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Resumen

En este articulo se analiza la relacion entre energia, pobreza y exclusion social. Bajo este marco
conceptual, se evalGa a partir de la revision de antecedentes y resultados la situacién de los
mercados rurales dispersos en Argentina y el Programa de Energias Renovables en Mercados
Rurales (PERMER) como una politica inclusiva y paliativa de la pobreza energética. Se concluye
que el programa ha generado un avance en el acceso de poblaciones tradicionalmente excluidas
pero que sus resultados redundan en electrificacién rural, con limitaciones en su incidencia en la
inclusion y el desarrollo de capacidades de la poblacion objetivo.
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Abstract

This article analyzes the relationship between energy, poverty and social exclusion. Under this
conceptual framework, the situation of the dispersed rural markets in Argentina and the Renewable
Energies in Rural Markets Program (PERMER) as an inclusive and palliative policy of energy
poverty are evaluated from the background and results review. It is concluded that the program has
generated an advance in the access of traditionally excluded populations but that their results result
in rural electrification, with limitations in their incidence in the inclusion and capacity development
of the target population.

Keywords: Energy Poverty, Social Exclusion, Renewable Energy, Argentina, PERMER.

Introduccion

Segln la Asamblea General de las Naciones Unidas (2015, 8), la energia es fundamental para el
crecimiento econdmico Yy la sostenibilidad ambiental, y se ha descrito como el hilo conductor que
une el crecimiento, la equidad social y la sostenibilidad ambiental. Segun el informe del REN (REN
21 2018, 30) aproximadamente 1.06 billones de personas (alrededor del 14% de la poblacién total)
viven sin acceso a la electricidad; y mas de 2,8 billones de personas (38% del total de la poblacion)
no posee servicios energéticos de calidad para la coccion de alimentos. Puede observarse que paises
con indices de desarrollo humano medios, como Argentina, presentan problemas en el acceso a
servicios basicos y diferencias marcadas de consumo de energia entre las zonas urbanas y rurales
urbanas y rurales, siendo estas ultimas las que albergan a la mayor parte de la poblacién sin acceso
a electricidad.

En el presente trabajo, interesa el abordaje de la problematica del acceso a la energia como un
condicionante de la pobreza (energética) y exclusion social, por lo que resulta relevante realizar
una revision de la problematica de acceso a los servicios energéticos a escala nacional. Se focaliza
el analisis en los mercados rurales dispersos, debido a sus caracteristicas distintivas en cuanto a
alta vulnerabilidad social, econdmica y ambiental.

En torno a este objetivo, se evalla especificamente el desempefio del Programa de Energias
Renovales en Mercados Rurales (PERMER), debido a su importancia y magnitud respecto a la
electrificacion de los mercados rurales dispersos mediante fuentes renovables. A partir de lo
expuesto, se propone realizar un analisis descriptivo y evaluativo del programa, desde sus inicios
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hasta llegar a su situacion actual. Se examinan las barreras para su implementacion y los drivers de
su funcionamiento, detectando en el anlisis sus logros y limitaciones.

La organizacion tematica de este trabajo se realizara en cinco apartados. Luego de esta breve
introduccidn, en la segunda seccion se esboza el marco tedrico en el cual se definen los conceptos
(haciendo una revision) de pobreza energética, exclusion social y acceso energético. Dentro del
mismo apartado se expresa la relacion entre los tres conceptos, y se revisa (en los antecedentes) la
importancia de la energia en el bienestar social. En el apartado tercero, se realiza una breve revision
de la situacién de acceso energético a nivel mundial, regional (Ameérica Latina) y en Argentina,
con fin de orientar al lector en cuanto a sus especificidades y situacion actual. En la cuarta seccion
se analiza especificamente el Programa PERMER, haciendo foco en el nivel de cumplimiento de
sus objetivos, y se esbozan reflexiones enfatizando en los efectos que el programa ha tenido sobre
la situacion de pobreza energética y exclusion de la poblacion objetivo. Finalmente, en la ultima
seccidn, se delinean breves conclusiones y recomendaciones de politica que se desprenden del

desarrollo del trabajo realizado.

Marco Teorico: Exclusion social, pobreza energética y acceso energético. Interacciones

El concepto de exclusién social ha sido ampliamente abordado por diversas disciplinas, entre ellas
la economia. Numerosos trabajos abocan sus esfuerzos a establecer una definicién y encontrar los
determinantes de los procesos de exclusion (Ibafiez Martin 2018). No obstante, como afirma Fabre
(2000), no existe una definicion universalmente aceptada del concepto. Sin embargo, una
aproximacion seria considerar la exclusion como la persistencia de privaciones en dimensiones
relevantes para el normal desarrollo de la vida en sociedad, en un momento y espacio determinados
(Ibafez Martin, 2017).

Los antecedentes ponen en evidencia ciertas caracteristicas centrales del fenémeno de exclusién
social (Room 1995, 175; Atkinson y Hills 1998; Burchardt 1998, 26; Tsakloglou y Papadopoulos
2002; Golovanevsky 2003; Castells 2004; Abrams, Hogg y Marques 2005; Subirats, Goma y
Brugué 2005; Jiménez Ramirez 2008; Maidana, Guzowski e Ibafiez Martin 2017). Entre ellas se

destaca la multidimensionalidad, debido a la gran cantidad de dimensiones que intervienen en la
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generacion y reproduccion de persistencia en las privaciones. Otra caracteristica es el caracter
relativo, pues la exclusién depende de lo que se considere relevante de conseguir e igualar en un
momento y poblacion determinados; por ultimo, es dindmico, porque es un proceso que se
desarrolla a lo largo del tiempo. La exclusion implica el pasado, el presente y el futuro, para Castells
(2004) quienes hoy pueden ser juzgados como excluidos, podran no serlo mafiana, dependiendo de
las privaciones o privilegios que posean en diversas dimensiones; la caracteristica de multinivel,
ya que no es un concepto agregado y puede evaluarse en una persona, un grupo de personas,
hogares, comunidades, barrios, regiones; es un fenémeno con efecto de agencia, pues la exclusion
depende de la interaccion de los individuos, las politicas, grupos de poder, entre otras cuestiones.
La condicion de excluido no depende la persona en si misma, sino que algo o alguien intervienen
en el resultado; es también un fendmeno relacional, refiriéndose a los vinculos sociales que se ven
fragmentados en un proceso de exclusion (Tsakloglou y Papadopoulos 2002). Adicionalmente,
cabe aclarar que la exclusion se diferencia del concepto de privacion debido a que la primera
implica el aspecto dindmico, es decir la persistencia de privaciones en el tiempo (Ibafiez Martin
2018).

