI. Los casos excepcionales de
grandes productores de energia deben obviarse (T&T, Venezuela).
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Gréafico 7. Consumo de energia por habitante y HDI — 2010
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Fuente: Estimacion propia en base a SIEE- OLADE y PNUD — HDI. .

La referencia a las condiciones de pobreza, indigencia y desigualdad como marco
para el analisis de los aspectos sociales vinculados al acceso y consumo de energia,
se justifican en la necesidad de acordar un abordaje integral al alivio de la pobreza.
El acceso a fuentes de energia en condiciones viables constituye una condiciéon
necesaria para mejorar el bienestar, el acceso a servicios energéticos en calidad y
cantidad suficiente para incrementar los niveles de satisfaccion y logar una efectiva
inclusion social requiere el concurso de otras acciones que faciliten el acceso a
equipamientos y artefactos y reduzcan el “gap econémico” entre ricos y pobres. Un
abordaje integral de alivio de la pobreza incluye a la energia como una componente
basica y necesaria, mas no como una condicién suficiente para alcanzar el objetivo

ultimo.
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3. LA TENDENCIA HISTORICA DE ACCESO A LA ENERGIA Y EL
STATUS ACTUAL

3.1 Acceso y Pobreza Energética

Como se ha mencionado, en AL&C alrededor de 177 millones de personas viven
por debajo de la linea de pobreza, de las cuales el 40% son indigentes. En 2010, los
pobres representaban el 26% de la poblacion urbana y el 52,6% de la rural. La
indigencia, a su vez, era el 7,8% de la poblacion urbana y el 30% de la rural. La
distribucion de la pobreza urbana y rural en cada pais es altamente variable en la
region.

Una parte significativa de estos pobres e indigentes urbanos y rurales, se enfrenta a
una situacion de falta de acceso a fuentes modernas de energia (Electricidad, Gas
Natural, GLP y Kerosene) y/o a una situacién de “Pobreza Energética”

Acceso a fuentes modernas de Energia

No hay una definiciébn universalmente aceptada y adoptada para acceso a fuentes modernas de
energia. La ultima version del World Energy Outlook (AIE-2011) define acceso como: “un hogar que
tiene acceso confiable y a costos razonables a fuentes de coccién limpias, una conexion a
electricidad y un consumo creciente de electricidad hasta alcanzar el promedio regional”.

Esta definicién excluye otras categorias de edificios, tales como edificios publicos, que son cruciales
para le desarrollo econémico y social (escuelas, hospitales, etc.).

Sin embargo, supone mas que la mera conexion al servicio e incluye un consumo minimo de
electricidad dependiendo del contexto (urbano/rural y condiciones climaticas). Los consumos
minimos que el WEO supone son 250 kWh/afio en zonas rurales y 500 kWh/afio en zonas urbanas
(en ambos casos 5 personas por hogar). La referencia a coccion limpia esta fuertemente
influenciada por la situacion de Africa Sub Sahara, donde la contaminacién e impactos sobre salud
por uso de lefia en espacios cerrados es uno de los principales problemas. Ademas de las fuentes
usualmente consideradas “modernas”, esta definicion incluye Biomasa utilizada en artefactos que no
generen polucién en las viviendas y que dicha Biomasa se consuma en forma sustentable, es decir
garantizando su no agotamiento.

La definicion precedente califica el acceso con condiciones adicionales, al referirse a
un consumo minimo de electricidad, y aproxima el concepto de acceso al llamado
“‘pobreza energética”, que supone condiciones diferentes.

Es importante distinguir ambos conceptos ya que, en general, solo se dispone
informacion sobre los niveles de acceso a energias por redes, como es el caso de la
electricidad. Sin embargo, considerando que alrededor de 30 millones de habitantes
de la region no tienen acceso a la electricidad™® y que todos ellos pertenecen a los
estratos de pobres e indigentes, existen 137 millones de pobres e indigentes con
acceso a la electricidad, lo cual no implica que tienen un buen nivel de satisfaccion
de los servicios energéticos posibles de ser provistos con energia eléctrica.

Un insuficiente nivel de insatisfaccion de servicios energéticos basicos da lugar a lo
que puede denominarse “pobreza energética”, es decir, aun accediendo a fuentes

'® La cifra varia de acuerdo a diferentes estimaciones
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modernas de energia, sus niveles de ingreso no son suficientes para tener una
adecuada cobertura de sus necesidades energéticas basicas™.

Pobreza Energética

Este concepto, definido por primera vez en el Reino Unido en 1988, se refiere a los consumidores
que destinan mas del 10% de sus ingresos a pagar las facturas de energia. Estas personas no son
capaces de mantener su hogar a una temperatura adecuada (20° C en invierno y 25° C en verano)
por un precio justo.

No existe una definicién ni una medida estandar que determine la pobreza energética. La definicion
acufiada en Reino Unido es una manera facil y objetiva de medir la pobreza energética, sin embargo
presenta varias limitaciones. Por eso, el proyecto europeo, EPEE (European Partnership for Energy
and Environment), utiliza tres variables para valorar la pobreza energética: la capacidad de pago
para mantener el hogar en condiciones 6ptimas de temperatura, el nimero de goteras/humedades y
el retraso en el pago de las facturas de energia.

El concepto de pobreza energética no ha sido todavia claramente definido en los diferentes paises
de la OECD, a excepcién del Reino Unido, y tampoco ha sido definido y estudiado en América
Latina. Resulta evidente que no es posible encontrar una definicion amplia y aplicable a todos los
paises, cada pais ha de adaptar o encontrar una definicién segun sus caracteristicas y criterios y, a
Su vez, mantener un punto de vista comdn con los demas paises sobre el problema.

La pobreza energética afecta un gran nimero de personas y familias. Sin embargo, los hogares mas
susceptibles en pobreza energética son aquellos que presentan bajos ingresos junto con un grado
adicional de vulnerabilidad como, vejez, discapacidad y familias de un solo miembro.

Ademas, aquellos hogares con menos ventajas tienen mas posibilidades de padecer carencias
frente a condiciones climéticas adversas (frio, calor, humedad ambiente) debido a que disponen de
sistemas de calefacciéon o refrigeracion inadecuados y un pobre aislamiento. La baja calidad de
estas viviendas aumenta la dificultad de mantener en condiciones de temperatura razonables.

La pobreza energética no es un término aceptado por las personas que se encuentran en esta
situacién. La iniciativa de la UE, ya mencionada, ha determinado una serie de indicadores relevantes
mediante los cuales muchas de ellas si se identifican, como: incapacidad de pagar las facturas de
energia y/o las deudas al suministrador; desconexion o amenaza de desconexion; desconexion
voluntaria como resultado de una percepcion de sobre consumo energético; problemas de salud
relacionados con las malas condiciones que presenta el hogar y como consecuencia del frio y la
humedad; hogares con problemas de eficiencia energética (desproporcionalidad que da lugar a
elevado consumo y mas gasto); enfermedades; frio y condiciones de humedad; incapacidad de
climatizar la vivienda.

Dadas las caracteristicas bio-climaticas de las diferentes regiones de AL&C, deberian identificarse
indicadores aplicables en la regién para evaluar, efectivamente, que porcentaje de la poblacion,
adicionalmente a la que no tiene acceso a las fuentes modernas de energia, sufre de pobreza
energética.

En todos los paises los grupos de mayor ingreso tienen, practicamente, acceso
pleno a servicios basicos y confort, mediante una provision de artefactos que les
permite una adecuada cobertura de servicios energeéticos. Los sectores de menor
nivel de ingreso -aun teniendo un buen acceso a la energia- carecen de los
equipamientos necesarios para tener una buena cobertura de sus necesidades

!¢ La importancia de este concepto radica en el hecho de focalizar el analisis sobre el acceso a los Servicios Energéticos, como
manifestacién de las necesidades sociales donde la energia concurre para su satisfaccion, y fin Gltimo de la actividad
energética.
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sociales, incluyendo las tecnologias vinculadas a la informacion y comunicacion.
Estas asimetrias en la satisfaccion de los servicios energéticos se adicionan y, aun,
profundiza el ya importante “gap” de ingreso que caracteriza a muchos paises de la
region.

Los datos mas recientes de estudios publicados reflejan la importancia del
equipamiento para iguales niveles de acceso y diferentes niveles de ingreso que
explicarian las diferencias de consumos por nivel de ingreso en funcion de la
dimension de acceso a los equipos. La evidencia de la diferencia entre “pobreza de
acceso” y “pobreza energética” remarca la importancia de acceso a los artefactos y
equipos. La diferenciacion entre acceso a la energia y cobertura de necesidades
energeéticas por parte de los pobres, constituye una dimensién adicional en relacion a
los multiples nexos entre energia y pobreza.
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Dos villas de Buenos Aires: ejemplos de pobreza energética urbana®’

Se ejemplifican en dos estudios de caso desarrollados en 2011 en las villas de Budge, Fiorito y La
Carcova. En Budge y Fiorito la principal fuente energética consumida es el GLP, le siguen
electricidad, carbdén vegetal, gas natural; kerosene y residuos. Es decir, el 81% del consumo es
proporcionado por fuentes de alta calidad: GLP, electricidad y gas natural. El 100% de los hogares
de la muestra relevada tiene acceso a electricidad.
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Estructura del consumo de energia por fuentes
Villas Budge y Fiorito.

En La Carcova el 99% de los hogares encuestados tiene acceso a la electricidad, y dentro de ellos
s6lo el 10% tiene medidor propio mientras que el 90% restante accede a partir de medidores
comunitarios cuyas facturas son pagadas por el municipio o son conexiones ilegales.

En cuanto al nivel de satisfaccién de los servicios energéticos, el estudio en Budge y Fiorito revelo el
85% de los hogares tienen requerimientos insatisfechos en ventilacion de ambientes, el 72% en
iluminacién, el 71% en calefaccion, el 54% en calentamiento de agua y el 47% en coccién. Por su
parte, en Carcova el 36% de los hogares no se calefacciona, el 22% no tiene ventiladores, el 12%
no tiene refrigeradores para conservar alimentos y el 10% no calienta agua para higiene.
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Necesidades energéticas basicas insatisfechas segun uso
Villas Budge y Fiorito

En sintesis, los habitantes de las villas de Buenos Aires tienen acceso a fuentes de alta calidad:
electricidad y GLP pero las villas muestran significativas carencias en los niveles de consumo para
satisfacer las necesidades de los hogares. Junto con esto, las condiciones de acceso a la energia
son deficitarias.

El suministro de electricidad es precario. En La Carcova, el 77% de los entrevistados tienen cortes
frecuentes del servicio eléctrico. Dentro de ellos, el 18% sufre cortes diarios y el 53% dia por medio.

" Fundacion Bariloche-GNESD — Informe UPEA IIl — 2012.
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En el 82% de los casos los cortes duran mas de 3-4 horas. El 51% de los entrevistados menciona
gue tienen caidas de tension frecuentes. La probabilidad de accidentes en el uso de la electricidad al
interior de la vivienda también es un problema: el 19% manifiesta haber tenido descargas de
corriente y el 16% tiene cortocircuitos con frecuencia.

En efecto, si bien el acceso a la energia es un prerrequisito para la mitigacion de la
pobreza, ciertamente el andlisis de las diferencias en el acceso al equipamiento de
los hogares revela que muchos usos basicos no se hallan cubiertos para un
segmento importante de la poblacibn de menores ingresos. Entre ellos, algunos
pueden vincularse con aspectos que hacen a la calidad de vida, confort y salud (ej.
la posibilidad de conservar alimentos) mientras que otros pueden ser considerados
como barreras para evitar que la brecha socio y psicocultural continde creciendo (ej.
acceso a internet y medios de comunicacion como factor vinculado a la posibilidad
de mejorar los estandares educativos de los pobres para evitar que la desigualdad
de oportunidades de empleo se mantenga).

En general los sectores mas pobres reflejan menores consumos de energia total.
Esto debe ser interpretado en base al distinto grado de acceso al equipamiento
doméstico, por ejemplo: heladeras, lavarropas, electrodomésticos, equipos de
acondicionamiento, etc., y también al menor tamafio de las viviendas.

Sin embargo, cuando estos usuarios son de tipo clandestino es posible que utilicen
artefactos obsoletos, de bajo rendimiento, lo que puede incidir en altos grados de
pérdidas no técnicas y problemas de gobernabilidad a la hora de regularizar el uso
de la energia.

El no acceso a fuentes modernas obliga también al no acceso a artefactos mas
modernos y eficientes y se vincula con uso de lefia, kerosén o GLP.

Como se puede observar en la Grafico, mientras los grupos de mayores ingresos
presentan una cobertura casi total de usos basicos y de confort (y una proporcion
considerable accediendo a equipamientos que se vinculan con tecnologias de
comunicacién e informacion), los grupos de ingresos bajos aun accediendo en
proporciones importantes a la energia, carecen del equipamiento basico y casi no
acceden a las tecnologias de comunicacién e informacion lo que augura un
significativo aumento de la brecha socio y psico cultural. Ciertamente para una era
en la que el conocimiento y el desarrollo estdn mas interrelacionados que nunca en
virtud del progreso tecnoldgico, esto no puede ser considerado un tema ajeno a la
disminucién de la pobreza y la desigualdad social.

Por cierto, el Grafico que agrupa estos resultados analiticos, sirve también al
propoésito de revelar las diferencias en el grado de desarrollo entre los paises de la
region, a la vez que marca la distancia social al interior de ellos. Obviamente esto se
traduce en menores niveles de consumo energético de los pobres por insatisfaccion
de necesidades basicas.
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Gréfico 8. Acceso a la energia y equipamiento: comparacion entre paises y segun
ingresos
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Fuente: CEPAL - Contribucion de los servicios energéticos a los Objetivos de Desarrollo del Milenio y
a la Mitigacion de la Pobreza (2009).

En los paises analizados, los estratos pobres consumen menos cantidad de energia
gue el resto de los estratos sociales y gastan, a pesar de ello, una proporcidon mas
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significativa de sus ingresos en energia. En muchos casos el precio por unidad
caldrica til resulta muy superior, debido basicamente a las dificultades para acceder
a servicios por redes y satisfacer su canasta energética con fuentes muy ineficientes.
Los menores consumos energéticos de la poblacion més pobre se originan en el
hecho de que el nivel de acceso al equipamiento difiere segun los quintiles de
ingresos en que se subdivide la poblacion. Cuando ello no es asi, es porque recurren
a la lefla como combustible basico o bien porque no pagan la energia eléctrica que
consumen debido al caracter clandestino de sus conexiones.

Es decir, los hogares pobres destinan invariablemente una mayor proporcion de sus
ingresos al pago de servicios de energia sean o no por redes. Estas relaciones son
disimiles pero pueden ser de 5 a 16% de los ingresos para el 20% de menores
ingresos en areas urbanas frente a s6lo 3% o menos en el caso del 20% de mayores
ingresos. Esto constituye una clara inequidad social que se suma a otras que
padecen los hogares pobres.

La gran diferencia en el porcentaje de ingreso dedicado a la canasta energética en el
caso de algunos paises, que pueden servir como ejemplos, se explicita en el Gréfico
9 que ilustra las diferencias en la factura energética como porcentaje del ingreso
medio por quintil de ingreso. Las diferentes politicas de fijacioén e precios o acceso a
fuentes explican que las inequidades sean mayores en algunos paises (Chile,
Ecuador) que en otros (Peru).

Gréfico 9. Gasto en energia como porcentaje del ingreso medio
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Fuente: CEPAL (2009), Contribucién de los Servicios Energéticos a los Objetivos de Desarrollo del
Milenio y a la Mitigacién de la Pobreza.

Es decir los relativamente altos niveles de acceso a la electricidad que existen en la
region, siendo un elemento muy positivo y auspicioso no deben interpretarse como la
solucion al tema de la pobreza energética. Por otra parte, las mayores carencias en
servicios energéticos en los sectores de menores ingresos se dan, en general, en los
usos caldricos de la energia (coccion, calefaccion, calentamiento de agua) donde las
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fuentes que concurren, por razones de costo, equipamiento y acceso, suelen ser
otras y no la electricidad.

Por cierto, una de las mayores dificultades halladas para la caracterizacion de la
pobreza energética tanto en areas rurales como en areas urbanas, ha sido siempre
la ausencia de informacion suficiente y adecuada. De hecho algunos proyectos
centrados en la tematica, llevados a cabo por redes especificas, han realizado serios
esfuerzos por lograr una aproximacion razonable al tema con resultados que han
permitido construir bases de datos genéricas a escala mundial. Sin embargo dichos
intentos han chocado con fuertes vacios de informacion.

Por otra parte, en varios trabajos ha sido posible hallar intentos por estimar los
consumos minimos por uso en hogares, con el proposito de obtener patrones
tedricos que permitirian estimar los umbrales minimos para definir Necesidades
Basicas de Energia (NBE), segun tipo de clima en areas rurales y urbanas (FB,
2004, 2007). Aun asi, salvo para casos muy puntuales no se ha dispuesto hasta el
momento de una informacién homogénea ni suficiente para lograr un adecuado
abordaje de la problemética. Es decir, para responder a preguntas, como las
siguientes:

e ¢ Satisfacen los pobres sus necesidades energéticas por debajo o por encima
de las NBE?

e ¢ Cuanto gastan en energia los pobres de una determinada ciudad o bien a
nivel urbano y rural?

e ¢ Cudles son los combustibles que utilizan y en qué cantidad?

¢ ¢ En qué condiciones tienen acceso a los distintos energéticos?

e (/Qué relacibn de desigualdad puede ser hallada entre los consumos
energéticos de los pobres y los restantes estratos sociales?

La disponibilidad de la informacién se ha convertido asi en un verdadero obstaculo
para comenzar a analizar el tema con mayor profundidad y sobre bases mas sélidas.
La informacion hoy disponible, es altamente heterogénea entre paises tanto a nivel
de las caracterizaciones por tipos de areas, como debido a que los afios para los
gue se dispone de informacién no mantienen uniformidad.

Para la implementacién de politicas publicas orientadas se requiere mas y mejor
informacion'®, para conocer los niveles de pobreza energética e identificar
prioridades y estrategias para cada uno de los paises. La informacion requerida para
identificar las necesidades energéticas basicas (NEB) de los pobres que no estan
siendo satisfechas de un modo adecuado y acorde a los ODM no se halla
disponible, mas que a un mero nivel descriptivo. Este nivel es insuficiente para la
implementacion concreta de medidas, aunque si para el esbozo de los lineamientos
politicos basicos orientados a implementar una estrategia de mitigacion de la
pobreza energética en areas urbanas y rurales. Alun asi serd necesario avanzar
mucho en la identificacion concreta de las necesidades energéticas basicas
insatisfechas (NEBI), las oportunidades de mitigar dichas carencias mediante
fuentes limpias, segun las caracteristicas de cada caso, y comenzar a aceptar la

'8 Contados paises tienen informacién de consumo de energia por nivel de ingreso.
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idea de la necesidad de establecer criterios precisos respecto al tema de los
subsidios, su origen, manejo y destino.

Los puntos siguientes se abocan a la situacion de acceso a la electricidad y otras
fuentes de energia y ofrecen la oportunidad de “tamizar” la importancia del acceso a
las fuentes modernas de energia con el acceso a los servicios energéticos.
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3. ACCESO A LAS FUENTES DE ENERGIA
3.1. El acceso a electricidad

América Latina y Caribe han realizado importantes avances en la universalizacion
del acceso a la energia. Las cifras muestran que el servicio eléctrico ha alcanzado al
94% de la poblacidn total, con una cobertura urbana del 98,8% y una rural del 74%.

Asi, la region presenta globalmente la cifra de electrificacion mas elevada del mundo
en desarrollo, netamente por encima de Africa y todavia superior a Asia, aunque en
este caso los valores se aproximan.

