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1. INTRODUCCION

El presente documento forma parte de las exigencias curriculares para la obtencion del titulo
de Licenciado en Trabajo Social. El mismo expone el resultado de una investigaciéon de caracter
fundamentalmente tcorico, acerca de las causas de la conformacién de asentamientos irregulares. El
abordaje de los distintos temas se ha realizado a partir del analisis y discusion tedrica de la bibliografia
existente, aunque también se plantean reflexiones surgidas de la aproximacion empirica a la realidad,

particularmente en la delimitacidn del objeto de estudio.

Algunas manifestaciones del fenémeno

La existencia de asentamientos irregulares es un fenémeno que se ha vuelto crecientemente
visible en el Uruguay, en particular desde los afios noventa. Con éste término “se hace referencia a un
conjunto de edificaciones que han sido construidas por sus propios habitantes, sobre terrenos
ilegalmente ocupados”. (Alvarez, 2000: 5, 6) Desde esta perspectiva, la no-titularidad de la propiedad
del terreno es lo que otorga a un conglomerado de viviendas el calificativo de “irregular”, mas alla de
cuales sean las condiciones de vida en ese lugar. Ampliando la definicion, es posible agregar que con
este término se denomina a “todo aquel agrupamiento de viviendas que no reine las condiciones que
al momento actual y de acuerdo a nuestros patrones culturales se entienden necesarias y deseables
para una vida familiar y social adecuada, que cuente con el minimo indispensable de confort y de
seguridad fisica y juridica.” (Naohum, 2002:13) En el mismo sentido, muchas veces se utiliza cl
calificativo “precario” para aludir a los asentamientos, expresando de esta forma las carencias
materiales predominantes en las viviendas. Lsta ha sido la solucion que, cun lorma espontiica u
organizada, miles de familias encontraron a su imposibilidad de acceder a una vivienda o a un terreno

en condiciones regulares.

La problematica de los asentamientos estd cada vez mas presente en el debate publico. Por un
lado, éstos aparecen mencionados en la prensa vinculados a hechos que “amenazan™ la seguridad
urbana. Por otro lado parecc estar emergiendo en los medios de comunicacién un discurso més
centrado en la preocupacion por los problemas sociales, que se ha ocupado de dar difusion al tema
desde la problematica vivida por los protagonistas. Existen ejemplos de asentamientos que adquirieron
notoriedad porque los indicadores socioeconémicos de su poblacidén -relativos a empleo, salud,
educacion-, alcanzaron niveles extremadamente bajos para la realidad historica uruguaya,

asemejandose a los de otros paises latinoamericanos caracterizados histéricamente por la pobreza.

El Estado viene implementando diversas acciones dirigidas a la problematica de los

asentamientos irregulares desde hace diez afios, pero el resultado de las mismas es dudoso. Como se



intentard demostrar mas adelante, las politicas desarrolladas hasta el momento no han logrado mejorar
sustancialmente la calidad de vida de la poblacion que vive en asentamientos, ni detuvieron el

crecimiento de los mismos.

A pesar de la abundancia dec diagnésticos, existe poca informacion cuantitativa reciente y

' "Hacia 1998 el dato conocido es que silo en

sistematizada en relacién a los asentamientos.
Montevideo la poblacion de los asentamientos irregulares era de 124.716 personas (el 11% de la
poblacion del departamento) y el INE contabilizaba en 1996 un stock de 30.000 viviendas.” (De Leon,
2004: 31) Se estima que los asentamientos crecen a una tasa anual sostenida del 10% (Lombardi,
1999); existiendo actualmente 364 asentamientos s6lo en Montevideo (el 80% de los asentamientos

del pais), con més de 44.000 viviendas que albergan a unas 200.000 personas. (Veiga, Rivoir, 2002)

Los asentamientos irregulares como problema social

Cabe cuestionarse por qué la existencia de asentamientos constituye un problema social. En
primer lugar, los asentamientos ponen en cuestién los derechos propios de la ciudadania para las
personas que viven cn cllos, en la mcdida que se ven imposibilitadas del goce de los estindares de

bienestar propios de nuestra sociedad. (Bentura, 2003: 29)

Los derechos civiles propios de la ciudadania son vulnerados debido al sentimiento de
inseguridad que amenaza a las personas que viven en asentamientos. Existe un temor permanente a los
robos y asaltos, a que otras personas ocupen la vivienda si ésta queda sola, etc., lo cual deterina que
las personas desarrollen dindniicas cotidianas que contemplen estos riesgos. Estos hechos mitan ¢l
pleno goce del derecho a la integridad fisica, a circular libremente, y a la propiedad. Por otro lado
muchos de los asentamientos son categorizados como “zonas rojas”, y -en parte como consecuencia de
ello- se realizan frecuentemente intervenciones policiales, las cuales muchas veces son violentas.

(Auyero en Wacquant, 2001)

En cuanto a los derechos politicos, estos son puestos en cuestién por la propia situacion de
vulnerabilidad social en que se encuentran la mayoria de los habitantes de asentamientos. El vinculo
débil que estas personas mantienen con el Estado y la sociedad en su conjunto dificultan scriamente
las posibilidades de participar en las decisiones de caracter publico. (Baraibar, 2001) El vinculo
clientelar que se establece con sectores partidarios y organismos estatales también limita la libertad

politica de estas personas y de sus organizaciones.