Dentro de los antecedentes, uno de los puntos de mayor disenso se refiere a cuales son las
dimensiones relevantes para explicar y determinar los procesos de exclusion social en las
sociedades modernas, aunque la multiplicidad de esferas es reconocida por todas las personas
autoras (Recalde, Zabaloy y Guzowski 2018). A su vez, la relevancia relativa de las dimensiones
es otro punto de discusién: un grupo de autores sostiene que la incidencia de las dimensiones es
igualitaria, otro conjunto postula que hay una dominancia de ciertas cuestiones en la generacion de
procesos excluyentes y, por ultimo, otros trabajos plantean que hay dimensiones de jerarquia
primaria y secundaria en funcién de las capacidades que colaboran a desarrollar (Burchardt, Le
Grand y Piachaud 1999). Finalmente, existe otra discusion se da en torno al tratamiento de la
exclusion como fendémeno dicotémico, hay un conjunto de autores que sostiene que existe una linea
precisa que separa a los excluidos, mientras que existen otro grupo que plantea la exclusion como
un fendmeno de matices o grados.

El fenomeno puede sintetizarse en la existencia de fallas de funcionamiento que conllevan a las

personas (0 grupos) que la padecen, no desarrollen las capacidades necesarias para elegir entre
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diferentes estilos de vida, o concretar sus derechos en el ejercicio de las libertades (Sen 1999). Las
caracteristicas intrinsecas de la exclusion dificultan el desarrollo de indicadores que permitan la
medicién, y tal como sostiene Bauman (2012, 193-195) debe evitarse la multiplicacion indefinida
de esferas si el objetivo es encontrar una medida para un fendmeno social altamente complejo. Los
antecedentes abocados a medir la exclusion (y asi avanzar en el conocimiento de los factores que
la explican) omiten —en numerosas oportunidades- algunas de las caracteristicas centrales del
proceso, dejando de lado la persistencia, la multidimensionalidad y/o la relatividad. La mayor parte
de los trabajos analizan las dimensiones «tradicionales» de los procesos de exclusion, como la
educacion, el trabajo, las condiciones de salud, entre otras. Sin embargo, en las Gltimas décadas
nuevas dimensiones (ambiental, autopercepcion, brecha digital, participacion) han tomado un rol
protagonico.

Dentro de estos ultimos antecedentes se encuentra la dimension ambiental y, mas especificamente
la energética. La energia es un insumo critico de todo sistema econdémico social y se ha convertido
en un punto central del desarrollo sustentable a nivel mundial, no solo por su impacto ambiental,
sino también por su incidencia en las demas dimensiones relevantes de la vida humana (Recalde
2017). La energia es considerada un bien social que aumenta el bienestar (Guzowski 2016) y su
provision es esencial para la organizacion econémica, social y ambiental, asi como para los
procesos de desarrollo e inclusion social (Guzowski 2016). Las dimensiones econémica y
medioambiental del desarrollo se ven afectadas por la exclusion y la desigualdad, generando costos
para quienes las padecen e incidiendo globalmente a la sociedad. El progreso en las condiciones de
vida de la poblacidn es indispensable para lograr el cambio estructural y el desarrollo econémico
sostenible. El desarrollo se asienta en las dimensiones social, econémica y medioambiental,
altamente interrelacionadas: hay un circulo de causalidad entre las desventajas o falencias presentes
en las dimensiones (Maidana Guzowski e Ibafiez Martin 2017).

Entonces, analizar la situacion de la poblacidn respecto a la dimensidn energética, parece esencial
para explicar los diversos grados de exclusion y las politicas pertinentes que deben ser aplicadas
en un sistema socioeconémico puntual (Malakar 2018; Schaube, Ortiz y Recalde 2018). Como el
progreso social y el desarrollo estan inevitablemente ligados al acceso energético y al consumo de