Tabla 1. Cobertura del Servicio Eléctrico en PVDs

Regién Poblacién | Rural | Urbana Poblacién Cobertura | Cobertura
sin servicio sin cobertura  Urbana (%) Rural (%)
(Millones) (%)
Africa 587 466 121 69% 59.9 14.3
Asia en 676 595 81 19%
desarrollo
China 8 8 0 1% 100.0
India 289 268 21 25%
Resto 379 319 60 36% 89.1 51.2
AL&C 31 26 4 7% 98.8 74.0
Medio 21 19 2 11% 98.6 72.2
Oriente
Total PVD 1314 1106 208 25% 90.7 60.1

Fuente: AIE - World Energy Outlook 2011

En AL&C, se destaca que 17 de los 27 paises tienen una cobertura eléctrica igual o
superior al 90% y 4 paises entre el 80% y 90%. En un enfoque individual, se
destacan Brasil, Chile y Costa Rica con coberturas superiores al 99%, mientras que
Haiti presenta una cobertura del 34%, el més bajo de la region.

En la mayoria de los paises, a falta de otros indicadores mas precisos, el grado de
cobertura eléctrica es relacionado con el nivel de acceso a Fuentes modernas de
energia. Sin embargo, como se hiciera mencién mas arriba, el conocimiento de los
eguipamientos y patrones de uso es critico y deberia tenerse un mayor conocimiento
de modo de tratar los temas de pobreza y energia con suficiente detalle para definir
prioridades y mejores estrategias de politica.

La tabla siguiente es elocuente en algunos elementos que merecen destacarse, Si
bien se refiere a valores medios de cada pais y no se orienta, especificamente, a los
pobres e indigentes.
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Tabla 2. Algunos Indicadores

Consumo :

Residencial (%) Humano (USD/hab.)

kWh/hab/ano
T&T 1684 92.0 62 20053
Barbados 1200 98.0 47 23417
Uruguay 1036 98.4 48 15113
Suriname 1017 79.0 104 9475
Argentina 840 95.0 45 17516
Belice 773 90.0 93 8264
Venezuela 744 97.3 73 12568
Costa Rica 724 99.2 69 11927
Granada 690 82.0 67 13896
Cuba 595 95.6 51 9900
Panama 571 83.3 58 14097
Brasil 555 99.7 84 11769
Chile 546 99.5 44 17222
R. Dominicana 460 96.2 98 9287
México 446 96.8 57 14610
Paraguay 441 98.3 107 5413
Jamaica 408 96.8 79 9029
Colombia 392 94.9 87 10249
Ecuador 371 91.9 83 8492
Honduras 285 79.3 121 4345
El Salvador 267 96.8 105 7550
Peru 241 78.6 80 10062
Guyana 221 82.0 117 7466
Bolivia 214 71.2 108 4789
Guatemala 176 84.4 131 5070
Nicaragua 145 64.8 129 3206
Haiti 10 34.0 158 1235

Fuente: elaboracion propia en base a informacién e OLADE (2011), FMI (2010/11) y HDR-PNUD
(2011)

Se observa que elevados niveles de acceso a la electricidad no implica elevados
niveles de consumo en el Sector Residencial. Si se consideran los cinco paises con
mayores niveles de consumo residencial por habitante y se lo compara con los cinco
paises de menor consumo (con la excepcién de Haiti que es un caso particular) se
observa que frente a un nivel de acceso un 20% superior, los consumos por
habitante son 480% superiores, lo cual indica la fuerte importancia del acceso a
eguipamiento para satisfacer en mayor cantidad y calidad los servicios energéticos y
su vinculacion con el Ingreso por habitante. En general, los mayores niveles de
consumo, no necesariamente de acceso, se relacionan con los mayores ingresos
medios por habitante, medidos en Power Parchase Parity (PPP).

Los mayores accesos, y aun consumos, no estan vinculados directamente con los
mejores indices de desarrollo humano, lo cual podria ser un indicador de la
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desigualdad distributiva al interior de los paises. Es cierto, sin embargo, que los
menores valores de consumo por habitante se concentran en los paises con peor
HDI*.

Los niveles de consumo de electricidad podrian estar vinculados con la estructura de
servicios energéticos, pautas climéticas o socio-culturales, disponibilidad de fuentes
u otros aspectos que deberian estudiarse para poder extraer conclusiones mas
precisas. De todos modos, las cifras son elocuentes en algunos de los aspectos
mencionados.

La informacion disponible, salvo los datos extraidos de algunos estudios puntuales,
no permite diferenciar los consume urbanos y rurales y los datos promedios
nacionales “esconden” las grandes diferencias que existen entre areas urbanas y
rurales que deberian considerarse en el disefio de estrategias especificas para cada
uno de estos grupos.

Adicionalmente, dado que el grado de electrificacion es mucho mas bajo en las
areas rurales y en todos los paises existen subsidios al consumo (es decir a los
usuarios), se genera una nueva brecha de desigualdad, los hogares pobres sin
acceso que estan excluidos del beneficio, ademas de su carencia en otros servicios
publicos por vivir en areas rurales.

Los datos disponibles muestran, ademas, que aun en aquellos paises con un nivel
de desarrollo relativamente mas elevado, se carece de un buen conocimiento de los
bolsones de pobreza, en muchos casos con menor informacion que paises menos
desarrollados.

Finalmente, en el marco de la definicibn de acceso a la energia planteada por la
Agencia Internacional de Energia (AIE), los paises que estan en los niveles de
menores consumos de electricidad tendrian un acceso ‘limitado”. Aun mas
importante, los procesos de electrificacion rural a zonas aisladas basados en
equipamientos de baja capacidad, como paneles fotovoltaicos, no serian
considerados acceso a la energia, siguiendo los criterios de la AlE.

Al analizar la situacion de la pobreza e indigencia, se ha hecho especial hincapié en
la estructura de los “gastos sociales” y la importancia que incluyan transferencia de
ingresos y de riqueza mediante derechos de propiedad que haga sustentable y real
la salida de la pobreza.

Es decir, el acceso a infraestructura y servicios como medio de reduccién de la
pobreza, implica la provision energética a los hogares y también a los servicios
sociales. En efecto, los impactos positivos del incremento al acceso de la poblacion
a los servicios de energia en términos educacionales, de salud y servicios de agua y
saneamiento, asi como por las oportunidades que el uso productivo de la energia
ofrece.

En consecuencia, el acceso a la electricidad no debe limitarse a la vision de
acciones con fines sociales que incluya el Sector Residencial, sino que debe

' Vale la pena recordar que el grado de electrificacién forma parte de la estimacién del HDI, lo cual implica cierta relacién
circular.
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incorporar la electrificacion de las areas de salud y educacion, especialmente en las
zonas rurales, y evaluar el uso de la electricidad con fines productivos generadores
de ingreso®.

En la revision del desarrollo del sector eléctrico en AL&C desde su inicio, se verifica
que el servicio eléctrico en la region fue inicialmente prestado por empresas
privadas, que concentraban su actuacion en los centros urbanos poblados de mas
rentabilidad, con poco interés en expandir sus servicios a zonas alejadas.

Para atender las fallas de falta de inversiones de estas empresas y alimentar el
desarrollo econdmico de sus paises, el Estado adoptd una funcion empresarial con
la nacionalizacion de los servicios a mediados del siglo pasado en practicamente
todos los paises. A partir de ahi se implementaron planes de expansién ambiciosos,
que contaron con el apoyo de la banca multilateral, y se amplio la cobertura eléctrica
de forma importante. Este indicador evoluciono favorablemente, gracias a los
esfuerzos del Estado, alcanzando 42% de la poblacion de la region atendida con
servicios de electricidad en 1971 y mas del 80% en 1990 y llegando a valores que
superan el 94% en 2010, bajo otros esquemas institucionales en muchos paises®.

Si bien, la cobertura eléctrica es muy elevada, al menos una tercera parte de la
poblacién rural de AL&C sigue sin acceso al servicio de electricidad.

 Es cierto que, en el caso de los fines productivos, no debe olvidarse que la energia es uno de los insumos necesarios pero
que deben darse un conjunto de condiciones que der lugar a la posibilidad de actividades de produccion de bienes o servicios
(la existencia de mercado para los mismos, capacidad para emprender las tareas, disponibilidad de otros insumos necesarios,
maneo de la tecnologia que se requiera, capacidad financiera para comprar los equipos correspondientes, etc.). La
disponibilidad de energia de calidad es una condicién necesaria pero no suficiente para generar oportunidades productivas y
debe ser acompafiada por otras acciones que creen las condiciones favorables y habiliten la implementacién de las mismas.

! Es de destacar que el proceso de urbanizacién creciente facilitd el acceso a la electricidad reduciendo las inversiones por
usuario necesarias para incorporarlo al servicio.
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Tabla 3. AL&C - Evolucidon del Porcentaje de Poblacion con Acceso a Electricidad

1990 1995 2000 2005 2010
A - Caribe 71,4 73,4 76,1 77,7 78,5
BARBADOS 95,0 97,1 98,0 98,0 98,0
CUBA 94,2 94,2 94,5 95,5 95,6
GRENADA 82,0 82,0 82,0 82,0 82,0
GUYANA 82,0 82,0 82,0 82,0 82,0
HAITI 34,0 34,0 34,0 34,0 34,0
JAMAICA 55,0 65,7 82,0 93,0 96,8
REP.DOMINICANA 75,0 81,4 89,0 92,3 96,2
SURINAME 70,0 74,5 79,0 79,0 79,0
T&T 92,0 92,0 92,0 92,0 92,0
B — Mesoamérica 76,9 85,5 89,0 92,2 93,3
COSTA RICA 90,0 92,7 97,0 98,1 99,2
EL SALVADOR 54,2 69,9 84,5 94,1 96,8
GUATEMALA 43,5 54,6 76,4 84,0 84,4
HONDURAS 35,0 45,1 54,9 66,5 79,3
MEXICO 86,1 94,7 94,7 96,0 96,8
NICARAGUA 42,1 44,8 51,8 69,2 64,8
PANAMA 59,4 65,1 81,0 83,0 83,3
C - Area Andina 71,3 76,0 82,9 87,3 89,6
BOLIVIA 444 45,1 51,9 67,1 71,2
COLOMBIA 80,0 82,5 87,0 90,9 94,9
ECUADOR 73,8 78,1 87,2 89,7 91,9
PERU 50,0 62,3 73,5 78,1 78,6
VENEZUELA 88,2 89,5 94,5 97,0 97,3
D - Area del Sur 87,6 91,7 94,5 97,0 98,9
ARGENTINA 91,0 93,5 95,0 95,0 95,0
BRASIL 87,8 91,7 94,3 97,0 99,7
CHILE 89,0 93,3 96,3 97,1 99,5
PARAGUAY 46,0 70,0 83,0 93,2 98,4
URUGUAY 91,8 94,6 95,0 98,0 98,4
E — Sudamérica 82,5 86,7 90,8 93,9 95,8
AL&C 80,3 85,5 89,3 92,4 94,1
Centro América 50,1 59,3 73,1 81,9 84,1
Cono Sur 86,9 91,6 94,9 97,1 98,5

Fuente: elaboracion Propia en base a datos de OLADE y CIER

Durante este proceso, el aumento de la capacidad instalada en generacion eléctrica
estuvo fuertemente relacionado con el incremento de cobertura del servicio eléctrico.
En efecto, hubo wun crecimiento importante de la capacidad instalada,
construyéndose, entre otras, grandes centrales hidroeléctricas. Al inicio los sistemas
eran aislados, lo que requeria importantes niveles de reservas para tener niveles de
confiabilidad del servicio adecuados®. Esta necesidad ha sido moderada

22 Es a partir de la década de los 60s y 70s cuando avances tecnoldgicos y economias de escala relacionadas con la
capacidad, facilitan la construccion de sistemas de transmision de energia entre distintas regiones de un pais, lo que permite
mejorar la confiabilidad y reducir los niveles de reserva en generacién, haciéndose un uso mas eficiente de la infraestructura
energética.
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posteriormente por la interconexion de los distintos sistemas en los paises, lo cual
ocurrié generalmente a partir de la década de los 70s.

Como resultado de las acciones de la Industria Eléctrica en manos del Estado, se
alcanzaron “niveles de madurez” importantes en la gran mayoria de los paises con
altos niveles de cobertura e infraestructura compatible, hacia comienzos de la
década de los 90s.

Algunos paises alcanzaron hoy coberturas proximas o superiores al 99% de la
poblacion atendida a nivel nacional, como es el caso de Chile, Costa Rica y
Venezuela. Sin embargo, la cobertura ha sido muy diferenciada entre los distintos
paises y varios permanecen con niveles muy bajos, como es el caso de Haiti con el
34% y Nicaragua con menos del 70% a nivel nacional.

Finalmente, dependiendo de los esquemas de tarifas y subsidios, los usuarios
pobres pueden pagar tarifas mas caras que los usuarios de mayores ingresos por
KWH consumido por cuanto las distribuidoras conciben reglas microeconémicas de
maximizacién de beneficios no siempre equivalentes a eficiencia.

Cuando estos usuarios son clandestinos o “enganchados” a la red eléctrica, ponen
en peligro sus vidas y se hallan en condiciones de ilegalidad. En estos casos
ademas pueden consumir en exceso debido a equipamientos obsoletos,
contribuyendo a un uso poco racional de la energia. Muchas empresas han
comenzado a implementar alguna forma de tarifa social o programa especifico para
mitigar este problema que las afecta en imagen, en operatividad y rentabilidad.

En las areas rurales los pobres suelen consumir lefia y el acceso a la electricidad es
muy limitado. Esto no s6lo implica un uso inadecuado del tiempo, una carga sobre
las tareas femeninas, de nifios y jovenes que pueden afectar la disponibilidad de
tiempo para otras actividades, sino un desigual acceso a servicios bésicos hoy
indispensables (conservacion de alimentos, Internet, iluminacion, pero también
bésicos como acondicionamiento de ambientes, coccién y uso del agua).

En consecuencia, en la actualidad, incrementar el acceso a la electricidad en AL&C
es, esencialmente, un tema rural, lo cual no implica que existan multiples problemas
a ser abordados en las areas urbanas.

3.2 El acceso a otras fuentes de energia

El Gas Natural ha penetrado en forma importante en aquellos paises que son
productores, con las Unicas excepciones de Republica Dominicana y Uruguay. El
primer gran consumidor es México, seguido por Venezuela, Argentina, Brasil, T&T,
Colombia, Peru, Chile, Bolivia, Republica Dominicana, Cuba, Ecuador y Uruguay.

Dado los servicios que satisface, a los efectos del objetivo de este informe, su
analisis debe hacerse en forma conjunta con la principal fuente sustituida/sustituta,
es decir el GLP.
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En general los hogares pobres e indigentes en areas urbanas no acceden al gas
natural en casi ningun pais de la region. La mayor excepcién es Colombia, pero aun
alli, los estratos mas bajos tienen escasa cobertura de este energético.

Siendo asi, consumen por lo general GLP (garrafas) que por definicion es en todos
los casos un combustible mas caro que el gas natural por redes aun bajo
condiciones de subsidios como ocurre en la Argentina. En este caso, la precariedad
de las viviendas junto a la tenencia de las mismas constituye una barrera para el
acceso a Gas Natural que requiere de una politica integral de acceso a servicios
publicos sostenibles como componente de la politica publica pro-activa.

Recurriendo al informe ya citado de CEPAL, como informe mas reciente sobre este
tema y en la certeza que las tendencias y situaciones observadas no han variado
sustantivamente en los Gltimos afios, es posible utilizar aquellos resultados para
ejemplificar los impactos de los diferentes niveles de ingreso sobre el mix de fuentes.

A través del andlisis del uso coccién y calentamiento de agua, se ha detectado un
patrén comudn cuya caracteristica es la dificultad de buena parte de los grupos de
menores ingresos de obtener servicios de gas distribuido por redes (en los casos
donde tal servicio existe) debiendo recurrir a combustibles alternativos mas
COostosos.

El caso de Argentina es representativo de tal situacion.

Gréfico 10. Utilizacién de combustibles para coccidn por quintiles de poblacién
urbana segun ingresos en Argentina
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Si se considera que la unidad calérica del GLP tiene un precio varias veces superior
a la equivalente de gas natural y, ademas, se tiene en cuenta que las tarifas de gas y
eléctricas residenciales se han mantenido en niveles de precios muy bajos, se tiene
un claro caso de transferencia de renta a los consumidores de mayores recursos,
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mientras que los de bajos recursos pagan un valor que fluctia segun los precios
internacionales®,

Notese que sélo el 58% de los usuarios del quintil 1 utilizan gas natural, mientras
qgue en el quintil 5 el porcentaje supera al 89%. Como se ha sefalado este patron se
repite en otros paises o bien se halla representado en areas rurales como quienes
acceden al GLP y quienes consumen lefia.

% En el caso del GLP existe un precio interno vinculado al internacional aunque disminuido por efecto de las retenciones a las
exportaciones. Si bien existe ademas una reglamentacion para la llamada “garrafa social” cuyo precio es inferior al del mercado
interno, ciertamente este mecanismo afecta a una porcion infima del mercado domiciliario de GLP y aun asi, el costo de la
garrafa social es superior al del gas natural distribuido por redes.
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Gréfico 11. Utilizacién de combustibles para coccion por quintiles de poblacion rural
segun ingresos en Brasil
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Fuente: CEPAL - Informe citado.

Por consiguiente, aun cuando el acceso a fuentes mas eficientes y modernas es una
meta a lograr para mejorar la condicién energética de los pobres en areas urbanas y
rurales, se deberan disefiar instrumentos especificos para cada caso. En areas
urbanas el problema se asocia a complejas problematicas que devienen de la
titularidad de los lotes y viviendas, existencia o no de infraestructura basica como
calles y accesos, calidad y aptitud de las viviendas para poder conectarse a redes de
gas, costos de instalacidon y precios relativos, lo que puede implicar la necesidad de
revisar el conjunto de principios aplicados a las politicas de precios, transferencias
de renta y subsidios, en particular cuando ellas son distorsivas o inequitativas.
También requerira de estrategias conjuntas de acceso a los servicios publicos en
barrios marginales en tanto las carencias de otros servicios, no energéticos, pueden
ser resueltas en forma conjunta con la probleméatica energética si ello se introduce
como prioridad en la agenda politica de los gobiernos.

En el caso del acceso a fuentes modernas en areas rurales la problematica puede
abarcar desde la existencia de infraestructura de distribucion de combustibles u otros
energéticos (Ej. GLP o EE), hasta problemas de insuficiencia monetaria que
condicionan a la poblacion rural a la utilizacion de lefia auto-apropiada como forma
basica de subsistencia. En tal caso el desafio radicard en el disefio de politicas
multiples, sea para facilitar el acceso y el pago de las facturas energéticas, sea para
promover e implementar el uso sustentable de la lefia. El primitivo concepto de
electrificacion rural debe migrar hacia el de energetizacion rural, en particular
teniendo en cuenta la necesidad de vincular un mayor y mejor acceso a la energia a
la mejora de las condiciones productivas que devengan en una mayor productividad
por persona.
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Sin embargo en todos los casos el facilitar el acceso a equipamiento para mejorar la
satisfaccion de necesidades basicas energéticas sera uno de los mayores desafios
si los ODM han de ser alcanzados en forma efectiva.

Aun cuando el problema de la pobreza urbana ha tendido a mostrar ser creciente en
valor absoluto, ello no necesariamente significa que en todos los paises y areas
dentro de ellos, sea mayor desde el punto de vista energético, aunque tampoco
existen motivos para tratarlo como un tema menor. Por lo tanto se requiere de una
mayor refinacién de la informacion para lograr localizar los problemas de pobreza
energética y establecer prioridades y estrategias. Nada de esto se halla hoy en la
agenda politica de un modo organico o formando parte de las politicas energéticas
en la region.

