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GLOSARIO DE SIGLAS

PCS — Programa Canasta de Servicios

MVOTMA — Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente
MEF — Ministerio de Economia y Finanzas

MIEM — Ministerio de Industria, Energia y Mineria

MIDES — Ministerio de Desarrollo Social

DINAVI — Direccién Nacional de Vivienda

PMB — Programa de Mejoramiento de Barrios

UTE - Administracion Nacional de Usinas y Transmisiones Eléctricas
ANCAP - Administracidon Nacional de Combustibles, Alcohol y Portland
OSE - Obras Sanitarias del Estado

AFAM — Asignaciones Familiares

TUS — Tarjeta Uruguay Social



Introduccion

El acceso a fuentes de energia seguras y eficientes en el Uruguay representa una dificultad para familias que
se encuentran en situacién de pobreza y vulnerabilidad social. Se estima que en el Uruguay hay,
aproximadamente, entre cincuenta y setenta mil hogares con conexiones irregulares a energia eléctrica. Esto
no significa que no cuenten con dicha energia, sino que acceden de maneras diversas, inseguras, ineficientes
e irregulares. Desde el Estado se ha intentado, tanto a través del programa Canasta de Servicios como con
distintos planes ejecutados desde UTE, paliar el problema de la accesibilidad regular, segura y eficiente de la
energia por parte de las familias mas vulnerables del pais, buscando a través de distintos mecanismos
disminuir esta brecha de acceso a la energia que existe en el Uruguay.

Este informe surge como demanda del programa, y busca echar luz sobre el disefio, la implementacion vy el
desarrollo de Canasta de Servicios, a través de una investigacion cualitativa. La realizacidn de entrevistas en
profundidad a variados actores institucionales involucrados en el programa, sumados al manejo de
informacién secundaria y evaluaciones precedentes, constituyen las fuentes de informacién utilizadas. Se
busca aportar al debate de la problematica energética desde una perspectiva social, con el objetivo de que las
lineas de trabajo a nivel de Estado se refuercen, continlen, realicen las modificaciones necesarias v,
principalmente, reduzcan en profundidad las diferencias en el acceso, de forma regular y segura, a la energia
en el Uruguay.



Capitulo 1. Presentacion del programa y disefio de evaluacion

1.1 Presentacion del programa

Canasta de Servicios es un Programa Nacional Interinstitucional que busca facilitar y regularizar el acceso de
las familias a los servicios de energia (eléctrica y gas) y agua, a través de una promocion del uso eficiente de
los recursos. Ademds, busca mejorar la calidad de vida de las personas, regularizando instalaciones,
disminuyendo riesgos y mejorando la eficiencia®, asi como también la optimizacién de las inversiones del
Estado?. Al mismo tiempo, se plantea la realizacidn de talleres y capacitaciones que fomenten el uso eficiente
de la energia, promoviendo técnicas de utilizacidon de la energia a nivel practico. La focalizacién del programa
se realiza de manera territorial y al mismo tiempo de acuerdo a las condiciones de vulnerabilidad de cada
hogar dentro de los territorios seleccionados. Funciona, por tanto, bajo una légica de doble focalizacién.

1.1.1 Objetivos del programa

El Programa Canasta de Servicios es concebido en el marco de las orientaciones de las politicas sociales y
energéticas que implementa el Poder Ejecutivo y del compromiso de las empresas del Estado, con el fin de
mejorar la calidad de vida de las familias uruguayas en situaciones de mayor vulnerabilidad socio-econémica,
desde un proceso de integracion social®.

El programa busca facilitar el acceso de la poblacién en situaciéon de vulnerabilidad socioeconémica a los
principales servicios basicos a nivel residencial de forma adecuada, desde una légica de cultura de derechos,
a través de la promocién de un acceso regular a dichos servicios. La construccién de una cultura de uso
eficiente de los recursos contribuira a la sustentabilidad de la mejora en la calidad de vida, aportando a su vez
al logro de las metas de equidad, de integracion, desarrollo econdmico y social®.

De este modo, uno de los ejes del programa es la busqueda de una mayor eficiencia energética dentro de los
hogares. Para ello, se articula la realizacién de talleres vinculados al uso de la energia en el hogar con el cambio
de artefactos dentro del hogar, retirando aquellos no sean éptimos y favoreciendo el uso de otros con mayor
eficiencia en el consumo.

Es posible identificar, entonces, los siguientes Objetivos Generales buscados por el programa®:

e Facilitar el acceso de los hogares de menores recursos a servicios de infraestructura que permitan
satisfacer sus necesidades basicas.

e Regularizar instalaciones, disminuyendo y evitando riesgos por el uso inadecuado e ineficiente de los
recursos.

Por otro lado, se identifican los siguientes Objetivos Especificos:

e Promover una cultura del uso eficiente de los recursos.

1Tomado de Observatorio social Mides. Ver: http://observatoriosocial.mides.gub.uy/portal/programas.php?busca=1

2 Canasta de Servicios — Mides. 2017

3 Tomado de Informe de Impacto DECON 2017

4Tomado de informe de impacto DECON 2017

5 Tanto los objetivos generales como los objetivos especificos fueron tomados textualmente del Observatorio Social Mides. Ver:
http://observatoriosocial.mides.gub.uy/portal/programas.php?busca=1



e Optimizar las inversiones del Estado en infraestructura, evitando o posponiendo inversiones mediante
el uso eficiente de los recursos

e Preservar los recursos naturales para las préximas generaciones protegiendo el medio ambiente.

e Profundizar la coordinacidn de las intervenciones del Estado en la comunidad fortaleciendo las redes
de apoyo.

e Fomentar la participaciény el involucramiento de la comunidad dotando de sustentabilidad al proceso
de integracion.

1.1.2 Actores institucionales participantes

Debido a su fuerte componente interinstitucional, Canasta de Servicios es un programa en el que participan
diversas instituciones y organizaciones, cumpliendo cada una de ellas distintos roles. Las principales
instituciones participantes son el MIEM, MIDES, MVOTMA, MEF, UTE, OSE y ANCAP. En el punto 2.3.1 se
desarrollan las competencias y caracteristicas de cada una de ellas.

1.2 Diseiio de evaluacion

En este sub capitulo se presentan los lineamientos metodoldgicos utilizados para llevar adelante la evaluacion.
La misma plantea un enfoque cualitativo, a partir del cual busca indagar sobre las dimensiones de andlisis que
se detallan en el apartado 1.2.2. Se realizaron quince entrevistas a referentes técnicos centrales de las
instituciones participantes®. No se incluyeron en esta oportunidad entrevistas a las familias participantes del
programa. Las dimensiones de andlisis se construyeron previamente al ingreso al campo y en acuerdo con el
programa, estructurando el andlisis y apoyando el desarrollo de los guiones de entrevista. El campo permitié
incorporar nuevas dimensiones no planteadas originalmente, asi como desestimar otras. Los guiones de
entrevista mantuvieron una estructura comun, agregandose variables especificas en funcion del rol de los
entrevistados. Se desarrollan en este sub capitulo, también, las estrategias de analisis utilizadas y la muestra
de entrevistados seleccionada.

1.2.1 Objetivos de la evaluacion

En el marco de una discusion sobre la posibilidad de redisefio del programa, la evaluacidn tiene como objetivo
aportar elementos, y en particular actualizar los resultados generados en evaluaciones previas, principalmente
sobre la implementacion y la gestidn interinstitucional del programa.

1.2.2 Dimensiones de analisis

En primer lugar, se busca indagar sobre el proceso de disefio del programa. En ese sentido, se trabaja sobre el
surgimiento del programa, los objetivos planteados, la focalizacidn utilizada, el rol de las tarifas, la seleccion
de los territorios y las caracteristicas de la poblacidn de los mismos.

En segundo lugar, interesa profundizar sobre la Implementacion del programa desde la perspectiva de los
entrevistados. Dentro de ésta, se enfatiza sobre el trabajo técnico en territorio, el seguimiento de las
prestaciones, el componente socioeducativo relacionado a los talleres, los recursos humanos y econdmicos

6 Ver apartado 1.2.4



disponibles, el rol de las oficinas comerciales de UTE y OSE en territorio, las diferencias entre Montevideo y el
interior del pais, y sobre cambios y problemas relevantes durante la implementacién.

En tercer lugar, y atendiendo a los hallazgos de la evaluacién anterior (DINEM, 2015), resulta relevante abordar
la organizacién y funcionamiento interinstitucional del programa. En esa linea, se presentan las distintas
instituciones involucradas, con sus respectivos roles en el programa e identificando sus intereses vy
perspectivas particulares. Se indaga sobre la existencia de otras politicas y programas energéticos que se
estuviesen llevando a cabo de manera paralela a Canasta de Servicios por parte de estas instituciones.
Asimismo, se profundiza sobre el funcionamiento y los posibles problemas detectados a nivel
interinstitucional.

Finalmente, se indaga acerca de las valoraciones y resultados del programa desde la perspectiva de los
entrevistados. Asi, se busca identificar fortalezas y debilidades del programa a nivel global, perspectivas a
futuro y los resultados observados en funcién de los objetivos planteados inicialmente por el programa.

1.2.3 Técnica de investigacion utilizada

Para llevar adelante esta investigacién se realizaron, por un lado, entrevistas en profundidad
semiestructuradas tanto personales como grupales, a los principales actores institucionales y técnicos del
programa; por otro, se utilizé documentacién secundaria sobre el programa y la tematica energética en el
Uruguay. Es menester aclarar que los hallazgos planteados en el capitulo dos provienen enteramente de estas
dos fuentes de datos.

1.2.4 Entrevistas realizadas

Se realizaron un total de 15 entrevistas. Cinco a miembros del Equipo técnico central, siete a miembros de la
comision interinstitucional, una a nivel de actores en territorio vinculados a la realizacién de los talleres y una
a referente DINEM vinculado a la realizacién del censo previo al ingreso a campo. Las entrevistas a las
representantes de MEF y las de OSE fueron de manera grupal, participando dos representantes de cada
institucion en dichas instancias.

Tabla 1. Entrevistas realizadas

Nivel Institucion Cantidad ‘
Equipo técnico central MIDES 3
Equipo técnico central UTE 2
Comisidn Interinstitucional OSE 1
Comisidn Interinstitucional UTE 2
Comisidn Interinstitucional MVOTMA 2
Comisidn Interinstitucional MIEM 2
Comisidn Interinstitucional MEF 1
Nivel Territorial CEUTA 1
Nivel Territorial MIDES 1
Total 15 |

Cabe desatacar que no fue posible realizar entrevistas a representantes de DINAVI, dado que si bien se
generaron los canales para la concrecidn de las mismas, no pudieron llevarse a cabo.



El disefio de evaluacién original suponia dos etapas. La primera contempla los resultados que se presentan a
continuacién, enfocado en la sistematizaciéon de las entrevistas a equipos técnicos y miembros de la comisién
interinstitucional del programa. La segunda, no realizada aun, implica la realizacién de entrevistas en los
territorios intervenidos (familias y técnicos). Esta Ultima se encuentra supeditada a los resultados obtenidos
en la primera y a la valoracion de la necesidad de profundizar y ampliar los resultados de la primera. Esta
segunda etapa aun no cuenta con una definicién en cuanto a su concrecion.

1.3 Antecedentes de evaluacion de procesos y resultados

Es importante sefialar que en el marco de la gestidn y seguimiento del programa, se cuenta con bastante
informacidén. En términos evaluativos estos son los antecedentes. La primera de perfil cualitativo, realizada
por DINEM en el afio 2014 y la segunda de metas e impacto, realizada por el Departamento de Economia de
la Facultad de Ciencias Sociales, Udelar, en convenio con MIDES, presentada en 2017.

1.3.1 Evaluacion de procesos y resultados del pre-piloto (2014)

Entre los afios 2014 y 2015 se llevd adelante la evaluacion del programa a través del acercamiento a las dos
primeras intervenciones (pre-pilotos) del programa en los barrios Pantaleén Pérez y Las Higueritas, en
Montevideo. Esta evaluacién, de corte cualitativo, tenia la intencidon de conocer la implementacion de un
programa que recién comenzaba a funcionar, y para el cual habia existido un extenso trabajo interinstitucional
de definicidn de sus principales componentes del disefio, que resultaba conveniente conocer. La estrategia de
evaluacion se concretd mediante entrevistas en profundidad a técnicos y participantes del programa.