energia de forma intensiva (Day, Walker y Simcock 2016; Sgrensen 2012), la discusion se centra
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en cuales son las fuentes de energia 6ptimas para exponenciar la asociacion positiva entre consumo
energeético y bienestar. En este sentido, Beuermann McKelvey y Vakis (2012), asi como Pereira,
Vasconcelos Freitas y Fidelis da Silva (2011) sostienen que mejorar o rebatir la pobreza y las
privaciones, en términos de servicios energéticos, incide de forma sustancial en las privaciones de
otras dimensiones relevantes en los procesos de exclusion. Rojas e Ibafiez Martin (2016, 123)
definen el acceso energético como «el alcance a servicios energéticos limpios, confiables y
asequibles para cocinar y para la calefaccién, el alumbrado, las comunicaciones y los usos
productivos. La falta de acceso es reconocida como pobreza energética y las personas que la
padecen pertenecen a los sectores, poblaciones o segmentos denominados vulnerables».
La relevancia del fendmeno es abordada desde los afios 80 en Inglaterra. Sin embargo, aln se
debate sobre su significado y los indicadores pertinentes para medirla (Romero, Linares y Lopez
2018). Los enfoques para definir el término son numerosos y han ido evolucionando a lo largo del
tiempo. Un primer abordaje define a un hogar como pobre si su gasto en servicios energéticos esta
por encima del 10% de los ingresos totales del hogar (Boardman 2012, 143-148; Foster, Tre y
Wodon 2000, 1-7; Pachauri y Spreng 2004, 271-278). Desde una perspectiva de ingresos, Heindl
(2015) caracteriza a un hogar como energéticamente pobre si no puede costear sus requerimientos
energéticos luego de haber descontado los deméas costos de vida. Por su parte, Hills (2012)
considera pobre en energia a aquel hogar que tiene ingresos que se ubican por debajo de la linea de
pobreza, pero sus requerimientos energéticos superan el umbral monetario establecido para gastos
en la materia.
Bajo definiciones mas amplias, y dejando de lado la vision de ingresos, son pobres aquellos que
carecen de acceso a fuentes modernas y limpias de energia (United Nations Development Program,
2005; Mirza y Szirmai, 2010; Nussbaumer, Bazilian, y Modi 2012). Una vision mas conservadora
define como pobre al hogar que no puede acceder a los servicios energéticos basicos necesarios
para combatir la condicion de pobreza (UN AGECC, 2010). Desde esta perspectiva, se considera
a la energia y los servicios energéticos como elementos fundamentales para el desarrollo de
capacidades secundarias en el esquema propuesto por Sen (1979). Smith y Seward (2009) clasifican
a las capacidades en basicas o0 secundarias. Las ultimas son las precursoras para la satisfaccion de

las primeras y constituyen los mecanismos a partir de los cuales las capacidades se actualizan.
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Entonces, la pobreza energética se define como la imposibilidad de desarrollar capacidades
esenciales, esto como consecuencia directa o indirecta de un acceso ineficiente (o falta de) a fuentes
y servicios de energia confiables, seguras y sostenibles (Sovacool, Sidortsov y Jones 2014).
Respecto al consumo del sector residencial, Jiménez y Yepez-Garcia (2016) mencionan que los
hogares evidencian tres tipos de transiciones energéticas a medida que los ingresos aumentan. En
una primera fase de ingresos bajos, los hogares recaen principalmente en biomasa tradicional; en
una segunda fase de ingresos medios, el sector residencial avanza hacia el uso de combustibles mas
tradicionales como kerosene o carbon mineral; finalmente en los niveles mas altos de ingresos, se
sustituyen estos combustibles por la utilizacion de gas (natural o GLP) y electricidad. Los autores
resaltan que los drivers de estas transiciones son los precios de los energéticos, ingreso de los
hogares y factores culturales (Jiménez y Yepez-Garcia 2016).

Numerosos autores han sefialado la correlacion existente entre el indice de Desarrollo Humano
(IDH) y niveles de acceso (consumo) energético. Por ejemplo, Kozulj (2011) estudia distintos
paises de Ameérica Latina y el Caribe y encuentra que se comprueba que a mayor consumo
energético (kep por persona), mayor es el desarrollo humano observado. Sin embargo, en el gréfico
esbozado por el Kozulj (Figura 1), se visualiza que Argentina verifica una menor dispersion entre

las dos variables mencionadas que el resto de los paises bajo analisis.
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Figura 1: Consumo energético residencial per capita e IDH.
Fuente: (Kozujl 2011).

Como puede verse en la Figura 2, existe una relacion estrecha entre el acceso a fuentes limpias y
modernas de energia, y las distintas aristas del desarrollo humano. Ademas, como expresa Velo
Garcia (2005) estas se interrelacionan generando un circulo virtuoso. Entre los efectos positivos
que genera dicho acceso, debe considerarse la reduccion del costo proporcional de los servicios de
energia, particularmente para las personas pobres de zonas rurales que gastan una proporcion
importante de su tiempo e ingreso en energia. Esto puede liberar recursos financieros y recursos
humanos, especialmente en mujeres, para otras actividades o gastos importantes, como la
educacion, la compra de mas alimentos de mejor calidad y la expansion de actividades generadoras
de ingresos (GEA 2012).
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Desarrolio de las capacidades humanas
Nivel de vida decoroso
Vida larga y saludable
Adguisicion de conocimientos y fomento de la creatividad
Participacion en la vida socal, econdmica
y politica de la comunidad

| Recursos para educacion, salud, '

comunicaciones, empleo

Recursos para ii
meyora de los sistemas

Crecimiento
econémico

Aumento de la
roductividad

Acceso a mejores
servicios energéticos

Figura 2: Relacion de la energia con otras areas del desarrollo humano.
Fuente: (Velo Garcia 2005).

Los antecedentes evidencian que el acceso universal a la energia es clave y atraviesa todas las
aristas del desarrollo humano. El mismo es necesario para aliviar la pobreza, mejorar la prosperidad
econdmica, promover el desarrollo social y mejorar la salud humana y el bienestar econémico
(GEA 2012).

De esta forma, el rol clave que cumple la energia en el desarrollo, la ha puesto en un lugar central
en la agenda de desarrollo mundial (Banco Mundial/ AIE/ IRENA/UNSD/OMS 2018). En efecto,
durante la preparacién de los Objetivos del Desarrollo Sostenible (ODS), se plante6 la necesidad
de incluir el acceso a energia para todos, junto con aspectos de eficiencia, limpieza y renovabilidad
(CEPAL 2013). Finalmente, esta preocupacion fue plasmada en el afio 2015 en la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible. Y, entre los 17 ODS se ha propuesto como séptimo objetivo el
garantizar para el afio 2030 el «acceso a una energia asequible, segura, sostenible y moderna para
todos» (Asamblea General de las Naciones Unidas 2015). Ademas, las Naciones Unidas ha
declarado el afio 2012 como el Afio de la Energia Sostenible para Todos, y al periodo 2014-2024

como la Década de la Energia Sostenible para Todos.

©

Este obra estd bajo una licencia de Creative Commons Reconocimiento-NoComercial-SinObraDerivada 4.0 Internacional.