En el caso de otra de las fuentes importantes de consumo para el Sector
Residencial, el GLP, los mayores productores son los paises petroleros de mayor
tamafio, Meéxico, Brasil, Venezuela y Argentina son, también, los mayores
consumidores.

Gréfico 12. Produccion de GLP (2010)
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Fuente: OLADE - 2011

Con respecto al consumo de fuentes renovables de energia orientadas al Sector
Residencial puede manifestarse lo siguiente. en 2010 la biomasa represent6 el 13%
de la energia que se produjo en la region, el 16% de la demanda interna de energia
y el 14% del consumo final total. En los ultimos 10 afios se incremento la produccién
de la biomasa en un 22% y la demanda de estos productos en un 24%; no obstante
lo anterior, la participacion de la biomasa en el consumo final total de la region se
redujo de 16 % en el 2001 a 13 % en el 2010. En cuanto a la lefia, la misma se
consume principalmente en el sector residencial para la coccion de alimentos,
acondicionamiento ambiental y calentamiento de agua; en el 2010 el 34% de este
recurso se consumio en el sector residencial de la region, mostrando una importante
reduccion en la década si se tiene en cuenta que para el 2001 represent6 el 39%. La
tendencia histérica ha sido de reducir la participacion de la lefia, remplazandola por
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GLP, electricidad, gas natural y residuos vegetales que representaron para el 2010
22%, 27%, 14% y 2% respectivamente. En el caso de las subregiones la
participacion de la lefia en el consumo residencial de energia no supera el 37%,
excepto en Centroamérica, donde representa el 82%.

Grafico 13. Produccion de Lefia por Subregiones
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Fuente: OLADE - Informe de Estadisticas Energéticas - 2011

El consumo per cépita de lefia se ha mantenido en relacion al 2010 en 0.55 Bip/hab.
Sin embargo, algunos paises experimentaron una apreciable reduccibn como
Argentina que disminuyd este indicador en un 37% con respecto a 2009, alcanzando
0.014 Bip/hab®.

En cuanto al consumo por habitante se observa una dispersién importante sin que, a
nivel agregado, pueda asociarse ningun patrén de comportamiento asociado a nivel
de desarrollo o acceso a fuentes modernas de energia para explicar tal dispersion.

** OLADE - Informe de Estadisticas Energéticas 2011.
% OLADE - op.cit.
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Gréfico 14. Consumo de Lefa por habitante (2010) (Bip)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de OLADE

El consumo de lefla en el Sector Residencial ha venido disminuyendo
considerablemente desde 1970 hasta mediados de la década del noventa, para
luego estabilizarse o aun crecer en algunos casos. Este fenomeno es atribuible a los
procesos de migracion rural-urbana méas que a la introduccion de tecnologias de uso
final ahorradoras de lefa.

Como se mencionara, este proceso, lejos de presentar causas y comportamientos
uniformes, ha obedecido a distintos factores. En algunos casos como los de Brasil,
Chile y Uruguay, el consumo de lefia por habitante ha venido creciendo
sistematicamente, de modo tal que a pesar de los procesos de migracién rural-
urbana y consiguiente disminucion del crecimiento de la poblacién rural (o bien su
estabilizacion o lento dinamismo), el valor total de los consumos se ha incrementado.

Esta situacion refleja muchas realidades simultdneas. En el caso de Chile, a pesar
de los programas de electrificacidbn y energizacién rural, de presentar menores
diferencias entre ingresos medios rurales y urbanos y de la disminuciéon de la
pobreza, el consumo de lefia por habitante rural se ha venido incrementando
sistematicamente. Ello podria estar reflejando tanto la introduccién de programas de
uso sostenible de la lefia, como el propio impacto de las mejoras de condiciones de
vida de la poblacién rural en ausencia de energéticos comerciales capaces de
competir con la lefia sea por su inaccesibilidad fisica o econémica. En el caso de
Brasil, tras una tendencia decreciente del consumo por habitante, desde 1996 los
balances energéticos muestran un crecimiento importante.

Los patrones de consume de lefia resultan de la combinacién de distintos
determinantes tales como la disponibilidad de sustitutos a bajo precio, los niveles de
ingreso en las areas rurales, facilidad de acceso a la lefia y mecanismos de
apropiacion e la misma, inexistencia de combustibles alternativos, etc. Altos
consumos de lefia pueden implicar patrones culturales y/o bolsones de pobreza en
paises con alto HDI.

En América Central, la coccion es satisfecha por electricidad, LPG y Lefa, si bien
Lefia es el combustible mas utilizado. Generalmente los obres no tienen acceso a
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Fuentes modernas de energia y dependen, esencialmente, de Biomasa. Sin
embargo, entre los paises hay diferencias remarcables:

« En Costa Rica, la electricidad se utiliza en un alto porcentaje, tanto en areas
urbanas como rurales, mientras que LPG y Lefa tienen participaciones muy

parecidas.

« En Nicaragua, Honduras and Guatemala, la lefia domina y el LPG tiene escaza
participacion.

« En El Salvador, LPG y lefla son utilizados mayoritariamente, mientras que la
electricidad tiene una baja participacion.

« Enrepublica Dominicana la fuente mas utilizada es LPG.

Gréfico 15. Consumo Residencial de lefia por habitante y HDI
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Pero la cuestion sin embargo, al margen de las dificultades de medicion y validez de
los datos disponibles, reside en el grado de sostenibilidad del consumo en el tiempo,
lo que hace tanto a los programas integrales de uso del recurso (Dendroenergia),
como a los modos culturales en que la lefia es consumida en los hogares (Estufas
mejoradas).

Se estima que el consumo de lefia sera dificilmente reemplazable aun suponiendo
se facilite el acceso fisico al GLP, al Kerosene o a otra fuente comercial. De hecho,
con las excepciones del biogas, o del GNL a pequefia escala, las innovaciones
tecnoldgicas destinadas a proveer de energia a las areas rurales se hallan pensadas
para satisfacer usos de energia eléctrica y aparecen como muy costosas para la
region en el corto plazo.

Los ingresos de la poblacion rural suelen ser mas bajos que la de los sectores
urbanos y en los primeros quintiles de la poblacion rural, las pautas de uso y
equipamiento hacen que sea esperable incluso un aumento del consumo de lefia a
medida que se reduzca la pobreza en areas rurales.
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En general es reconocido que el consumo residencial de lefia no constituye la
principal causa de deforestacion, aunque ciertamente junto a la deforestacion
derivada de la expansion de la frontera agropecuaria y de la explotacion comercial
de madera para construccion y otros usos, también contribuye al fenomeno.

En AL&C el grado de avance en uso sustentable de la lefia es bajo comparado a
otras regiones. Por ejemplo en China el 95% de la poblacién rural cuenta con estufas
mejoradas y en India el 25%. Varios paises de Africa también han realizado
importantes logros en esta materia.

En el caso de Brasil los intentos por introducir programas de reforestacion a partir de
la creacion de fondos especificos han derivado en fracasos debido a que el destino
de dichos fondos fue canalizado para usos distintos a los originalmente previstos. En
el caso de Chile, especialmente en el Sur, los programas integrales de reforestacion
parecen haber funcionado mejor.

Sin embargo no se dispone de un inventario de programas ni de un seguimiento de
los mismos sea que se refieran a sistemas dendroenergéticos optimizados, o bien al
namero de hogares rurales que poseen estufas mejoradas y eficientes para el
consumo de la lefia. Por otra parte, las mediciones incluidas en los balances
energéticos nacionales no resultan totalmente confiables.

Las tecnologias disponibles abarcan una gran diversidad de opciones y su
implementacion puede dar lugar al fortalecimiento de actividades econOmicas de
pequefia escala, al fortalecimiento de organizaciones comunitarias y a la mejora de
pautas de consumo ahorradoras de lefia, reduccion del tiempo destinado a la
recoleccion y mejoras en la salud de la poblacién rural.

En lo que se refiere al consumo por habitante, Guatemala, Chile, Honduras,
Paraguay y Nicaragua son los paises con el mayor consumo de lefia; mientras que
T&T, Barbados, Argentina, Cuba y Venezuela muestran los menores niveles de
consumo. En lo que respecta al consumo asociado al nivel de ingresos y por zona
geografica, el mayor consumo se presenta en las zonas rurales y en las familias de
menores ingresos ubicadas en el quintil de menores ingresos medios.

Lograr un uso sostenible de la lefia, requiere diferentes enfoques: la adopcion
renuevas tecnologias como las estufas mejoradas, la introduccion de combustibles
modernos en las zonas rurales, en sustitucion o en forma complementaria a la lefia;
el acceso a la electricidad mediante programas de energizacion de estas zonas
rurales.

Al considerar, esta alternativa se debe tener en cuenta que la mayoria de los
pobladores zonas rurales viven en la pobreza o en la indigencia, lo que les dificulta
la compra de estos nuevos combustibles. Adicionalmente muchas comunidades
rurales tienen problemas de acceso lo que dificulta la distribucion adecuada, segura
y continua del gas licuado.

También resulta frecuente que en zonas rurales cuando se utiliza el GLP no se da
una sustitucion completa por la lefia, sino mas bien ambos energéticos se vuelven
complementarios; la lefla se sigue utilizando basicamente en la coccién y el gas
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licuado en actividades tales como el calentamiento de agua o de alimentos
previamente cocinados.(Diaz 2008)

Por lo tanto, aparentemente, el énfasis habr4 de ser puesto necesariamente en
programas de uso sostenible de la lefia, lo que implica por una parte la introduccién
e implementacion masiva de programas de manejo integral de los recursos
forestales y, por otra, la introduccion de artefactos mas eficientes y seguros para el
consumo de lefia con destino a los usos coccion de alimentos, calentamiento de
agua y calefaccion en zonas frias.

Finalmente, considerando las nuevas fuentes renovables, las mismas se vinculan
con la posibilidad de acceso a la energia en areas aisladas. Sin embargo estas
fuentes son costosas. Su vinculacion con la teméatica a nivel global se relaciona con
el impacto de un mayor acceso a la energia a escala mundial, impulsados a su vez
por la reubicacion espacial de la produccion, comercio y consumo. En tal sentido, las
fuentes renovables son vistas como medio para mitigar impactos medioambientales
y aumentar la seguridad energética a escalas mayores y no para areas aisladas. Del
mismo modo conforman un nuevo paradigma tecnolédgico principalmente impulsado
desde naciones desarrolladas, aunque tanto China como Brasil y otros paises han
incurrido en importantes emprendimientos productivos de algunas fuentes
renovables como la edlica. Su inclusion implica un nexo potencialmente
contradictorio con el tema del costo de las tarifas, o que significa la necesidad de
focalizar subsidios tanto a estas fuentes como a los consumidores mas pobres para
la satisfaccion de las necesidades basicas insatisfechas (NBI).

En este sentido, es necesario diferenciar, a priori, los aspectos mas relevantes
vinculados a las areas urbanas y rurales.
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4. LAS DIFERENCIAS EN LOS ABORDAJES A LAS AREAS URBANA
Y RURALES

Desde la perspectiva de la implementacion de politicas para facilitar el acceso a
servicios energéticos para poblaciones carenciadas, es importante distinguir las
diferencias cualitativas entre pobreza urbana y rural y acceso a la energia.

En una parte significativa de los casos el resultado del andlisis referido a los pobres
en areas urbanas sugiere que su “pobreza energética’ es la resultante de tres
factores simultaneos: Menores ingresos, inadecuados cuadros tarifarios de la
energia eléctrica y falta de acceso de los pobres a alternativas mas econdmicas a
los combustibles utilizados para usos caloricos. Sin embargo los paises con
abundante energia para la exportacion suelen presentar menores diferencias entre
los pobres y no pobres (Ej. Venezuela, Bolivia y Paraguay) debido a que la
“abundancia de energia exportable” conlleva situaciones de reclamo social para que
el suministro interno de energia se realice a precios y tarifas que reflejen dicha
situacion. Ello no obstante, no constituye el resultado de una politica energética que
contemple explicitamente metas de reduccion de la pobreza.

En las areas rurales los pobres suelen consumir lefia y el acceso a la electricidad es
muy limitado. Esto no solo implica un uso inadecuado del tiempo, una carga sobre
las tareas femeninas, de nifios y jévenes que pueden afectar la disponibilidad de
tiempo para otras actividades, sino un desigual acceso a servicios basicos hoy
indispensables (conservacion de alimentos, Internet, iluminacion, pero también
basicos como acondicionamiento de ambientes, coccion y uso del agua).

Tabla 4. Las realidades observadas y diferencias a considerar

En areas urbanas: En reas rurales:

° Existe oferta de energia — dificultades | ® Acceso limitado a fuentes modernas de
de acceso por Ingresos monetarios energia como electricidad y GLP
insuficientes e irregulares (pobreza °

L. Menor nivel de equipamiento
energética).

. . Frecuente uso no sostenible de lefia
Conexiones clandestinas a las redes de

electricidad — genera Mayor potencial de atender servicios
accidentes/inseguridad/violencia. basicos mediante fuentes renovables

Problemas de acceso a otras fuentes de (solar, edlica, digestores de biomasa)

energia y servicios publicos - Menor nivel de percepcién de exclusion
Vinculados a la precariedad de las social a pesar de ser mas pobres (Sin
viviendas y titularidad de las mismas. ingresos monetarios aun se pueden

Barreras regulatorias y tarifarias - satisfacer algunas necesidades basicas)

vinculados a la ausencia de

planificacién urbana-. Realidad observada

° Impulso a servicios descentralizados

Mayor auto-percepcion de
mediante fuentes renovables.

desigualdad y de marginacién social.
Presencia/interés de programas
Realidad Observada internacionales que subsidian el acceso a

esas fuentes/vinculos con Medio
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Ambiente/ Sustitucion de

Subsidios no siempre focalizados
Lefia/Electrificacion Rural.

Meétodos que pudieran ser

discriminatorios (medidores pre- Propuestas con escasa o nula

pagos). sostenibilidad.
. [ ] . . . .
° Marco de pensamiento adverso al Ausencia de un marco institucional
otorgamiento de subsidios orientado.

Poca atencién, aun, al papel que Presencia de muchas propuestas

pueden jugar fuentes renovables. orientadas a la electrificacion y pocas a
cubrir el acceso a otras fuentes.,

La autopercepcion de situaciones de marginacion puede ser mayor en las areas
urbanas que en las rurales. La ausencia de suficientes ingresos monetarios en areas
urbanas puede tener un caracter de privacibn a veces superior al de dicha
insuficiencia en areas rurales. En estas ultimas, la pobreza va acompafiada de
formas de vidas tradicionales o pre modernas. El acceso a la energia, aunque
inadecuado y con fuertes incidencias sobre la educacion, el acceso a servicios
sanitarios y de agua, sobre la salud, sobre el trabajo de la mujer y de los nifios,
puede estar parcialmente garantizado aunque de modos altamente indeseables
tanto por sus derivaciones sociales como por las ambientales.

En areas urbanas, la falta de una adecuada cobertura de las necesidades
energéticas de los pobres también ofrece incidencias sobre la salud, la igualdad de
género, el trabajo infantil y las posibilidades de acceder a la educacion. Pero a ello
se suma la precariedad juridica que es consecuencia muchas veces de la ocupacion
ilegal de tierras, de las conexiones clandestinas a los servicios eléctricos y de la falta
de un adecuado acceso a combustibles para usos de coccién y calentamiento de
agua. La proximidad de la opulencia puede crear percepciones de marginacion
social, que tarde o temprano conducen a situaciones de violencia y a problemas
vinculados con la seguridad ciudadana y la gobernabilidad. También ciertamente,
pueden conducir a problemas de sustentabilidad tanto para las empresas
prestadoras del servicio eléctrico si los usuarios no estan regularizados, como a
problemas ambientales si estos usuarios ilegales utilizan, por ejemplo, la electricidad
para consumos caloricos induciendo a mayores necesidades de generacion que en
cierto grado aumentan las emisiones de CO..

En entornos urbanos se puede hallar la paradoja de encontrar altos consumos en
familias pobres, en particular derivados del hecho de que dichas familias acceden a
eguipamiento de segunda mano o bien de menor costo y bajo grado de eficiencia. Si
tal es el caso, y ademas estos usuarios se conectan de modo ilegal a las redes de
electricidad, pueden generar tanto necesidades de inversidon adicionales en el sector
eléctrico, como mayores emisiones de CO,, en particular si esa condicion de
ilegalidad implica usos cal6ricos de la energia eléctrica para coccién, calentamiento
de agua y acondicionamiento de ambientes.

Esto implica la necesidad de vincular y considerar en simultaneo las estrategias de
acceso y los programas integrales de Uso Eficiente de la Energia, que favorezcan un
mayor proceso de coordinacion con las empresas prestatarias del servicio y también
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analizar las posibilidades de involucrar a las empresas en el financiamiento de
equipamiento eficiente y destruccion del ineficiente. En muchos programas el
reemplazo de equipos es el centro de politicas de acceso y de uso eficiente de la
energia y a veces se combina con cuestiones ambientales (Ej. las propuestas en
Colombia y Argentina para etiquetado y “chatarrizacion” de refrigeradores).

A pesar que muchos paises tienen programas que incluyen tarifas eléctricas
subsidiadas, los pobres rurales generalmente no tienen servicio eléctrico y no se ven
beneficiados por tales subsidios.En las zonas rurales el problema es, basicamente,
de acceso tanto al servicio eléctrico (dado que las redes del Sistema Eléctrico
Interconectado no llegan a estas zonas) como combustibles modernos para cocinar,
a lo costoso del servicio, la baja capacidad de pago, y a problemas de equipamiento.
En estas zonas se utilizan servicios energéticos “no modernos” como la lefia
obtenida directamente para actividades de coccion y calentamiento, que son
ineficientes y provocan dafios en la salud de los habitantes de las viviendas, y son
menos eficientes comparados con el gas licuado de petréleo (GLP) considerado un
energético moderno. Del mismo modo, los costos de extension de las redes
eléctricas constituyen una barrera significativa®.

Del mismo modo que al presentar el papel de acceso a equipos para distinguir
distintos niveles de pobreza energética, es posible utilizar un abordaje similar para
evidenciar las diferencias entre areas urbanas y rurales. Por otra parte los registros
pueden mostrar que paises con un mayor desarrollo relativo presentan problemas de
pobreza extrema mas graves que otros de menor desarrollo relativo. Tan solo
algunos ejemplos seran Uutiles en la tarea de lograr una mejor identificaciéon de la
problematica que muestran los diferentes niveles de equipamiento para pobres
urbanos y rurales del mismo quintil de ingreso.

% E| abastecimiento aislado o la generacion distribuida son opciones que pueden facilitar el acceso.
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Gréfico 16. Equipamiento en &reas rurales y en grandes ciudades: los casos de Brasil
y Paraguay
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Fuente: CEPAL- Energia y Pobreza — 2009.

En estos casos, el desafio consiste en el disefio de estrategias multiples, o bien para
facilitar el acceso y pago de la factura energética de fuentes modernas o promover e
implementar el uso sustentable de la Biomasa en equipamientos eficientes. En todos
los casos, el facilitar el acceso a equipos y artefactos para satisfacer las NBE es uno
de los mayores desafios para mejorar el bienestar y reducir inequidades.