' “Es pésima la calidad y también el acceso a la informacién sobre la poblacién residente en asentamientos precarios. El
Censo de Asentamientos Irregulares realizado en 1998 en el marco del programa PIAI de Presidencia de la Republica quedo
incompleto y no ha sido publicado.” (De Ledn, 2004: 31)



Los derechos sociales resultan asimismo vulnerados en muchas de sus facetas. En la mayoria
de los casos las condiciones habitacionales resultan inadecuadas, ya que al ubicarse en los insterticios
disponibles del entramado urbano, los terrenos son inundables, hay hacinamiento, y no tienen
cobertura de saneamiento, agua potable, etc. La distancia respecto a zonas urbanizadas de la ciudad
dificulta también el acceso a servicios publicos esenciales, tales como instituciones educativas y
centros de salud, y también a lugares de esparcimiento y actividades culturales. Las condiciones
laborales de la mayoria de los habitantes de asentamientos son precarias e informales, y por lo tanto
estan desvinculadas del acceso a los derechos sociales que el Estado provee a partir de la vinculacion

al mercado formal de empleo: licencia médica, jubilacion, seguro de paro, etc..

Para el Estado la existencia de asentamientos deberia constituir un problema por el sélo hecho
de vulnerar los derechos elementales de los ciudadanos. Pero también desde una optica puramente
instrumental la explosidn de asentamientos irregulares es problematica, en la medida que resulta més
caro construir infraestructura urbana para cubrir las necesidades clementales de la poblacion que se
instala en la periferia, que intentar una politica urbana planificada tendiente a poblar las zonas ya

equipadas.

Para la sociedad en su conjunto el riesgo es el de su “fractura”, es decir, la desintegracién de
los lazos quc la hacen ser tal. La explosidn de asentamientos es uno de los factores que contribuye al
proceso de crecimiento urbano segmentado, como consecuencia del cual se distancian espacialmente
los sectores social y econdmicamente distintos. Esto supone ia formacién de “fronteras” sociales, lo
cual pone en cuestidon “la capacidad de una sociedad (...) para existir como un conjunto vinculado por

relaciones de interdependencia.” (Castel, 1997: 20)

Hipotesis y objetivos

Ante la inquietud que causan las consideraciones previas es que se origina el presente trabajo.
El mismo se propone indagar acerca de qué elementos posibilitaron -y posibilitan- la ocupacidn ilegal
de tierras y la conformacion de asentamientos en la zona periférica de Montevideo a lo largo de las dos
ultimas décadas. Un primer abordaje posible en relacidn al problema se encuentra desde la perspectiva
de la pobreza. Sin duda, existe una estrecha conexion entre estos dos fenémenos, la cual se analizara
brevemente. Se intentard ademds trascender esta perspectiva, abordando la problematica general de los
asentamientos enmarcada en un proceso de exclusion social, entendiendo que esta categoria posee
mayor potencial explicativo y analitico para abordar el fendmeno en cuestion. Estos aspectos se

desarrollaran en el capitulo 11.



Dos hipdtesis orientan la investigacion. En primer término, se supone que un contexto de
transformaciones en el mundo del trabajo y de crisis en los Estados de Bienestar, han sido los
causantes del problema de la exclusién social que se ha instalado en las ultimas décadas en la mayoria
de las sociedades occidentales, en particular en la nuestra. Este contexto de exclusion y vulnerabilidad
social genera las condiciones propicias para la instalacion de un problema generalizado de
satisfaccion de las necesidades elementales de la poblacion. En particular, para el caso que nos
concierne, se vera como los factores que causan exclusidn social repercuten sobre las posibilidades de
acceso a la vivienda por las vias tradicionales: compra, alquiler, autoconstruccién, cooperativas. Estos
aspectos se desarrollardn en el capitulo III, analizando en particular la historia de la intervencién

publica en nuestro pais, con énfasis en las politicas de vivienda.

En la literatura referida al tema, los factores que aparecen mas frecuentemente vinculados a la
explicacion de la conformacién de asentamientos son los mencionados mas arriba: pobreza, crisis de
los Estados de Bienestar y transformaciones en el mundo del trabajo, aspectos que se intenta abordar
en el presente documento. Ahora bien, para explicar las particularidades del fenémeno de los
asentamientos irregulares en nuestro pais se considera necesario incorporar también otros elementos.
Es posible percibir en la aproximacién empirica a algunos asentamientos de la ciudad, un conjunto de
elementos de cardcter politico-partidario muy significativos, que aportan datos para entender un
fenomeno que no es posible explicar unicamente desde la pobreza, ni tampoco desde el desempleo.
Estas variables han sido tenidas en cuenta en menor medida, aunque existen interesantes antecedentes

al respecto. (Ver Avila, Baréibar, Errandonea, 2003).

Como fuera sefialado, se identifica a la crisis del Estado de Bienestar y del mundo del trabajo
couto los factores que explican la exclusion social. En ese contexto de exclusion, operarian algunas
caracteristicas de larga data en el aparato politico-partidario y estatal uruguayo, explicando en gran
medida el momento y la forma en que la poblacién excluida —o vulnerable- intenta dar respuesta a su
necesidad de vivienda. Esta es la segunda hipoétesis del trabajo. La discusién en tormo a la estructura de
oportunidades politicas vinculada a la conformacién de asentamientos irregulares se abordara entonces

en el capitulo IV.