Entre los resultados se destacan, a nivel de la implementacidn, las ventajas del enfoque “integral” del
programa; y —a su vez— las dificultades para la toma de decisiones en referencia al disefo entre las
instituciones, asi como diferentes enfoques y énfasis con respecto a las principales orientaciones que debia
tener el programa, asi como distintos niveles de compromiso institucional, lo que se tradujo en importantes
demoras en la implementacion.

Otro de los resultados de la evaluacién tiene que ver con la valoracién de las ventajas de la regularizacién de
los servicios por parte de los vecinos de los barrios intervenidos. Esto en dos sentidos: el primero tiene que
ver con la ventaja que implica para cada familia acceder a los servicios de forma regular en cuanto a seguridad
y a “tranquilidad” de hacerlo de forma “correcta” y no en condiciones de ilegalidad y clandestinidad. El
segundo sentido hace referencia al barrio en su totalidad y a la ventaja de que cada familia se haga cargo
econdmicamente de los servicios que consume. Finalmente se destacan indicios de resultados positivos en
torno a aprendizajes y habitos: “[...] la participacion en los talleres se evalia como positiva ya que fueron
comprensibles y considerados Utiles. No obstante, se destaca que han sido de baja concurrencia. En cuanto al
cometido de sensibilizar y cambiar practicas sobre el uso de energia, si bien la mayoria de los vecinos
entrevistados no manifestaron tener una definicion clara de uso responsable, eficiente y seguro de energia, si
pudieron sefialar estrategias concretas dirigidas en tal sentido.” (Informe de Evaluacién de PCS, DINEM —2015)

Los resultados de esta evaluacidn plantean nuevas preguntas para contestar con nuevas evaluaciones:

e (¢Ha mejorado el funcionamiento de los mecanismos de toma de decisiones a nivel interinstitucional
para evitar demoras en la implementacién?

III

e (Se ha avanzado en el caracter “integral” de las intervenciones del programa, contemplando sobre

todo aspectos relacionados a la intervencién en vivienda?



e (Se confirman los indicios sobre una disposicidon positiva hacia la regularizacién en el acceso a los
servicios?

e Con el paso del tiempo, ése observan avances en cuanto a la incorporacién de habitos y concepciones
marcadas por el uso responsable, eficiente y seguro de energia?

1.3.2 Evaluacion de metas e impacto (2017 /Mides/APFCS)

En el afio 2017 se culmind con la evaluacién de metas e impacto del PCS llevado adelante en convenio entre
Mides, el Departamento de Economia de la FCS y la Asociacion Pro-Fundacion para las Ciencias Sociales. Alli
se realizé “[...] un andlisis de los resultados del Programa Canasta de Servicios en relaciéon a un conjunto de
dimensiones que incluyen el acceso regular a las redes de energia eléctrica y agua, y algunos indicadores de
calidad de vida de la poblaciéon objetivo del programa.” (DECON/Mides/APFCS. 2017)

Entre los principales resultados destaca que “[...] se cumplen la mayoria de las metas de adhesidn al programa,
mientras que las relacionadas con la regularizacién de los hogares con UTE y OSE sélo se alcanzan entre los
hogares residentes en el Interior.” Ademas, “[...] los resultados de la estimaciéon de impacto utilizando el
método cuasi-experimental de diferencias en diferencias (DID) ratifican y amplian los resultados encontrados
en relacidon a las metas.” (...) “las estimaciones DID indican que el PCS tuvo un impacto positivo en la
regularizacion de los hogares, pero que dicho impacto se constatd solamente en los barrios del interior, y al
interior de las poblaciones TUS y AFAM. Este ultimo resultado se podria explicar por el hecho que el programa
otorgaba mayores beneficios a las poblaciones TUS y AFAM que al resto del barrio. No obstante, los beneficios
de la poblacion TUS eran mayores a las correspondientes a AFAM, y los datos no indican que el impacto haya
sido mayor en el caso TUS”. (DECON/Mides/APFCS. 2017). Estos resultados abren una inquietud con respecto
a conocer las razones por las cuales el impacto es claro en territorios en el interior del pais y no asi en barrios
de la capital.



Capitulo 2. Hallazgos de la evaluacion

En este capitulo se desarrollan los principales hallazgos obtenidos en la investigacion, tomando en
consideracion las entrevistas realizadas y el andlisis de datos secundarios. Se estructura en funcion de las
cuatro dimensiones de andlisis planteadas en el capitulo uno. En primer lugar, los hallazgos observados en lo
que refiere al disefio del programa. En segundo lugar, sobre la implementacién. Luego, se plantean los
principales elementos destacados sobre la interinstitucionalidad y su funcionamiento. Finalmente, la Ultima
dimensidn trabaja sobre las valoraciones de los entrevistados respecto a los resultados y las perspectivas a
futuro de Canasta de Servicios.

2.1 Diseiio del programa

El disefio del programa implicé un gran desafio interinstitucional, dado que cada uno de los actores
institucionales participantes tenia distintas interpretaciones de los objetivos que el programa debia buscar,
asociados indefectiblemente a visiones e intereses propios de sus organizaciones, siendo necesaria la
construccion de acuerdos consensuados. En las situaciones donde el equipo de la comision interinstitucional
no logra construir acuerdos, las problematicas son elevadas a la comisidn politica, la cual se encarga de saldar
diferencias y tomar decisiones. Esto ha sucedido en varias oportunidades, lo que refleja la dificultad que
implica la construccion de consensos entre tantas, y tan diversas, instituciones.

2.1.1 Surgimiento del programa

El programa Canasta de Servicios surge como parte de una politica de Estado que busca abordar la cuestion
energética relacionada a la pobreza econdmica y la vulnerabilidad social. Transitd, en sus inicios, por un largo
proceso de discusidon. En ese marco se consolidd una mesa interinstitucional que incluyé (e incluye
actualmente) representantes de OSE, UTE, MIEM, MIDES, MVOTMA y MEF. Esta discusion duré casi cinco afios,
hasta que finalmente el programa comenzd a implementarse en el afio 2012. La demora en el inicio de la
implementacion se dio principalmente por la dificultad que implicé la construccidn y puesta en marcha de
acuerdos inter institucionales.

2.1.2 Objetivos del programa

Se observa un comun acuerdo entre los actores entrevistados en que el objetivo central del programa es
mejorar el acceso a los servicios, y que esto se haga bajo un marco de regularidad. A su vez, algunos
entrevistados ponen énfasis en el objetivo de inclusidn social asociado a la mejora en el acceso a servicios.

Surge en varias de las entrevistas que el acceso seguro a energia responde a una necesidad trascendental para
el desarrollo de la vida de los individuos. La promocion de un acceso seguro se relaciona con la inclusion social,
y junto a ésta la idea de sostenibilidad en el tiempo de dicha regularidad.

En estrecha relacién con la ldgica de inclusién social, se plantea también el acompafiamiento y apoyo a las
familias participantes, en busca de un sostenimiento del uso eficiente. Asimismo, se plantea al acceso regular
a los servicios energéticos como prioridad. Bajo ese eje argumentativo responden varios de los entrevistados.
Junto a dicho discurso se esboza la idea de que la regularidad, en muchos de los casos, implica saldar deudas
previas con los entes, siendo necesaria la negociacion de dichas deudas tanto con OSE como con UTE, llegando
a distintos acuerdos dependiendo de los casos.
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Resulta relevante destacar que existen distintas visiones desde los actores entrevistados respecto a los
objetivos especificos del programa. Se plantea en algunos casos la relevancia de promover habitos eficientes
y sustentables en el consumo de energia y en la alimentacién. Asimismo, se hace presente en algunos de los
discursos el concepto de “cultura”, y se lo relaciona con el componente socioeducativo del programa, al cual,
dependiendo del actor entrevistado, se le establece mayor o menor énfasis. De una entrevista se desprende
como objetivo especifico el promover la integracion barrial.

2.1.3 Seleccion de territorios

La seleccion de los territorios donde el programa Canasta de Servicios (PCS) es implementado compete, de
acuerdo a lo sefialado por las personas entrevistadas, al MVOTMA. Varios de los actores entrevistados asi lo
recalcaron. El programa presenta una doble focalizacién, por un lado de corte territorial, y por otro en funcion
de las caracteristicas del hogar. Esta seleccidn, tedrica y originalmente, debia responder a determinadas
caracteristicas, sin embargo, en la prdctica no siempre se implementaron estos criterios de elegibilidad
especificos, relativos a las caracteristicas socio demograficas y territoriales de los mismos, sino que —en
muchas oportunidades— las capacidades institucionales existentes (o no) en los territorios terminaban siendo
definitorias en la seleccidn de barrios a ser intervenidos por el PCS. Asi, la elegibilidad de los territorios queda
sujeta a otras variables, como disponibilidad concreta y las condiciones de seguridad de trabajo para los
técnicos en los mismos. De todos modos, Canasta de Servicios siempre se implementa en barrios que hayan
tenido intervencidn estatal en vivienda, mediante planes como PMB, Plan Juntos y Nucleos Bdsicos Evolutivos.

En dicha linea, varios entrevistados coinciden en que los criterios de seleccion fueron poco claros, haciendo
precisiones respecto a las diferencias entre Montevideo y el interior del pais. Desde el MEF se plantea que
esta falta de criterios claros y explicitos en la seleccién de los territorios donde se implementé el programa
habria afectado negativamente la implementacion, y por ende los resultados. Esto se refleja en la diferencias
entre el disefio original del programa y la implementacion.

El disefio del programa establecia que la intervencidn del Programa debia realizarse una vez finalizada la
intervencién en vivienda por el Estado’, con el objetivo de trabajar con las familias ya regularizadas en los
servicios (UTE y OSE) en el mantenimiento de dicha regularidad. Al prolongarse demasiado, en algunos casos,
el tiempo transcurrido entre la intervencién de vivienda y la llegada de los equipos Canasta, varios hogares
vuelven a una situacion de irregularidad, por lo que el trabajo del programa se transforma, debiendo fomentar
un retorno a la regularidad, y no comenzar las intervenciones con los hogares regulares y acompafiar un
proceso de sostenibilidad. Se observa por tanto un importante hiato entre el disefio del programa y la
implementacién®. Cuanto mas tiempo pasa entre la finalizacién del plan de vivienda y la intervencién de
Canasta, mas probabilidades de aumento en los indices de irregularidad.

Otra discusién que se presentd respecto a la seleccidn de los territorios fue la de trabajar en los barrios con
indicadores de pobreza y vulnerabilidad mas altos. Desde algunos discursos surge la idea de que esto implica
implementar el programa en barrios donde el tejido social tienda a ser pequefio. Esto redundaria en una gran
complejidad en la implementacién del componente socioeducativo, en cuanto a la dificultad de desarrollar
actividades colectivas de formacién en dichos territorios. En la misma linea continta el planteo realizado en
una de las entrevistas, en donde se deja entrever que la selectividad de los barrios estd dada, en muchos casos,

7 Recuérdese: PMB, DINAVI, Plan juntos

8 Esto también se observa en otros programas sociales, como por ejemplo Cercanias, donde el disefio es altamente valorado pero las
complejidades asociadas a los acuerdos interinstitucionales y la dificultad de —luego de alcanzados— ponerlos en practica a nivel
nacional o local produce que la valoracion de la implementacién no sea tan favorable como si lo era en términos de disefo.
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pero no todos, por su alto nivel de conflictividad, es decir, que a mayor nivel de conflictividad (de distinta
indole) en un territorio, mayor propensidén a ser seleccionado para Canasta de Servicios.

2.1.4 Focalizacion del programa

La focalizacidon del programa supone dos definir dos etapas y unidades diferentes. En primer lugar se
selecciona u focaliza entre territorios (de acuerdo a los criterios mencionados anteriormente) vy,
posteriormente, al interior de cada barrio, se seleccionan los hogares para las distintas modalidades de
intervencién del programa. Esta segunda focalizacién, de los hogares, se realiza de acuerdo a las condiciones
de vulnerabilidad del hogar, medido por el indice de Carencias Criticas (ICC®). Esta doble focalizacién implica
una relativa complejidad a nivel de interinstitucionalidad y de logistica.