El acceso a la energia por parte de los pobres, especialmente los pobres rurales,
abarca multiples dimensiones que es necesario considerar.

v' Como se mencionara, el mayor acceso debe ir acompafado de una estrategia
integral del sector energético que impligue medidas de Uso eficiente y
minimizacion del impacto ambiental, de modo tal de que la mayor inclusién
social se realice en un marco de sostenibilidad global.

v El actual contexto de precios de la energia y del precio de los alimentos, a
veces vinculado al impacto en la valorizacion de la tierra y los productos
agricolas, vuelven mas compleja la problematica de la plena inclusion social
de los pobres como auténticos ciudadanos, entendiéndose por tales a
aguellos que gozan de derechos y por lo tanto también deben enfrentar
deberes frente a la sociedad en una situacion de mayor equidad.

v' Lo anterior mantiene también un estrecho vinculo con el tema de la
gobernabilidad. No pocas protestas sociales y dificultades de implementar
politicas se derivan de lo anterior, lo que puede redundar en una pérdida de
oportunidades de crecimiento y por lo tanto ocasionar crisis que agraven aun
mas la pobreza generalizada en la region.
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Una mayor inclusion redunda también en mayores aportes fiscales, lo que
puede ayudar tanto a la gobernabilidad como al desarrollo y combate contra el
flagelo de la pobreza.

La inclusion de un nimero mayor de consumidores de energia es un desafio
para el abastecimiento y la seguridad de abastecimiento, pero también es una
gran oportunidad para mejorar la calidad de las matrices energéticas de los
paises.

La inclusién de la problematica energética de los pobres en &reas rurales (y
urbanas) conlleva a la necesidad de mejorar los enfoques respecto a la
caracterizacion de las necesidades basicas insatisfechas (NBI). En tal sentido
establecer el grado en que los pobres cubren sus necesidades energéticas, el
modo en el que lo hacen y la determinacion de los umbrales de consumo
minimo puede ayudar a disefiar estrategias adecuadas de politicas de precios
y subsidios no distorsivos, lo que también permite establecer bases de
marcos legales, institucionales y normativos mas previsibles que contribuyen
al proceso ordenado de inversiones en el sector compatibles con los
requerimientos de los prestadores y prestatarios en un marco caracterizado
por actores publicos y privados.

Como es sabido, en el caso de las areas rurales, el consumo de lefia no solo
puede afectar la salud de los residentes en los hogares pobres por
ineficiencias de los artefactos utilizados y de los sistemas de ventilacién, sino
también suele implicar una distribucion de tareas que afecta mayoritariamente
a mujeres y nifios, impidiendo usos mas productivos y creativos del tiempo.
Por otra parte, como es sabido, usos no sostenibles de la lefia pueden dar
lugar a fendbmenos como deforestacion parcial y modificaciones de entornos
ecolégicos fragiles. Por ello, el fomento de programas de uso sostenible de la
lefia cuando este energético no puede ser sustituido, deberia ser una
prioridad.
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Grafico 17. Combustible utilizado para coccion para familias de diferente nivel de
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Fuente. CEPAL (2009), Op.Cit.

Finalmente, la expansion de la provision de servicios de electricidad en el area rural
se ve dificultada por la combinacién de, principalmente, dos factores: por un lado la
poblacién rural demanda consumos de electricidad muy inferiores a la poblacion
urbana, y por otro, se trata de prestar servicio a una poblacion dispersa, lo que
requiere inversiones mas elevadas debido a las mayores distancias involucradas.

Ademas, los sistemas eléctricos rurales demandan costos de operacién y
mantenimiento superiores a los urbanos por las mismas caracteristicas
mencionadas. En consecuencia, se trata de un servicio con costos intrinsecamente
superiores al urbano, generando ingresos inferiores a los demas segmentos del
mercado eléctrico, haciéndolo poco atractivo para una inversion que busca
maximizar la rentabilidad..

Con el aumento de la participacion privada en el sector eléctrico, la forma de
promover el aumento de la cobertura de los servicios requiere mecanismos de
promocién e incentivos ya que los “alicientes” del mercado no son suficientes y la
racionalidad difiere en comparacion con un sistema mayormente bajo control del
sector publico. En un contexto de prestadores privados, se requiere de la
intervencidon del Estado mediante politicas publicas que garanticen la expansion de
la cobertura eléctrica en areas rurales.

Dicha intervencion puede tomar varias formas y, en general, las reformas del sector
han contemplado el tema en gran parte de los paises, sea a través de mandatos
establecidos en la misma regulacion o a través de otros mecanismos.
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Las experiencias en electrificacion rural en un contexto de un mercado eléctrico con
participacion del sector privado indica que se deben considerar como soluciones
elegibles para proveer el servicio de electrificacion rural tanto los: (i) sistemas de
extension de redes a partir de lineas eléctricas existentes, como los (ii) sistemas
aislados empleando energia renovable tales como energia solar, edlica, pequeias
hidroeléctricas y biomasa®’.

En la ausencia de una legislacibn que contenga mandatos obligando las
concesionarias a expandir la cobertura, la ejecucion de los proyectos de
electrificacion rural debe ser realizada mediante la provision de un subsidio al
usuario, que se implementa a través del financiamiento de un incentivo a la inversion
necesaria de las empresas distribuidoras (o los proveedores de servicios de energia
renovable aislada) como mecanismo para la construccion de cada proyecto
individual de electrificacion rural. La magnitud, origen, orientacion y cobertura de los
subsidios?® deberia ser definida de acuerdo a las circunstancias nacionales y locales
sin que existan normas o protocolos validos “urbi et orbi”.

Algunos de los desafios y dilemas en relacién con programas de electrificacion rural
en un contexto de mercado eléctrico con participacion del sector privado que se
enfrentan, son:

e ;Se debe incentivar la inversion privada o el Estado debe proveer la
infraestructura, luego operada por actores privados? Cual de ambos enfoques
es mas simple y aumenta la eficiencia del proceso de desarrollo de los
proyectos y los disefios finales y construccion de las instalaciones eléctricas y
la prestacién del servicio?

e (Cuales son los procedimientos y metodologias empleados en todas las
etapas de desarrollo de los proyectos de modo de acotar el alcance y los
montos de los subsidios?

e (Cual es el sistema de gestibn y administracibn mas adecuado para
garantizar la sostenibilidad de los proyectos de sistemas aislados basados en
energias renovables, por ejemplo, mediante micro empresas proveedoras del
servicio bajo contratos que definen sus responsabilidades, en especial
respecto a la operacibn y mantenimiento de los sistemas u otros
mecanismos?

e ;COmMo implementar la participacion comunitaria, buscando apoyar el
suministro en condiciones de costos asequibles basados en su capacidad de
pago?

e (Cual es la tecnologia de suministro mas adecuada para garantizar cobertura,
calidad, sostenibilidad y costos razonables?

7 vale recordar en este punto la definicion de Acceso de la AIE y el hecho que, en muchos paises el abastecimiento con
sistemas de baja potencia o capacidad para satisfacer servicios energéticos es considerado como una “etapa de transicién”.

%8 Es decir, el monto total, el origen de los fondos para cubrirlos, su destino hacia los costos de inversién, O&M o la magnitud
por usuario necesarias, dependeran de cada caso.

43



5. IMPACTO DE LAS REFORMAS SOBRE ASPECTOS SOCIALES®

Los niveles de cobertura alcanzado en muchos paises hacia comienzos de los 90s,
hizo que la necesidad de fuertes inversiones para acelerar la expansion resultara
menos necesaria ya que las mismas debian concentrarse en el crecimiento
‘vegetativo” de la demanda vinculado al nivel de actividad econémica y el
crecimiento poblacional. El objetivo se centrd en la busqueda de mayor eficiencia y
resolver los problemas de diverso tipo que afrontaba la industria, para lo cual se
estimé que el concurso del capital privado podria ser positivo. Con frecuencia, se
argumentd que la enajenacion de empresas publicas contribuiria a resolver el
problema de la crisis de la deuda en las décadas 80 y 90 y muchos paises iniciaron
reformas en sus industrias eléctricas siguiendo un patrén comun con variaciones
propias: desintegracion vertical de la industria; transferencia de activos al sector
privado; separacion de funciones del estado y creacion de organismos reguladores
independientes, formuladores de politica y control de gestion; rebalanceo de tarifas y
reduccion/focalizacion de subsidios.

Las reformas del sector energético en América latina y el Caribe han implicado, para
muchos paises, la privatizacion de activos, la desintegracion de cadenas energéticas
y un cambio conceptual respecto de fines y medios en los servicios publicos antes
centralizados en el Estado.

En muchos casos, esto ha implicado un incremento en las tarifas o bien necesidades
crecientes de subsidios. En ambas instancias, de no primar politicas publicas
concretas respecto de la tarifa social y su alcance, el impacto social ha sido y es
negativo, tanto mas después de 2003, donde se modifica el escenario de precios
internacionales de la energia.

El impacto de las reformas en la pobreza energética

Un elemento comun a las reformas politicas de los 90’s fue la ausencia de metas para reducir la
pobreza energética y sus efectos ambientales y sobre la salud.

En muchos paises la prioridad de la reforma se focaliz6 en la introduccién de mecanismos de
competencia y la consolidacion de las reglas de mercado y regulaciones para garantizar las
inversiones, suponiendo que la expansion de la oferta y la asignacion eficiente de los recursos era
posible con adecuados sistemas y sefiales de precios. En muchos casos, el caso particular de las
areas rurales no fue especificamente considerado.

Un de los aspectos de mayor dificultad para ser evaluado, considerando el amplio alcance del
proceso de reforma, es el impacto social de los cambios en la condiciones macroeconémicas que
actuaron como un contexto integral del proceso. En los casos en que las reformas fueron
acompafiadas por esquemas macroecondémicos no sostenibles, se evolucion6 hacia niveles
crecientes de pobreza (Kozulj, R., 2003, 2008). En estos casos, el impacto indirecto de las reformas
sobre la pobreza ha sido mucho mas significativo que el impacto directo de los cambios en el sector
energético.

En general, con contadas excepciones, las reformas de los 90’s fallaron en incluir las dimensiones
sociales y ambientales como aspectos prioritarios de la agenda. Solo después que los propios

% Un analisis mas amplio de los impactos sociales de las reformas implementadas en los 90s se encuentran en la publicacion
de CEPAL “Contribucion e los servicios energéticos a los objetivos del milenio y la mitigacion e la pobreza en América Latina y
el Caribe” — 2009. He dicho documento se extrae la informacién incorporada en este item y, para un conocimiento mas
detallado del tema se sugiere remitirse a dicho documento.
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oferentes de electricidad se percataran de la importancia para ellos mismos del acceso a la
electricidad, se dio mas importancia ya tencion al estudio de este tema.

En general y con la excepcion del Paraguay y Ecuador las tarifas residenciales
sufrieron un considerable incremento durante los noventa a pesar de que se suponia
que la introduccion de reglas de competencia en generacion y la introduccion de
centrales de CC bajarian los costos de generacion, cosa que ocurri6 en varios
paises sin que por ello se trasladara al costo final para el consumidor. Por otra parte
y con pocas excepciones, la relacidon entre tarifas residenciales e industriales crecio
con raras excepciones.

Como menciona el informe de CEPAL, para analizar el impacto de las reformas
sobre la equidad social y distributiva e -indirectamente sobre la pobreza- se deberia
disponer de una comparacion del nivel de tarifas antes y después de las mismas, por
nivel de consumo en el sector residencial, asumiendo en general que, por la
disparidad de nivel de equipamiento, los consumos mas bajos dentro del sector
residencial corresponden a los sectores menos favorecidos. Lamentablemente esta
comparacion no se puede establecer pais por pais por carecer de datos al respecto.

De acuerdo a CEPAL, los datos disponibles para Argentina, por ejemplo, revelan que
el incremento de tarifas fue superior para los grupos pobres que para los grupos de
mayores ingresos (Arza, C., 2002). Lo mismo ha sucedido en el caso de Brasil tras
las refirmas posteriores a 1993-1996 (Sauer, I.L., 2003). En efecto, los grupos de
menores ingresos conectados a los servicios de gas distribuido y electricidad
sufrieron las mayores variaciones de las modificaciones tarifarias en el caso de la
Argentina. Ello fue la resultante de aplicar, tras la reestructuracion del sector
energético, una metodologia de calculo bajo la cual la tarifa unitaria resultaria
decreciente con el nivel de consumo. Considérese ademas que los grupos de
menores ingresos sufrieron un retroceso en su pauta de conexiones a las redes de
gas respecto al periodo previo, con lo cual debieron recurrir a un combustible de
mayor precio como es el GLP, haciendo aln mas inequitativo el acceso a la energia
y su costo para los pobres.
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Gréfico 18. Incidencia del gasto medio en electricidad y gas distribuido por decil de
ingreso en el caso de Argentina antes y después de las reformas

% del gasto de los hogares en electricidad y gas distribuido
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Fuente: CEPAL. Op.Cit.*

En el caso de Brasil las reformas emprendidas después de 1993, implementadas en
1996 mediante un proceso bastante desordenado de secuencias (Ariztia Correa, R.
2002; Sauer, I, 2003), el impacto del incremento de las tarifas fue alto para todos los
sectores, pero en particular para los usuarios residenciales. Entre ellos los de
menores consumos Y los que perdieron la condicion de usuarios de bajos ingresos
fueron los mas perjudicados.

% parte de esta pauta regresiva ha correspondido no obstante no sélo al incremento de tarifas sino también a una
redistribucién regresiva del ingreso como se deriva de la siguiente tabla:

Distribucion del Ingreso % del gasto en electricidad % del gasto en gas natural
Decil ITF
1985 1997 1985-86 1996-97 1985-86 1996-97
1 2,0 15 2.7 4,2 1.7 3,2
2 3,1 2,8 25 3,8 1.8 3,2
3 4,4 4,0 2.2 3,1 1.8 29
4 57 52 2.1 2,9 1.5 2,7
5 7,0 6,4 1.6 2,5 1.3 2,3
6 8,5 7,9 1.8 2,3 1.4 2,1
7 10,2 9,8 1.6 2,0 1.2 1,8
8 13,0 12,4 1.3 1,7 1.1 1,5
9 16,6 16,9 1.3 14 0.8 1,2
10 29,4 33,1 1.0 0,9 0.6 0,9
Total 100,0 100,0 1.6 2,0 1.0 1,6

Fuente: Arza, C. (2002).
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Tabla 5. Variaciones de las tarifas de electricidad para usuarios residenciales en Rio
de Janeiro y San Pablo

Aumentos residenciales de la electricidad — Distribuidora Eletropaulo —
jun/94 a jul/02

Para los consumidores Para los consumidores
gue permanecen en la gue dejan de pertenecer
clasificacion de “baja a la clasificacion de “baja
Rangos de Consumo renta” (%) renta” (%)
Hasta 30 kWh 332,6 1.171,8
De 31 a 100 kwWh 194,2 404,5
De 101 a 200 kWh 144,7 179,8
Aumentos residenciales de la electricidad— Distribuidora Light -jun/1994
a nov/2002
Paralos consumidores Para los consumidores
gue permanecen en la que dejan de pertenecer
clasificacion de “baja ala clasificacién de
Rangos de Consumo renta” (%) “baja renta” (%)
Hasta 30 kWh 378,2 1.306,0
De 31 a 100 kwWh 2441 490,1
De 101 a 200 kWh 204,1 247,7

Fuente: CEPAL que cita a Sauer I. L., (2003) A reconstrucéo do setor elétrico brasileiro. 1. ed. S&o
Paulo: Paz e Terra, 2003. v. 1. 300 p., en base a BRASIL/DNAEE, 1995; BRASIL/ANEEL, 2001.
Nota: en el periodo los precios al consumidor (IPC/FIPE) variaron 110,9%.

El grado de éxito de las reformas del sector eléctrico en AL&C ha sido muy variable y
ha dependido en gran medida de la fortaleza institucional general de los paises.
Algunos de ellos han revertido algunas de las reformas y otros las han profundizado,
llevando a cabo lo que se llaman reformas de Segunda Generacién, afinando los
cambios realizados. En relacién al mix de generacion eléctrica, cuando aumento la
participacion del sector privado en el sector se verificé el inverso del ocurrido en el
pasado, reduciéndose la participacion de las hidroeléctricas, como consecuencia del
cambio de racionalidad en el proceso de decisién.

En sintesis, podria afirmarse que su efecto, en la gran mayoria de los paises, fue
neutro o negativo.
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6. BARRERAS IDENTIFICADAS AL ANALIZAR LA VINCULACION
ENERGIA Y POBREZA

Algunas de las barreras que impiden alcanzar el acceso universal a fuentes
modernas de energia se vinculan con diferentes dimensiones y reconocen
categorias regulatoria, econdmica, de voluntad y prioridad politica.

Es de destacar que, demostrando la transversalidad del problema, algunas de las
mas importantes no son resorte de la politica energética e, incluso, implican
conflictos jurisdiccionales de las autoridades involucradas.

Costos, dispersion y bajos consumos

Como ya se mencionara, especialmente en el caso de las areas rurales pero no solo
en ellas, la incapacidad de pago de los usuarios para afrontar los costos de capital y
aun los de O&M y combustibles del abastecimiento eléctrico, actian como una
barrera de importancia. Los bajos y, especialmente en las éareas rurales, la
dispersion y lejania de las redes de sub-transmision constituyen otra barrera de
importancia. S de destacar que los temas econdémicos vinculados a las areas rurales
no solo se vinculan con la energia por redes (electricidad) sino que se verifican,
también, para otros combustibles como el LPG, donde los altos costos involucrados
desalientan la existencia de bocas de expendio en zonas relativamente cercanas a
los consumidores..

Voluntad politica

A pesar de las claras necesidades que se observan en los paises para aumentar la
cobertura eléctrica, en especial de parte de la poblacién excluida, numerosos paises
no han priorizado aun el acceso a los servicios eléctricos de la poblacién no
atendida. Aparentemente, el tema del acceso a los servicios eléctricos aun debe ser
puesto de manera destacada en la agenda politica de los respectivos gobiernos, los
cuales deben revisar la estructura institucional vigente orientada al sector con el fin
de fortalecerla. Hay paises donde no hay una autoridad nacional o regional
responsable del tema energia rural, lo que dificulta formular las politicas de
desarrollo y de financiamiento necesarias para el sector. Asimismo, existiendo
entidades rectoras, estas frecuentemente no cuentan con el peso politico necesario,
o con los recursos humanos y financieros necesarios para formular e implementar
las politicas sectoriales. El refuerzo de estas entidades rectoras parece condicion
necesaria para permitir avanzar en el desarrollo del sector y aumentar la cobertura
del servicio eléctrico rural.

Fortalecimiento de capacidades

Claramente el reforzamiento de los cuadros profesionales, técnicos y administrativos
de los proveedores del servicio eléctrico con sistemas aislados de energia
renovable, es un elemento que en numerosos paises es una condicion esencial para
ampliar y mejorar la calidad del servicio eléctrico y en especial la sostenibilidad de
los sistemas aislados de energia renovable. Mecanismos como capacitacion,
entrenamiento en el trabajo, asesorias especializadas, contratos de gestion,
intercambios de experiencias con otras distribuidoras y proveedores exitosos se
pueden promover para superar deficiencias que se observan.

Informacién y bases de datos
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Se debe generar informacidén detallada y confiable a efectos de identificar los
problemas de pobreza energética y definir las politicas y estrategias adecuadas. La
informacion requerida para identificar las necesidades energéticas basicas (NEB) de
los pobres que no estan siendo satisfechas de un modo adecuado no se halla
disponible, mas que a un mero nivel descriptivo. Nivel que resulta insuficiente para la
implementacion concreta de medidas, aunque si para el esbozo de los lineamientos
politicos para implementar una estrategia global de mitigacion de la pobreza
energeética en areas urbanas y rurales. Alun asi serd necesario avanzar mucho en la
identificacion concreta de las necesidades energéticas basicas insatisfechas NEBI,
las oportunidades de mitigar dichas carencias, segun las caracteristicas de cada
caso, y comenzar a aceptar la idea de la necesidad de establecer criterios precisos
respecto al tema de los subsidios, su origen, manejo y destino.