Finalmente, es de orden hacer dos observaciones. Por un lado, el anélisis expuesto a lo largo
del documento expresa el estudio de la realidad de los asentamientos de Montevideo, sin considerar al
interior del pais. Es posible que muchos de los aspectos aqui sefialados den cuenta también de la
realidad de los restantes departamentos, pero esa no es una conclusion que pueda desprenderse de esta
investigacion. Por otro lado, es necesario sefialar que el momento histérico que atraviesa nuestro pais
estd marcado por un reciente cambio en el partido de gobierno que se supone va a imprimir un nuevo
rumbo ideoldgico a la administracién de las cuestiones publicas. En este sentido, el trabajo no

contempla las acciones realizadas por el gobiemo del Frente Amplio-Encuentro Progresista-Nueva



Mayoria (FA-EP-NM), ni los proyectos anunciados desde el comienzo del mandato, en marzo de
2005.



II. ASENTAMIENTOS, POBREZA Y EXCLUSION

El elemento que aparece mas immediatamente vinculado a los anélisis referidos a
asentamientos irregulares es la pobreza. Es notorio que los niveles de pobreza en nuestro pais han
crecido en forma alarmante en los ultimos afios, y no cabe duda de que este fendomeno impacta de
alguna forma sobre las ocupaciones de tierras. Sin embargo, veremos que existen razones que exigen

problematizar con mayor profundidad la relacién entre ambos procesos.

Entre 1991 y 1994 hubo una tendencia creciente en el ingreso per cépita promedio de los
hogares, la cual comenzd a revertirse a partir de ese momento, cayendo un 30% entre 1999 y 2004.
(PNUD, 2005) Desde la segunda mitad de los noventa hasta hoy el incremento del nimero de personas
en situaciéon de pobreza fue sostenido, aun en periodos de crecimiento econémico. De acuerdo al
informe del INE la pobreza en el Uruguay aumentd un 45% en los ultimos cuatro afios, con un fuerte
impacto de la “crisis” de 2002. En ese afio la poblacidn bajo la linea de pobreza representaba un 23,6%
de la poblacién total del pais, y un ano después (con el mismo criterio de medicidn), este nimero habia

ascendido al 30,9%. (De Ledn, 2004)

En el afio 2004, aun con crecimiento econdmico y algo de baja del desempleo, la pobreza
continu6 aumentando. La explicacién de este proceso se encuentra esencialmente en el tipo y calidad
del empleo generado. Los cambios introducidos en la estructura de empleo y de remuneraciones, “huan
favorecido a los trabajadores mdas calificados, cuyas remuneraciones han crecido en mayor medida
que las del resto de los trabajadores, generando una mayor desigualdad.” (PNUD, 2005: 92) La caida
de los ingresos laborales afectd especialmente a los trabajadores por cuenta propia sin local; “Este
grupo de trabajadores, que tradicionalmente vpera como amortiguador Jde las erisis econdmicas en
los paises de la regicn, ha sido el tinico que ha generado empleo durante la crisis, y es a su vez el que

presentalos menores salarios en términos relativos.” (Ibidem: 94)

Otro aspecto a considerar en el andlisis sobre la pobreza es la distribucion social de los
recursos economicos. Uruguay es el pais de América Latina que presenta la distribucion del ingreso
mas igualitaria (PNUD, 2005), sin embargo esta medida presenta una tendencia concentradora desde
mediados de los noventa, la cual se agudizd a partir de la crisis: “(..) la desigualdad siguio
aumentando en el 2004, aun cuando en ese aio se desaceleré considerablemente la pérdida de

ingreso real experimentada por los hogares.” (Ibidem: 94)

También existe una dimension espacial en la distribucion desigual del ingreso. Aunque este
aspecto sera retomado mas adelante, corresponde sefialar que el ingreso promedio de los hogares en

nuestro pais presenta una gran heterogeneidad, especialmente en Montevideo: “Mientras en algunas

? Se profundizara mas adelante en las transformaciones ocurridas en el mundo del trabajo.



zonas duplica al valor promedio de Montevideo (zonal 5), en otras (zonal 18) apenas alcanza a
representar la mitad.” (Ibidem: 90-91) Esta dispersion de los ingresos entre zonales, por otra parte, ha

aumentado en el transcurso de la tltima década.

Por lo expuesto hasta aqui, vemos que la hipotesis que explica la conformacién de
asentamientos exclusivamente a partir de la pobreza no puede ser sostenida. En la primera mitad de los
noventa se constatd un fuerte impulso en las ocupaciones de tierras, al mismo tiempo que el Uruguay
procesaba una etapa de crecimiento econdémico y disminucion de la pobreza. Sin dudas existe una
relacién entre conformacién de asentamientos irregulares y pobreza, pero los datos mencionados
obligan a problematizar una primera asociacion causal directa, en busca de explicaciones mas

complejas.

El declive econdémico que comenzd en la segunda mitad de los noventa, asi como el
crecimiento del desempleo -indicadores que encontraron sus niveles maximos en el aiio 2003-, son
factores que incidieron, sin dudas, en la magnitud y las formas de conformaciéon de asentamientos que
han ocurrido desde entonces. Pero esto no significa que las ocupaciones puedan ser explicadas

exclusivamente desde la pobreza.

