
Lograr un acceso  
inclusivo a la energía 
a escala

Mensajes clave
Escala e inclusividad: lograr un equilibrio
La comunidad internacional se ha comprometido a lograr el 
acceso universal a la energía sin dejar a nadie atrás. Aunque 
se ha visto un aumento en el acceso a la electricidad, en gran 
parte a través de los programas de extensión de la red, la calidad 
del servicio, con frecuencia, es deficiente y los más rezagados 
siguen siendo los últimos de la fila. La atención y el finan-
ciamiento que se destina a la cocina no contaminante siguen 
siendo lamentables y el enorme potencial de las soluciones de 
acceso a la electricidad fuera de red basadas en el mercado 
solo se está aprovechando en algunos lugares.

El Panorama energético de los pobres (por sus siglas en 
inglés PPEO) 2018 analiza la implementación a escala 
desde una perspectiva de abajo hacia arriba y elabora 
indicadores para evaluar la inclusión, la escala y el contexto 
apropiado para el progreso. Evaluamos seis estudios de caso 
en varios contextos del sector de acceso a la energía, que se 
centran en lograr un equilibrio entre la carrera por alcanzar 
una escala y la necesidad de llegar a las comunidades 

en la «fase final». A  fin de lograr este equilibrio, nuestra 
evaluación señala que se debe:

•	 Integrar la planificación y las acciones encaminadas a lograr 
el acceso a la energía eléctrica en la red y fuera de la red, 
prestando la misma atención a las soluciones de cocina no 
contaminantes que al acceso a la energía eléctrica.

•	 Cortar de frente los aspectos claves de la inclusión 
con financiamiento suficiente y orientado, personal 
dedicado y procesos adaptados.

•	 Abordar las desigualdades de género a fin de empoderar 
a las mujeres y satisfacer sus necesidades de acceso 
a la energía, lo que además, contribuirá a impulsar la 
actividad empresarial.

•	 Abordar las barreras a la escala de forma integral, 
prestando mayor atención a otros aspectos además del 
suministro y comprometiendo fondos públicos para el 
logro de estos objetivos.
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Enfoques para alcanzar una escala
Los esfuerzos encaminados a proporcionar acceso a la 
energía a escala han evolucionado desde los enfoques 
dirigidos por el Gobierno en la década de 1970 hasta la 
liberalización del sector energético en la década de 1980 y, 
más recientemente, las intervenciones basadas en el 
mercado y lideradas por el sector privado. Hoy en día, cada 
vez se reconoce más que el mercado, por sí solo, no llegará 
a las comunidades que no se consideran rentables. Entre las 
razones para ello, pueden citarse:

•	 la atención que se presta al número de conexiones en 
lugar de a quién se llega o se excluye;

•	 la falta de atención a la calidad y asequibilidad de las 
soluciones de energía;

•	 los importantes desafíos de prestar soluciones de 
cocina no contaminantes a los hogares en zonas rurales 
que utilizan leña como combustible;

•	 los programas de subvenciones que no llegan a los 
beneficiarios previstos.

Aprender de la experiencia
Con el objeto de analizar cuál es la mejor manera de alcanzar una 
escala sin dejar a nadie atrás, elaboramos una metodología en tres 
fases, a través de la cual comparamos una serie de estudios de 
caso. La primera fase considera el contexto y cómo ha cambiado 
a lo largo del tiempo. Este «análisis de la situación» cubre una 
serie de factores tanto a nivel nacional como específicos del sector 
de acceso a la energía en particular. La segunda fase considera el 
diseño del programa y analiza las acciones planificadas e imple-
mentadas en las dimensiones de suministro, demanda, política 
y financiamiento. La tercera analiza los resultados del programa 
en función de los objetivos de escala e inclusión, centrándose en 
los aspectos de género, pobreza y lejanía de las comunidades a 
las que se ha llegado.