2.1.4.1 Focalizacion territorial

Se focalizé la implementacion de Canasta en un listado determinado de barrios, seleccionados por el
MVOTMA. Respecto a la focalizacidn en este sentido, la amplia mayoria de los actores coincide en que era
necesaria como etapa piloto del programa.

Los territorios seleccionados, como ya se mencioné mas arriba, responden a un criterio de focalizacidn,
ejecutado por el MVOTMA a través de sus distintos programas y direcciones: PMB, DINAVI, Plan Juntos. Cada
uno de ellos seleccion territorios de acuerdo a criterios propios. La seleccion de los dos primeros territorios
donde se implementd Canasta, para el pre piloto (Las Higueritas y Pantaledn Pérez, en Montevideo) respondid
a una serie de criterios que ambos barrios presentaban, que se plantearon en dicho momento como
relevantes. Ambos barrios representan politicas de viviendas diferenciadas y tejidos de participacién local
distintos, sumados a otras diferencias que los volvieron atractivos para comenzar el programa, como las
dimensiones de los terrenos y el formato de adquisicién de la vivienda.

Finalizado el pre piloto, la seleccidn de los siguientes barrios a intervenir comenzé a presentar menos criterios
comunes. Un elemento destacado que surge en una entrevista es la relacidon entre los territorios seleccionados
y la disponibilidad de recursos por parte de las instituciones que forman parte del programa, lo que habria
sesgado la posibilidad de realizar una seleccion mas técnica. Las dimensiones del barrio se presentan como un
posible criterio utilizado a la hora de la seleccién, también relacionado a las capacidades técnicas y de recursos
del programa.

La existencia de referentes territoriales que posibilitaran una mejor insercién del programa en la zona también
operd positivamente en la seleccidn. En esa linea, los territorios con intervencién del Estado podrian presentar
mayores redes, lo que favoreceria la intervencion del programa. La lejania temporal entre la finalizacién de
una intervencion de vivienda en un determinado territorio y la llegada de Canasta de Servicios complejizaria
la implementacion y llegada del programa al barrio.

9 El ICC fue elaborado en 2008 en el marco de un convenio entre el Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) y la Universidad de la
Republica, con el propdsito de seleccionar a los hogares en situacion de mayor vulnerabilidad socioeconémica de forma de definir a la
poblacidn elegible de las Asignaciones Familiares del Plan de Equidad (AFAM-PE). Posteriormente fue utilizado también para definir a
la poblacidn elegible del programa de transferencias Tarjeta Uruguay Social (TUS), asi como para determinar a la poblacion elegible de
varios programas sociales en conjunto con otros indicadores especificos, como por ejemplo Uruguay Crece Contigo, Cercanias, y
Compromiso Educativo Para profundizar sobre el ICC ver:
http://dinem.mides.gub.uy/innovaportal/file/61719/1/que-es-el-indice-de-carencias-criticas.-2014.pdf
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Finalmente, un elemento destacado que surge en varios discursos es el caso de Boix y Merino, como un
territorio particular y diferenciado del resto de los seleccionados, debido al desarrollo, durante la
implementacién del programa, de diversas situaciones de violencia e inseguridad que condujeron a un retiro
de varias de las instituciones participantes. En este caso concreto, tanto los técnicos de Canasta, las personas
responsables de la toma de consumo de UTE y OSE, asi como también el reparto de facturas y de recarga de
gas, se retiraron del territorio por situaciones de violencia que imposibilitaron el desarrollo correcto de las
tareas®.

2.1.4.2 Focalizacién segun situacion del ntcleo familiar

La segunda etapa de focalizacién supone identificar a los nucleos familiares, o viviendas, para las distintas
modalidades del programa. La focalizacion de las familias participantes se realizé de acuerdo al ICC. Se definen
tres estratos dentro del territorio, relacionado al nivel de ICC (correspondiente a TUS, AFAM y resto del barrio)
y para cada uno se definen determinadas prestaciones y/o servicios especificos (ver esquema 1), variando,
ademds, segun el territorio.

Las perspectivas desde las distintas instituciones participantes sobre la focalizacion se presentan disimiles.
Principalmente desde los trabajadores en territorio del programa se plantea que en ocasiones los vecinos de
los barrios participantes no perciben grandes diferencias entre ellos, por lo que la distincién entre TUS, AFAM
y resto del barrio es recibida con cierto recelo y en cierta medida se vive como una distincion artificial. Por
otro lado, desde algunas de las instituciones entrevistadas se plantea que la focalizacién por ICC complejiza la
implementacién del programa, y que una opcion seria tender hacia la universalizacién del programa en los
barrios donde se ejecuta (es decir teniendo una Unica modalidad del programa y no las tres que desarrolla).
Contrarios a esta perspectiva, otros actores entrevistados plantean que si existen diferencias entre los
habitantes de los barrios donde Canasta es implementado, por lo que no seria adecuada, ni eficiente, una
universalizacién. En otro discurso surge el planteo de que se podria universalizar los subsidios en las tarifas si
los recursos econdmicos del programa lo permitiesen pero debido a las limitantes presupuestales se descarta
como alternativa.

10 Incluso el relevamiento de campo en el marco de la evaluacién de impacto también se detuvo.

13



Esquema 1. Beneficios segun caracteristicas de la poblacién

Resto del
barrio

-Tarifas OSE y UTE -Tarifas OSE y UTE -Tarifas OSE y UTE

TUS

con descuentos con descuentos con descuentos
-Trasnferencia -Descuento
pararecarga de adicional en tarifas
supergas en de UTE y monto en
Tarjeta (50 % del  Tarjeta para el pago
costo de la de la tarifa
recarga) -Trasnferencia para
-Subsidio en el recarga de supergas
costo del kit de en Tarjeta (75 %
gasodomésticos - del costo de la
estufa, cocina, recarga)

garrafade 13 kg.-  _ s 1
(50 % del costo Subsidio er(;eel lgi(iség
del kit) gasodomésticos -

estufa, cocina,
garrafa de 13 kg.-
(75 %)

Tomado de Documento de trabajo N°38 Evaluacidn cualitativa PCS. 2015

2.1.4.3 Relevamiento de linea de base para la intervencion

La focalizaciéon por ICC, a nivel de viviendas y nucleos familiares, requiere la realizacidon de un censo en cada
barrio, ejecutado por DINEM. Este censo implicd la realizacién de un formulario extenso!?, que se aplicaba a
todos los hogares en los territorios designados. Algunos actores entrevistados plantearon que esto habria
retrasado el funcionamiento del programa, debido a las demoras generadas. Sin embargo, se percibe un
comun acuerdo entre la mayoria de los actores entrevistados en que los recursos disponibles para la
realizacion del censo no eran suficientes. Desde DINEM se plantea ademds que luego de instalarse el trabajo
en duplas de encuestadores como modo protocolizado, debido a medidas de seguridad, la productividad se
redujo en un 50 por ciento, lo que explicaria en cierta medida la disminucidn en sus capacidades de trabajo.
Las demoras en los censos (que en algunos casos, ademds impactaban en AFAM y TUS) generaron en ocasiones
retrasos en las intervenciones, lo que implicaba consecuencias como tiempo ocioso de trabajadores, demora
en el acceso a los beneficios por parte de las familias participantes y superposicion de etapas de trabajo.

El disefio original planteaba comenzar la intervencidn de Canasta de Servicios inmediatamente, o muy
cercano, a la finalizacion de la intervencion barrial o de viviendas realizadas por alguno de los programas de
vivienda del MVOTMA (léase, como ya fue sefialado, PMB, DINAVI, Plan Juntos). Sin embargo, esto
practicamente no sucedid. Por un lado, debido a que el PCS comenzé su implementacién en barrios en los que
ya habian finalizado estas intervenciones hace mucho tiempo (algunos incluso de varios afios, por ejemplo

11 El relevamiento implica la aplicacion de un formulario extenso, en la medida en que incorpora, ademas de las variables relativas al
ICC, preguntas sobre habitos de uso energético que se tomarian como insumos para la intervencion (definido como “complemento
canasta”).
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Pantaledn Pérez); por otro, debido al tiempo que inevitablemente conlleva la realizacion de un censo en
barrios de medianas y grandes dimensiones.

En algunos casos se usaron visitas DINEM preexistentes y sélo se realizaba el “complemento canasta”. Desde
DINEM se plantea que, sobre todo al comienzo, el “complemento canasta” (formulario de valoracidn
energética de los hogares) era engorroso y largo, lo que generaba demoras en la finalizacion del trabajo de
campo. También desde DINEM se plantea que en varias ocasiones se enviaba parte de la informacion al
programa, a medida que avanzaba en el desarrollo del Censo. Esto condujo, en algunas ocasiones, a la
coexistencia y solapamiento en territorio de trabajadores DINEM, realizando el censo, y trabajadores de
Canasta de Servicios implementando el programa. Al mismo tiempo, que el retraso en la propia definicién de
en qué barrios se implementaria el programa impactaba en las posibilidades de realizar el censo rapidamente
(en la medida que habia que coordinar el trabajo de campo con otros, a saber relevamientos por AFAM_PE,
TUS, SNIC, etc.).

2.1.5 Tarifas

La valoracion respecto al rol de las tarifas en el programa varia de acuerdo a las instituciones. En ese sentido,
se observan posiciones enfrentadas respecto a si los subsidios en las tarifas, de acuerdo a la focalizacién por
ICC, logran efectivizar una modificacién en el comportamiento energético de los hogares participantes del
programa y sostener la regularidad en el acceso. Desde UTE se entiende que las tarifas son una variable a
considerar para el analisis del sostenimiento de la regularidad, pero no la Unica, y desde esa perspectiva se
plantea que no se debe centrar toda la atencidn en las mismas.

Desde UTE se defiende la postura de que lairregularidad no se vincula irrestrictamente a la falta de ingresos,
lo que le conduce a afirmar que no seria una modificacion en el valor de las tarifas lo que afectaria directa y
positivamente la situacion de regularidad. Se plantea que las tarifas son acordes y que de acuerdo a la lectura
de datos disponibles se observa, desde el discurso de uno de los entrevistados de UTE, que dentro del cinco
por ciento mas pobre del pais, el 70 por ciento es regular. En esa linea, se plantea que no es el valor de la tarifa
el problema.

Por otro lado, desde la perspectiva de actores sociales del programa (en territorio), se refuerza la idea de que
el valor de la tarifa de UTE resulta caro para muchas familias, y que es un factor clave para comprender la no
sostenibilidad de la regularidad en muchos casos. Al mismo tiempo, se sefiala, que la tarifa varia con el tiempo
lo cual supone que lo que inicialmente pueda sostenerse por parte de un hogar, con el paso del tiempo no
pueda hacerse. Desde esta perspectiva, se establece que la cantidad de miembros por hogar, la ineficiencia
de los electrodomésticos, las fallas en las instalaciones, entre otros, son algunos de los argumentos que,
sumados al valor de la tarifa, potenciarian la irregularidad y la no sostenibilidad de la regularidad.

En contraposicion al planteo que surge desde UTE, varios actores institucionales de distintos organismos
plantean que deberian ser modificados los valores de las tarifas hacia la baja, para poder obtener una relacién
positiva entre el programa y el sostenimiento de la regularizacién. Desde esta postura se argumenta que es el
costo de la tarifa de UTE lo que conduce al retorno a la irregularidad, en referencia a los hogares que se
regularizan con el programa y en pocos meses vuelven a situacion de irregularidad.

De acuerdo a la evaluacién de impacto realizada en 2017, existe una relacidon entre ingreso, consumo de
energia eléctrica, proporcidon de hogares irregulares en el barrio y pago de facturas. De este modo, (i) se
plantea que la probabilidad de pagar la factura de UTE aumenta con el ingreso, y disminuye conforme
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aumentan el nivel de consumo y la proporcion de hogares irregulares en el barrio; (ii) en ausencia de los
subsidios y transferencias del programa para uno de cada cuatro hogares que adhirieron al programa el peso
del gasto en energia eléctrica en el ingreso familiar supera el 10%. Se establece en dicho informe que “de no
existir un aumento significativo de los ingresos de dichos hogares o una reduccion marcada de las tarifas
comerciales no es esperable una reduccidn sostenida en el tiempo de la cantidad de hogares irregulares”*?,
Asimismo, se afirma también que el peso del gasto en energia eléctrica es muy elevado para una proporcion
importante de los hogares de la poblacion objetivo, tanto en términos de tarifas residenciales generales como
luego de descontar subsidios y transferencias del Programa, lo que se presenta como un incentivo elevado

para la irregularidad®?.