Desde un punto de vista mas conceptual, la perspectiva de la pobreza también resulta
restringida, tundamentalmente la contenida en las formas de medicién y conceptualizacion mas
habituales. Es evidente que la disminucién de los recursos econémicos de un individuo o una familia
impacta sobre su capacidad para dar respuesta a las necesidadcs bésicas, entre ellas la vivienda. Sin
duda, ingresos insuficientes y carencias de insumos bésicos son elementos comunes a la mayoria de
las Tamilias que viven en asentainientos. No obstante, esta lectura resulta msuficiente para dar cuenta
de los procesos que subyacen a la realidad de los mismos: las carencias en el plano econémico

constituyen s6lo uno de los aspectos de una problematica mucho mas compleja.

Debido a su mayor amplitud y potencial explicativo, la nocién de exclusion -o desafiliacion,
de acuerdo al autor de referencia- resulta mas adecuada para el andlisis del tema. Desde esta
perspectiva, el centro del analisis debe ubicarse en el grado de integraciéon de los individuos en la
sociedad a la que pertenecen. “La exclusion y la vulnerabilidad se definen en relacion a los
mecanismos de integracion de nuestras sociedades, esencialmente al empleo y la propiedad social
(beneficios publicos como la educacion o la salud) pero también a la insercion relacional del

individuo (familia, vecinazgo y el entorno de los proximos).” (Alvarez, 2000: 24)

Castel refiere a la existencia de “zonas” de cohesidn social en las que se ubican los individuos,
las cuales se definen a partir de la consideracion simultinea de estos dos ejes: el de la insercién

laboral, y el del soporte relacional. “La asociacidn trabajo estable / insercion relacional sdlida,



caracteriza una zona de integracion. A la inversa, la ausencia de participacion en alguna actividad
productiva y el aislamiento relacional conjugan sus efectos negativos para producir la (..)
desafiliacion. La vulnerabilidad social es una zona intermedia, inestable, que conjuga la precariedad

del trabajo y la fragilidad de los soportes de proximidad.” (Castel, 1997: 15) 3

Exclusion, vulnerabilidad, integracién, son distintos conceptos que refieren a un mismo
proceso: no se plantea un limite claro entre las diferentes zonas sino que existe un continuo de
posiciones posibles. La ubicacion que ocupa un individuo en su sociedad, por otra parte, no es

inmutable: puede modificarse a lo largo de la vida. (Alvarez, 2000)

En contraposicion a las perspectivas desde la pobreza, que alin en sus versiones mas
elaboradas consideran unicamente los aspectos econémicos en el centro de la explicacion, la exclusion
es un fenomeno multidimensional. (Bardibar, 1999) En primer lugar posee una dimension econémica,
vinculada esencialmente a las transformaciones en el mundo del trabajo. Castel encuentra en la
relacidn de las personas con el trabajo o, mejor dicho, con su ausencia o su aleatoriedad “un factor
determinante para reubicarlas en la dinamica social que las constituye.” El trabajo se concibe aqui
no como una mera “relacion técnica de produccion, sino como un soporte privilegiado de inscripcion

en la estructura social.” (Castel, 1997: 15)

Las modificaciones profundas en los padrones de produccién y acumulaciéon de capital
experimentadas en casi todos los paises occidentales a partir de la década del setenta han dejado al
margen del mercado laboral a numerosas personas. Estos individuos, desempleados e inempleables,
perdieron su funcidn productiva, se volvieron desnecesarios, convirtiéndose en “inttiles para el
mundo” (Ibidem: 22, 416). Este proceso, que se vivid como una triste novedad en la Europa de los
setenta luego de “treinta afios gloriosos” de capitalismo, fue el que dio origen al nacimiento en las

ciencias sociales del concepto de exclusion social.

Una segunda dimension de la exclusidn refiere a los aspectos socio-culturales, es decir, a la
pertenencia o no a redes de proteccién cercana. La familia, la vinculacién con vecinos, la participacidn
en organizaciones sociales o religiosas, la pertenencia a sindicatos y a partidos, proveen a los
individuos de un soporte relacional. La ausencia de estas relaciones y pertenencias, por tanto, pone cn
riesgo la integracion plena de las personas a la sociedad y las coloca en una situacién de

vulnerabilidad.

Finalmente, la exclusion posee una dimension politica, vinculada al acceso a los derechos

civiles, politicos y sociales. En este sentido, son excluidos aquellos sectores de la poblacién a los que

3 Conviene seiialar que Robert Castel prefiere utilizar el término desafiliacion —y no exclusion-, entendiendo que éste es el
mas adecuado para dar cuenta de la dimension procesual del fendmeno. No obstante, aqui se utilizaran indistintamente ambos
términos.
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no se reconoce como portadores de los derechos basicos y universales de una sociedad. “En
condiciones de exclusion laboral y social, la participacion en las decisiones estatales o su simple
expresion en la esfera publica desaparece para esos sectores sociales. No se puede participar en la
politica si la vida cotidiana queda al margen del acontecer global de la sociedad y el Fstado.”

(Villareal en Baraibar, 1999: 91)

La desafiliacién, en términos de Castel, refiere a la situacion de aquellos “(...) individuos
ubicados como en situacion de flotacion en la estructura social, que pueblan sus insterticios sin
encontrar alli un lugar asignado. Siluetas inseguras, en los margenes del trabajo y en los limites de
las formas de intercambio socialmente consagradas.” (Castel, 1997: 15) Es factible describir con
estas palabras a muchas de las personas que viven en asentamientos: personas pertenecientes a
familias que vivieron en la pobreza a lo largo de varias generaciones, que nunca lograron insertarse en
el mercado de trabajo, que apenas alcanzaron a cursar algunos afios de educacién primaria, y que

practicamente no poseen vinculos institucionales, familiares o afectivos fuera del asentamiento.