Seleccionamos dos estudios de caso en cada uno de los tres 
sectores: tecnologías y combustibles de cocina no contami-
nantes, electricidad descentralizada a nivel de los hogares y 
extensión de la red. Estos cubren una variedad de contextos 
en términos de la economía nacional y los recursos de energía 
disponibles, y una serie de mecanismos y enfoques. Los seis 
estudios de caso son los siguientes:

•	 El programa de cocinas no contaminantes de Ghana, 
que amplió el acceso a cocinas de carbón mejoradas 
(2002–2007);

•	 El Programa de biogás de Kenia, en el marco del 
programa más amplio África Biogas Partnership 
Programme (Programa de asociación de biogás de 
África) (2009–2018);

•	 El Programa de desarrollo de la energía en zonas rurales 
de Nepal, que implementa mini redes micro hidráulicas 
(1996–2011);

•	 El programa de sistemas solares domésticos de Sudáfrica 
(1999–2018) en el marco del programa más amplio 
Integrated National Electrification Programme (Programa 
Nacional Integrado de Electrificación);

•	 El programa Rajiv Gandhi Grameen Vidyutikaran Yojana 
(2005–2015), que brinda acceso a la electricidad en la 
red a los pueblos y hogares rurales;

•	 El Proyecto de electrificación rural del Perú (2006–2013).

Además de estos seis, destacamos otros programas recientes 
que han aplicado enfoques innovadores para responder a 
desafíos concretos.

Conclusiones y repercusiones 
de lograr un acceso a la 
energía inclusivo a escala
La comparación de estos estudios de caso aporta nuevas 
perspectivas sobre las diferentes vías para lograr inclusión y 
alcanzar una escala, y la manera de combinar las dos.

Vías para lograr inclusión
Cada estudio de caso incluía, por lo menos, algunos objetivos 
relativos a la inclusión, con resultados variables. En general, 
los programas de extensión de la red liderados por el sector 
público tuvieron resultados menos satisfactorios en la 
promoción de la inclusión y debían centrase más en las zonas 
remotas, mejorar las medidas orientadas a abordar cuestiones 
de género y diseñar cuidadosamente mecanismos para llegar 
a los grupos de menores ingresos.

•	 Cuatro de los seis estudios de caso tuvieron dificul-
tades para llegar a las zonas remotas. Aunque los 
programas fueron diseñados para implementarse en 
zonas con un nivel de acceso a la energía reducido, 
tendieron a centrarse en lugares con un número y 
densidad de hogares suficiente. Tanto el programa de 
la India como el del Perú planificaron componentes 
fuera de red, pero estaban mal diseñados y no 
tuvieron éxito. Solamente el programa de Nepal, que 
utilizó mini redes micro hidráulicas y un proceso de 
toma de decisiones descentralizado, llegó con éxito a 
las zonas remotas.

•	 Los dos programas de extensión de la red y el programa 
de sistemas solares domésticos de Sudáfrica no 
prestaron atención a cuestiones de género o esta fue muy 
limitada. Estos programas no tuvieron en cuenta que 
las mujeres pueden enfrentar barreras particulares a la 
hora de acceder a dichos programas o a los beneficios 
que ellos aportan. Dos programas no recogieron datos 
desagregados por género ni consideraron el género en 
sus evaluaciones.

•	 En comparación, en Nepal, los movilizadores comuni-
tarios buscaron garantizar que las mujeres desem-
peñaran un papel activo; el programa de Ghana 
empoderó a los minoristas (la mayoría mujeres) y 
reconocía que, en general, la mayoría de los clientes 
eran mujeres; y en Kenia, el programa desarrolló planes 
de acción específicos de género y logró avances a pesar 
del difícil punto de partida.

•	 Los estudios de caso utilizaron una gama de 
enfoques para orientar sus acciones a los hogares 
pobres, incluido el uso de registros de ciudadanos (en 
India y Sudáfrica) y la aplicación de tarifas y costos 
de conexión variables o la conexión gratuita. En los 
ejemplos de cocina y combustibles no contaminantes, 
el financiamiento para el carbón formó parte de un 
paquete de medidas encaminadas a reducir el costo 
de las cocinas y en Kenia, los hogares tuvieron acceso 
a crédito y pudieron distribuir los pagos durante un 
período de tiempo.
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Vías para alcanzar una escala
Examinamos las medidas que los programas adoptaron para 
alcanzar una escala al abordar las diferentes dimensiones del 
mercado relativas al suministro, la demanda, el entorno político 
y el acceso al financiamiento. Las medidas estuvieron marcadas 
por las diferencias contextuales del entorno del acceso a la 
energía, que cambiaron a lo largo del tiempo. Los dos programas 
que alcanzaron la mayor escala fueron muy diferentes: India, 
con un programa dirigido por el sector público, y Ghana, con 
un enfoque basado en el mercado. Nuestras principales conclu-
siones fueron las siguientes:

•	 El suministro fue bajo desde el principio en todos los 
casos, excepto en el del Perú, y el aumento de la capacidad 
de suministro fue una de las principales prioridades de 
los programas en todos los países. Probablemente esto 
desvió la atención de otras dimensiones.