No sucede lo mismo con las tarifas de OSE, debido principalmente a que su valor es mucho menor, como se
plantea en varias entrevistas. Entran en juego en este punto dos elementos: por un lado, la mayor accesibilidad
al agua en el territorio nacional en relacidn a la energia eléctrica; y en segundo, el caracter de derecho humano
gue posee la accesibilidad al agua potable, a diferencia de la energia eléctrica, que si bien ha sido declarada
indispensable y un derecho, no ha alcanzado el mismo status que el agua a nivel de Naciones Unidas®*.

2.1.6 Caracteristicas de la poblacion objetivo

En este sub apartado se desarrollaran las principales caracteristicas de las poblaciones que participaron del
programa, descriptas por los entrevistados. Asimismo, se plasman las principales demandas surgidas desde el
territorio que los distintos actores involucrados detectaron en su interaccidon con las familias e individuos
participantes del programa. Finalmente, se desarrollaran las diferencias mas notorias percibidas entre los
barrios montevideanos y los barrios de las distintas ciudades del interior del pais donde se ejecutd el
programa.

Se destaca en varias entrevistas la constatacion de que un alto porcentaje’® de la poblacidn en los territorios
intervenidos no calefacciona sus viviendas. Frente a esto, incorporar una estufa a gas implica aumentar los
costos de un hogar, pero al mismo tiempo implica una mejora en calidad de vida y salud.

2.1.6.1 Diferencias Montevideo e interior del pais

Se plantea en uno de los discursos una diferenciacion clara entre la poblacion participante de Canasta en
Montevideo y en el interior del pais, principalmente en lo que refiere a la cercania y el vinculo entre los
técnicos y los vecinos del barrio donde se implementa el programa.

De acuerdo a algunos de los discursos, esa cercania que existiria en el interior, y no en Montevideo, tanto con
los técnicos como entre los propios vecinos, opera como mecanismo de control social, lo que impulsaria a los
habitantes de un barrio a tener comportamientos de mayor regularidad. Asimismo, y planteado en una
entrevista, se destaca que en el interior del pais los técnicos tienen mayor accesibilidad a ingresar a las

12 Tomado de informe de DECON, 2017.

13 Tomado de informe de DECON, 2017.

14 Ver: http://www.un.org/spanish/waterforlifedecade/human_right_to_water.shtml.

15 De acuerdo a lo establecido en el informe realizado por el DECON: De forma descriptiva, se observa que entre los diferentes tipos de
hogar aquellos que adhirieron al programa y no calefaccionaban en la encuesta de linea de base, aproximadamente el 57% lo hacia al
momento de la encuesta de seguimiento. Entre los hogares adheridos de Montevideo, que no calefaccionaban, el 64% lo hacen al final
del periodo, en tanto este porcentaje alcanza al 52% de los hogares del Interior. Pag. 44
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viviendas de las familias, lo que reforzaria el vinculo y conocimiento de las mismas, y permitiria realizar un
mejor abordaje.

En esa linea, se plantea una mayor institucionalidad presente en el interior, referida principalmente a la
educacioén y la salud, lo que afectaria positivamente en el desarrollo del programa, haciendo alusién a un
menor nivel de exclusién social en el interior que en Montevideo. Esto, ademas, se refuerza en los barrios
intervenidos en la capital, como lo son Las Higueritas y Pantaledn Pérez, barrios que, ademds de presentar
altos niveles de exclusidn social, también presentan mayores niveles de violencia de diversa indole. Lo anterior
es coincidente con lo planteado en la evaluacion de impacto de 2017, donde se observan mayores efectos del
programa en el interior que en Montevideo.

2.1.6.2 Demandas de la poblacién

Una de las demandas principales de la poblacién vinculada a Canasta, que surge de las entrevistas realizadas,
se vincula al acceso a la regularizacidn y su relacion con los convenios de pago que realizan las familias con los
entes (UTE y OSE) en las situaciones en que se vuelve necesario refinanciar el saldo de deudas previas.

La instalacién de contadores se esboza como otra de las demandas planteadas, diferenciando los tipos de
barrios intervenidos, dado que en los casos de realojo, por ejemplo, todas las viviendas deberian de poseer
contador, tanto de agua como de electricidad. No sucede lo mismo con barrios intervenidos por el programa
pero que poseen mas afios de antigliedad, como por ejemplo Pantaledn Pérez.

Otra demanda que se observa en los discursos de los entrevistados es el acceso a las recargas de gas. Debido
a situaciones de violencia en determinados barrios, las empresas de distribucidn de gas decidieron, en algunos
casos, o no ingresar, o ingresar puntualmente determinados dias y horarios. Esto complejiza la recarga, ya que
exige a los participantes salir por sus propios medios a buscar locales de recarga. La falta de medios de
transporte por parte de los vecinos para dicha tarea la complejiza enormemente. Asimismo, surge de una
entrevista que participantes de Canasta han realizado solicitudes de recarga via telefénica, pero las empresas
de reparto no acudian a realizar la entrega. Esto generaba la complicacion de dejar registro de solicitud con
subsidio, pero no entrega, perjudicando a los vecinos.

Desde OSE se plantea, ademads, que una de las demandas de los vecinos de los barrios participantes es que se
realicen las tomas de consumo en los hogares y no de manera estimada. Diversas situaciones de violencia han
generado que personal de OSE y UTE no ingrese a determinados barrios, haciendo que aquellos hogares que
ingresaron al programa y se regularizaron, no cuenten con una toma de consumo correcta, lo que genera, a
juicio de los vecinos, estimaciones de consumo superiores a los reales. Esto genera, ademas, que no lleguen
las facturas a las viviendas, lo que potencia que los participantes no paguen sus tarifas, y por tanto, vuelvan
en corto tiempo a la irregularidad. La interinstitucionalidad opera aqui como un factor a tomar en
consideracion en el analisis.

2.1.6.3 Uso de energia por parte de las familias participantes

El programa partid de una serie de hipétesis, que buscé confirmar a través del censo realizado previamente al
ingreso al territorio. En primer lugar, se establecia el supuesto de que en aquellos hogares donde el acceso a
la energia eléctrica fuera irregular, el consumo seria elevado; los artefactos no serian eficientes y habria un
uso inapropiado de la energia, debido principalmente a dicho estado de irregularidad, y una cultura en relacién
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al uso de la energia asociada al propio hecho de ya estar en condiciones de irregularidad. Por otro lado, se
estimaba que la calefaccién de las viviendas se realizaba principalmente mediante electricidad.

Respecto a la primera, si se constatd el uso de artefactos ineficientes, principalmente heladeras y calentadores
de agua eléctricos. Se destaca de las entrevistas realizadas la mencidn reiterada al uso del monocomando en
las canillas como un elemento ineficiente implementado en muchos casos por los propios programas de
vivienda®®. Sobre la calefaccién, se constaté en territorio que una cantidad elevada de familias no
calefaccionan sus viviendas, sino que recurren a otros métodos para soportar las bajas temperaturas en
invierno?’. La evaluacién de impacto presentada a fines de 2017 plantea las principales caracteristicas de los
consumos energéticos por parte de las familias participantes?.

16 De acuerdo a lo planteado en varias entrevistas, debido a que generalmente el monocomando se encuentra en el punto medio, al
abrir la canilla se activa el calefdn, lo que genera consumo de energia eléctrica.

17 Utilizacién de mayor cantidad de abrigo dentro del hogar; acompafiamiento de hora solar con actividades domésticas;
adelantamiento de horario de pernocte
18 Ver Informe de evaluacidn del programa Canasta de Servicios, Facultad de Ciencias Sociales, DECON 2017.
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2.2 Implementacion

En este sub capitulo se desarrollaran las principales caracteristicas que presentd la implementacién del
programa en territorio. En ese sentido, se estableceran los distintos subsidios otorgados por el programa, asi
como el seguimiento de las intervenciones, los recursos humanos y econdmicos disponibles, la atencion
comercial de los entes, la percepcion respecto a la participacidn de los vecinos en las actividades propuestas
por el programa y las diferencias observadas sobre la implementacion entre Montevideo y el interior del pais.

Como se observa en la Tabla 2, el programa supone dos elementos centrales: (i) subsidios y (ii) sensibilizacién:

Tabla 2. Componentes del programa y objetivos asociados

eEléctrico
eRegularizacion y sostenimiento
*Agua
eRegularizacion y sostenimiento
*Gas
eDisminucién de costos
*Mayor eficiencia energética
*Mejora de calidad de vida: mayor seguridad y confort
*Gasodomésticos
eDisminucién de costos
*Mayor eficiencia energética
*Mejora de calidad de vida: mayor seguridad y confort

pr— Sensibilizacion

*Cursos y talleres
¢ Sensibilizacién respecto a tematica energética, lectura de facturas, eficiencia energética

2.2.1 Trabajo en territorio

El trabajo en territorio llevado adelante por los técnicos de Canasta de Servicios implica la realizacidn de
diversas tareas, dentro de las cuales se destacan la generacion de la adhesidn de las familias al programay la
realizacion del seguimiento una vez incluidas en el mismo. Dentro de estas, las actividades concretas varian
de acuerdo a las caracteristicas de cada familia participantes, en funcidn de sus necesidades y demandas. La
coordinacion con las oficinas de atencidon comercial de los entes (UTE y OSE) asi como la promocion de los
talleres realizados por Canasta también se incorporan a las tareas que son realizadas en territorio.

2.2.2 Subsidios en gas

El subsidio en el gas implica un descuento en la tarifa de recarga de garrafas de 13 kilos, dependiendo del tipo
de hogar en funcién del valor de ICC (ver esquema 1). De acuerdo a varios de los entrevistados, el
funcionamiento del subsidio fue correcto —mas alld de, y teniendo en cuenta, aspectos a mejorar
consideraciones presentadas anteriormente—, y permitié promover el acceso a dicha energia con mayor
frecuencia en los hogares participantes del programa. Asimismo, una de las consecuencias positivas del
subsidio se relaciona con los subsidios en gasodomésticos, dado que la utilizacién de estufas de gas permitio
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calefaccionar hogares donde anteriormente no se calefaccionaba. Se observa, por parte de algunos de los
entrevistados, una mejora en la calidad de vida en ese sentido. Por otro lado, se destaca como aspecto
negativo la dificultad, en algunos barrios especificos, en el acceso al gas, debido a problemas de violencia en
el territorio que condujeron a que los repartos de gas no ingresen a dichos territorios. La falta de reparto de
gas dificulta enormemente el acceso, debido a que la enorme mayoria de los beneficiarios no cuenta con
transporte para realizar la recarga fuera del barrio. Se destaca el planteo en una entrevista la existencia en
algunos casos de inconvenientes en la entrega de recargas. Se plantea que ha sucedido en mas de una ocasidn
que la solicitud de recarga se realiza, pero luego no se entrega, por el no ingreso al territorio por parte de las
distribuidoras de gas. Finalmente, como aspecto positivo, en varios discursos vertidos por los entrevistados se
destaca el buen funcionamiento del sistema de la firma Scantech utilizado por las distribuidoras para
efectivizar el registro y entrega de la recarga de gas.