No obstante, la realidad de los asentamientos es heterogénea, y tal vez lo que define a la parte
mayoritaria de su poblacién no es la exclusion sino la vulnerabilidad. Los asentamientos mas nuevos
se conforman por un gran numero de personas que proceden de familias de trabajadores, que recién en
los Gltimos afios han sido desplazadas del mercado laboral y se han visto “obligadas™ a optar por una
vivienda en condiciones irregulares. La exclusion es el riesgo que estas personas corren, si nuestra
sociedad no toma medidas para revertir la tendencia actual. Lo que las caracteriza es la aleatoriedad de
sus vidas, la incertidumbre respecto al futuro, la precariedad dcl trabajo y la fragilidad en los vinculos

con las instituciones que promueven la integracién social.

(Por qué puede afirmarse que la vulnerabilidad caracteriza a las personas que viven en

asentamientos?

En primer lugar, los indicadores sociodemograficos muestran que los valores medios de los
asentamientos estan muy por debajo de la media de Montevideo en aspectos tales como nivel de
ingresos, escolarizacion de nifios y adolescentes, hacinamiento. (Lombardi, 2000) Esto demuestra que
la poblacién que vive en asentamientos no goza de los mismos estandares de bienestar que el conjunto

de la sociedad, a nivel econdmico y cultural.

En segundo lugar, la homogeneidad social existente al interior de los asentamientos impide
que los individuos interactiten cotidianamente con personas que posean mayor capital social y cultural,
lo cual supone una pérdida de oportunidades laborales y sociales. Generalmente en los asentamientos
se consolidan lazos primarios muy solidos con el entorno maés cercano, pero no se desarrollan lazos

ébiles con otros circulos mas amplios. Asi se resuelven en forma “adecuada” las necesidades
débil on otro lo a lios. A 1 fo “ad da” 1 dad
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cotidianas vinculadas a la sobrevivencia, pero se pone en riesgo la integracion social en sentido pleno.

(Alvarez, 2000)

La fragilidad de los vinculos institucionales y la precariedad laboral favorecen, por otra parte,
el desarrollo de una “cultura del cazador”. (Merklen, 1999: 11) En oposicidn a una vida ordenada en
funciéon de ciclos constantes, propia del agricultor, el cazador debe salir cada dia a buscar
oportunidades en los insterticios de las instifuciones: la busqueda constante de changas, la recorrida
diaria de un comedor a otro, de una policlinica barrial a otra, de un club politico a una ONG y de alli a
alguna otra dependencia estatal forman parte del itinerario que se debe seguir en busca de una “presa’.
Todos estos elementos configuran un escenario vital signado por la incertidumbre; la aleatoriedad

invade la vida cotidiana de las personas que viven en asentamientos.

También las condiciones materiales en las que habitan estas personas configuran una situacion
vulnerable. La situacién irregular de la propiedad del terreno genera el temor constante a un reclamo
por parte del verdadero propietario, o al desalojo por parte del Estado. La precariedad de las
condiciones materiales del entorno (falta de saneamiento, posibles inundaciones, acumulacion de
residuos vertidos por clasificadores) y de las viviendas, supone un deterioro importante de la calidad

de vida, ademas de un riesgo sanitario concreto.

En suma, la falta de certezas provocada por la inexistencia de un empleo o un ingreso estable,
la ausencia de mecanismos ciertos de proteccion estatal, el temor a una inundacién, o a la posibilidad

del desalojo, son las manifestaciones de una existencia vulnerable.

Los asentanuentos son wina de las consceuenclas visibles del proceso de exclusion social; la
exclusion social, por su parte, es consecuencia del cambio hacia un modelo de desarrollo econémico,
politico, y social, que expulsé del mercado de trabajo a un importante sector de la poblacién y elimino
una gran parte de los mecanismos tradicionales de proteccion social. Para comprender cabalmente

estos procesos se hace necesario recorrer brevemente el escenario mundial de los ultimos afos.
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IIT. LAS CONDICIONANTES HISTORICAS

La economia capitalista atraves6 un periodo de expansion a nivel mundial desde el fin de la
Segunda Guerra Mundial hasta la década del setenta. El fin de este ciclo de auge dio paso a una fase
de profundas transformaciones sociales y politicas. Las reestructuraciones impuestas a partir de

entonces desencadenaron un proceso creciente de desintegracidn social.

“

Las dos dimensiones centrales de la reforma capitalista pueden reconocerse como: ‘“e/
hundimiento del mundo laboral fordista, evidenciado en la flexibilizacion de los contratos de trabajo,
la precarizacion y el desempleo estructural”, y ‘“‘un nuevo equilibrio entre politica y economia,
traducido en el ensanchamiento de la esfera autonoma del mercado en detrimento de la accion

estatal. "’ (Schettini y Sarmiento, 2000: 98-99) Se analizaran a continuacion estos dos procesos.