•	 Cada vez se reconoce más la importancia de impulsar 
la demanda. En el caso de Sudáfrica, las percepciones 
negativas sobre los productos fuera de red redujeron la 
demanda. Los estudios de caso de Perú, Nepal y Kenia 
proporcionan ejemplos de cómo los vínculos con los usos 
productivos pueden contribuir a impulsar la demanda.

•	 Un entorno político propicio puede ser esencial para el 
éxito del programa, por ejemplo, las políticas sobre 
tarifas y conexiones en el caso de Perú. En otros 
momentos, los trámites administrativos y burocráticos 
pueden obstaculizar la escala. En Nepal, la experiencia 
del programa ayudó a configurar políticas orientadas 
a continuar la ampliación. Los entornos políticos y 
regulatorios estables son importantes para todos los 
sectores de acceso a la energía.

•	 El financiamiento sigue siendo una barrera fundamental 
tanto para alcanzar una escala como para lograr 
inclusividad. Como señalamos en el PPEO 2017, 
es fundamental que haya tipos de financiamiento 
adecuados, que sean accesibles a los hombres y a las 
mujeres por igual, como proveedores y usuarios finales. 
Los seis estudios de caso incluyeron algún tipo de 
subvención, por lo menos en las etapas iniciales.

Para alcanzar una escala, estos cuatro aspectos deben 
combinarse de manera que se adapten al mercado local, al 
contexto y a las necesidades de los usuarios finales. En general, 
los programas fuera de red y de cocina no contaminantes fueron 
los que buscaron un crecimiento sostenido una vez concluidos 
dichos programas, pero, incluso cuando el objetivo se limitaba a 
la implementación de un programa individual, estas dimensiones 
son importantes para mantener los logros.

Inclusión a escala: consenso y debate
Con el objeto de alcanzar una escala y llegar a la fase final, 
se debe acelerar la transición de los enfoques centrados en la 
red a los planes integrados que combinan las soluciones de 
cocina no contaminantes, en la red, fuera de red y mini redes. 
Los  Gobiernos pueden acelerar el progreso en el ámbito del 
acceso a la energía, atraer mayores niveles de inversión privada 
y llegar a más personas a un menor costo, reorientado recursos 
de la extensión de la red hacia otras soluciones.

Sin embargo, la simple promoción de soluciones fuera de 
red no garantiza que se llegue a la «fase final». La inclusión 
debe promoverse y respaldarse activamente en los sectores 
de soluciones fuera de red y de cocina no contaminante 
al igual que se hace en el sector de soluciones en la red. 
Algunas empresas están liderando el camino y demostrando 
que promover el empoderamiento de las mujeres puede ser un 
elemento fundamental en la vía para alcanzar una escala.

Se mantiene el debate en torno a cuál es la mejor manera 
de utilizar el financiamiento público para hacer crecer los 
mercados de manera sostenible y llegar a la «fase final», 
y a cómo se deben establecer las tarifas para que sean 
equitativas, asequibles y garantizar que sea factible abastecer 
a las comunidades más remotas y pobres.

No hay una ruta única hacia el éxito que señale cuál es la 
mejor manera de utilizar los limitados recursos para abastecer 
al gran número de personas que viven en comunidades pobres 
y remotas. No obstante, nuestros estudios de caso ilustran la 
importancia de llevar a cabo procesos de toma de decisiones 
cuidadosos para lograr resultados inclusivos ajustándose a un 
presupuesto. La planificación debe abordar cuestiones relativas 
a la inclusividad desde el principio, con la participación de las 
partes interesadas adecuadas.

La escala del desafío

Es más difícil y más costoso llegar a las comunidades 
remotas.

Es posible que las comunidades no conozcan los 
servicios y productos de energía o cómo pueden 
ayudarles.

La asequibilidad de las tecnologías es una barrera 
importante que limita su adopción.

La falta de reconocimiento de las diferentes 
necesidades de energía en función del género 
y de las barreras que las mujeres enfrentan 
para acceder a los servicios de energía reduce 
el alcance del programa y su aceptación 
equitativa.

Un enfoque que se centre demasiado en impulsar 
el suministro puede eclipsar otras barreras a la 
escala en términos de demanda, financiamiento 
y política.