2.2.3 Subsidios en tarifa eléctrica

Dentro del sistema de tarifas de UTE, la poblacién participante de Canasta de Servicios accede a la denominada
Tarifa de Consumo Basico (TCB), que implica un descuento en el pago en funcién de la cantidad de consumo.
Ahora, esta tarifa es accesible para toda la poblacidn del pais, manteniendo un valor fijo en funcion del
consumo, debiendo no superar los 180 Kw al mes. De acuerdo a lo planteado en una entrevista, el valor de la
TCB se mantiene hasta un consumo de 350 Kw para los hogares en territorios de alta vulnerabilidad social,
altos niveles de irregularidad y pobreza. Si el hogar posee TUS, accede a la tarifa TCB-T (Tarifa de Consumo
Basico — TUS), a la cual se le agrega un nuevo descuento. El subsidio se financia desde Mides, quién transfiere
el dinero del subsidio a UTE. Cabe aclarar que para acceder a la TCB-T no es necesario ser participante de
Canasta de Servicios, sino que se debe contar con TUS. Pero ademds de ese subsidio, de acuerdo a lo planteado
en una entrevista a un referente de UTE, los participantes de Canasta de Servicios acceden, ademas, a otro
descuento. UTE cuenta con la Tarifa de Consumo Basico con Descuento (TCB-D), que se desprende de la TCB,
y que es la utilizada por UTE en los barrios regularizados. Canasta, por tanto, combina y utiliza estas tarifas,
las cuales son aplicadas en todo el pais, e incluyen a gran parte de la poblacién en situacidon de alta
vulnerabilidad. El porcentaje de los hogares participantes de Canasta de Servicios representa una minima
parte de las tarifas subsidiadas de UTE. En la actualidad, el ente se encuentra comenzando a desarrollar un
plan de intervencién en las situaciones de conexiones irregulares, por fuera de Canasta de Servicios, que
utilizara este tipo de oferta tarifaria.

Una hipdtesis de trabajo de Canasta de Servicios plantea la idea de que los hogares irregulares en los territorios
seleccionados, en tanto no pagan por el servicio, consumirian mayor cantidad de energia eléctrica. Las
consecuencias de ello pueden ser varias: sobre consumo de barrios que redundan en sobrecarga de sub
estaciones y con ello cortes de energia en barrios enteros; peligros de accidentes e incendios debidos a malas
conexiones; inequidad entre aquellos que pagan el servicio y los que no en un mismo territorio.

Como ya se ha planteado en este informe, se observan posiciones encontradas respecto al tipo de subsidios,
la focalizacién y el valor de las tarifas, no habiendo consenso en dicho sentido. En las entrevistas realizadas a
los técnicos que han trabajado en territorio se planted que en ocasiones los descuentos de UTE se presentan
confusos para los participantes en las facturas que llegan a los hogares debido a que son escalonados
mensualmente, y por tanto incrementan su valor con el correr de los meses.
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2.2.4 Subsidios en tarifa OSE

En la entrevista realizada a los referentes de OSE en el programa se planted que el rol del ente respondia ala
etapa inicial de la implementacion. De acuerdo a lo establecido en dicho discurso, se entiende que para que
las familias puedan participar del programa, es requisito encontrarse en situacién regular con OSE. Bajo ese
argumento se plantea el motivo de la baja participaciéon de OSE en las instancias interinstitucionales. En esa
misma linea, se esboza que el valor de la tarifa de agua en el Uruguay es muy accesible, y que los niveles de
irregularidad tienden a ser mucho menores que en UTE.

Por otro lado, OSE cuenta con una Tarifa Social, independiente a Canasta de Servicios, “destinada a la
poblacion que tiene dificultad para acceder a los servicios de agua potable y saneamiento”*°. Para acceder a
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dicha tarifa es necesario que los “clientes”*” cumplan con determinados requisitos. Las personas que pueden

acceder a dicha tarifa son:

e “Todas las personas comprendidas en el Plan de Equidad y aquellas incorporadas a los
programas Asistencia a la Vejez y Trabajo por Uruguay.”

e Asentamientos con redes de agua potable y saneamiento regularizadas a través del Programa
de Integracion de Asentamientos Irregulares (PIAI) del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento
Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA) o directamente por OSE con previo aval de la
Direccion Nacional de Ordenamiento Territorial o las intendencias municipales.

e Aquellos hogares considerados por la DINAVI, del MVOTMA, en situacién de vulnerabilidad
socioecondmica, los cuales generalmente corresponden a los realojos de familias en
complejos SIAV y Nucleos Basicos Evolutivos.

e Otra modalidad de tarifa social se aplica en pequefias localidades del interior del pais con
gestién participativa. Cada cliente abona 60,99 pesos por un consumo de hasta 15 m3.%!

De este modo, la participacién de OSE en Canasta de Servicios, si bien estaba pautada, fue mas espaciada en
el tiempo, principalmente debido a la existencia de estos planes sociales. En la entrevista realizada a las
representantes de OSE en la comision interinstitucional mostraron poco conocimiento sobre el
funcionamiento del programa.

2.2.5 Subsidios en gasodomésticos

De acuerdo a varios de los discursos, el cambio de artefactos presenta dos grandes objetivos: por un lado, la
busqueda de una mejora en la calidad de vida de los participantes a través del uso de artefactos nuevos; en
segundo lugar, disminuir el consumo de energia eléctrica por parte de aquellos sectores que presentaban
mayores tasas de irregularidad y consumo. Los gasodomésticos que se entregan son estufas y cocinas a gas.

En términos generales el recambio de artefactos en los hogares participantes es valorado como positivo por
parte de la mayoria de los entrevistados. Se destacan algunos discursos que plantean que deberian ser

1% Tomado de Web de OSE: http://www.ose.com.uy/clientes/tarifa-social

20 |3 diferencia en la definicion de la poblacion objetivo, entre “cliente” y “sujeto de derechos” esta presente en las diferencias
existentes entre UTE y OSE, como entes publicos -empresas- y los organismos del estado dependientes del Poder Ejecutivo -
Ministerios-

21 Siguiendo la web de OSE: En estos casos, por un consumo de hasta 15 m3 al mes el cliente abona por el servicio de agua potable
82,15 pesos, y en las localidades del interior del pais con saneamiento abona 131,46 pesos por ambos servicios. El consumo excedente
se factura de acuerdo a la tarifa familiar. Ver Decreto Tarifario OSE 2018:
http://www.ose.com.uy/descargas/clientes/tarifas/ose_decreto_tarifario_2018.pdf
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incorporados artefactos eléctricos eficientes a los subsidios, principalmente heladeras y calefones, que son
identificados como los artefactos que implican los mayores niveles de consumo. Por otro lado, algunos
discursos plantean que si bien el recambio energético hacia el GLP es positivo en cuanto a costos, puede
presentar algunos inconvenientes respecto a aspectos de salud, si no son utilizados de manera y en las
condiciones adecuadas®.

Los subsidios implican un descuento y plan de pagos sobre gasodomésticos que se entregan a las familias, a
cambio de la participacidon en el programa y de la entrega de sus electrodomésticos viejos o en mal estado, en
el caso que los haya. Esto se suma al subsidio en garrafas de gas y recargas.

2.2.6 Seguimiento de las intervenciones

Una vez realizada la visita de los equipos técnicos a los hogares, y concretado un plan de trabajo con la familia
(apoyando en la realizacion de los tramites necesarios, la gestion de los subsidios en las facturas, la correcta
instalacion eléctrica y la medicién de la misma para la regularidad), se realiza un seguimiento de los casos
para constatar el mantenimiento de la regularidad. De acuerdo a lo esbozado en una de las entrevistas, cuando
se constata que un hogar supera las dos facturas impagas de UTE se realiza una visita para analizar la situacién
e intentar retornar a la situacion de regularidad. A esas familias se las denomina en “riesgo de baja”. En esa
linea, en la misma entrevista se deja entrever que no se es estricto, incorporando flexibilidad de acuerdo al
caso y planteando la idea de no “amenazar” de ese modo a la familia. Para ello se cuenta con informacién del
pago de las tarifas de los hogares participantes de Canasta.

Dicho seguimiento, por tanto, se realiza principalmente desde la oficina del programa y a través de un
software. Cuando se constata una situacion de riesgo, un equipo técnico se dirige a la vivienda para realizar
una visita y realizar una reorientacion.

2.2.7 Componente socioeducativo - Talleres

Uno de los componentes del programa es la realizacién de actividades socioeducativas, con el objetivo de
fomentar un mejor y mas eficiente uso de la energia en los territorios donde es implementado. Las tematicas
abordadas por los talleres versaron, principalmente, sobre uso eficiente y seguro de los servicios; alimentacion
saludable y eficiente; construccidn y uso de ollas bruja; lectura de facturas; gestién de servicios. Asimismo, el
componente socioeducativo incorpora las abordajes familiares realizados por los técnicos dentro de los
hogares, donde se analiza la situacién energética de la familia y se establecen posibles lineamientos a ejecutar
por parte de las familias con el objetivo de volver mas eficiente su consumo energético.

Uno de los objetivos que busca este componente, y que de acuerdo a varios de los entrevistados no fue
alcanzado, es el de potenciar la integracién barrial en los territorios donde Canasta es implementado. En ese
sentido, desde el programa se buscé que los talleres funcionaran como espacios integradores, fomentando la
participacion colectiva. Esto, de acuerdo a varios entrevistados, no habria tenido efecto, en tanto que la
participacidn es baja (como se vera en el sub apartado 2.2.7.1) y las dindmicas propias de los territorios,
principalmente en aquellos donde existen mayores niveles de conflictividad de distintos tipos, en muchas
ocasiones no posibilitan dicha integracidn.

22 Esto se plantea en referencia a la posible contaminacién del aire generada por las estufas de gas si no se cuenta con una adecuada
ventilacién.
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2.2.7.1 Participacion de los vecinos en las actividades

De varias entrevistas se desprende la idea de que la participacién de vecinos en los talleres propuestos disté
de ser la esperada. Se plantean desde los entrevistados distintos argumentos para intentar comprender los
motivos por los cuales se habria dado esta baja participacion. En primer lugar, surge la idea de que los talleres
de eficiencia energética son muy largos, y que demandan mucho tiempo a los participantes, con el cual no
siempre cuentan. Esto redunda en que se acerquen personas predominantemente mayores, que no solo
cuentan con tiempo suficiente, sino también con la voluntad de participar de talleres que en algunos casos
alcanzaban hasta las seis horas de duracidn, y en ocasiones implican mas de una instancia presencial. Por tanto
se observa en los discursos de los entrevistados la existencia de un desacople entre tiempo de duracién y
posibilidad de participacién. Asimismo, se presentan discursos que plantean discrepancias respecto a las
tematicas trabajadas, principalmente en los talleres de “olla bruja”, los cuales eran realizados por la
organizacién social CEUTA. Estos, de acuerdo a lo esbozado por varios entrevistados, implicaban largas
jornadas de trabajo y no tenian buena concurrencia, ademas de plantear un modelo técnico de coccién que,
si bien se presenta como eficiente energéticamente, no seria practico.

2.2.7.2 Diferencias Montevideo e interior del pais respecto al componente socioeducativo

Varios entrevistados plantearon, también para este componente y como ya lo hicieron anteriormente, la
existencia de diferencias entre Montevideo y la mayoria de las localidades donde se implementé el programa
en el interior del pais, respecto al componente socioeducativo. En esa linea, se establece que en las localidades
del interior del pais donde se implementd Canasta, los talleres lograron mayor participacién y aceptacién que
en Montevideo. Algunas de las hipdtesis esbozadas por los entrevistados refieren a disponibilidad horaria de
las personas participantes, mayor integracién y cohesién social, y en alguin caso se plante la existencia de una
mayor apertura a la intervencion estatal en el Interior. Asimismo, surge de varias entrevistas la idea de que
los técnicos Mides en el interior del pais logran mayores acercamientos con las familias, construyendo vinculos
mas estrechos, lo que potenciaria el fomento y la participacién en los talleres. Esto no sucederia del mismo
modo en Montevideo.

2.2.8 Recursos humanos y econémicos disponibles

Se observan visiones encontradas respecto a la disponibilidad de recursos. Mientras que por un lado se plantea
qgue hay recursos suficientes destinados a la implementacién y ejecucion, por otro se establece que faltan
recursos humanos, principalmente en el interior del pais. Esto sucede principalmente, y de acuerdo a lo
recogido en las entrevistas, por el modo de contratacién de los técnicos, que en varias ocasiones son
contrataciones presupuestadas para el programa, no dando capacidad de movilidad a los recursos en funciéon
de sus necesidades. La planificacion en la utilizacién de los recursos pareciera ser un elemento clave para
comprender algunas complejidades en el funcionamiento del programa, principalmente respecto a su
implementacion.