Transformaciones en el mundo del trabajo

Como se dijo, uno de los ejes de las transformaciones experimentadas por el modelo de
acumulacidn capitalista de los afnos setenta consistid en una profunda reestructuracién en el mundo del
trabajo. El avance tecnologico desarrollado en el transcurso de las décadas anteriores permitio la
sustitucidn de gran parte del trabajo vivo por maquinaria, dando lugar a un proceso de “especializacidn
flexible™, que sustituy6 importantes contingentes de mano de obra no calificada, por algunos obreros
capacitados en el uso de maquinaria sofisticada destinada a la produccion de un repertorio amplio y
variado de bienes. Este proceso instald las bases para el desempleo estructural propio del nuevo

modclo productivo.

Por otra parte, la nueva modalidad de produccién requirié la introduccion de una flexibilidad
laboral libre de las rigideces y protecciones del pasado. Se ampliaron y diversificaron las formas de
relacionamiento entre la empresa y los trabajadores, creando variadas modalidades de contratacion. La
normativa juridica debid adaptarse a los nuevos tiempos, buscando la manera de “(...) disponer del
trabajo solo cuando la actividad lo haga necesario, y desprenderse de él cuando esas necesidades
desaparezcan.” (Sarachu, 1998: 80) La tercerizacion, la subcontratacion, y la informalizacion del
empleo fueron algunos de los mecanismos que se instalaron como cuestion habitual en el mercado de

trabajo.

4 La especializacién flexible supone, por un lado, “trabajadores capacitados para el uso de tecnologias sofisticadas, maquinas
orientadas a varios propésitos para producir amplios, variados y cambiantes conjuntos de bienes, acorde a los movimientos
de los mercados , y, por otro, “mdquinas y procesos que aumentan la capacidad y habilidad del especialista, permiticndo
incorporar la misma a variados productos. (Sarachu, 1998: 73)
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Estos procesos, naturalmente, tuvieron sus impactos. Por un lado, se procesd un crecimiento
de la brecha en los salarios y condiciones laborales entre los trabajadores muy calificados y los poco
calificados. Por otro lado, la crisis en el empleo colocd la posibilidad de un despido como amenaza
permanente, impulsando asi a los trabajadores a realizar concesiones y aceptar condiciones laborales
que supusieron un importante retroceso respecto a las conquistas alcanzadas en el periodo de

bienestar.

Cabe recordar, con relacion a las transformaciones mencionadas, tres procesos centrales que
Robert Castel sugiere como caracteristicos de la cuestidon social de nuestro tiempo: desestabilizacion
de los estables; instalacion en la precariedad; y déficit en los lugares ocupables. (Castel, 1997: 414-
418) La desestabilizacion de los estables hace referencia a los procesos de precarizacion del trabajo
vividos por un sector de trabajadores integrado y estable, y de una parte de la clase media asalariada.
La instalacion en la precariedad alude a los individuos que oscilan aleatoriamente entre el desempleo
y los trabajos temporarios, victimas de la incertidumbre. Finalmente, el déficit en los lugares
ocupables refiere a los “supernumerarios”, a los individuos que aparecen como excedentes ante la
dréstica disminucion de los puestos de trabajo; se trata de trabajadores envejecidos, de obreros no

calificados, de jovenes que buscan sin éxito ingresar al mercado laboral.

En el contexto mundial de transformaciones los paises del tercer mundo también procesaron
una reestructura, aunque con caracteristicas propias. El desempleo masivo y el deterioro en la
condicion salarial, que surgieron como novedad en la Europa de los afios setenta, eran procesos ya
arraigados en gran parte de Latinoamérica. De esta forma las nuevas flexibilidades vinieron a
instalarse sobre condiciones laborales largamente erosionadas, profundizando ain més la precariedad

y la desafiliacion. (Sarachu, 1998

En el Uruguay, en particular, algunas de las dimensiones de este proceso fueron una
“creciente apertura econémica y reconversion exportadora, un nuevo papel economico del Estado,
reanudacion de la acumulacion de capital a través de la drastica disminucion salarial y los fuertes
estimulos estatales para algunas actividades, extranjerizacion y trasnacionalizacion del sistema
financiero privado, profunda reestructuracion de las clases trabajadoras (...) y desvalorizacion
Jorzada de la fuerza de trabajo.” (Stolovich en Sarachu, 1998: 43-44) Los efectos combinados del
conjunto de medidas estatales tuvieron como resultado un profundo deterioro cuantitativo y cualitativo

en el mercado de trabajo.

Entre las consecuencias del proceso de reforma, se destacan en primer lugar los efectos de la
reestructura productiva, que “destruyo sectores intensivos en empleo (la participacion de la industria
en el PBIcayé desde el 26,5% en 1990 a 13,6% en 2002 y el empleo industrial cayo desde el 21,9% al

13,6%), promovio el dinamismo competitivo del sector primario extensivo en empleo y una expansion
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de servicios”. (De Leodn, 2004: 30) En segundo lugar, el empleo publico se redujo, pasando de un
23,9% a un 17,9% de la fuerza de trabajo ocupada. Finalmente, la sustituciéon de un modelo de
relaciones laborales de corte “socialdemdcrata” -con Consejos de Salarios y convenios colectivos por
ramas de actividad propio de la primera administraciéon Sanguinetti-, por un modelo flexible con
negociaciones descentralizadas, contribuyd a un proceso importante de caida de la sindicalizacidn, que

pasé de 37,5% en 1985 a 15,9% en el aiio 2000. (Ibidem)

En el periodo cemprendido entre 1990 y 1998, los ingresos laborales aumentaron sélo un 12%
en términos reales, como consecuencia del estancamiento de los ingresos percibidos por los
trabajadores con escasa calificacion. Por el contrario, se incrementaron los ingresos de los trabajadores
con educacion terciaria; constatandose asi un gran aumento de la desigualdad salarial entre los
trabajadores calificados y los poco calificados. Entre 1999 y 2003 los ingresos laborales cayeron un
27%, y solo en 2003 la caida fue del 15%. (PNUD, 2005) Este deterioro en los niveles salariales afecto

a todos los sectores de ocupacidn, especialmente a los trabajadores por cuenta propia sin local.