9



http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

S FATLIY §le o Volumen 99 (1) 2020: 1-31
el Enero-Junio

En suma, es visible que existen, a nivel global, diversas iniciativas en torno a la energia que
persiguen un doble objetivo: demostrar al mundo su importancia y poner al mundo en accion

respecto a la falta de acceso a fuentes limpias y modernas.
Cobertura eléctrica y vulnerabilidad social

Tal como se menciono al inicio de este trabajo, la energia cumple un rol clave en el proceso de
desarrollo de un pais, destacando la relevancia de la cobertura de los servicios energéticos
(calefaccion, coccion, iluminacién, refrigeracion). La falta de abastecimiento genera efectos
directos sobre el bienestar de todos los agentes econémicos, pero en mayor medida sobre los de
menores ingresos (Guzowski 2016, 159-171).

Segun Global Energy Assasment (GEA 2012) una de cada siete personas en el planeta no tiene
acceso a la electricidad. Ademas, alrededor de 2.700 millones de personas dependen de la biomasa
tradicional, como lefia, carbon y residuos agricolas (incluido el estiércol animal), para cocinar y
calentarse; mientras que otros 400 millones de personas se calefaccionan o cocinan con carbon, lo
que hace alrededor de tres mil millones de personas dependan de combustibles solidos para cocinar
y calentarse.

Mientras esto ocurre en el mundo, la situacién en América Latina muestra que, por un lado, la
cobertura eléctrica es muy elevada (el promedio regional supera el 90%) pero, por otro, hay grandes
disparidades entre paises. Asi, entre 35 y 40 millones de personas siguen sin tener acceso a los
servicios energéticos basicos (electricidad y combustibles modernos) necesarios para superar la
condicion de pobreza. En particular, casi el 75% de la poblacion pobre de la region no tiene acceso
a la energia y al menos la tercera parte de la poblacion rural sigue sin acceso (CAF 2013; CEPAL
201; Indrawati 2015; REN 21 2018).

Especificamente en Argentina, tal como lo evidencia la Figura 3, para el afio 2014 la cobertura
superaba la media de América Latinay el Caribe, y se posicionaba entre las méas altas al comparar
algunos paises de la region. Segun el Banco Mundial, para el 2012, la electrificacion total de
Argentina alcanz6 un méaximo de 99,8 % (mientras que, segun los datos del dltimo censo

poblacional, del 2010, la electrificacion alcanzaba al 97,3% de la poblacion). Pero si se profundiza
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aun mas, se encuentra que el 30% de la poblacién rural ain no ha sido abastecida, encontrandose

sus viviendas muy alejadas entre si (Banco Mundial 2015; Russo 2009).
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75 y el Caribe
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70
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Figura 3: Cobertura Eléctrica (1990- 2014)
Fuente: Elaboracion propia en base a Data Bank (Banco Mundial).

Justamente, las zonas rurales carentes de acceso energético constituyen el sector mas vulnerable en
sus estrategias para satisfacer sus requerimientos energéticos. Si bien los estratos pobres consumen
menos cantidad de energia que el resto de los estratos sociales, gastan una proporcion mas
significativa de su ingreso en satisfacer dicha necesidad. Las dificultades para acceder a servicios
a través de redes de distribucion de electricidad y gas natural, asi como los elevados costos, llevan
a personas en situacion de pobreza a utilizar la lefia como combustible basico (CEPAL 2013). Esto
ualtimo implica un uso inadecuado del tiempo, una carga sobre las mujeres, nifios y jovenes que
afectan la disponibilidad de tiempo para otras actividades y un desigual acceso a servicios basicos

indispensables hoy en dia (conservacién de alimentos, Internet, iluminacion, acondicionamiento
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de ambientes, coccion y uso del agua) (CAF 2013). Ademas, la utilizacion de lefia tiene graves
consecuencias sobre la salud debido a la contaminacion intradomiciliaria. Por ello, si bien es
necesario garantizar un 100% de cobertura, la energia debe ser también de calidad y utilizarse en
modo eficiente (CEPAL 2013).

La pobreza rural es mas onerosa y mucho mas dificil de revertir que la pobreza urbana (Fuente,
2004). En el caso de Argentina, la region Noroeste muestra un 30% de su poblacion rural sin acceso
energético (Cadena 2006, 85). En las zonas rurales, ademas de condiciones ambientales duras, la
pobreza estd acompafiada por desnutricion, registrdndose un ciclo vicioso entre pobreza y
enfermedad (Cadena 2006). Ademas, se registra una tendencia en favorecer a los centros urbanos
en la adjudicacion de recursos, a expensas de la poblacién rural pobre. En efecto, los pobres son
menos propensos a acceder al poder y aumentan los chances de seguir siendo pobres si se quedan
sin acceso a fuentes modernas de energia (Indrawati 2015).

De lo anterior se deduce que la pobreza en las zonas rurales es méas extrema que en los centros
urbanos. EI mercado, en su asignacion, no genera incentivos para invertir en los mercados rurales
dispersos (distancias, zonas de dificil acceso, falta de escala) y, a su vez, histéricamente el poder
politico de las ciudades no tiende a asignar recursos suficientes en dichas zonas. El resultado de la
inaccion es claro: la brecha se profundiza y los circulos de pobreza de las zonas rurales no se
superaran. En palabras de Indrawati (2015): sin electricidad es mucho el tiempo y esfuerzo que
deben realizar las personas para buscar lefia. Ademas, se torna imposible guardar vacunas en los
hospitales, las horas para dictar clases en las escuelas se ven limitadas, los nifios no pueden hacer
la tarea en la noche, la gente no puede ejecutar negocios competitivos y los paises no pueden
alimentar sus economias. Esto es un circulo vicioso de desventajas para la poblacion que se ve
privada de acceso energético.