Surge en algunos de los discursos que los recursos humanos con los que cuenta el programa se caracterizan
por un perfil social, presentando una falta de capacitacién técnica en materia energética. Esto dificultaria el
trabajo en territorio debido a que parte del mismo implica asesoramiento técnico relacionado a cuestiones
energéticas, como detectar pérdidas o identificar fallas en instalaciones. Independientemente de esto,
pareciera haber un comun acuerdo entre todos los entrevistados que los técnicos contratados poseen buena
capacidad técnica en sus respectivas areas, lo que habria potenciado positivamente el funcionamiento de
Canasta.
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2.2.9 Atencion comercial OSE - UTE

La atencidn realizada en las oficinas comerciales, tanto de UTE como de OSE, tiene una relevancia directa en
la implementacion del programa, en tanto que la gestion de los subsidios y la regularizacion de los servicios
implican tramites burocraticos, que en muchos casos se realizan en estas oficinas. Por lo planteado por varios
entrevistados, un alto porcentaje de estos tramites se realiza con acompafiamiento de los técnicos del
programa o es realizado directamente por éstos. Pero también se plantea la existencia de participantes que a
modo personal se dirigen a estas oficinas, siendo en muchos casos una situacién conflictiva, dado que en las
Oficinas Comerciales de UTE no se cuenta con la informacidn suficiente sobre el programa (esto no se planted
para las oficinas de OSE). Asimismo, existe acuerdo en que la resolucién de las distintas situaciones que las
familias plantean en las oficinas varian, dependiendo del funcionario que se encuentre atendiendo en el
momento. Se planted en mas de una oportunidad que la gestién de las deudas, las refinanciaciones y los planes
de pago no responden a criterios uniformes, lo que podria genera discrecionalidad en las resoluciones y
confusion en los usuarios. Esto podria conducir, de acuerdo a lo planteado en algunas entrevistas, a que la
familia participante “se baje” del programa, retornando a la situacién de irregularidad. Segun lo planteado por
los mismos entrevistados, en las Oficinas de Atencion comercial de UTE no se contaria con informacién de los
tipos de descuentos o subsidios que le corresponderia a cada hogar.

2.2.9.1 Diferencias Montevideo - Interior

Lo anteriormente planteado genera dificultades, principalmente a las personas del interior, quienes, de
acuerdo a lo planteado por algunos de los entrevistados, encuentran muchas dificultades para trasladarse a
la oficina de Atencidon Comercial Social de UTE, principalmente por los costos monetarios y el tiempo. El
relacionamiento entre los habitantes de Montevideo y de las distintas ciudades del interior con las oficinas de
atencion comercial de los entes publicos presenta diferencias, de acuerdo a varios de los entrevistados.
Mientras que se observa un vinculo mds distante y “burocratico” en la capital del pais, en el interior se plantea
una mayor vinculacién entre los trabajadores de las oficinas de atencidon comercial de UTE y OSE, lo que
posibilitaria una mayor capacidad en la resolucién de diferentes problematicas surgidas en el territorio, asi
como también una potencial mayor discrecionalidad respecto a la resolucion de distintas situaciones. Por otro
lado, también se destaca en algunas entrevistas la falta de disponibilidad de transporte éptimo para uso de
los técnicos en la implementacion en territorio, en el interior del pais, donde los traslados y las distancias
tienden a ser mayores.
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2.3 Interinstitucionalidad

Canasta de Servicios es un programa que funciona de manera interinstitucional, articulando varios organismos
estatales. Para ello, ha desarrollado mecanismos de coordinacidn entre todas las instituciones participantes.
En este sub capitulo se desarrollardn las principales caracteristicas del funcionamiento de esta
interinstitucionalidad del programa. En primer lugar se presentaran brevemente cada una de las instituciones,
para luego plantear los principales elementos y caracteristicas del funcionamiento de dicha
interinstitucionalidad.

2.3.1 Actores de la inter-institucionalidad del programa

En este sub apartado se presentan los principales actores involucrados en Canasta de Servicios, planteando el
o los roles principales que cada una de ellas cumple en el programa. Cabe mencionar que los representantes
de las distintas instituciones en la mesa inter institucional de Canasta de Servicios han variado.

2.3.1.1 MEF

El Ministerio de Economia es el responsable de la gestién de los recursos econémicos y de la partida
presupuestal ejecutada por el programa. Representantes del MEF participan de las mesas interinstitucionales
donde se toman las decisiones técnicas y de ejecucion del programa.

2.3.1.2 MIDES

El Ministerio de Desarrollo Social es actualmente el responsable de la ejecucion e implementacién en territorio
del programa. También participa en la comisidn interinstitucional. Participa con diferentes direcciones, cada
una de ellas con distintos cometidos.

2.3.1.2.1 DNPSV

La Direccién Nacional de Proteccién Integral en Situaciones de Vulneracion es la responsable de la ejecucion
del programa. En su organigrama, el programa Canasta de Servicios se encuentra dentro de la Division de
Transferencias, junto al programa Tarjeta Uruguay Social y Asistencia a la vejez?. El cometido de esta direccién
en el programa se relaciona directamente con la implementacion.

2.3.1.2.2 DINEM

La Direccion Nacional de Evaluaciéon y Monitoreo de MIDES participa en dos lineas: por un lado es la
responsable de la realizacién del censo previo a la llegada de los equipos técnicos de Canasta al territorio; por
otro, la encargada de realizar la evaluacidn del programa (como contraparte ante DECON en la evaluacién de
impacto y, por otra parte, encargada de evaluaciones de caracter cualitativo). El primero implica la realizacion
del censo en los barrios asignados por el MVOTMA, que abarca distintos elementos vinculados a las
caracteristicas de uso y consumo energético de las familias, con el objetivo de focalizar a la poblacién de
acuerdo al ICC, de modo de poder establecer los distintos subsidios correspondientes.

23 Referencias agosto 2018
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2.3.1.3 MIEM

El Ministerio de Industria, Energia y Mineria es el responsable de establecer los lineamientos energéticos
impulsados desde el Poder Ejecutivo. Su participacién en la comisidn interinstitucional fue variando con el
tiempo. Si bien en el comienzo era un actor activo en la toma de decisiones del programa, cuando la
implementacién y la ejecucidén de recursos se consolida en el MIDES la representaciéon del MIEM pierde
protagonismo en el programa, si bien seguia participando de la comisién interinstitucional.

2.3.1.4 MVOTMA

El Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente es el responsable de la seleccién de los
territorios donde el programa se ejecuta. Se seleccionan barrios con distintas caracteristicas socioecondmicas
y diferentes tipos de intervencién estatal. Dentro del MVOTMA la decision de los territorios en los que
intervenir derivd en la DINAVI, PMB y Plan Juntos. Cada uno de estos tres tipos de intervenciones brindaria
territorios, de acuerdo a la situacién en que se encontrara cada uno de ellos. A continuacién se presentan
estos actores pertenecientes al MVOTMA que seleccionaron los territorios donde se implementé Canasta de
Servicios.

2.3.1.4.1 DINAVI

La Direccion Nacional de Vivienda “tiene el cometido de hacer efectivo el acceso y permanencia a la
vivienda adecuada para todos los sectores de poblacion, generando una politica habitacional integral
articulada con el ordenamiento territorial y con el conjunto de las politicas sociales.”*

2.3.1.4.2 PMB

El Programa de Mejoramiento de Barrios (PMB, antes denominado PIAl) depende del MVOTMA, y su tarea
principal es la de regularizar asentamientos irregulares en todo el territorio nacional. Su tarea es realizar todas
las mejoras de infraestructura que determinados barrios necesiten para ser considerados regulares. En ese
sentido, dentro del programa una de sus principales tareas fue la de seleccionar territorios que estuviesen
bajo su drbita en donde Canasta de Servicios pudiera ejecutarse. Participaba también de las mesas de la
comisidn interinstitucional.

2.3.1.4.3 Plan Juntos

El Plan Juntos surge en el afo 2010 como un intento de “abordar la problemdtica de amplios sectores de la
poblacion, que viven en situacion de pobreza e indigencia, mediante acciones tendientes a la mejora de la
calidad de vida, la integracidn social y el fortalecimiento de la participacion”?®. En ese sentido, su principal
linea de trabajo ha sido la construccién de viviendas, en determinados territorios seleccionados. En el marco
de Canasta de Servicios, el Plan Juntos, a través del MVOTMA, realizé una seleccidn de territorios donde el
programa podia ser ejecutado.

24 Tomado de Web de MVOTMA: https://www.mvotma.gub.uy/dinavi
2> Tomado de Web de Fundacidn Juntos: http://juntos.org.uy/Fundacion-Juntos.html
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2.3.1.5 OSE

Obras Sanitarias del Estado (OSE), “es el organismo estatal responsable del abastecimiento de agua potable
en toda la Republica Oriental del Uruguay, y del servicio de saneamiento en el interior del pais, desde 1952”%.
La participacion de OSE en la comisidn interinstitucional es escasa, y surge de la mayoria de los entrevistados
un reclamo por dicha ausencia.

2.3.1.6 UTE

De acuerdo a lo establecido en su web oficial, “La Administracién Nacional de Usinas y Trasmisiones Eléctricas
(UTE), es una empresa propiedad del Estado uruguayo que se dedica a las actividades de generacion,
trasmision, distribucién y comercializacién de energia eléctrica, prestacion de servicios anexos y

consultoria”?’.

La participacion de UTE en Canasta de Servicios es clave para su funcionamiento, en tanto que sus
competencias y obligaciones como ente publico radican en el suministro de energia eléctrica a todos los
habitantes del pais. En este sentido, UTE participa de las reuniones de la comisidn interinstitucional y
brindando recursos humanos que se desempefian en el territorio, trabajando para el programa. La
presentacion de UTE respecto a su participacion en el programa, a nivel publico, es la de ser parte de sus
politicas de Responsabilidad Social Empresarial?® (RSE). Desde UTE se establecen una serie de acciones
destinadas a trabajar “con la comunidad”, como lo expresa la resefia de acciones y actividades publicada en
su web en ese sentido: “UTE, por su propia condicion de Empresa Estatal y su compromiso con la comunidad,
cumple con los principios mds bdsicos de RSE, no obstante también implementa multiples acciones que generan
involucramiento y compromiso en sus publicos internos y externos®. Dentro de este marco se encuentra su
trabajo en Canasta de Servicios, junto a otra serie de acciones que buscan trabajar en la misma direccion.

2.3.1.7 ANCAP

La Administracién Nacional de Combustibles, Alcohol y Portland es la responsable de las gestiones necesarias
para que el gas subsidiado llegue a las familias. De acuerdo a lo relatado en las entrevistas realizadas, su
participacion es tangencial, y su tarea principal es la de entregar a las distribuidoras de gas el listado de
personas que pueden obtener el beneficio, de modo que al hacer la solicitud de recarga, estas empresas
tengan la confirmacién de que efectivamente el subsidio corresponde, asi como también realizar el control y
seguimiento de dicha actividad.

2.3.1.8 Otros actores participantes

A continuacién se presentan otros dos actores involucrados en la implementaciéon de Canasta de Servicios,
pero que no son parte de la interinstitucionalidad del programa.

2.3.1.8.1 Distribuidoras de gas

El acceso a las recargas de gas por parte de los participantes del programa se realiza a través de las distintas
distribuidoras de gas, privadas y estatales. Estas empresas deben contar con la informacidn adecuada respecto

26 Tomado de Web de OSE: http://www.ose.com.uy/empresa

27 Tomado de Web de UTE: https://portal.ute.com.uy/institucional/qui%C3%A9nes-somos
28 Ver: https://portal.ute.com.uy/sites/default/files/generico/UTE_RS_2016_08_0.pdf

2 Ver: https://portal.ute.com.uy/sites/default/files/generico/UTE_RS_2016_08_0.pdf
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a quién le corresponde el subsidio y a quién no, y el valor del mismo. La cantidad de recargas de gas a las que
puede acceder una familia esta regulada por el programa, por lo que es relevante que la informacion
actualizada de los participantes llegue a ANCAP, para que éste actor transmita la informacion a todas las
distribuidoras.

2.3.1.8.2 CEUTA

Ceuta es una OSC que realizd talleres en los distintos barrios donde se implementd Canasta de Servicios,
conocidos como “de ollas bruja”. En los mismos se fomentd el uso de distintas técnicas de coccién y de
eficiencia energética en el hogar.

2.3.2 Funcionamiento de la interinstitucionalidad

La interintitucionalidad del programa implica la realizacién de reuniones donde participan representantes de
las distintas instituciones involucradas, con una periodicidad no determinada de manera estricta pero si con
cierta constancia. Dependiendo de la situacidn en que se encuentre el programa, puede implicar reuniones de
caracter mensual.