Prioridades de politica energética

En la mayoria de los paises las prioridades en la agenda politica, como parte de las
agendas regionales y el contexto global, parecen focalizarse en la seguridad de
abastecimiento, y las falencias de inversiones en infraestructura y “gaps”
regulatorios que persisten luego de las reformas de los 90°. La busqueda de una
nueva institucionalidad y la recuperacion del control de los recursos naturales
energeéticos, son prioridades observadas frente a los temas de acceso.

Ausencia de ordenamiento territorial y urbanizacién

En muchas oportunidades las barreras constituyen condiciones de borde para la
politica energética ya que dependen de otras areas de gobierno y, aun, otras
jurisdicciones territoriales. En muchos paises, los marcos regulatorios establecen
que para el acceso “formal” a servicios por redes se debe presentar un domicilio
cierto y demostrar la propiedad o alquiler del inmueble. Los habitats de familias de
bajos ingreso en muchos casos no cumplen con esta condicién y a pesar de habitar
viviendas sélidas y permanentes, las autoridades municipales no les otorgan la
tenencia de los terrenos y vivienda, lo cual les impide solicitar un medidores de
electricidad o conectarse al a red de gas distribuido..

Barreras técnicas y/o regulatorias

El no cumplimiento con las condiciones de seguridad e infraestructura de las
viviendas impide la instalacion de conexiones a la red de electricidad y gas. Esta
barrera se suma a la inexistencia de derechos de propiedad sobre las viviendas y
converge con ella, convirtiéndose en un obstaculo importante.

Orientacion de las politicas publicas

La introduccion al capitulo revel6 que, de acuerdo a los andlisis de instituciones
regionales (CEPAL, 2011), la disminucién de la pobreza en AL&C se vinculaba més
a los resultados del crecimiento econdmico que a la existencia de planes orientados
y con metas concretas. Los efectos del derrame socioecondémico y los gastos
sociales orientados a distribucibn del ingreso, mediante las transferencias
motorizadas a través del Estado, habrian jugado un papel mas importante que
politicas estructurales para erradicar la pobreza en forma sostenible. El segundo
aspecto vinculado a la provision de “riqueza” mediante educacion, saludo y derechos
de propiedad n se estaria cumpliendo actuando como un freno a la provisién de
infraestructura en forma regular, de la cual energia junto a agua potable y
saneamiento es una de sus componentes. La ausencia de politicas robustas y
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estructurales orientadas a los pobres constituira una falencia que impacta sobre el
acceso a la energia. Los ejemplos vinculados a las dificultades y carencias de
implementacion y monitoreo de los cilindros de GLP sociales en Panama y
Argentina® son un ejemplo de la ausencia de tales politicas y su impacto en los
energeéticos.

Inadecuadas politicas de precios y tarifas

La ausencia de ajustes de precios y tarifas, utilizar las tarifas de los servicios
publicos como instrumentos para reducir la inflacion, la implementacion de niveles de
subsidios que resultan regresivos, lesionan las finanzas de las prestados del servicio
y no cumplen con los principios de inclusién/exclusién® que deben regir los mismos.
Ausencia de federalismo en la fijacion de precios y tarifas genera discriminacion
regional y desigualdades entre los pobres de diferentes regiones de un pais al no
existir unicidad en la implementacion de subsidios, por ejemplo.

% Estudios recientes sobre el programa de la llamada “garrafa social” o “garrafa para todos” , con precio subsidiado, en
Argentina, demuestran que en muchos casos solo el 5% de la poblacion carenciada ha tenido acceso a las mismas. El
programa de cilindro social en Panam@, subsidiando envases de hasta 40Kg se ha transformado en un subsidio para los
sectores de mayores ingresos generando un impacto regresivo por las dificultades de implementacién y orientaciéon hacia los
receptores naturales.

* Que los que estan alcanzados por el subsidio tengan derecho al mismo; que no hay nadie que deberia recibir el subsidio que
no haya sido incluido; que no haya nadie incluido que no tiene derecho al subsidio y que todos los que estan excluidos lo estan
justamente.
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7. ALGUNAS LECCIONES APRENDIDAS Y EXPERIENCIAS
REPLICABLES

Las politicas sociales vinculadas al acceso a fuentes modernas de energia ha estado
dominada por subsidios a electricidad y combustibles. Sin embargo, en muchos
casos la aplicaciébn de subsidios que carecen de una orientacién especifica a la
poblacidn objetivo y la garantia de adecuado monitoreo y seguimiento ha implicado
que dichos subsidios alcancen, también, a consumidores que deberian estar
excluidos del beneficio.

Los subsidios genéricos a los combustibles fosiles son un ejemplo que ha alcanzado
a LPG, Diesel Oil y Fuel Oil, especialmente en los casos de Argentina, Colombia,
Ecuador, México y Venezuela. Uruguay, Brasil, Perd, Jamaica, Honduras y Chile no
han implementado tal tipo de subsidios genéricos, implementando estrategias
orientadas.

Sin negar la necesidad, viabilidad y conveniencia de los subsidios como
instrumentos de politicas de alivio a la pobreza energética, existe un potencial muy
importante para su reorientacion, transformandolos de regresivos en progresivos. Un
disefio mas cuidadoso del esquema de subsidios permitiria que alcancen solo a los
beneficiarios que deberian recibirlos.

Una muestra del tipo de politicas y estrategias identificadas en diversos paises de la
region se incluyen en la tabla siguiente.

Tabla 6. Tipos de politicas y estrategias para facilitar o promover acceso: una muestra
representativa para AL&C

Politicas y Estrategias | Paises
Generales
Subsidios a tarifas de electricidad, general u Argentina, Brasil, Paraguay
orientada a hogares pobres
Susidios a GLP o Kerosene, general u orientada a | Argentina, Brasil, Bolivia,

hogares pobres Colombia
Promocion de Inversiones privadas en estrategias | Argentina, Brasil, Bolivia,
de acceso 0 provision e equipos y servicios Colombia, Chile, Guatemala, Peru
Promocion de actividades productivas o Brasil, Bolivia, Colombia, Chile,
generadoras de ingreso Guatemala, Paraguay, Peru
Facilitar acceso a agua y potable y servicios Argentina, Brasil, Colombia, Chile
sanitarias mediante inversiones en el sistema
energeético

Area rural
Electrificacién mediante extension de redes de Argentina, Brasil, Bolivia,
distribucion Colombia, Chile, Guatemala,

Paraguay, Perl
Electrificacion sistemas descentralizados utilizando | Argentina, Brasil, Bolivia,

renovables Colombia, Chile, Guatemala,
Paraguay, Peru
Provision de equipamientos (cocinas, Brasil, Colombia, Paraguay, Peru

refrigeradores, iluminacion, bombas)
Programas de sustitucion de Lefia (GLP, kerosene Bolivia, Colombia, Chile,
u otros combustibles para coccién) Guatemala, Perl

Programas de uso sostenible de la lefia (cocinas Brasil, Chile, Guatemala
mejoradas, manejo de biomasa)
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Desarrollo de capacidades, planificacion Brasil, Bolivia, Chile, Guatemala,

participativa, involucramiento de actores locales y Paraguay, Peru

gestion local

Programas especificos de género Bolivia, Guatemala
Area Urbana

Regularizacion de conexiones clandestinas Argentina, Brasil

Remplazo de equipos y politicas de uso eficiente Brasil

para usuarios carenciados

Desarrollo de capacidades, planificacion Brasil

participativa, involucramiento de actores locales y

gestién local

A continuacion se describen algunas experiencias implementadas en la region.

7.1. Peru: Implementacion de subsidies cruzados en las tarifas de electricidad

Un caso que muestra la viabilidad de considerar mejor el problema de los pobres
urbanos respecto a la accesibilidad de los servicios, lo constituye el caso de Peru.
En 2001 se resolvié mitigar el impacto que tuvieron las reformas sobre el nivel de las
tarifas eléctricas, estableciendo un subsidio cruzado entre consumidores
residenciales. Asi los consumidores de menores ingresos-considerados como
aguellos que consumen menos de 100 kwh/mes- reciben un subsidio que se cubre
con la recaudacion del resto de los consumidores residenciales.

Ciertas tendencias positivas respecto al avance de la penetracion del consumo de
combustibles modernos en areas rurales y urbanas marginales y peri-urbanas
retrocedieron como consecuencia de la liberalizacion de precios de los combustibles
en un contexto del alza del precio internacional de los mismos. Tal es el caso de
Perd, donde el consumo de lefia se ha venido incrementando sisteméaticamente
desde 2003 (MME, Serie de Balances Energéticos 1985-2006).

Ley 142 de Colombia: una accién exitosa de aplicacién de subsidios orientados

Un caso a referenciar es el de Colombia, a partir del dictado de la Ley 142/1994, por la cual se
establece el régimen de los servicios publicos domiciliarios. La misma establece algunos criterios
explicitos de equidad social y proteccién del medio ambiente como por ejemplo: Ampliacién
permanente de la cobertura mediante sistemas que compensen la insuficiencia de la capacidad de
pago de los usuarios; Régimen tarifario proporcional para los sectores de bajos ingresos de acuerdo
con los preceptos de equidad y solidaridad; Proteccion de los recursos naturales; Otorgamiento de
subsidios a personas de menores ingresos; Estratificar los inmuebles residenciales de acuerdo con
las metodologias trazadas por el Gobierno Nacional; Establecer en el municipio una nomenclatura
alfa numérica precisa, que permita individualizar cada predio al que hayan de darse los servicios
publicos; Apoyar con inversiones y demas instrumentos descritos en esta Ley a las empresas de
servicios publicos promovidas por los departamentos y la Nacion

La ley es explicita en el tema de solidaridad social y redistribucion. “Por solidaridad y redistribucion
se entiende que al poner en practica el régimen tarifario se adoptaran medidas para asignar
recursos a “fondos de solidaridad y redistribucion”, para que los usuarios de los estratos altos y los
usuarios comerciales e industriales, ayuden a los usuarios de estratos bajos a pagar las tarifas de
los servicios que cubran sus necesidades basicas”®.

* DIARIO OFICIAL Santafé de Bogota, D.C., lunes 11 de julio de 1994 Afio CXXX No. 41.433
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En términos practicos, la estratificacion social implica que los estratos intermedios (3 y 4) paguen el
costo pleno definido por la regulacion, los estratos altos (5 y 6) paguen un plus, lo que permite el
subsidio a los estratos bajos (1 y 2). Por otra parte la legislacién ha admitido un criterio de
subsidiaridad del sector industrial y comercial respecto al residencial en tanto la tarifa media
industrial puede resultar como maximo un 20% superior a la media residencial. Es decir que ha
privado un criterio de aceptacion de subsidios cruzados dentro de la categoria residencial y entre
sectores, atendiendo a la necesidad de lograr un mayor acceso a la energia por parte del conjunto
de la poblacion en areas urbanas y rurales.

El mecanismo creado contempla la posibilidad de insuficiencia del “fondo” el que es complementado
con aportes de subsidios estatales. De este modo la rentabilidad de las empresas es garantizada en
la practica, en tanto priva el criterio de eficiencia como costo minimo, pero suficiente para lograr la
prestacion y la expansion de los servicios. Cabe sefialar que la Ley 142 ha sido compatible con un
régimen de prestacion de servicios publicos realizados tanto por parte de empresas privadas como
publicas y en un marco de introduccion de reglas de desintegracion vertical de actividades
reguladas.

Para comprender el éxito social del Plan de Masificacion de Gas (PMG) vale mencionar que en
1991, alrededor de 500 mil eran los usuarios residenciales de gas en Colombia y a julio de 2007 la
cifra era de alrededor de 4.3 millones de hogares. Por otra parte el alcance del PMG se puede
apreciar también por el elevado crecimiento de los municipios servidos (pasan de 191 en el afio
2000, a 415 en 2007). En lo relativo a la cobertura residencial por estratos, cabe decir que de los 4.3
millones de hogares servidos, el 53% corresponde a los estratos 1 y 2 (subsidiados) y el 85% de los
mismos se obtiene si se le agrega el estrato 3. Es decir que sélo el 15% del mercado es
representado por hogares de estratos 4 a 6, los de ingresos medios altos y altos. Al respecto cabe
destacar que el 62% del gas facturado corresponde a usuarios residenciales y que los consumos
medios totales s6lo son de 27 m3 mensuales (20 m3 mes para los residenciales). Sin embargo la
tarifa media no es una tarifa subsidiada, a menos que se considere subsidio el hecho de que el
costo del gas en boca de pozo se halle parcialmente por debajo del supuesto costo de

oportunidad™.

Aun cuando resulta dificil cuantificar el grueso de los aportes estatales para llevar a cabo dicho plan,
es sabido que el mayor costo no provino de los subsidios a los pobres, sino de una transferencia de
renta realizada por la empresa estatal Ecopetrol a otra empresa estatal (la transportadora de gas
Ecogas), la que finalmente fue privatizada en el 2007. Cuan replicable es este modelo para el caso
de otros paises es algo dificil de evaluar, porque depende del marco institucional vigente en cada
uno de ellos y de las orientaciones politicas de los gobiernos. Lo que no obstante resulta ilustrativo,
es que cuando existe voluntad politica, es factible hallar formulas que, de manera operativa y
dinamica, resuelvan problemas graves a través de soluciones altamente beneficiosas

7.2. Regularizacién de los consumidores informales de energia: Argentina,
Brasil, Peru y Venezuela

Como se puede observar en el Grafico 19, las pérdidas por robos de energia fueron
crecientes durante los ochenta de modo concomitante con el incremento de la
poblacion pobre en areas urbanas. Los procesos de reformas implicaron para las
empresas privadas el desafio de regularizar a usuarios clandestinos con el objeto de
reducir las propias pérdidas economicas.

Se introdujo asi en la agenda de discusiones el tema de las formas mas apropiadas
para lograr el acceso legal a la energia eléctrica. Las empresas de varios de los
paises comenzaron a proponer el medidor prepago como opcion valida para
suministrar energia eléctrica a los pobres segun su capacidad de pago (Bravo, G. et

% En efecto, en julio de 2007 la tarifa media de gas distribuido alcanzaba a cerca de 9 u$s/MBTU.
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al. 2008). Si bien algunos estudios realizados por las empresas ponderan
positivamente este mecanismo, ciertamente no se halla ajeno de serios problemas
operativos: desde la disponibilidad de puntos de venta, hasta la cuestion de equidad
distributiva y de calidad del servicio. En efecto, un mecanismo como el de las tarjetas
prepagas para consumir una cantidad de energia no soOlo puede resultar mas
costoso para el usuario en términos del Kwh consumido, sino que implica la
interrupcion de la cobertura en usos como refrigeracion de alimentos con
consecuencias para la efectividad misma del uso si se interrumpe la cadena de frio.

Grafico 19. Evolucion de los porcentajes de pérdidas no técnicas en los sistemas de
distribucién eléctrica antes y después de las reformas

Las reformas conducen a las
empresas y a los gobiernos a
tomar medidas para regularizar
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Fuente: Kozulj, R. et al. (2003) “ENERGY ACCESS, ASSESSMENT OF ENERGY REFORMS ,CASE STUDIES FOR
LATIN AMERICA AND THE CARIBBEAN (LA&C), Prepared for “Energy Access” Working Group, Global
Network on Energy for Sustainable Development (GNESD), S.C.de Bariloche, Argentina, August
2003, con datos de WDI-Online, Banco Mundial.

Un aspecto positivo no obstante se ha verificado en el caso del sector eléctrico con
respecto a la regularizacion de usuarios clandestinos. Tanto en el caso de Argentina,
como en el de Brasil, Pert y Venezuela, las empresas prestadoras del servicio han
enfrentado con diversos grados de cooperacion estatal el problema de las “pérdidas
no técnicas” o robos de energia generalmente asociados a usuarios clandestinos
localizados en areas urbanas marginales.

En el caso de Argentina, el llamado “Acuerdo Marco” debia permitir regularizar a
mas de 700 mil usuarios a través de un ingenioso sistema de cooperacién entre los
municipios, las gobernaciones de provincias y el Estado Nacional. Dicho acuerdo
consistié en una compensacion fiscal y arreglos con las distribuidoras eléctricas para
instalar medidores a cambio de una compensacion creada con fondos del Estado. Si
bien este acuerdo se renovd por tres periodos cuatrienales desde 1994, la
consolidacion de algunos de los resultados alcanzados esta lejos de haberse logrado
debido en especial a la crisis de Argentina de 2002 que introdujo nuevas
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problematicas derivadas de la falta de capacidad de pago de los usuarios y, por
parte de las empresas, debido al congelamiento de tarifas sufrido desde 2001.

En el caso de Venezuela, AES, emprendié un programa con ONGs a fin de colocar
medidores colectivos y organizar el cobro de las tarifas por intermedio de los lideres
vecinales de los barrios méas carenciados. Algo similar ocurrié en Rio de Janeiro con
las iniciativas de la prestadora Light (WEC, 2005). Una de las lecciones aprendidas
durante las reformas es que para tender a resolver el problema de los usuarios
clandestinos de electricidad, se requiere mantener una relacién estrecha con los
lideres de las juntas vecinales de los barrios pobres, lo que requiere de
intervenciones especiales y del disefio de estrategias de comunicacion, programas
educativos y otorgamiento de beneficios. De otro modo las reacciones pueden ser
violentas e incrementar la percepcion de segregacion social y no pertenencia a la
ciudadania de pleno derecho.

7.3. Electrificacién rural en zonas remotas, los ejemplos de Boliviay Peru

La cobertura eléctrica en las areas rurales de Peru ha tenido un avance significativo,
incrementandose del 8% en 1993 al 30% en la segunda mitad de la década del
2000. El programa de electrificacion rural implementado por el Gobierno continuaria
hasta 2017 hasta alcanzar 5,6 millones de personas®.

En el caso de Bolivia la evolucion, como resultado de los programas implementados,
implicé pasar de 6,8% de poblacion rural electrificada en 1973 a 28,3% en 2001 y
mas del 30% en 2005. Los planes son alcanzar e 53% en 2015. En 2010 algunas
regiones rurales (Cochabamba) ya habian superado el 60% de cobertura en
electrificacion rural.

La experiencia de ambos paises demuestra la necesidad de fuertes inversiones en
infraestructura mediante recursos publicos sostenidos durante largos periodos de
tiempo. Del mismo modo, refleja un rol gravitante la cooperacion internacional y el
apoyo de los organismos multilaterales de crédito® que complementan los recursos
nacionales escasos para garantizar las fuertes inversiones que demanda la
electrificacion rural.

El desarrollo de mercados para sistemas descentralizados requiere inversiones
importante en proyectos piloto, asistencia técnica, programas de transferencia y
difusiébn de tecnologias, desarrollo de capacidades y el involucramiento de las
comunidades rurales. Muchas de estas actividades de extension pudieron
financiarse mediante proyectos de cooperacién internacional a fondo perdido.