Con tal de quebrar tal circulo vicioso, es posible disefiar politicas energéticas que reduzcan la
pobreza y permitan el acceso de la poblacién a fuentes modernas de energia, entendiendo que,
modificaciones socioecondmicas de este tipo, mejoran las condiciones sanitarias y pueden romper
la trampa en la cual se encuentra esta porcion de la poblacion (Cadena 2006).

En este sentido, se espera que, conforme los hogares accedan a dispositivos modernos de energia

(con ayuda estatal) y comiencen a generar ingresos. Asi, su nivel de vida de dichos hogares y su
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capacidad de pago por los servicios de energia utilizados se expandirian sucesivamente (GEA
2012).

En esta linea, a nivel mundial, se vienen generando distintos programas en pro del acceso
energético en calidad y cantidad. Se torna importante profundizar sobre los mismos para conocer
su impacto, tanto social como ambiental, poniendo de relieve que un abordaje integral de alivio a
la pobreza, incluye a la energia como una componente basico y necesario, pero no como una

condicidn suficiente para alcanzar dicho objetivo (CAF 2013).

Politica para la inclusién energética: EI Programa de Energias Renovables en Mercados
Rurales (PERMER). Un andlisis descriptivo

Debido a que reducir la pobreza energética y promover condiciones de vida que favorezcan
procesos de inclusién social y desarrollo sostenible es un objetivo central, surgen programas de
apoyo desde organismos internacionales hacia paises en vias de desarrollo. Uno de estos casos es
la iniciativa del Banco Mundial y su programa mas importante de electrificacion de los mercados
rurales dispersos en Argentina, mediante el uso de fuentes renovables (principalmente solar y
edlica): el Programa de Energias Renovables en Mercados Rurales (PERMER).

Este programa coincide con la politica de insercidn de energias renovables que persigue Argentina
desde fines de la década de los 90. Més especificamente, en el afio 1998, se dictaminé la primera
ley de relevancia en la temética (N°25.019); pero, en el afio 2007, la Ley 26.190 fue la primera en
establecer una cuota de electricidad con fuentes renovables para el pais: para el afio 2016 deberia
ser del 8%. Sin embargo, la iniciativa del PERMER no estuvo coordinada con la politica global
energética y, en cierto punto, puede decirse que se adelant6 a la premisa de diversificar la matriz
energética. En este aspecto, (Recalde 2016; Guzowski 2016) presentan una buena revision sobre la
politica energética y la situacion de Argentina.

El programa comienza en el afio 2000, con el objetivo de contribuir a mejorar las condiciones de
vida de las zonas mas alejadas de los centros urbanos y coadyuvar a mitigar los flujos migratorios
a las grandes ciudades (Russo 2009), sin la necesidad de extender las redes preexistentes

(Schmukler y Garrido 2015). El financiamiento provino de un préstamo del Banco Mundial y una
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donacion del Fondo Mundial para el Desarrollo, por un total de USD 40 millones, que se otorgaron
al Estado Nacional para la implementacion del programa, con ciertos condicionamientos como
contrapartida.
El PERMER se estructuraba en la adquisicion y/o instalacion de sistemas fotovoltaicos (y de mini
centrales hidroeléctricas) para uso doméstico y para instituciones de servicios publicos, tales como
escuelas y hospitales. Ademas, incorporo la instalacion de sistemas eélicos y, en forma limitada,
dispositivos termosolares (Garrido, Lalouf y Moreira, 2013). La compra inicial de paneles solares
preveia una cantidad de 1.500 equipos para ser instalados en la provincia de Jujuy. Segun Russo
(2009, 40-46) solo se adquirieron 750, debido a la crisis econdémica del afio 2001.
En su totalidad, la primera edicién del Programa —PERMER | (2000-2012)- permiti6 la
electrificacion del 8,5% de la poblacion rural dispersa a través de energia solar (1 MWp), e6lica
(0,9 MW) y de mini redes, beneficiando, aproximadamente, a 1.800 escuelas, 350 servicios
publicos y 27.000 viviendas. Ademas, se instalaron 307 artefactos (hornos y calefones solares) en
instituciones de servicios publicos. Se estima que la poblacion beneficiada por el programa llega a
251.812 personas (REEEP, Secretaria de Energia y Fundacion Bariloche 2009). Y segln
Schmukler y Garrido (2015), con el ultimo préstamo del Banco Mundial otorgado en 2015, se
espera que se instalen 45.000 sistemas mas, en ocasion de la segunda edicidén del programa
(PERMER I1).
Como puede observarse en la Figura 4, el namero y el tipo de instalaciones no son homogéneas
entre provincias. Inclusive algunas de ellas (Tierra del Fuego, Santa Fe, Formosa y San Luis) no

han acogido, por diversos motivos, los beneficios del programa.
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5038 viviendas
179 ss.plblicos
1533 miniredes

197 viviendas

51 escuelas

1909 viviendas
51 ss.piblicos
435 miniredes

251.812

Beneficiarios

Figura 4: Equipos instalados PERMER |
Fuente: Elaboracion propia en base datos del Ministerio de Energia de la Nacion (2017).
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Schmukler y Garrido (2016) sostienen que el nimero de equipos no explica el funcionamiento de
una politica, ya que la tecnologia no posee una capacidad intrinseca de construir el «éxito o fracaso»
de una experiencia. Por lo tanto, una valoracion global del programa debe incorporar la
consideracion de logros y obstaculos a superar.

Al respecto, dentro de los logros puede mencionarse el papel de las sucesivas modificaciones al
convenio original: las mismas facilitaron el desarrollo del programa (Russo 2009, 44), y dieron
lugar a la primera de las alianzas socio-técnicas? con las que contd el programa. En efecto, la
restriccion inicial en cuanto a la provision del servicio solo por concesionarios privados y la
distribucion del financiamiento se vieron negociadas y subsanadas (Schmukler y Garrido 2015).
Como resultado, cooperativas y empresas publicas pudieron participar, las provincias tomaron
parte en el desarrollo del plan, y los beneficiarios vieron subsidiada la adquisicion y la instalacion
de los equipos. Estas adecuaciones encuentran su equivalente en el término ampliamente estudiado
por la ciencia econdmica de «learning by doing» (Arrow 1962).