La amplitud de instituciones, asi como la diversidad de intereses presentada por éstas vuelve dificil la
concrecion de acuerdos, segun varios de los discursos vertidos en las entrevistas. Las instancias de reunion de
la comisidn interinstitucional son percibidas por gran parte de los entrevistados como poco eficientes, debido
principalmente a la cantidad de participantes implicados. Por otro lado, la mayoria de los entrevistados las
perciben como necesarias para la existencia y funcionamiento de la interinstitucionalidad.

La participacion de OSE fue espaciada en el tiempo y de poca profundidad. De acuerdo a lo planteado por los
entrevistados de dicha institucidn, es posible establecer algunos factores explicativos al respecto. En primer
lugar, OSE cuenta con tarifas econdmicas, de bajo costo, que permiten un mayor sostenimiento de la
regularidad por parte de las familias debido principalmente a su valor monetario. En segundo lugar, OSE
cuenta con planes de regularizacion propios que funcionan de manera ajena a Canasta de Servicios. De hecho
tiene acuerdos con MVOTMA para los planes de construccidn, realojo o mejoramiento de las viviendas. En
tercer lugar, de las entrevistas a referentes de OSE se desprende que encontraban poco productivas las
reuniones de la comision interinstitucional, lo que podria haber sido uno de los motivos de alejamiento de las
mismas.

La participaciéon de ANCAP también es escasa. Se limita a recibir la lista de personas que pueden acceder a los
subsidios de gas, y se las envia a las distribuidoras. No participa de las instancias de la comisidn
interinstitucional.

Se observa una diferencia semantica respecto al modo de identificacidon de los participantes del programa:
Desde los entes, OSE y UTE, se habla de “clientes”, con una perspectiva de tipo comercial y de empresa. Por
parte de los actores ministeriales, la referencia es a “sujetos de derecho” o “poblacidn en situacién de
pobreza”. Esta diferencia refleja una forma distinta de abordar la problematica de la regularidad. Asimismo,
se observa una diferencia entre OSE y UTE, en donde por parte de OSE el discurso se vuelca mas hacia el
componente social, incorporando la légica de derechos y, de hecho, desde la perspectiva del acceso al agua
potable como un derecho humano universal. Desde UTE, el programa se enmarca en una ldgica de
responsabilidad social empresarial, y si bien se incorpora en los discursos de los entrevistados una vision de
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caracter “social”, prima la comercial a nivel institucional. Si bien desde algunas entrevistas realizadas a actores
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de UTE se desprende la idea de que se ha incorporado una perspectiva de derechos, esto no se corresponde
alo que el ente presenta en su web.

2.4 Valoraciones y resultados del programa

En este subcapitulo se desarrollaran las valoraciones expuestas por parte de los entrevistados sobre los
resultados obtenidos por el programa, asi como también la identificacién de fortalezas y debilidades tanto del
disefio como de la implementacién. Se planteardn, ademas, las visiones arrojadas por los entrevistados
respecto a las perspectivas a futuro del programa. Por otro lado, se planteardn las principales diferencias que
arrojaron las entrevistas realizadas respecto a si debiera de mantenerse la focalizacién, o si por el contrario,
debiera de establecerse una politica de tipo universal en este programa especifico. En ese sentido, el papel de
las tarifas de energia eléctrica juega un rol central, y los distintos actores entrevistados plantearon
perspectivas disimiles al respecto.

2.4.1 Fortalezas del programa

Una de las principales fortalezas del programa, sefialada por parte de varios de los actores entrevistados, fue
la ldgica interinstitucional de funcionamiento. Pareciera haber un acuerdo general de que
independientemente de las diferentes visiones existentes a la interna de la comisidn interinstitucional, ésta,
en si misma, es considerada como positiva tanto en términos de disefio como de aprendizaje institucional
aunque —como se ha visto— pueda atentar contra la resolutividad e implementacién. Se desprende de la
mayoria de las entrevistas la opinidon de que la complejidad subyacente e inevitable al funcionamiento de este
programa, compuesto por variadas instituciones del Estado, tuvo como elemento positivo un aprendizaje
institucional. Este aprendizaje también se observa respecto a un mayor conocimiento sobre el consumo
energético en los sectores mas vulnerables del pais, informacién que hasta entonces existia de manera poco
sistematizada. Otro elemento destacado por varios entrevistados, respecto a fortaleza del programa, refiere
a lo novedoso de la politica, en tanto que nunca se habia implementado en el Uruguay un programa que
abarcara la tematica energética de modo integral.

2.4.2 Debilidades del programa

Asi como la interinstitucionalidad es vista de manera positiva, también es observada por parte de los
entrevistados como un elemento que causa inconvenientes. La complejidad que implica el funcionamiento de
un programa en donde participan mas de seis instituciones estatales de gran magnitud conlleva dificultades,
principalmente en la concrecidn de acuerdos. Esto puede redundar en dificultades en la implementacion, y
problemas respecto a aspectos comunicacionales. Esto, inevitablemente, implicé aprendizajes que en algunas
ocasiones redundaron en fallas en el funcionamiento del programa, relacionado también al funcionamiento
interinstitucional. La interinstitucionalidad es, por tanto, la mayor fortaleza y al mismo tiempo la mayor
debilidad del programa. Fortaleza en cuanto a disefio, la existencia de variadas perspectivas y acumulacién de
aprendizajes; y debilidad principalmente en lo que refiere a la implementacién. Esta caracteristica no es un
atributo exclusivo del PCS, si no que —en mayor o menor grado— es un aspecto que atraviesa transversalmente,
como problema o riesgo, a los distintos programas con modalidades interinstitucionales. Esta tensién, entre
las ventajas de la interinstitucionalidad y sus bemoles, es sin duda un aspecto a atender en términos de
reflexion, gestion y gobernanza de los programas sociales.
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2.4.3 Planteo de modificaciones al programa

Respecto al planteo de modificaciones al programa, se destacan: (i) la necesidad de incorporacion de mas
técnicos con conocimiento en electricidad para trabajar en territorio, con el objetivo de volver mas eficientes
las visitas a las familias; (ii) algunos actores entrevistados plantean la universalizacién de subsidios en los
territorios seleccionados; (iii) modificacidon de artefactos cambiados y subsidiados a las familias. Se propone,
por parte de algunos entrevistados, no entregar estufas a gas por riesgo de incendios y contaminacion del aire.
También se plantea que los artefactos que mas afectan el nivel de consumo de energia eléctrica son las
heladeras y los calefones, pero estos artefactos no se incorporan a los planes de subsidio; (iv) se plantea en
varios casos modificar las intervenciones en vivienda por parte del Estado: por ejemplo, que las familias que
reciban una vivienda nueva, la reciban con una heladera y un calefon eléctricos y eficientes. Incorporar y
profundizar, por tanto, la variable energética en la construccidn de viviendas; (v) de una entrevista surge la
propuesta de no trabajar Unicamente con légica territorial, y que una familia que acceda a Canasta, si se muda
de territorio a otro donde el programa no opera, pueda mantener el beneficio.
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Capitulo 3. Sintesis y conclusiones
Dimension 1. Diseiio del programa.

1. El disefio del programa tiene como eje central la interinstitucionalidad, en procura de la integralidad
del abordaje de la problematica que atiende, intentando responder a las diferentes dimensiones que
hacen al uso de servicios en hogares vulnerables (vivienda, habitos de consumo, gestidn de servicios).
Sin embargo, en la préctica se generaron problemas en cuanto a los roles, responsabilidades y toma
de decisiones que impactaron en el desarrollo del programa y en los tiempos de ejecucion. De este
modo la interinstitucionalidad representa al mismo tiempo la mayor ventaja y la mayor fuente de
problemas que enfrentd el programa. La discusion inicial, a nivel de comision interinstitucional,
demord casi cinco afios (2008-2012), lo que evidencid las dificultades del funcionamiento
interinstitucional. Esta demora habria afectado negativamente la implementacién.

2. Losobjetivos generales son diversos, y se observan distintos énfasis puestos sobre diferentes objetivos
de acuerdo a cada institucion. Esto representa una fortaleza para el programa, en tanto que abarca la
tematica energética de manera muy amplia. Asimismo, la amplitud de objetivos podria afectar
negativamente, en tanto que la articulacién necesaria para la ejecucion de los mismos resulta
compleja, tanto interinstitucionalmente como en territorio.

3. El programa se encuentra doblemente focalizado: a nivel territorial y por condicién socio econémica.
La focalizacidn del programa se encuentra en discusidon entre los actores técnicos e institucionales.
Algunos actores plantean que deberia universalizarse dentro de los territorios seleccionados. Otros
consideran adecuada la focalizacion por ICC. No se observa consenso en ese sentido.

4. El dnico criterio utilizado de manera estricta para la seleccion de los territorios fue que hubiese tenido
algun tipo de intervencion del MVOTMA por parte de alguno de los siguientes tres programas (PMB,
DINAVI, Plan Juntos). En esa linea, se seleccionaron en funcidon de: (i) disponibilidad de territorios con
intervencién en vivienda; (ii) disponibilidad de recursos humanos en la zona.

5. Se observa una importante discusion a la interna del programa respecto al rol e incidencia del monto
de las tarifas en los resultados de Canasta de Servicios: (i) desde UTE se plantea que las tarifas son
acordes, y que no es por éstas que el impacto del programa fue poco apreciable; (ii) por otro lado, y
principalmente desde MVOTMA y Mides, se establece que una de las principales razones del escaso
impacto observado por la evaluacion de impacto (DECON, 2017) tiene por motivo el alto costo de las
tarifas. Se plantea que deberian ajustarse a la baja para lograr que las personas que comienzan a
participar de Canasta de Servicios se mantengan en el programa. No se observa consenso discursivo
en este sentido aunque si una agrupacion de instituciones asociadas a cada una de las dos visiones
presentadas.

6. En sintonia con la conclusidn anterior, segln la evaluacién de impacto realizada en 2017 existe una
relacidn entre ingreso, consumo de energia eléctrica, proporcion de hogares irregulares en el barrio y
pago de facturas. De este modo, (i) se plantea que la probabilidad de pagar la factura de UTE aumenta
con el ingreso, y disminuye conforme aumentan el nivel de consumo y la proporcién de hogares
irregulares en el barrio; (ii) en ausencia de los subsidios y transferencias del programa, para uno de
cada cuatro hogares que adhirieron al programa, el peso del gasto en energia eléctrica en el ingreso
familiar supera el 10%. Se establece en dicho informe que “de no existir un aumento significativo de
los ingresos de dichos hogares o una reduccién marcada de las tarifas comerciales no es esperable
una reduccion sostenida en el tiempo de la cantidad de hogares irregulares.”
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Dimension 2. Implementacion

1. Elcambio de artefactos es visto en términos generales como positivo, principalmente en lo que refiere
a la incorporacion de calefaccidon en hogares donde anteriormente no habia. Por otro lado, en varios
casos se destaca que la incorporacion del gas en las viviendas presenta algunos elementos negativos,
vinculados principalmente a (i) riesgos de accidentes y (ii) a la contaminacion del aire que genera el
GLP, con potencial afectacion de la salud de los habitantes de la vivienda.

2. Surgendiscursos que plantean incorporar otros artefactos a la lista de los subsidiados, como heladeras
eléctricas eficientes y calefones eléctricos. Se destaca la ineficiencia del uso de monocomandos en las
viviendas, debido al alto nivel de consumo de energia que conlleva.