En ambos paises los recipientes o poblacion objetivo han mostrado una importante
disposicion a pagar por la energia, incluso, en algunos casos, a pesar de los altos
costos de la misma (Generacién en base a Diesel Oil). En el caso d las comunidades
mas pobres y remotas, el acceso se ha implementado mediante tecnologias como
panes fotovoltaicos ante la ausencia de otras alternativas. La escaza capacidad de
pago de los usuarios obliga a implementas esquemas de financiamiento y subsidios

% Ministerio de Energia y Minas de Peri — 2008.
% papel en el financiamiento de la Corporacién Andina de Fomento y el Banco Interamericano de Desarrollo.
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gue combina una tarifa mensual que podria llegar a cubrir los costos de O&M (pagos
por los usuarios) sumado a un subsidio Unico que cubra la totalidad de los costos de
inversion y de instalacion de los equipos solventado por el Estado. Dependiendo de
cada situacién en particular, es posible que una porcién de los costos de capital
sean, también, absorbidos por los usuarios mediante la combinacion de
microcréditos, tarifas u otros medios. En condiciones ideales y sostenibles, los
sistemas deberian autofinanciarse mas esa condicidon no ha sido posible en muchos
casos.

En el caso de sistemas descentralizados, los esquemas de gestion, financiamiento y
cobertura de costos admiten diferentes modalidades, todas las cuales han sido
ensayadas en ambos paises en diferentes regiones, a saber:

e Los hogares rurales asumen la propiedad y responsabilidad financiera de
parte de los costos de los equipos. Esta situacion genera incentivos para el
cuidado de los equipos y su mantenimiento, asi como del resto del
eguipamiento asociado (baterias, instalaciones eléctricas, etc.).

e Se asignan fondos publicos suficientes para subsidiar el capital y los costos
de instalacién en funcion de la escaza capacidad d pago de los usuarios. El
organismo gubernamental también asume la responsabilidad de garantizar la
calidad técnica de los equipos.

e Las tarifas mensuales a ser pagadas por los usuarios deberian reflejar tanto
su capacidad de pago, como la cobertura de lo costos locales, de modo de
evaluar la sostenibilidad del sistema.

e Una entidad privada o la comunidad asume la responsabilidad de recuadrar
las tarifas, provee mantenimiento y apoyo técnico y asegura la calidad y
funcionamiento pleno del sistema.

Una de las barreras o dificultades que se ha enfrentado se refieren, por ejemplo en
el caso de Perd, las restricciones de los marcos regulatorios para transferir derechos
de propiedad sobre los equipamientos de abastecimiento a los usuarios.
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8. LOS ESQUEMAS DE SUBSIDIOS Y LAS TARIFAS SOCIALES

8.1 Los esquemas de subsidios en tarifas eléctricas y la equidad de su
asignacion®’

Los subsidios en tarifas eléctricas tienen como objetivo fundamental generar mejores
condiciones de equidad a través del mercado de bienes y servicios, tratando de
garantizar que los sectores de menores recursos puedan satisfacer sus necesidades
bésicas de electricidad a un costo razonable desde el punto de vista de su capacidad
de pago.

En la region América Latina las politicas de subsidios son parte integrante de la
politica social y estdn destinadas principalmente a los consumidores.

El fin ultimo de las ayudas que concede el Estado es aumentar el acceso a los
servicios de modo de sanear las desigualdades y carencias y reducir la carga de la
factura energética en el ingreso monetario de los hogares.

El informe mencionado, reconoce dos grandes modalidad en la implementaciéon de
subsidios al consumo de electricidad en América Latina. Las modalidades no
necesariamente se excluyen entre si.

- La discriminacién de precios esta basada en caracteristicas socioeconémicas
para el caso de usuarios domésticos, 0 en la actividad econdémica para el
resto de los usuarios. Estos se denominan subsidios especificos.

« La discriminacion de precios esta basada en los niveles de consumo, por
ejemplo, a través de un umbral excluyente (un consumo por encima del
mismo hace perder completamente el subsidio), o incluyente (solo el consumo
por encima del umbral pierde el subsidio, pero las unidades iniciales no).

Se distinguen dos variantes de los subsidios especificos:

- Subsidios especificos directos, establecidos en general como descuentos de
precios a hogares que califican segun un mecanismo previamente establecido
para comprobar el nivel de ingresos;

- Subsidios especificos indirectos, basados en caracteristicas observables —
por ejemplo, habitacionales o regionales— como aproximaciones al nivel de
ingresos.

Algunos ejemplos de aplicacion de las diferentes modalidades, en base al informe ya
citado, se describen a continuacion.

Chile es un ejemplo de subsidios especificos directos con comprobacion previa de
nivel de ingresos: la tarifa doméstica posee un Unico bloque tarifario, sin
posibilidades de subsidios cruzados de ningun tipo; y se aplica un subsidio directo y
explicito financiado por el Estado y destinado a los hogares que califican seguin una
encuesta domiciliaria (denominada Ficha de Proteccion Social, que es un

% El presente item se nutre del informe “La Infraestructura en el Desarrollo Integral
de América Latina” - Diagndstico estratégico y propuestas para una agenda prioritaria — IDEAL 2011.
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instrumento de focalizacién para diversos programas sociales), que aplica también
para los servicios publicos de agua y saneamiento®

En Colombia se aplican subsidios especificos indirectos, usando un criterio de
zonificacion para determinar los subsidios: existe un umbral de consumo para recibir
el subsidio al que se le agrega un elemento de focalizacién, clasificando a los
hogares en estratos segun la zona geografica a la que pertenece (region, barrio,
etc.). Para esto ultimo, los municipios realizan una estratificacién socioecondmica de
las viviendas en seis grupos, en la que el primer estrato es clasificado como el mas
carencial. Este esquema con algunas variantes particulares, opera también en los
sectores de agua y saneamiento, gas natural y telefonia basica.

En México también existe un programa de subsidios especificos directos. En 2007 el
Gobierno Federal puso en marcha el programa Oportunidades Energético, mediante
el cual se brinda apoyo a las cinco millones de familias inscriptas en el mencionado
programa Oportunidades. El beneficio representa un 25% de lo que en promedio
gastan las familias objetivo del programa. Este nuevo subsidio se otorgd sin
conexion alguna con las tarifas eléctricas vigentes, por lo cual constituye un subsidio
adicional para los hogares elegibles. ElI programa es pequefio en relacion a los
subsidios en tarifas eléctricas, y no remplaza a dichos subsidios, sino que opera en
paralelo. El esquema incluye un descuento en la tarifa eléctrica vinculado al
consumo mediante uno o0 mas bloques incluyentes; al que se le agrega un criterio de
estacionalidad, estructurando las tarifas tanto en rangos de consumo como en
temperaturas con el objeto de canalizar los subsidios a los usuarios en funcion del
nivel de consumo, asi como de las condiciones climéaticas de la region donde
habitan.

En general se observa que los esquemas de subsidios en tarifas eléctricas
vinculados al consumo, son la eleccibn mas utilizada en la mayoria de los paises
latinoamericanos, mediante la aplicacion de tarifas multi-bloque. Los mecanismos
utilizados para focalizar los subsidios otorgados son amplios.

En Ecuador, Guatemala, Honduras y Panama, el nivel de consumo es la Unica
variable de determinacion para el acceso al subsidio.

En Ecuador, los usuarios que consumen hasta 130 kWh/mes en la costa y 110
kWh/mes en la Sierra pagan un precio por kWh subsidiado. Para los usuarios que
consuman desde el limite de la Tarifa de la Dignidad hasta los 500 kWh se aplican 6
valores de acuerdo a su consumo (tarifa escalonada), pero por debajo de la tarifa
real. También existe un segundo tipo de subsidio que busca aumentar la
electrificacion rural y apoyar proyectos de generacién con energia no convencional.

En Guatemala, en forma similar, existen subsidios por escalones de acuerdo a
niveles de consumo. Existe una empresa —el INDE— capaz de brindar generacion
mas barata a las empresas distribuidoras para financiar el subsidio.

* Cabe mencionar que en el caso de la electricidad, a diferencia de agua y saneamiento, los beneficios sociales han sido
contingentes, habiéndose aplicado en periodos excepcionales en los cuales el precio de la energia eléctrica sufre aumentos
muy grandes que impactan considerablemente en las facturas de los usuarios domésticos.
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En Honduras el subsidio es directo y se implementa a través de un monto fijo
creciente por nivel de consumo, siendo 300 kWh/mes el limite para ser beneficiario.
Adicionalmente, existe un subsidio para los consumidores mayores de 60 afos,
quienes reciben una reduccion de aproximadamente el 25% en sus tarifas eléctricas.

En Panam4, el umbral elegido para recibir el subsidio es el consumo basico de
subsistencia, que esta definido en 40 kWh/mes. A este subsidio basico se agregan
otras bonificaciones para usuarios que cumplen con determinadas caracteristicas
gue estan establecidas en los pliegos tarifarios.

En Argentina, Brasil, Colombia y Peru, ademas de considerar montos limites de
consumo, se incorporan elementos adicionales para mejorar el poder de
focalizacion.

En Argentina, no ha habido una nueva revision de tarifas de distribucion en el ambito
nacional (se estaba llevando a cabo cuando la crisis de 2001 llevo a la pesificacion y
congelamiento de tarifas). Como consecuencia de esta situacion, surgen distintas
propuestas de tarifa social a nivel provincial y municipal, mientras que a nivel
nacional no se instaurado ningun tipo de tarifa social (aunque en la practica la
mayoria de los usuarios residencial pagan tarifas por debajo de los costos
econdémicos de proveer la electricidad, ya que las tarifas residenciales no han sido
revisadas).

En Brasil*°, existe una tarifa social para los consumidores que registran un consumo
mensual inferior a 80 kWh/mes, y aquellos que registran un consumo entre 80 y 220
kWh/mes y son beneficiarios de los programas oficiales del Gobierno Federal.

En Colombia, como ya se menciond, al umbral de consumo se le adhiere un
elemento adicional de focalizacion segun la zona geografica a la que pertenece el
hogar.

En Peru también se utiliza un elemento de focalizacién basado en la zona geogréfica
gue complementa al monto maximo permitido de consumo. El esquema busca
reducir el peso del servicio de electricidad para todos los hogares que registren un
consumo mensual inferior a 100 kWh/mes. La aplicacion de este criterio presenta
diferencias en funcion del nivel de consumo y de la zona en la que reside el cliente.
Asi, los usuarios de areas con conectadas al SIN reciben un descuento mayor en su
tarifa.

En Bolivia la tarifa social incluye un descuento del 25% en la factura eléctrica
mensual para los usuarios con consumos hasta 70 kWh/mes en las areas urbanas y
de 30 kWh/mes en las areas rurales.

En Paraguay, la tarifa social existente beneficia a aquellos consumidores
residenciales que registran un consumo inferior a 300 kWh/mes. Dentro de ese
umbral se establecen tres categorias de subsidios diferentes. Para beneficiarse, los
usuarios deben solicitar su inclusion como beneficiarios de la tarifa social, previa
presentacion ante la Administracion Nacional de Electricidad (ANDE) de una
declaracion jurada que acredite la condicién de persona de escasos recursos.

* Mas adelante se describe con detalle el caso de Brasil.
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8.2. Tarifas Residenciales Sociales®

Acompafiando los procesos de ajuste y cambios, posteriores a la implementacion de
las reformas sectoriales, en muchos paises de la Region se comenzaron a
implementar Tarifas Sociales o subsidios a las tarifas residenciales, destinados a los
clientes de mas bajos recursos, ubicados en zonas carenciadas o incluidos en
planes de asistencia social. Estos usuarios -y en general los bajos consumidores-,
no habian sido considerados en las tarifas decrecientes (con el nivel del consumo-
enfoque marginalista) propuestos por las reformas, y pagaban tarifas unitarias que
representaban en algunos casos hasta 10 veces las abonadas por los grandes
consumidores residenciales.

A continuacion se indica para varios paises de la Regidn, la existencia (0 no) de este
tipo de tarifas o subsidios, y los principales criterios de aplicacion.

En Argentina, la situacion varia segun la Provincia, y la Empresa. Existen desde
2002 subsidios para todos los usuarios del pais, ya que no perciben los verdaderos
costos de la generacion eléctrica, situacion especialmente clara después de 2004
cuando junto al efecto de la devaluacién de 2002, se comienzan a reflejar los
mayores costos de combustibles.

Adicionalmente, las tarifas de la Capital y el Gran Buenos Aires (EDELAP, EDENOR,
EDESUR), no ha sido revisadas integralmente a fin de determinar los verdaderos
costos de distribucion, segun indican los contratos de concesion, por lo que las
empresas consideran que estan subsidiando a los usuarios. Segun anuncios
oficiales, todos estos subsidios iran desapareciendo paulatinamente, durante 2012.
Para comprender la magnitud de esta brecha se presenta el siguiente gréafico donde
se tiene: a) el costo de generacidn real; el costo de generacién sancionado en el
MEM; c) los sobrecostos transitorios de despacho (o la parte reconocida al
generador por el uso de combustibles mas caros que el precio sancionado del gas
natural utilizado como referencia); d) el valor de las tarifas residenciales sin
impuestos que pagaba el usuario residencial

0 Realizado en base al estudio “Tarifas Eléctricas en Distribucion Sudamérica, América Central y El Caribe”. CIER Enero/2011.
Esta componente ya fue incorporada en un informe anterior, pero a los efectos de presentar un documento autocontenido se
incluye nuevamente en este informe.
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Gréfico 20. Costos de generacion y tarifa residencial en el caso de Argentina situacion
agosto de 2010

400,0

Triple Brecha- 1-Costos de generacion
reales ves Sancionados

2-Sobre Costos Transitorios de
Desapacho+Sancionados respecto a
costo monémico
3-Costo sancionado-Tarifas residenciales

350,0 4

300,0 4
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Fuente: estimaciones propias del proyecto con datos de CAMMESA.
Valores en pesos argentinos: tipo de cambio 2010 AR$ 3.83 por u$s.

El costo de esta brecha y su evolucién en el tiempo se puede observar en el grafico
21.

Gréfico 21. Evolucidon del fondo de estabilizacion del mercado eléctrico mayorista en

Argentina
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Fuente: estimaciones propias del proyecto con datos de CAMMESA.

Dentro de se marco de subsidios generalizados, no existe una tarifa social a nivel de
las empresas del ambito Federal (EDELAP, EDENOR, EDESUR). En algunas
jurisdicciones provinciales existen subsidios a determinados grupos de clientes de
bajos consumos, jubilados, ex combatientes. En la Encuesta CIER, las empresas
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indicaron, el siguiente detalle: En EPEC (Cordoba), en su pliego tarifario existe una
categoria “Carenciados”; en EDEN (Norte Prov. Bs.As), aplica la Tarifa de Interés
Social - TIS (Ley 12.698) para consumos hasta 150 kWh/mes, bonificando con un
40% de la tarifa residencial (TR1). Se aplica IVA y quedan exentos de cargas
provinciales. En ENERSA (Entre Rios), se aplica un subsidio equivalente a los
primeros 100 kWh mensuales (Decreto 5611/2008 GOB - Tarifa Eléctrica Social). En
EDES (Sur de Prov. Bs. As), se aplica una Tarifa Social a consumidores con
demanda menor a 10 kW y consumo menor o igual a 100 kWh/mes. EIl cargo por
energia corresponde al cargo por energia de la tarifa residencial plena (T1R1) con
una bonificacion del 40%.

Cabe sintetizar entonces que en Argentina el mayor subsidio se deriva tanto de los
costos de generacion no trasladados a tarifas como del desajuste de los cargos por
distribucion.

En Bolivia, la tarifa Dignidad creada por el Decreto Supremo 28653/2006, beneficia
con un descuento del 25% a los usuarios residenciales de distribuidoras del SIN (en
el MEM) con consumos hasta 70 kWh/mes, y para usuarios residenciales de otras
empresas de Distribucién del SIN y de Sistemas Aislados con consumos hasta 30
kWh/mes. Posteriormente el Decreto Supremo N° 0465 / Marzo 2010, dio
continuidad a la Tarifa Dignidad en favor de las familias de menores recursos
econdmicos de la categoria domiciliaria a ser aplicada en todo el pais y ampliando la
cobertura en el area rural.

En Brasil, la Tarifa Social de Energia Eléctrica — TSEE, definida por la Ley 10.438 /
02 para consumidores integrantes de la subclase “Residencial Baixa Renda™
destinada a los consumos < 80 kWh/mes o aquellos cuyo consumo estuviera situado
entre 80 y 220 kWh/mes y estuvieran inscriptos en el “Cadastro Unico de Programas
Sociais do Governo Federal”. Tenia descuentos escalonados en relacion a la tarifa
plena, con Limites Regionales (consumo maximo para aplicacion de descuentos)
establecidos por cada distribuidora. Por encima del Limite Regional, se facturaba al
precio de la tarifa residencial plena. Luego la Ley 12.212 reglamentada en
Julio/2010, incorpor6 modificaciones (requisitos y limites de consumos). Los
porcentajes de descuento son: 0 — 30 kWh: 65%; 31 — 100 kWh: 40%; 101 — 220
kWh: 10%, y Mayor a 220 kWh: sin descuento. Las familias indigenas tienen derecho
a un descuento del 100% hasta un limite de consumo de 50 kWh/mes.

En Colombia los subsidios (cruzados) se definen por Estratos y se aplican segin un
Consumo de Subsistencia (CS) segun la Resolucion UPME 0355/04), asociado a la
altura local, a la estratificacion socioecondémica, y al nivel del consumo. - Altura del
cliente >= 1000 m.s.n.m.: CS=130 kWh/mes; y altura del cliente < 1000 m.s.n.m.:
CS=173 kWh/mes. Los usuarios de los estratos bajos (1, 2 y 3) reciben subsidios
(60%, 50%, y 15%, respectivamente). Este descuento se compensa con un subsidio
solidario consistente en un incremento del 10% por consumo a los usuarios de
mayor consumo.

El FOES es un Fondo especial que se conforma a partir de las rentas de congestion
calculadas por el Administrador del Sistema de Intercambios Comerciales (ASIC),
producto de las exportaciones de energia eléctrica a los paises vecinos dentro de los

“1 El Salario Minimo Nacional en Brasil a diciembre/2010 era de R$ 540, aproximadamente U$S 320.
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Convenios de la CAN. Se utiliza para cubrir parte de la energia eléctrica consumida
por usuarios regulados ubicados en zonas de dificil gestion, areas rurales de menor
desarrollo y en zonas subnormales urbanas definidas por el Gobierno Nacional, y se
reajusta anualmente segun el IPC.

En Ecuador, se aplican subsidios cruzados en base a la tarifa residencial plena. Los
consumos mas bajos, son beneficiados con descuentos en dolares, que se
compensan con un subsidio solidario consistente en un incremento del 10% a los
usuarios de mayor consumo.

En 2007, por Decreto 451 A /2007, se crea la Tarifa Dignidad que se aplica a los
clientes de bajos consumos, segin se ubiquen en la Sierra (< 110 kWh), y en la
Costa (< 130 kWh). Estos clientes pagan un menor costo de comercializacion y del
precio del kWh. El Gobierno Nacional, cubre el subsidio.

En El Salvador, no existe una tarifa social en el Pliego Tarifario, pero se aplica un
subsidio del Gobierno a consumidores residenciales con consumos de < 99
kWh/mes. El subsidio se obtiene de restar de la tarifa plena el 89.5% de la diferencia
entre la tarifa plena menos una tarifa maxima (subsidiada) definida de la siguiente
manera: - Precio maximo para consumos de 1-49 kWh = 0,063543 US$/kWh, y para
consumos de 50-99 kWh= 0,067086 US$/kWh

En el Paraguay se aplica un subsidio para consumos de hasta 300 kWh/mes con
fines sociales, y de uso racional de la energia. Los subsidios se definen de la
siguiente forma: Consumos entre 0 y 100 kWh/mes: 75%; Consumos entre 101 kWh
y 200 kWh/mes: 50%; Consumos entre 201 kWh y 300 kWh/mes: 25%.