La transformacién regresiva del mercado de trabajo comenzd con el régimen militar, vy se ha
vuelto estructural. 1.os rasgos predominantes del periodo son la precariedad (en 2003 un 40% de los
ocupados carecian de cobertura jubilatoria), la informalidad y el subempleo. Las tasas de desempleo
abierto se mantienen elevadas durante todo el periodo —aun con el crecimiento econémico de los

noventa-, alcanzando el 20% en 2003. (De Ledn, 2004)

Respecto a los efectos de las transformaciones en el mundo del trabajo sobre los colectivos de
trabajadores, es posible destacar la inseguridad como el elemento predominante. Esta se encuentra en
el mundo del trabajo, cu el cmpleo, en los ingicsos, en la contratacidn, y en la repiesentacion subjetiva

del trabajo. (Sarachu, 1998)

En primer lugar, la inseguridad en el mundo del trabajo es producto del crecimiento del
numero de desempleados, de la ampliacién de la duracién del desempleo, y de las dificultades de
acceso y retorno al mercado de trabajo. La inseguridad en el empleo se debe a una reduccion de
empleos estables en las empresas, al crecimiento de la subcontratacidn y precarizacion del trabajo, a la
reduccién del ritmo de expansion del empleo en el sector publico, al declive del empleo industrial, el
crecimiento de la ocupacién en empresas pequefias o unipersonales y el multiempleo. La inseguridad
en el ingreso, por su parte, obedece al deterioro de la situacion salarial, la flexibilidad en los contratos,
y el trabajo de tiempo parcial. El recorte o restriccion de los mecanismos de negociacidén colectiva
generan la inseguridad en la contratacion y, finalmente, la inseguridad en la representacion del

trabajo se debe a la reduccion de los niveles de sindicalizacion. (Sarachu, 1998: 108-118)
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El resquebrajamiento del relacionamiento de los individuos con el mundo del trabajo, asi
como su desvinculacion total respecto al mismo tienen, desde la perspectiva de la integracion,
profundas implicancias. Estas transformaciones representan no solamente la disminucién del nivel de
ingresos de las personas afectadas: la desvinculaciéon del mundo del trabajo representa asimismo la
ruptura del vinculo con las instituciones de proteccién social, fundamentales en térmninos de la

Integracién de un sujeto a la sociedad en la que vive.

Por un lado, el deterioro del vinculo con el mercado de trabajo supone la pérdida del acceso a
los sistemas de seguridad social. En sociedades como la nuestra, en que los mecanismos de proteccidn
social propios del Estado de Bienestar fueron instaurados a partir de la pertenencia al mercado formal
de empleo, los niveles de desempleo e informalizacién alcanzados en los ultimos tiempos han
aparejado efectos devastadores. Ademés de la pérdida de beneficios tales como el seguro de
desempleo y enfermedad, asignaciones familiares, la jubilacion o la cobertura médica, la
desvinculacion del empleo formal representa también un obstaculo para el acceso al mercado de
alquileres, e incluso a algunos programas estatales de vivienda que requieren de un ingreso estable y

comprobable por parte del usuario.’

Por otro lado, la desvinculacion del mundo del trabajo representa la pérdida de un ambito
privilegiado de interaccién, fundamental como soporte relacional para los individuos. La accién de los
colectivos de trabajadores a lo largo de la historia permitid concretar importantes conquistas en cuanto
al reconocimiento de los derechos laborales. También es relevante la pertenencia en tanto proveedora
de identidad y sentido. La pérdida de este ambito, de las oportunidades que representa, y del capital

social que aporta, constituye otra de las dimensiones del proceso de desafiliacién social.

En sintesis, es posible enunciar que las transformaciones ocurridas en el mundo del trabajo en
nuestro pais a lo largo de las ultimas décadas, han tenido una incidencia fundamental en la
conformacién de asentamientos por tres vias: debido a la disminucién del ingreso de la poblacion; por
las dificultades formales que acarrea al intentar acceder a alquileres o a programas estatales de
vivienda de calidad; y finalmente, por la pérdida que representa en términos de capital social y

oportunidades.

Crisis de los Estados de Bienestar

El segundo eje de transformaciones en el modelo de acumulacion capitalista, estrechamente

vinculado al anterior, se ubica en el papel desempefiado por los Estados ante la cuestidn social.