Otras fortalezas del programa PERMER se resumen en: las comunidades rurales pudieron alargar
los dias de actividad, aumentar las reuniones sociales, desarrollar nuevas actividades culturales,
mejorar el desempefio de estudiantes e integrar a las escuelas de una misma comunidad. Otra
ventaja es la sustitucion de combustibles, que generan contaminacion sonora y del aire, por
sistemas fotovoltaicos (Zabaloy 2016).

Cabe mencionar el rol clave que desempefiaron las escuelas que, al ser el sitio de reunién de las
comunidades rurales, la instalacion de los equipos en estos establecimientos «generd un impacto
social grande y dificil de dimensionar» (Belmonte y Franco 2017, 87). Diversas experiencias dan
cuenta de ello: personas mayores que conocieron la luz en la escuela; alumnos y docentes con
mayor comodidad en las aulas gracias a una mejor ventilacion; y la creacion de talleres de radio en

las escuelas rurales, entre otros. Por su parte, las familias que no estaban seguras de contratar el

2 “Una alianza socio-técnica es una coalicién de elementos heterogéneos implicados en el proceso de construccion de

funcionamiento—no funcionamiento de un artefacto o una tecnologia. Es, asimismo, el resultado de un movimiento de
alineamiento y coordinacién de artefactos, ideologias, regulaciones, conocimientos, instituciones, actores sociales, recursos
econdmicos, condiciones ambientales, materiales, etc. que viabilizan o impiden la estabilizacién de la adecuacidn socio-técnica
de un artefacto o una tecnologia y la asignacion de sentido de funcionamiento” (Garrido, Lalouf y Moreira, 2013, 78)
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servicio, lo hicieron luego de observar el funcionamiento y beneficio de los equipos en dichas
instituciones.

El impacto del PERMER en los establecimientos educativos se complementé con un plan de
entrega de computadoras impulsado por el Ministerio de Educacion. Sin embargo, un analisis
completo de este tipo de medida arroja que, al no poder contar con alimentacion para ese artefacto
en sus hogares (por el voltaje insuficiente), los nifios solo verian modificado su entorno de
aprendizaje durante las horas de clase. Lo cual no es muy alentador si se tiene en cuenta que hay
mas beneficios en el uso de la computadora en el hogar que en la escuela, tal como expresa Cobo
(2010). Se retoma aqui la necesidad de que haya coherencia entre las politicas publicas aplicadas
en pro de la inclusion y ruptura de ciclos viciosos de pobreza.

Pese a ello, no hay duda de que, las tecnologias renovables aplicadas en los mercados dispersos,
mejoran la calidad de vida. Hay beneficios sociales con el suministro de energia para iluminacion,
television y radio; a la vez que econdmicos, en la medida en que se reduce el uso de lefia, mejorando
la salubridad de los ambientes, disminuyendo el tiempo de recoleccion y creando fuentes de trabajo.
Pero las acciones de electrificacion rural, sin orientacion a la creacion de infraestructura o
capacidades adicionales, no ha promovido el desarrollo econémico acorde a la superaciéon de
pobreza energética (Fuente 2004).

En este sentido, la potencial presencia de complementariedades justifica, segun Santos (2014), la
aplicacion de planes integrales de distribucion de servicios basicos (salud, agua potable,
electricidad, gas natural). Su existencia sugiere que, intervenciones aisladas en estos aspectos, no
resultaran efectivas para que los hogares superen la exclusion.

A partir de ello, es claro que el programa PERMER se desarrollo y aplicdé como paliativo de
segundo orden, no se consideraron otras necesidades energéticas de la poblacion y tampoco
contempld las necesidades energéticas vinculadas a actividades productivas o de comunicacion
(Garrido, Lalouf y Moreira 2013). Adicionalmente, esta politica no permitié la incorporacion de
las poblaciones tradicionalmente excluidas de los servicios energéticos, por lo que no se
desgranaron los factores causantes de la exclusion; asi como los efectos que tiene el
aprovechamiento de la energia tiene sobre las dimensiones de la exclusion. Si bien se reconoce el

avance que implica la electrificacion y el acceso a alumbrado, queda claro que, para hablar de
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inclusion en la dimension energética, el objetivo deberia ser mas ambicioso (Guzowski 2016); y
mas aln si se quisiera ejercer un efecto sobre los circulos de exclusion.
Referido a este Gltimo punto, debe observarse que los paneles fotovoltaicos instalados dejaban por
fuera la posibilidad de conectar otros equipos, como una heladera o méas de dos lamparas
(Schmukler y Garrido 2015). Esta provision limitada al cubrimiento de necesidades minimas de
iluminacién y la imposibilidad de suministrar mas potencia fue, lo que segun Best (2011),
repercutié sobre las escasas posibilidades de generar nuevos mercados asociados y fuentes de
trabajo; y, consecuentemente, de aminorar la migracién rural-urbana y mejorar la condicién de

pobreza y exclusion.

Requerimientos energéticos
domiciliarios

Otras
aplicaciones
11%

lluminacion

. .o o
Refrigeracion 2%
de alimentos

15%

Acondicionamien

to de aire Bombeo Calentamiento
29 de agua de agua
1% 20%

Figura 5: Requerimientos energéticos de la poblacion rural argentina

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Bravo et. al (2005).

Analizando los resultados encontrados por Bravo et al. (2005) respecto de los requerimientos
energéticos domiciliarios de la poblacién rural (Figura 5), surge que la necesidad de iluminacién
no es prioritaria, objetivo que ha buscado satisfacer el programa PERMER.
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Por el contrario, puede observarse en la Figura 5 que, para los hogares, el principal requerimiento
es la coccion de alimentos (33.5% versus un 1.7% que ocupa la iluminacion). Por su parte, en las
escuelas, el calentamiento de agua representa el 71% del requerimiento energético (versus un 0.4%
que corresponde a la iluminacion). Y en los centros de salud el uso mayoritario es, al igual que en
los establecimientos educativos, para el calentamiento de agua (29% versus 1.5% requerido para
iluminacion).