3. Seplantea por parte de algunos entrevistados que el rol jugado por las Oficinas de Atencion Comercial
de los entes es importante para comprender el funcionamiento del programa, en el entendido de que
en dichas oficinas los participantes gestionan y realizan los tramites necesarios para efectivizar la
regularizacion. De acuerdo a lo planteado por algunos entrevistados, se destacan algunos elementos:
(i) la impronta de los funcionarios que atienden en dichas oficinas afecta directamente el
funcionamiento del programa, tanto positiva como negativamente; (ii) algunos entrevistados plantean
qgue en las oficinas de atencidon comercial de UTE no se contaria con informacién de Canasta de
Servicios, lo que redundaria en mal asesoramiento a la persona que realiza una consulta sobre el
programa; (iii) UTE cuenta con una oficina denominada de Atencién Comercial Social, ubicada en el
Palacio de la Luz, en Montevideo. Desde las oficinas comerciales, en muchas ocasiones, se deriva la
consulta a dicha oficina especializada en atencién social. La dificultad radica en la accesibilidad a la
misma, principalmente para la poblacién del interior del pais. Los puntos anteriores podrian dejar
entrever fallas en la comunicacion interinstitucional por parte del programa. Por ultimo, en el caso del
interior la mayor cercania de la poblaciéon beneficiaria con los funcionarios se observa como una
caracteristica que en algunos casos puede ser positiva, en la medida que posibilitaria una mayor
capacidad en la resolucién de diferentes problemdticas surgidas en el territorio, sin embargo —bajo
otras condiciones— puede habilitar una mayor discrecionalidad respecto a la resolucidn de distintas
situaciones.

4. De acuerdo a varias de las personas entrevistadas, el componente socioeducativo no cumplié con las
expectativas y los objetivos propuestos, por varios motivos: (i) el contenido de algunos de los talleres
realizados no resultaba practico para los participantes; (ii) la duracién de algunos talleres era extensa,
lo que habria desincentivado la participacion; (iii) en algunos relatos se plantea que el nivel de
integraciéon barrial previa a la llegada de Canasta de Servicios al territorio es relevante para
comprender la participacion en los talleres. Se plantea en mas de una entrevista que en aquellos
barrios donde existen mas organizaciones y participacion, hubo mayores niveles de participacion en
las instancias socioeducativas. Esto se reflejaria en las diferencias entre Montevideo y el interior del
pais.

5. La focalizacion por situacidn socioecondmica depende de la realizacidn de un censo en el territorio,
realizado por DINEM. Respecto al mismo, surgen perspectivas encontradas: (i) por parte de algunos
actores entrevistados se plantea que la realizacion del censo demord laimplementacion del programa;
(ii) desde otro discurso surge el planteo de que el formulario a aplicar a las familias era muy extenso,
lo que implicaba que las entrevistas fueran complejas. En la actualidad se ha modificado y simplificado;
(iii) la informacidn de los censos era entregada al programa por parte de DINEM a medida que el censo
avanzaba en territorio. Esto generd, en varias ocasiones, la coexistencia de equipos DINEM haciendo
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el censo y equipos Canasta realizando intervenciones. Esto pudo haber generado confusiones en los
participantes y potenciales participantes en territorio.

Dimension 3. Interinstitucionalidad

La diversidad de objetivos, perspectivas y nivel de involucramiento presentada por las instituciones
vuelve dificil la concrecién de acuerdos.

La participacion de OSE fue practicamente nula. Esto se debe a varios factores: (i) OSE cuenta con
tarifas econdmicas, que permiten un mayor sostenimiento de la regularidad por parte de las familias;
(ii) OSE cuenta con planes de regularizacion propios que funcionan de manera ajena a Canasta de
Servicios. De hecho tiene acuerdos con MVOTMA para los planes de construccion, realojo o
mejoramiento de las viviendas.

La participacion de ANCAP también es escasa. Se limita a recibir la lista de personas que pueden
acceder a los subsidios de gas, y se las envia a las distribuidoras. Actualmente no participa de las
instancias de la comisién interinstitucional.

Se observa una diferencia semantica respecto al modo de identificacién de los participantes del
programa: (i) desde los entes, OSE y UTE, se habla de “clientes”, con una perspectiva de tipo comercial
y de empresa. Por parte de los actores ministeriales, la referencia es a “sujetos de derecho” o
“poblacién en situacion de pobreza”. Esta diferencia refleja una forma distinta de abordar la
problematica de regularidad; (ii) se observa ademas una diferencia entre OSE y UTE, en donde por
parte de OSE el discurso se vuelca mas hacia el componente social, incorporando la l6gica de derechos
y, de hecho, desde la perspectiva del acceso al agua potable como un derecho humano universal.
Desde UTE, el programa se enmarca en una légica de responsabilidad social empresarial, y si bien se

III

incorpora una visién de caracter “social”, prima la comercial.

La interinstitucionalidad es, en sintesis, la mayor fortaleza y al mismo tiempo la mayor debilidad del
programa. Fortaleza en cuanto a disefo, la existencia de variadas perspectivas y acumulacién de
aprendizajes; y debilidad principalmente en lo que refiere a laimplementacién. Es importante sefialar,
como ya se menciond en anteriormente, que esta caracteristica no es un atributo exclusivo del
programa Canasta de Servicios, si no que —en mayor o menor grado— es un aspecto que atraviesa
transversalmente, como problema o riesgo, a los distintos programas con modalidades
interinstitucionales. Esta tensidn, entre las ventajas de la interinstitucionalidad y sus bemoles, es sin

duda un aspecto a atender en términos de reflexidn, gestidn y gobernanza de los programas sociales.

Dimension 4. Valoraciones y resultados del programa

1.

Los resultados destacados por los entrevistados refieren principalmente a: (i) un aprendizaje respecto
al funcionamiento interinstitucional y (ii) la instalaciéon de la tematica energética en el marco de las
politicas sociales; (iii) no se destacan grandes resultados a nivel de impacto del programa, aunque es
de destacar que (a) el programa alcanza la amplia mayoria de las metas que se propone a la vez que
(b) se observan diferencias en el impacto del programa entre Montevideo y el Interior del pais, como
se refleja en la evaluacidn realizada por el DECON presentada en el afio 2017.

Respecto al planteo de sugerencias de modificaciones al programa que seiialan las personas
entrevistadas, se destacan: (i) la necesidad de incorporacion de mas técnicos con conocimiento en
electricidad para trabajar en territorio, con el objetivo de volver mas eficientes las visitas a las familias;
(ii) algunos actores entrevistados plantean la universalizacion de subsidios en los territorios
seleccionados; (iii) modificacion de artefactos cambiados y subsidiados a las familias. Se propone, por
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parte de algunos entrevistados, no entregar estufas a gas por riesgo de incendios y contaminacién del
aire. También se plantea que los artefactos que mas afectan el nivel de consumo de energia eléctrica
son las heladeras y los calefones, pero estos artefactos no se incorporan a los planes de subsidio; (iv)
se plantea en varios casos modificar las intervenciones en vivienda por parte del Estado: por ejemplo,
gue las familias que reciban una vivienda nueva, la reciban con una heladera y un calefén eléctricos y
eficientes. Incorporar y profundizar la variable energética a la construccion de viviendas; (v) de una
entrevista surge la propuesta de no trabajar Unicamente con légica territorial, y que una familia que
acceda a Canasta, si se muda de territorio a otro donde el programa no opera, pueda mantener el
beneficio.

Preguntas planteadas en informe cualitativo de los afios 2014-2015

En el planteo de los antecedentes utilizados para esta investigacion se establecieron una serie de preguntas

que surgieron a raiz de la Evaluacion de procesos y resultados del pre-piloto realizada en el afio 2014 y de la

Evaluacion de metas de impacto realizada por DECON en el afio 2015-2016. Se busca a continuaciéon

relacionarlas con los hallazgos presentados en este informe.

1.

Respecto al funcionamiento de los mecanismos de toma de decisidn a nivel interinstitucional, es
posible plantear que el mismo ha mantenido sus caracteristicas en estos afios, si bien se destaca que
el pasaje del programa al Mides, asi como cierta madurez del programa, permitié que su ejecucién se
volviera mas eficiente.

Frente a la pregunta ¢Se ha avanzado en el cardcter “integral” de las intervenciones del programa,
contemplando sobre todo aspectos relacionados a la intervencion en vivienda?, es posible afirmar que
no ha habido modificaciones respecto a las intervenciones en vivienda. Desde varios de los discursos
se plantea que deberian realizarse modificaciones en los planes de vivienda, principalmente a nivel de
equipos energéticos y disefio de obra. En mas de una ocasién se planted la idea de entregar las
viviendas con calefén y heladera, eléctricas y eficientes, pero hasta el momento eso no ha sucedido.
La orientacién norte, para aprovechar la luz solar también fue planteada en una de las entrevistas,
entre otros planteos respecto al disefo de las viviendas. De todos modos, es posible hablar de una
intervencidén estatal que —si bien busca atender distintas dimensiones de manera articulada— puede
catalogarse como factible de mejora en este aspecto.

La tercera pregunta planteada, ¢se confirman los indicios sobre una disposicion positiva hacia la
regularizacion en el acceso a los servicios? Si bien la evaluacidon de impacto observa —para el interior
del pais—efectos en este sentido (DECON, 2017), en el marco de esta evaluacion de caracter cualitativa
no puede responderse de manera contundente debido a que esta investigacion no contd con
entrevistas a hogares participantes del programa. Sin embargo, si se toman en consideracién las
valoraciones vertidas por parte de los entrevistados al respecto, es posible plantear que se observa
una perspectiva general de que si existe dicha disposicidn y voluntad. Esta discusion se relaciona, en
varios discursos, con el valor de las tarifas de energia eléctrica. Esta vision también fue establecida en
la evaluacion cualitativa realizada por DINEM en el afio 2015. Ahora, si bien la predisposicién se
entiende como positiva, el sostenimiento de dicha regularidad varia de acuerdo a las caracteristicas
del hogar, tomando en consideracion la informacidn vertida en el informe de impacto de DECON. Lo
alli planteado establece que la probabilidad de dejar de pagar la tarifa de UTE es mayor para los
hogares TUS y AFAM que el resto del barrio, por lo que estos hogares duran menos en su situacién de
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“pago”, en relacién al resto del barrio. En relaciéon a lo anterior, de acuerdo a dicho informe la
probabilidad de dejar de pagar UTE aumenta en la medida en que crece el consumo para meses
anteriores, en particular si es superior en promedio a 250 kWh. Asimismo, se plantea también que no
se observan diferencias en la duracion de los periodos de “no pago” entre tipos de hogar.

4. En cuarto lugar se establecia la interrogante: con el paso del tiempo, ése observan avances en cuanto
a la incorporacion de hdbitos y concepciones marcadas por el uso responsable, eficiente y sequro de
energia? Al igual que en la pregunta anterior, la falta de entrevistas a los participantes hace imposible
esbozar una respuesta contundente. Los técnicos interrogados al respecto para esta investigacion
platean discursos disimiles. Mientras que algunos entrevistados plantean que a partir de los talleres
brindados se pudo constatar incorporacion de habitos responsables, eficientes y seguros, otros
establecen que en dicha dimension el programa no tuvo gran impacto. El informe DECON de 2017
plantea que no pudo constatarse una incidencia del programa en esta area.

5. Finalmente, se establecia la interrogante respecto a las diferencias en el impacto del programa entre
Montevideo y el interior del pais, observadas por la evaluacion realizada por el DECON. Frente a esto,
se observan dos discursos contrapuestos, donde el eje de la discusidn se ubica en el costo de las tarifas
de la energia eléctrica. De una parte se plantea que la principal causa del bajo impacto es el valor
monetario de la tarifa de UTE, mientras que desde el otro discurso se argumenta que no se observa
una correlacion directa entre irregularidad, ingresos y valor de la tarifa. Por otra parte, como se ha
sefialado a lo largo del informe, las diferencias en las dindmicas y caracteristicas del relacionamiento
de la poblacion del Interior con respecto a Montevideo (mayor cercania que conlleva un mayor control
social) se esgrimen como una posible explicacién de los resultados diferentes entre estas dos regiones
del pais.

Por ultimo, a modo de consideracién general, es importante destacar que este informe responde a la primera
etapa del disefio de evaluacion, restando valorar si es pertinente continuar con la etapa de entrevistas a
familias participantes del programa a fin de ahondar en varios de los aspectos mencionados a lo largo del
informe. Asimismo, en el marco de la informacidon que las distintas evaluaciones han arrojado sobre el
programa —en particular sobre la dindmica interinstitucional que supone el PCS y las divergencias existentes
entre las instituciones participantes en enfoques, objetivos y explicacién sobre las principales determinantes
de la sostenibilidad de los procesos de regularizacidon— se entiende pertinente una reflexién en lo que refiere
a la composicion institucional del programa, su gobernanza, especificidad de sus objetivos y modelo de
implementacion.

35