Prioridades y soluciones
Abordar la desigualdad de género es bueno para 
los negocios y para las personas.

Analizar el contexto y las necesidades de la 
comunidad es crucial para que el diseño del 
programa sea sólido.

El uso inteligente de los recursos será fundamental 
para cerrar la brecha de asequibilidad.

La adopción de procesos descentralizados que 
cuenten con la participación de múltiples partes 
interesadas combinada con una dirección política 
sólida promueve la inclusión.

La adaptación a los contextos cambiantes y a 
las oportunidades del mercado es fundamental 
para lograr una escala y la sostenibilidad en el 
tiempo.
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Recomendaciones
Se observan los primeros signos de progreso en el acceso a 
la energía para todos. Sin embargo, actualmente el ritmo no 
es suficiente, aquellos a los que es más difícil llegar todavía 
se quedan atrás y existen serios desafíos en términos de la 
asequibilidad y la calidad de los suministros. Si no se cortan 
de frente estos aspectos, las personas seguirán viviendo en la 
pobreza energética, sin poder beneficiarse del potencial de 
transformación que ofrece el acceso a la energía. Nuestras 
principales recomendaciones para abordar los desafíos de 
lograr escala e inclusión de forma paralela, y de manera que 
brinden beneficios sostenidos son las siguientes:

Implementar una variedad de programas 
que integren soluciones de extensión  
de la red, fuera de red y de cocina 
no contaminante
Dados los limitados recursos, los Gobiernos deben hacer 
concesiones entre llegar a un mayor número de usuarios 
a través de programas a gran escala y prestar servicios a 
aquellos a los que es más difícil y costoso llegar. Para lograr 
ambos resultados a la vez, se requiere una combinación de 
enfoques basados en una planificación integral e integrada. 
Los componentes fuera de red, ya sean como parte del 
trabajo de extensión de la red o como programas separados, 
precisan recursos y personal cualificado y dedicado. Los 
combustibles y las tecnologías de cocina no contaminantes 
requieren el mismo, o un mayor compromiso de alto nivel 
para ser considerados como elementos fundamentales para 
el logro del Objetivo de Desarrollo Sostenible 7.

Cortar de frente los aspectos clave 
de la inclusión
Si queremos velar verdaderamente por que nadie se quede 
atrás, debemos planificar y brindar acceso a la energía a 
los que actualmente tienen menos capacidad de costear 
las soluciones energéticas y a aquellos que viven en zonas 

remotas. Todos los programas se beneficiarían de la incorpo-
ración de la perspectiva de género en cada subsector de acceso 
a la energía, incluido el de la extensión de la red, en el que este 
aspecto con frecuencia se pasa por alto. El logo de la inclusi-
vidad requiere una consideración proactiva y deliberada desde 
el principio y los indicadores de éxito deben incluir indicadores 
y resultados relativos a la inclusión.

Aspirar a alcanzar una escala y  
reconocer quién se queda atrás
Para alcanzar una escala se requiere un enfoque equilibrado 
que funcione de manera integral y se centre no solo en el 
volumen y la calidad del suministro, sino en las obstruc-
ciones de financiamiento, la debilidad de la demanda y las 
deficiencias normativas. Este debe basarse en el conoci-
miento del contexto y en las necesidades y prioridades de las 
comunidades rurales. Requerirá un enfoque flexible que esté 
listo para aprovechar las nuevas oportunidades y adaptarse 
a los entornos cambiantes. Junto con el uso inteligente 
del financiamiento público para subvenciones y normas 
bien diseñadas, la activación del mercado puede ser clave 
para abordar las barreras a la escala al reunir a las partes 
interesadas pertinentes.

Próximas ediciones
El Panorama energético de los pobres 2018 es el tercer 
volumen de una guía de tres partes cuyo objetivo es 
transformar la mentalidad y la forma de actuar, a nivel inter-
nacional, en relación a la prestación de servicios energéticos 
a fin de erradicar la pobreza energética para 2030 conforme 
a los objetivos mundiales. La edición de 2016 se centraba en 
la planificación energética y la toma de decisiones robustas 
para lograr el acceso universal. La edición de 2017 se enfocaba 
en el financiamiento de planes nacionales de acceso a la 
energía; y la presente edición de 2018 muestra cómo brindar 
acceso universal de manera inclusiva. Las próximas ediciones 
se basarán en aspectos de este análisis e informarán sobre 
el progreso, a nivel internacional, en la implementación de 
estas recomendaciones.
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