Segun Global Energy Assesment (2012), brindar el acceso universal a fuentes limpias de energia
es una herramienta clave para mejorar sustancialmente la salud, prevenir millones de muertes
prematuras, producir niveles mas bajos de contaminacion ambiental, en el hogar y de emisiones de
sustancias que alteran el clima (los Gases de Efecto Invernadero). Este acceso también puede
ayudar a combatir el hambre, al aumentar la productividad alimentaria y reducir las pérdidas post
cosecha. Sin embargo, el programa PERMER, en su primera edicidn, solo brindé cocinas solares
a algunas escuelas, tal como puede observarse en la Figura 4. Por su parte, la electrificacion de los
centros de salud rurales (también realizada por el programa) permite que se proporcionen servicios
médicos durante la noche, se preserven medicamentos y se utilicen equipos médicos mas avanzados
(GEA 2012).

Schmukler y Garrido (2016) sefialan que los paneles instalados dependian del mercado
internacional y necesitaban de un mantenimiento técnico constante en el sitio. Esta Gltima
limitacion técnica restringe los efectos de esta politica sobre otras dimensiones de la inclusién,
sobre el desarrollo de estrategias por parte de la poblacién para mejorar su calidad de vida y para
apropiarse de la tecnologia instalada. Este punto débil del programa se ha dado en la mayoria de
las provincias; sin embargo, podria ser superado mediante la formacién de técnicos locales
(Zabaloy 2016), como lo hizo la provincia de Jujuy a partir de la capacitacion de los trabajadores.
Esta estrategia permitid la disminucion de costos de mantenimiento del programa, reducir el tiempo
de reparacion de los equipos, aumentar la periodicidad de las visitas y generar ingresos para estos
agentes capacitados (Schmukler y Garrido 2016).

Con la experiencia del PERMER en Jujuy, como en otras de politicas basadas en tecnologias para
la inclusion social, toman especial relevancia las estrategias de co-construccion. Tal como

mencionan Garrido, Lalouf y Thomas (2011,45) «En la medida en que los artefactos no son
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considerados como instrumentos aislados y que las relaciones de determinacion entre las
tecnologias y las sociedades se entienden como simultaneas y reciprocas, las dinamicas de
innovacion y cambio tecnoldgico se conciben entonces como procesos socio-técnicos de co-
construccién. Las alteraciones en alguno de los elementos heterogéneos constitutivos de un
ensamble socio-técnico generan cambios tanto en el sentido y funcionamiento de una tecnologia
como en las relaciones sociales vinculadas con la poblacion». Asi, la apropiacion, el entendimiento,
el mantenimiento y la aceptacion de las tecnologias instaladas por parte de la poblacion, son
factores claves para el logro de la inclusion a partir de la energia.

Un buen conocimiento de las realidades, problemas y requerimientos, asi como un diagnéstico
adecuado, son el unico punto de partida posible para el éxito de las politicas, aspecto que no fue
contemplado por el programa en su primera edicion. Sin informacion sobre necesidades a
satisfacer, identificacion de barreras y condiciones de borde, asi como las precondiciones socio-
ecologicas del area (Rojas y London 2015), sera muy dificil definir mecanismos de intervencién
que alcancen los resultados deseados. El desconocimiento de la gobernanza local y la
implementacion de politicas sin considerar los saberes locales, conllevan a instrumentos que
pueden no ser apropiadas por la poblacion objetivo. Se pueden aprovechar y extrapolar
experiencias, pero es necesario reconocer que no existen soluciones aplicables «urbi et orbi» (CAF
2013).

Al respecto, Garrido, Thomas y Becerra (2018) plantean la importancia de los estudios de mercado
y la participacion de los actores principales en la especificacion del problemay en la construccion
de las posibles respuestas, para que sean acordes a la realidad en la cual se van a aplicar. Asi, la
incorporacion del conocimiento tacito de los actores locales y su complemento con el aporte de la
academia redundarian en un mejor resultado.

Desde el cuerpo académico relacionado al sector de energias renovables en la Argentina, se
reconoce que, si bien la investigacion del sector tiene una trayectoria de 40 afios, no siempre se
incorpora con éxito el conocimiento generado y acumulado en la implementacion de politicas
publicas o adopcion de energias renovables por parte de la poblacion (Belmonte y Franco 2017,
87). A su vez, diversos trabajos identifican la necesidad de introducir la vision y participacion del

usuario, para generar espacios de trabajo conjunto (por ejemplo, talleres participativos) entre
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técnicos, politicos y politicas y comunidad, donde se plantee colectivamente la necesidad por
resolver y la solucion por adoptar, con tal de construir conocimiento y soluciones, con el desafio
de influir la toma de decisiones.

Paralelamente, las conclusiones son similares al consultar las percepciones de los distintos actores
considerados en REEEP, Secretaria de Energia y Fundacion Bariloche (2009), donde los
encuestados exceden ampliamente a grupos de investigadores y docentes. Se destaca la falta de
coordinacion entre los actores (es calificada como «mala» por una amplia mayoria), la inexistencia
de objetivos claros en las politicas, lo que lleva a una duplicacion de esfuerzos, programas aislados,
de corto plazo, y sin coherencia entre si. Ademas, se observa que existe una pobre difusion de
informacion hacia la sociedad. La percepcion es positiva en cuanto a la disponibilidad de
capacidades locales y la calidad del equipamiento utilizado en programas como PERMER.