En Panama, se aplican dos tipos de subsidios: uno cruzado con beneficios (20%)
para clientes de < 100 kWh). Este subsidio se cubre con aportes de hasta el 0,6% de
los clientes del sector eléctrico que consumen mas de 500 kWh/mes; t otro a partir
de la constitucion del Fondo de Estabilizacion Tarifaria — FET, a fin de mitigar el
aumento tarifario de los clientes finales (todos). Luego el beneficio se modifico y se
destin6 solamente a los clientes residenciales con consumos menores a 500 kWh.

En Perd, no existe una tarifa social diferenciada, sino un subsidio cruzado entre los
usuarios de <y > de 100 kWh/mes. A tal fin la Ley 27.510/2001 (y luego la Ley
28.304/2004) cre6 el Fondo de Compensaciéon Social Eléctrica (FOSE), financiado
por recargos (2 a 3%) a la facturaciéon de los usuarios de >100 kWh/mes, y
administrado por el OSINERG.

Los subsidios son diferenciados segun: la localizacion de los usuarios (SIN, o dentro
de sistemas aislados), si son urbanos, suburbanos o rurales; y si el nivel de consumo
es < de 30 kWh/mes o > 30 hasta 100 kWh/mes. El cuadro siguiente detalla los
subsidios correspondientes a cada tipo de usuario.
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Tabla 7. Esquema de subsidios aplicado en el Peru

— - Redwccian Tarifara pam
e Reducciin Tarifara pam il
Usuarios Sachor tipico SONEUMEE < 30 KWRImes COTGLIMOS = 30 KWhimes
nasta 100 KNhimes
- - - . 7.5 KWnimas por carga de
e Uroana 25% del cargo de ensrgla energla
Insgrconectada ano- ' T py—
Jrbano-Ruraly | ool cargo de enarg 15 KWnimas p::_...a go e
Rural energia
[ L o
Urbano 50% del cargode energla | |- RVMUMEE pOF cango de
Histemas Energia
Alslados Urbaing-Fural ¥ G2.5% del cargo de 18,75 KWh'mes par carga de
Rural energia energia

Fuente: CIER — Op.Cit.

En Uruguay no existe en el pliego tarifario una tarifa social. Sin embargo existe un
Convenio UTE- MIDES (Ministerio de Desarrollo Social), por el cual se aplican
descuentos a aquellos clientes residenciales que lo soliciten, siempre y cuando
tengan una potencia contratada de 2,2 kW y que el titular del suministro pertenezca
al PANES (Plan de Atencion Nacional a la Emergencia Social). Los descuentos que
se aplican a los precios de la tarifa residencial simple son: un 80% sobre el cargo fijo
y la potencia; y un 20% sobre los primeros 100 kWh.

En Venezuela se aplica una Tarifa de Servicio Residencial General con diferente
alcance segun la empresa distribuidora que preste el servicio (consumos 100, 200 6
300 kWh/mes).

A continuacién a titulo ilustrativo se presenta el Cuadro resumen elaborado por
CIER, en base a Tarifas Mensuales de Clientes CIER Residenciales Sociales.
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Tabla 8. Tarifas Mensuales de Clientes CIER Residenciales Sociales

Cliente tipico Ra Cliente tipice Rb
Potencia=Minima Admitida / Potencia=Minima Admitida /
Consumo: 30 kWhimes /BT Consumo: 30 kWhimes /BT
Tarifa Media MU$S/MWh) Tarifa Media IS5 MWh)
Sin Con impuestos Con impuestos Sin Con impuestos Con impuestos
impuestos excepbo NA inchuido VA impuestos. excepio VA incluido IVA
2 3B 41 52 3 35 44
3 4B 44 60 41 41 50
5 48 59 at!] 40 43 57
a0 a 1] i o 0 1
10 1B 2 23 18 20 23
2 70 T4 BS Lix] ] 75
13 47 44 56 43 45 52
14 T4 7a T8 25 100 100
15 =R 62 62 T 2 118
16 &3 67 67 a1 ] ]
27 83 83 B3 83 B3 83
28 81 81 81 a1 1 B1
28 24 g4 o4 24 B4 B4
30 a2 82 B2 a2 2 B2
31 104 104 104 i) 104 104
2 &5 B4 B4 ] 65 85
33 184 184 164 164 164 184
34 70 7o 7o 0 70 70
35 L] (it (af!] L] ] ]
36 el 8a 96 pril 3] BE
38 &3 63 63 54 54 54
40 &4 G4 G4 4 54 54
41 82 g2 g2 24 B4 BS
2 Th T4 o] 81 E1 B2
43 23 B3 83 24 B4 BE
44 a2 82 82 24 B4 BE
45 a2 82 83 24 B4 BE
47 17 17 18 17 17 18
51 172 172 209 145 14d 178
2 23 2 23 14 14 14
53 21 2 21 12 2 12

Fuente: CIER. Op.Cit..

Con respecto a los impuestos se presenta una tabla resumen con la Carga
Impositiva que se aplica en las tarifas de las 12 empresas analizadas por CIER para
los sectores Residencial, comercial e Industrial.
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Tabla 9. Carga Impositiva en tarifas de la Region

Impuestos
Residencial Comercial Industrial
Ofros impuestos VA w“::;ﬁ VA ..I:::;LE VA
EDENCR £.083% 21% £.833% 7% £.083% 7%
COPEL(Y) 52 44%, 52.44% £244%
CHILECTRA - 19% - 19% - 18%
CODENSA - -
CNFL - [ coneLTa - 13% - 12%
EWnimes)
EEQSA - -
CAESS - 12% - 12% - 12%
ANDE - 10% - 10% - 10%
LUZ DEL 5UR - 19% - 19% - 18%
EDE Este - - .
UTE - 22%, - 27% - 7%
EDC - - - 12% - 12%

Fuente: “Evolucién de las tarifas eléctricas en distribucion. Analisis trimestral con base en un grupo de
referencia de empresas. Sudamérica, América Central y El Caribe”. N° 5, Marzo de 2011.

En tanto el principal impuesto salvo en el caso de Copel es el IVA, las alicuotas
varian por caso segun la legislacién de cada pais.

8.3. Un caso emblematico: el abordaje de politicas orientadas al alivio de la
pobreza en Brasil

1. Tarifa Social en Brasil

En Brasil, desde la década de 70 hasta la reforma del sector eléctrico en los
90’s, fue practicada la politica de ecualizacion tarifaria, la cual impuso tarifas iguales
en todas las regiones del pais, manteniendo diferencias apenas por sectores de
consumo. La definicion de una tarifa Unica hizo con que las empresas se clasificaran
en deficitarias y superavitarias, y la ecualizacion financiera de la facturacion de las
distribuidoras era hecha con transferencia de recursos de las concesionarias
rentables para las concesionarias deficitarias con fondos de la cuenta Reserva
Global de Garantia - RGG—, gerenciada por la Eletrobras (Tavares, 2003). A partir de
la Ley 8.631/1993 las tarifas de energia eléctrica, de las distribuidoras a los usuarios
finales, pasaron a tener ajustes periodicos, y fue abandonada la politica de
ecualizacion tarifaria, sin embargo, los descuentos referentes a la Tarifa Social
continuaron siendo concedidos. Hasta 1995 todos los consumidores residenciales
fueron tuvieron los descuentos en “cascata”, que se trataba de un escalonamiento
tarifario en donde la tasa de descuento disminuia a medida que aumentaba el
consumo, hasta llegar a un limite en donde se cobraba tarifa plena. El criterio tenia
como fundamento la relacién entre consumo de energia y renta. La medida termin6
beneficiando segmentos de la poblacion diferentes a las clases mas pobres,
inclusive los domicilios de alta renta tuvieron descuento en los primeros kWh / mes
consumidos (Francga, 1999).

En 1995 el Departamento Nacional de Aguas y Energia Eléctrica (DNAEE)
emitio la Ordenanza DNAEE-437/1995, por medio de la cual creo la sub-clasificacion
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“‘Residencial” y “Residencial Baixa Renda”. Solamente la poblacioén clasificada como
“Baixa Renda” seria beneficiada por los descuentos en “cascata” y la otra parcela,
clasificada como clase “Residencial” tendria tarifa sin descuento. ElI consumidor era
clasificado dentro de la categoria “Baixa Renda” si su consumo permanecia bajo
cierto limite definido por la empresa concesionaria. Si sobrepasara este limite
pasaria a ser clasificado como “Residencial” y perderia el beneficio de los
descuentos sobre la tarifa normal.

Tabla 10.Evolucion de las tasas de descuento por intervalo de consumo

Consumo
Mensual

A partir de
14/01/89

A partir de
08/11/90

A partir de
01/02/91

A partir de
04/02/93

A partir de
05/11/95

Hasta 30 kwWh

89%

70%

60%

81%

65%

De 31 kWh a
100 kWh

2%

52%

40%

55%

40%

De 101 kWh a
200 kWh

65%

45%

35%

24%

10,00%

De 200 kWh a
300 kWh

17%

Sin descuento

Sin descuento

Sin
descuento

Sin
descuento

Fuente: Tomado de Franca, 2003

Através de la Ley 10.438/2002 fue alterada la forma de aplicacion de la Tarifa
Social de energia eléctrica y las resoluciones ANEEL 246/2002, 485/2002, y
253/2007 reglamentaron los descuentos por nivel de consumo y las condiciones para
clasificar a los consumidores en la categoria “Residencial Baixa Renda”. Los
usuarios fueron divididos en dos grupos de acuerdo al consumo:

a) Los consumidores con consumo inferior a 80 KWh-mes que pasaron a tener
automaticamente los descuentos independientemente de su condicién
socioeconémica y no necesitaban comprobacion de renta.

b) Los consumidores residenciales entre 80 y 220 kWh/mes (o el limite maximo
regional), de acuerdo con los siguientes criterios:

« Estar inscrito en el “Cadastro Unico” -CadUnico, con perfil de elegible para el
Programa Bolsa Familia (PBF).

e Ser Dbeneficiado por el
Remanescentes®,

« Familias aun no inscritas en el Cadastro Unico, mas que declaraban integrar
el perfil de renta elegible para el PBF

Programa Bolsa Familia y Programas

La Ley 12.212/2010 redefinio las condiciones de aplicacion de la Tarifa Social de
Energia Eléctrica” -TSEE- para los clientes residenciales, clasificados en la categoria
“‘Baixa Renda”, y la ANEEL las reglamentd mediante la Resolucion Normativa n°
407/2010. Asi, para que las unidades consumidoras reciban los beneficios de la

“2 E| Programa Bolsa Familia junto los antiguos programas del Gobierno, llamados Programas Remanescentes - Bolsa Escola,
Bolsa Alimentacao, Cartdo Alimentag¢&o y Auxilio Gas en un solo Programa.
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TSEE, y califiguen como “Baixa Renda”, la familia que la habita debera cumplir con
uno de los siguientes requisitos:

« Estar inscrita en el “Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo
Federal” -CadUnico, con renta mensual per capita menor o igual a medio
salario minimo nacional; o

e Tener entre sus habitantes quien reciba el “Beneficio de Prestacao
Continuada da Assisténcia Social” (BPC)*; o

« excepcionalmente, familias inscritas en el Cadastro Unico con renta mensual
de hasta 3 salarios minimos que tengan entre sus miembros personas con
tratamiento de salud, internas en casa y que necesiten usar continuamente
equipos hospitalarios con elevado consumo de energia.

Actualmente el descuento es calculado de modo acumulativo y diferenciado de
acuerdo con el rango de consumo:

Tabla 11. Criterios para la aplicacion de la Tarifa de “Baixa Renda”

Consumo Mensual Porcentaje de Descuento
Hasta 30 kWh 65,00%

De 31 kWh a 100 kWh 40,00%

De 101 kWh a 220 kWh 10,00%

Mas de 220 kWh Sin descuento

Fuente: ANEEL, 2010

Las nuevas reglas incluyen las familias indigenas y cimarronas inscritas en el
CadUnico, con renta familiar per capita menor o igual a medio salario minimo, o que
tengan dentro de sus habitantes algin beneficiario del BPC, las que tienen derecho
a un descuento de 100% en la cuenta de luz hasta el consumo limite de 50
kWh/mes.

2. Luz Para Todos

La Ley 10.438/2002 que definié la aplicacion de la Tarifa Social, también
proporcion6 las bases para la universalizacion del servicio de energia eléctrica en
Brasil. Con Decreto 4.873/2003, el Gobierno Federal Brasilero dio inicio al Programa
Nacional de Universalizacién para el Acceso y Uso de Energia Eléctrica: Luz para
Todos -PLPT- con fin de disminuir la exclusion en el servicio de energia eléctrica.

Parte de los recursos financieros para la ejecucion del PLPT son provenientes
de la cuenta CDE “Conta de Desenvolvimento Energético” y de la RGR Reserva
Global de Reversdo (ambos encargos incorporados en la factura de energia

“3 El BPC es un beneficio de la “Politica de Assisténcia Social”, individual, no vitalicio e intransferible, que garantiza la
transferencia mensual de 1 (un) salario minimo a la persona con 65 afios 0 mas, a la persona con discapacidad de largo plazo
y de cualquier edad, que compruebn no poseer medios para proveer su propio mantenimiento ni por intermedio de su familia.
Para pedirlo no es necesario haber contribuido con la Previdéncia Social. Fue instituido por la Constituciéon Federal de 1988, y
reglamentado por la “Lei Organica da Assisténcia Social — LOAS”.
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eléctrica), otra parte proviene del gobierno de los estados, y de los agentes
ejecutores, - concesionarias y cooperativas de electrificacion rural. El beneficiario no
incurre en gastos de instalacion.

El PLPT es coordinado por el Ministerio de Minas, operado por la Eletrobras y
ejecutado por las empresas prestadoras del servicio de energia eléctrica y por las
cooperativas de electrificacion rural. EI PLPT tiene estructura multisectorial lo que
permite interaccion con diferentes Ministerios y Programas Sociales ejecutados por
el poder publico (federal, estatal), y a través del Plan de Acciones Integradas
potencializa el uso social y productivo de la energia eléctrica. Algunas acciones ya
fueron desarrolladas en este sentido, por ejemplo, las “Aldeias da Cidadania®, la
creacion de Centros Comunitarios de Produccién (CCPs)*, Telecentros
Comunitarios, Bibliotecas Rurales y Radios Comunitarias. Hasta 2010 habian sido
inaugurados 10 CCPs, 11 serian inaugurados en 2011 y 77 proyectos habian sido
sometidos a evaluacion (Eletrobras, 2010). La multisectorialidad y las Acciones
Integradas del PLPT adicionan y valorizan los espacios rurales, y contribuyen con
infraestructura fisica y créditos para el desarrollo de actividades econdémicas que
generan renta en los barrios rurales, beneficiados con el servicio de energia eléctrica
(Jeronymo, 2012).

La articulacion entre programas sociales, por ejemplo del PLPT con el Bolsa
Familia que ya utiliza herramientas de focalizacion para identificar y garantizar la
atencion de las familias, como el Cadastro Unico, facilitaria la tarea desarrollada por
el Ministerio de Desarrollo Social (MDS) con los otros organismos del Gobiero, para
que las familias cobijadas por el Bolsa Familia adhieran otras programas
complementarios y al mismo tiempo evitaria la sobreposicion de demanda y de
esfuerzos, ya que la mayoria de los programas sociales son focalizados en las
familias mas vulnerables del pais. EI PLPT y la Tarifa Social estan entre los
principales programas articulados por el MDS (Gabriel; Machado; Oliveira, 2008).

Para identificar el impacto del PLPT, el Ministerio de Minas realizé en 2009
una encuesta a 3.892 beneficiados en 26 estados brasileros y confirmé que 49,3%
de los entrevistados era cobijado por programas sociales, y de ellos 30,5%
pertenecian al Programa Bolsa Familia; en 60,4% de los domicilios la renta familiar
era de hasta un salario minimo; 53% dejaron de tener gastos con querosene, pilas,
diesel, gasolina o gas; y 55,1% de los domicilios tienen consumo inferior a 80
KWh/mes. El porcentaje de domicilios por cada bloque de consumo puede ser
observado en la Grafico 22.

“Son unidades constituidas por un conjunto de maquinas y equipos para procesamiento, beneficiamiento, conservacion y
almacenamiento de productos, utilizando el servicio de energia eléctrica. Santa Maria Madalena-RJ; Sao Fidélis-RJ; Ribeira-SP
Nova Ubiratd-MT; Lagoa Seca-PB; Santo Antdnio Leverger-MT; Macaubas-MG, Palmeia-MG.
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Gréfico 22. Porcentaje de Domicilios y Consumo Promedio Mensual de Energia (PLPT

33.9%
27,5%
21,2%
G6,2% 6 29
5,01:}/0 > Ll /o
Ate 30 Kwwh De 31 Kwwh De 81 Kwh De 181 Kwh Acima de 220 M Eo
ate 830 Kwh até 180 Kwh até 220 Kwwh Kwh Respondeu

Fuente: MME, 2009

El objetivo inicial del Programa era llevar, hasta finales de 2008, el servicio de
energia eléctrica a mas de 10 millones de personas del medio rural (2 millones de
domicilios), este numero fue alcanzado en mayo de 2009, sin embargo, surgieron
nuevas demandas de energia eléctrica y el Decreto 6.442/2008 postergo esta fecha
limite para 2010. Posteriormente el Decreto 7.324/2010 extendiod el plazo hasta final
de 2011 para terminar con las instalaciones contratadas hasta 30/10/2010 y
finalmente el Decreto 7.530/2011 hace méas una adicién del PLPT para 2014 en todo
el pais, con el fin de cubrir el déficit restante (495.000 domicilios), levantado por las
concesionarias principalmente en las regiones norte y nordeste.

Tabla 12. Numero de Familias Beneficiadas -Programa Luz Para Todos

Regién N° Familias N° Familias
enero/2012 Diciembre/2011

Nordeste 1.400.000 7.100.000
Norte 577.500 2.900.000
Sudeste 497.100 2.500.000
Sul 211.000 1.000.000
Centro- Oeste 200.000 997.400

Total 2.885.600 14.497.400

Fuente: MME, 2012

El Programa responde por la demanda de energia eléctrica en el medio rural a
través de extension de la red; sistemas de generacion descentralizada con redes
aisladas, y sistemas de generacion individuales. Al mismo tiempo establecié
prioridades para llevar el servicio de energia eléctrica a las comunidades, entre
otras: proyectos de electrificacion rural, paralizados por falta de recursos; municipios
con Indice de Atencion a Domicilios inferior a 85%, calculado con base en el Censo
de 2000; municipios con IDH inferior al promedio del estado; comunidades afectadas
por embalses de hidroeléctricas o0 por obras del sistema eléctrico, cuya
responsabilidad no este definida para el ejecutor; proyectos que enfoquen el uso
productivo de la energia eléctrica y que fomenten el desarrollo local integrado;
escuelas publicas, puestos de salud y pozos para abastecimiento de agua; proyectos
para el desarrollo de la agricultura familiar; poblaciones en areas de uso especifico
de comunidades especiales tales como: minorias raciales, comunidades
remanecientes de palenques y comunidades extractivistas.
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3. Vale-Géas en Brasil

Con Decreto N° 4.102 de 2.002 fue instituido el Programa "Auxilio-Gas",
destinado a subsidiar el precio del gas liquido de petroleo GLP a las familias de baja
renta. Los beneficios conseguidos en el ambito de este Programa fueron finalizados
por Decreto N° 6.392 de 12 de marzo de 2.008.

Los recursos necesarios para bancar el Programa eran provenientes de la
Contribucion de Intervencion en el Dominio Econdémico —CIDE-. Las familias
cobijadas con este beneficio debian cumplir con los siguientes requisitos: Tener
ingresos mensuales per capita maximos y equivalentes a medio salario minimo
definido por el Gobierno Federal y atender por lo menos una de las siguientes
condiciones cadastrales:

e Ser integrante del Cadastramiento Unico para Programas Sociales del
Gobierno Federal;

e Ser beneficiaria de los programas "Bolsa Escola” o "Bolsa Alimentag&o”, o
estar cadastrada como potencial beneficiaria de esos programas.