Sin embargo, si bien se destacan las capacidades a nivel individual, se expresa la presencia de
falencias en la capacidad sistémica: no siempre se evalla la compatibilidad entre la tecnologia, los
requerimientos y caracteristicas culturales de los usuarios. Entre sus recomendaciones figuran: la
insercion de este tipo de programas en la planificacion de largo plazo, donde el Poder Ejecutivo
sea quien genere un marco institucional e interinstitucional favorable y coordine actores e
iniciativas; la realizacidén de un mapeo conjunto con requerimientos, infraestructura y capacidades;
la concientizacion de los actores sobre los beneficios y limitaciones de las energias renovables; la
formacion de técnicos y profesionales en energias renovables apropiadas orientadas a sectores de
bajos ingresos; y el desarrollo de actividades productivas y el mejoramiento del ingreso para
pobladores de areas rurales y la generacion de empleo en el marco de programas como el PERMER.
Por su parte, Garrido, Thomas y Becerra (2018) proponen que la explicacion de los procesos de
disefio, desarrollo, implementacion, evaluacion y gestion de tecnologias permitiria mejorar las
estrategias de intervencion, la gestion de las instituciones y viabilizar la participacion de los
beneficiarios y usuarios finales de las tecnologias para la inclusion social.

Asi, queda en claro que el programa PERMER en su primera version obtuvo importantes logros y
enfrento obstaculos de diversa indole. La electrificacion rural es el gran resultado del programa,
que sin dudas tiene incidencia sobre la calidad de vida de las personas y el desarrollo de sus

capacidades. El acceso a la iluminacion es un puntapié inicial de extrema relevancia cuando se
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persigue el objetivo de reducir la pobreza energética y enfrentar los procesos de exclusion de las
poblaciones. Sin embargo, los requerimientos energéticos mas importantes de la poblacion
(beneficiada por el programa) no pueden ser satisfechos con las tecnologias instaladas. Asi, la
inclusion de la poblacion tradicionalmente excluida desde el punto de vista energético, sigue siendo

materia pendiente de la politica energética de Argentina.

Conclusiones

La pobreza energética constituye una de las preocupaciones centrales de las economias modernas,
siendo incluida como uno de los Objetivos del Desarrollo del Sustentable. EI fendmeno cuenta con
una extensa trayectoria. Sin embargo, persisten discusiones en torno a su definicién y las instancias
0 servicios energéticos que deben ser cubiertos para que una persona sea considerada no pobre en
esta dimension.

La relevancia de la energia como bien social, su rol socializador y su incidencia en el bienestar de
las poblaciones y el desarrollo econdmico, la ubican como uno de los factores dables de ser
analizado al momento de evaluar los procesos de exclusion social. La exclusiéon social es un
fendmeno social abordado por diversas ciencias, que abocan sus esfuerzos para definirlo,
caracterizarlo y mensurarlo. El disenso es un aspecto presente en la bibliografia sobre la tematica.
Uno de los puntos de desacuerdo més relevante se relaciona a las dimensiones que explican los
procesos de exclusidn, tal que hay ciertas dimensiones que son consideradas por la mayor parte de
los estudios, mientras otras han sido recientemente incorporadas y tomaron relevancia en los
trabajos de las ultimas décadas.

Dentro de este Gltimo conjunto de dimensiones se encuentra la ambiental y, mas especificamente,
la energética. En este sentido, la evaluacion del acceso y la calidad de los servicios energéticos de
una poblacién, son un punto central al momento de evaluar el grado de inclusion de una sociedad
(y su situacion de pobreza energética y econdémica).

En diversos paises de América Latina, las poblaciones rurales han sido objetivo de politicas de
mitigacion de pobreza, debido a sus caracteristicas particulares y condiciones de pobreza y
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persistencia en las privaciones sobre esferas relevantes de la vida social. En este marco, la falta o
el acceso de mala calidad a servicios energéticos es una de las caracteristicas que se verifican en
las poblaciones rurales dispersas. En Argentina, para dar respuesta a esta problematica, se
implemento el Programa de Energias Renovables en Mercados Rurales (PERMER).

El programa persigue colaborar con los objetivos globales de promover la inclusion social y el
desarrollo sustentable y, especificamente, incluir poblaciones rurales energéticamente excluidas,
brindandoles acceso a los servicios energéticos a través de la insercion de las energias renovables.
La aplicacion del mencionado programa enfrenté numerosas dificultades de indole economica,
institucional y social. Los logros del mismo redundaron en el resultado de la electrificacién rural,
un logro no menor, pero que (tomando la definicion méas extensa) tuvo incidencia marginal en la
reduccion de la pobreza energética. En este sentido, las tecnologias aplicadas permitieron a las
escuelas, familias y centros de salud acceder a energia para iluminacién mientras que la mayor
parte de los requerimientos de estas poblaciones se basaban en la coccion de alimentos y
calefaccion.

El objetivo del trabajo consistié en exponer la relacion entre energia, pobreza y exclusion social,
especificamente como la presencia de privaciones en una dimension, como la energética, puede ser
un factor explicativo y profundizador de situaciones de exclusién. Adicionalmente, debido a que
las poblaciones rurales verifican condiciones especificas de privacién y desconexion de las redes
formales de distribucion de energia, se analizd la aplicacion del Programa PERMER y su incidencia
sobre la situacién de privacion, exclusion y pobreza energética de las poblaciones beneficiadas por
el programa.

En este trabajo se evidencia que el programa ha resultado ser un buen puntapié inicial en torno a
disminuir los niveles de privacion energética de dichas poblaciones. Sin embargo, los resultados
se vieron fuertemente afectados por las limitaciones enfrentadas y, en este sentido, se vislumbra la
necesidad de profundizar los esfuerzos para lograr la inclusiéon energética y social de las
poblaciones rurales dispersas. Adicionalmente, del analisis del programa se destaca la relevancia
de incluir a las poblaciones desde el planeamiento de las politicas publicas: la inclusién no debe
ser un mero resultado de la aplicacion de un conjunto de medidas programadas sin escuchar las

voces de los usuarios.
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