El valor de este beneficio mensual era de R$ 7,50 (siete reales y cincuenta
centavos) pagos bimestralmente a la madre o, en su ausencia al responsable por la
familia.
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9. LAS EXPERIENCIAS EN ELECTRIFICACION RURAL*®

Tradicionalmente, se han utilizado varias opciones de abordajes institucionales para
encarar los planes de universalizacion de acceso al servicio, y muchas veces una
combinacion de varios de ellos. A continuacién se citan algunos ejemplos que
ejemplifican cuales han sido los tipos de acciones implementadas.

En Honduras, donde la brecha entre la cobertura en zonas urbanas y rurales es muy
amplia, existe un fondo especifico para aumentar la electrificacion de las zonas
rurales. El Fondo Social de Electrificacion (FOSODE) es administrado por la estatal
Empresa Nacional de Energia Eléctrica (ENEE) y financiado con fondos del gobierno
y otras fuentes de financiamiento interno y externo.

Argentina posee un elevado porcentaje de electrificacion (95%), pero una proporcion
importante de su poblacién rural (30%) carece de servicio eléctrico. El Proyecto de
Energias Renovables en Mercados Rurales (PERMER) financiado por el Gobierno
Nacional, tiene como objetivo principal el abastecimiento de electricidad a hogares
rurales y a servicios publicos (escuelas, salas de emergencia médica,
destacamentos policiales, entre otros) que se encuentran fuera del alcance de los
centros de distribuciéon de energia. El PERMER subsidia la instalaciéon de los
equipos, como una forma de incentivar a los usuarios y hacer posible la inversion
privada, al absorber los mayores costos de la inversion inicial. ElI proyecto esta
financiado con un préstamo del Banco Mundial, una donacion del Fondo para el
Medio Ambiente Mundial, Fondos Eléctricos u otros fondos Provinciales; y aportes
de los Concesionarios provinciales y de beneficiarios. También existe el Fondo para
el Desarrollo Eléctrico del Interior (FEDEI), que se usa para la ejecuciéon de obras en
las provincias del interior del pais y para la financiacion de proyectos para promocion
de usos de energia no convencionales y renovables.

En Brasil existen distintos programas de incentivos que buscan resolver las
diferencias existentes entre las distintas regiones del pais y entre la poblacion rural y
la urbana. Los benefactores de estos programas varian y abarcan desde la esfera
publica de Brasil hasta organizaciones internacionales (Banco Mundial, BID) y
organizaciones privadas y ONG. Actualmente, el principal programa oficial es “Luz
para todos™®, cuyo objetivo es llevar energia eléctrica a mas de 10 millones de
personas en areas rurales. El programa es coordinado por el Ministerio de Minas y
Energia (MEM), operado por Eletrobrds y ejecutado por concesionarias de
electricidad o cooperativas de electrificacion rural.

En Ecuador existe en el ambito gubernamental el Fondo de Electrificacion Rural y
Urbano-Marginal (FERUM) gestionado por el Consejo Nacional de Electricidad
(CONELEC). De la gestion de este fondo se derivan programas y proyectos de
electrificacion rural. Desde la creacion del FERUM se ha conseguido aumentar la
cobertura de electricidad total en las zonas rurales en un 6%. Existen diferentes
proyectos y actividades relativas a la electrificacion rural en Ecuador, como por
ejemplo los convenios de colaboracion quevel CONELEC tiene en marcha con
diversas instituciones. El Proyecto de Modernizacién de los Sectores Eléctricos, de

“* Los contenidos de esta acapite descansan en el informe “La Infraestructura en el Desarrollo Integral de América Latina” -
Diagnostico estratégico y propuestas para una agenda prioritaria -IDeAL 2011.
“ El mismo se describe en otra parte de este informe.
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Telecomunicaciones y Servicios Rurales (PROMEC) ha conseguido dotar de energia
eléctrica a través de sistemas solares fotovoltaicos a 604vviviendas de zonas rurales
de dificil acceso en la provincia de Esmeraldasvvy 619 en la provincia de Napo.

Una experiencia de destacar en programas de Electrificacién Rural es la de Bolivia,
donde existe una gran cantidad de viviendas en zonas rurales que no estan
electrificadas. La expansion de las soluciones on grid ha sido muy lenta; la
inexistencia de un mecanismo permanente de financiamiento al interior del sector
eléctrico para la expansion hacia zonas rurales (existe un fondo proveniente de
multas y los montos recaudados son aleatorios), y las indefiniciones en relacion al
uso de subsidios cruzados, ha contribuido a que este crecimiento haya sido lento. En
pos de buscar modelos superadores para la difusion de las soluciones off grid, el
esquema de Contratos a Mediano Plazo bajo esquemas del tipo Output Based Aid
(OBA) ha sido adoptado por el Programa de Infraestructura Descentralizada para la
Transformacion Rural (IDTR), llevado a cabo conjuntamente entre el Gobierno de
Bolivia y el Banco Mundial desde hace ya varios afios, con resultados exitosos. El
componente eléctrico del programa se basa en promover sistemas fotovoltaicos
domésticos bajo un enfoque de modelos de servicios replicables con participacion
privada. ElI programa provee subsidios suficientes a un cierto segmento de la
poblacién para acercar su capacidad de pago al precio de mercado del servicio. El
proyecto benefici6 a 199 comunidades rurales de los nueve departamentos y
favorecio a 86.205 habitantes.

En Chile esta vigente el Programa de Electrificacion Rural (PER), implementado en
1994, como parte de la estrategia para superar la pobreza, elevar la calidad de vida
de los sectores rurales, e integrarlos al proceso de desarrollo econémico y social del
pais, siendo la Comision Nacional de Energia (CNE) desde sus inicios el organismo
coordinador y técnico a nivel central. Sus objetivos especificos apuntan a solucionar
las carencias de electricidad y/o a mejorar la calidad del abastecimiento energético
de viviendas y centros comunitarios en el medio rural. Para lograr los objetivos, se
trabaja de manera coordinada con municipios, gobiernos regionales e instituciones
publicas del nivel central, para generar las normativas, metodologias, disefios de
ingenieria y recursos necesarios para lograr la electrificacion rural. Los proyectos
nacen de la demanda colectiva de los propios habitantes de los sectores rurales,
qguienes se organizan y canalizan su necesidad a través de su respectivo municipio,
dando asi inicio al proceso. Los proyectos se cofinancian entre el Estado, los
privados y usuarios. La inversion del Estado se canaliza a través de un subsidio a la
inversion y no a la operacién. Los costos de operacion y mantenimiento y
administracion son cubiertos por los usuarios de los sistemas mediante el pago de
una tarifa.

En general se observa la creacion de instituciones estatales especificas para
desarrollar los proyectos de electrificacion rural, en respuesta a la falta de interés
demostrado por las distribuidoras. Con frecuencia, la creaciéon de la institucion se
acompafa con la de un fondo destinado a electrificacion rural, que es administrado
por esa misma institucion o por otra entidad separada. Hay mas de una forma de
llevar a cabo esta participacion del Estado a través de la institucion especifica. En
algunos casos, ésta realiza la obra y luego se la entrega a un concesionario. Los
concesionarios privados son a veces reticentes en hacerse cargo de estas redes
construidas por otros.
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También ha habido criticas con respecto a la accion del Estado como ejecutor de
obras. A raiz de esto se ha introducido (p.e, Pert) un modelo complementario de
gestibn denominado modelo de fondos concursables, en el que las empresas
compiten por el subsidio del Estado. En este modelo el Estado deja su rol ejecutor y
prioriza la supervision y regulacion de las obras. La seleccion de los proyectos se
realiza con un criterio de menor costo por unidad conectada o similar. De esa forma
se tiene una oportunidad para incrementar la eficiencia en la construccion de obras
de electrificacion rural a través de la aplicacion, en forma predominante, de un
esquema de fondos concursables, provechando la mayor eficiencia observada de la
gestion privada en la construccion.
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10. LECCIONES APRENDIDAS Y SUGERENCIAS

El analisis de las situaciones encontradas, las soluciones planteadas, los sucesos,
totales o a medias, y las dificultades encontradas, permiten extraer un conjunto de
aprendizajes que es posible sintetizar en una serie de “bullets”. Los mismos
destacan los mas evidentes, notorios y significativos, sin que ello signifique agotar el
universo de experiencias obtenidas y lecciones posibles

e Los resultados dependen de un papel pro-activo del Estado en el sistema
energeético y, en muchos casos, a través de sus propias empresas publicas, si
se pretende acelerar y aun viabilizar, el acceso a fuentes modernas de
energia.

e Calara definicibn de metas viables, factibles y alcanzables en los plazos
previstos, asi como la fuente de recursos para financiarla y la clara
identificacion de las condiciones econdmicas, socio-culturales y ambientales
de la poblacion objetivo.

e Apoyos y soportes especificos y orientados, especialmente en las zonas
rurales, para facilitar la movilizacion e fondos locales para contribuir al cierre
del “gap” de fondos necesarios. La movilizacion de tales recursos requiere
mecanismos apropiados y adaptados y marcos legales e institucionales
orientados, no solo a nivel nacional sino, también, local.

e Se requieren modelos adecuados de gestion para garantizar la sostenibilidad
de largo plazo en los casos de electrificacion rural y acceso a otros
combustibles modernos. Los casos de fracasos de proyectos off-grid o en
areas remotas, estuvieron frecuentemente vinculados a una inadecuada
estructura de gestion.

e Las medidas y acciones deben disefiarse de modo de garantizar su
cumplimiento e incluir, como parte de las mismas, cuales serdn los
mecanismos e indicadores de seguimiento y monitoreo que permitiran evaluar
su efectividad en el cumplimiento de los objetivos inicialmente planteados,
cuales son las razones de potenciales desvios y que acciones de correccion
podrian ser necesarias.

e Un marco regulatorio orientado a los pobres para proteger a dichas
comunidades y promover el acceso a fuentes modernas de energia a un
precio asequible, se manifiesta como necesario.

e Aumentar la escala de inversiones orientadas a sistemas energéticos
descentralizados, aprovechando y replicando experiencias exitosas en otras
regiones del mundo.

e Tanto en areas urbanas como rurales, debe fijarse el alcance de los servicios
energéticos a satisfacer y su vinculacién con las fuentes y tecnologias mas
adecuadas, de modo de fijar subsidios u otros mecanismos que promuevan
tales vinculaciones eficaces.

e Asignar fondos y recurso para crear capacidades locales y promover una
mayor “alfabetizacion” energética de modo de asegurar el involucramiento
efectivo de los actores locales y sus organizaciones en los procesos de
planificacion y decisiones. Capacidad y conocimiento son elementos
esenciales para aumentar el poder de los sectores mas pobres y permitirles
participar en el debate energético y en la produccion, implementacion,
operacion, mantenimiento y uso de la infraestructura energética local.
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e Las politicas de largo plazo, los planes energéticos y las estrategias de
abastecimiento de servicios energéticos deberian incluir, explicitamente, un
capitulo de “Energia para los pobres”, incluyendo las especificidades que tal
poblacién objetivo necesita.

e Se requiere el desarrollo de capacidades y fortalecimiento de instituciones en
forma permanente, en las areas gubernamentales responsables de las
politicas publicas, frente a una realidad compleja, dindmica y cambiante que
presenta nuevos desafios y dilemas a diario.

¢ Una mayor integracion y cooperacion regional puede facilitar e acceso a las
fuentes modernas de energia, al mismo tiempo que reduce costos, expande
mercados, aumenta el espacio para proyectos, incrementa la escala de
inversiones que no son posibles a nivel nacional , permite aprovechar mejor
recursos al compartirlos y promueve el desarrollo tecnoldgico.

e La transferencia de recursos entre cadenas energéticas ha sido un
mecanismo eficazmente utilizado en muchos paises, tanto para el desarrollo
de infraestructura como para subsidiar los consumos.

e Las acciones de acceso y reduccion de la pobreza energética debe ir
acompafadas de medidas de eficiencia energética, e modo tal que dicho
acceso de transforme en servicios energéticos satisfechos con equipos
eficientes.

e Es necesario un buen conocimiento de los servicios energéticos a satisfacer y
las particularidades e importancia e funcién de pobreza, &mbito urbano o
rural, condiciones soco-culturales y ambientales, de modo tal que fuentes y
equipos estén adaptados a la poblacion objetivo.

¢ Identificar las barreras ajenas a la politica energética que, especialmente en
zonas urbanas y peri-urbanas, constituyen los obstaculos mas importantes,
tales como la ausencia de urbanizaciébn o regularizacion de tenencia de
viviendas y terrenos propiedades.

Siendo AL&C una regidn que tiene un avance significativo frente a otras regiones del
planeta conformadas, mayoritariamente, por PVD, y a pesar de los importantes
esfuerzos realizados, aun perdura un “gap” energético y niveles importantes de
pobreza energética que no se ven reflejados en las estadisticas de acceso a
energia.

Si bien se han implementado mudltiples acciones y estrategias, pocos paises
muestran un abordaje comprensivo que incorpore todas las dimensiones de la
pobreza y articule el acceso a la energia como una componente de alivio a la misma
junto a otras acciones que permitan superar tales situaciones de pobreza.

Las reformas estructurales implementadas en los 80s y 90s pusieron énfasis en la
eficiencia pero ignoraron los aspectos sociales. La permanencia de tales estructuras
crea, en muchos casos, un ambiente no amigable para las politicas de acceso.

Las prioridades vinculadas a infraestructura y vision integral no deberian olvidar
aspectos tales como: incorporar el acceso a energia de los servicios publicos como
salud, educacion, centros comunitarios; garantizar que las acciones vinculadas al
altimo segmento de la cadena energética estén en convergencia y adecuadamente
articuladas al resto de los segmentos, aguas arriba, de modo de evitar
estrangulamientos en el proceso; reconocer que no hay acciones o lineas Unicas al
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interior de cada pais, sino un mix de medidas adaptadas; el reconocimiento de la
necesidad del desarrollo y fortalecimiento de capacidades a nivel individual,
institucional y sistémico, como condicién “habilitante”; facilitar el acceso a equipos y
artefactos eficientes eficiente;....

Por otra parte, las acciones de politicas dirigidas a los pobres deberian considerar
lineas estratégicas que incluyan asistencia directa; reduccion de costos e incremento
de la eficiencia de las cadenas productivas energéticas de todas las fuentes;
implementar programas de eficiencia energética (activa y pasiva) orientados a
usuarios de bajo nivel de ingreso; garantizar la gobernabilidad, incluyendo
transparencia en las acciones y marcos regulatorios orientados; tratar,
especialmente, los costos iniciales (up-front-costs) y su cobertura y financiamiento,
considerando que, en muchas oportunidades, constituyen la barrera mas importante;
identificar y direccionar hacia el sector de carenciados lineas de crédito internacional
con tasas concesionales.

A pesar de la temprana definicion del concepto de “sistema energético” y su
reconocimiento y uso frecuente, aun no se ha producido un cambio de paradigma
gue reconozca que la actividad energética no es solo una “Industria mas”, sino un
complejo multidimensional con efectos sobre los sistemas socio-econémicos y
ambientales e impacto directo sobre el desarrollo sustentable de todos y cada uno
de los paises. La energia es un bien estratégico, destinado a cumplir las
necesidades de seguridad de abastecimiento, acceso universal y amigabilidad
ambiental, entre otros. La viabilidad de acceso y reduccion o eliminacion de la
pobreza energética, requieren un cambio de paradigma y gobierno en las decisiones
politicas de asignacion de los recursos.

Finalmente, la experiencia en la region y en otras regiones del planeta permite
sugerir algunas recomendaciones y opciones de politicas que deberian considerarse
en el disefio de una estrategia para lograr el acceso universal a fuentes modernas de
energia.

Los objetivos de crecimiento con equidad, evitando metas equivocadas y pobre
planificacion implican dilemas y desafios complejos, sobre los cuales no es posible
hacer recomendaciones concretas mas si defin ciertos lineamientos o
consideraciones que contribuirian a alimentar decisiones mas robustas, viables y
posibles.

e Un buen conocimiento de las realidades y los problemas y un diagnostico
adecuado es el Unico punto de partida posible. Sin informacién sobre
necesidades a satisfacer, identificacion de barreras y condiciones de borde,
sera muy dificil definir mecanismos de intervencién que alancen los resultados
deseados.

e Parece necesario una reforma de las estructuras tarifarias y los sistemas de
subsidios para que satisfagan objetivos de cobertura de costos, equidad,
eficiencia y reduccion de impactos ambientales negativos. Subsidios que
garanticen mandatos claros, financiamiento adecuado, alcance de la
poblacién objetivo, aplicabilidad bajo criterios confiables, promocion de
mercados, flexibles y acciones complementarias.
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e Garantia del mecanismo de financiamiento mediante la movilizacion de
fondos genuinos y permanentes. Acciones basadas en cooperaciones
internacionales o regionales intermitentes no constituyen el marco adecuado
de sostenibilidad.

e Revision e las estructuras regulatoria e identificacion de necesidades de
cambios o reformas en las mismas. Es frecuente que los marcos regulatorios
se hayan definido para sistemas centralizados de gran tamanio,
constituyéndose en un marco muy poco amigable para pequefios proyectos,
esquemas descentralizados o intercambios en la red entre abastecedores y
consumidores.

e El proceso de creacion, movilizacion, fortalecimiento y transformacion de
conocimientos implica reconocer la importancia de la capacitacion a la vez
gue admite que no hay una sola institucion que pueda dar respuesta al
problema y se requiere la accion coordinada de diferentes areas de gobierno
y jurisdicciones en lo atinente a acceso y pobreza energética.

e Alineamiento politico, considerado que la politica energética es parte de la
politica agrega de desarrollo y debe converger con los objetivos de la politica
agregada y de otros sectores. Politicas sectoriales no alineadas o
incoherentes entre si 0 ignorantes de los senderos de la macro politica
pueden llevar a resultados no deseados. Por ejemplo, objetivos y estrategias
de desarrollo rural y papel de la energia; planeamiento y desarrollo territorial e
infraestructura energética en las areas urbanas y peri-urbanas, no pueden
circular por senderos paralelos ya que alimentan objetivos que requieren el
concurso transversal de diferentes sectores.

e La integracion y cooperacién regional puede ser un instrumento facilitador de
acceso a la energia muy importante. Requiere que esté basado en acuerdos
de largo plazo, evite oportunidades de negocios de coyuntura, descanse en
un convencimiento de cooperacion y confianza mutua y garantice ausencia de
discriminacion de mercados. Se trata de condiciones de no facil cumplimiento,
mas si logran acordarse, la integracion puede ser un impulso significativo al
acceso como lo han demostrado experiencias existentes en la region.

Se pueden aprovechar y extrapolar experiencias, mas es necesario reconocer que
no existen soluciones aplicables “urbi et orbi” (there is no “one size coat’), las
“circunstancias nacionales™’ influyen y, aun, determinan las soluciones posibles.

Finalmente, debe reconocerse que abundan ideas y propuestas, muchas de ellas de
probada eficacia en situaciones muy diversas. Solo se requiere la decision politica
para adoptarlas, adaptarlas y hacerlas realidad.

47 Término general que sintetiza las particulares situaciones econdmicas, culturales, sociales, ambientales, etc. Que
condicionan o determinan las potenciales soluciones ante problemas que pueden ser comunes a nivel global, pero que
requieren respuestas adaptadas a cada realidad. Nacional y local.,
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