*No es el caso de los Nacleos Basicos Evolutivos (NBE) que, como se verd mas adelante, prevén la existencia de poblacion
beneficiaria sin ingresos.
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El nacimiento de la proteccion estatal ante los problemas sociales se remonta al siglo XVIII,
aunque con un caracter muy restringido. A fines del siglo XIX el sistema de seguridad social
desarrollado en Europa respondia a una nociéon de contrato, es decir que requeria de una contrapartida
financiera por parte del beneficiario y, por lo tanto, su vinculacion al mercado de trabajo. Otto von
Bismark, canciller aleman en la década de 1880 fue el principal exponente de este modelo,
caracterizado por un sistema de seguros que protegian a los individuos ante situaciones de disminucidn

o pérdida de la capacidad de trabajar. (Baraibar, 2002)

A partir de la Segunda Guerra Mundial esta idea contractualista fue complementada -con una
fuerte iniciativa por parte de Beveridge, en Inglaterra- hacia la seguridad social universal, que
otorgaba beneficios a todos los individuos, fueran o no trabajadores. Se comenzé a forjar la nocién de
ciudadania social, que incluia a todos los individuos y a todas las necesidades sociales importantes. La
proteccion social empezd a ser concebida como una obligacion para el Estado y como un derecho para

los ciudadanos. (Pereira, 2000)

Desde el fin de la Segunda Guerra Mundial hasta mediados de la década del setenta, en la
mayoria de los paises de occidente, el capitalismo vivid su edad de oro. A nivel econdémico el
keynesianismo reind como doctrina, implementando medidas fiscales y mecanismos de intervencion
estatal tendientes a garantizar el pleno empleo. A nivel politico la preocupacion por lo social orientd el
accionar. Los gobiemos jugaron un rol activo en la provisién universal de bienes y servicios
esenciales, y en la proteccidén de sus ciudadanos ante los principales riesgos de la existencia:

enfermedad, vejez y desempleo.

Durante los “treinta aiios gloriosos™ del capitalismo, al ticmpo que rabajadores, cmpresatios,
y gobernantes disfrutaban del éxito del modelo impuesto, se fueron sucediendo procesos que sentarian
las bases de una etapa posterior de crisis econdémica y desempleo estructural. Sobre los afios setenta
comenzd a hacerse oir la disconformidad de diferentes sectores de la sociedad: los empresarios
responsabilizaron al Estado de Bienestar por el aumento del déficit publico, la inflacion y la recesion
econdmica; la clase media manifestd su oposicion ante el progresivo aumento de los impuestos; los
servicios sociales tendieron a burocratizarse y perder calidad. (Pereira, 2000) Desde el campo tedrico,
los neoliberales -encabezados por Hayek y Friedman- argumentaron que el intervencionismo estatal

habia resultado ineficaz e ineficiente, desincentivando a capitalistas y trabajadores.

El postulado fundamental de la doctrina emergente consiste en que el libre mercado se dirige
naturalmente al “dptimo”, asegurando una adecuada distribucidn de recursos y la satisfaccidn de las
necesidades de todos los agentes economicos. Se supone, por tanto, que cualquier fuerza que
obstaculice la libertad del mercado tendra un impacto negativo sobre la economia y el bienestar de los

individuos. Consistentemente con este principio, el neoliberalismo propone eliminar la intervencion
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del Estado en la economia y reducirla al minimo en el plano social. Se rechaza la concepcidn universal

de los derechos sociales, aceptando unicamente una intervencidén de cardcter asistencial ante

situaciones de pobreza extrema.

El capitalismo entrd asi en una nueva fase de globalizacion financiera y flexibilizacion
productiva. En mayor o menor medida, los Estados abandonaron su compromiso con el pleno empleo
y redujeron notoriamente el gasto publico social. El sistema de seguridad social que se habia
desarrollado no desaparecié completamente, pero experiment6 profundas transformaciones. (Pereira,
2000) Se sustituyeron los servicios sociales de cardcter universal por una atencién focalizada y
selectiva en los sectores méas pobres de la sociedad; la nocién de ciudadania que estaba presente en los
sistemas de proteccion social desaparecid bajo el predominio de la légica del contrato, expresado
basicamente en el esquema de seguros.® Los Estados cedieron al sector privado buena parte del
proceso de produccién y distribucion de bienes y servicios publicos, conservando para si unicamente
algunas areas claves. El sentido de responsabilidad colectiva por el bienestar de los individuos perdié

vigencia ante la responsabilizacién individual por los problemas sociales.

Aunque la implantacioén del modelo en la realidad en ningtin caso coincidié plenamente con el
discurso liberal, en todos los paises capitalistas se procesd algun tipo de reforma. En los paises
desarrollados las reformas no alcanzaron a ser tan profundas como planteaban los discursos, pero si en

Latinoameérica estas fueron ampliamente incorporadas.

Modelos de Bienestar en América Latina

En América Latina el desarrollo histérico de los Estados de Bienestar tuvo sus caracteristicas
propias. “La constitucion de los estados nacionales no es comparable a la de sus pares europeos, en
la medida que no se atraveso fases y se vivio eventos historicos similares (revoluciones burguesas,
resolucion del problema campesino, etc.) aunque diferidamente en el tiempo, a lo que se le suno el

complejo proceso de colonizacion e independencia.” (Midaglia, 1997: 94)

Las particularidades de los Estados de Bienestar latinoamericanos, en relaciéon a Europa y
Estados Unidos, estarian determinadas al menos por cuatro factores. (Laurell, 2000: 239-240) En
primer lugar estarian dadas por las peculiaridades de sus respectivos procesos histéricos de
constitucion de los Estados nacionales e instituciones estatales, asi como por la conformacién de las
ideologias nacionales. Otro factor radica en los procesos politicos: en la mayoria de los paises de

América Latina, a diferencia de los paises desarrollados de occidente, los gobiemos democréticos han

§ “Esto significa que considerables sectores de la poblacidn, que no estdn insertos en el mercado de trabajo 0 que no poseen

capacidad para contribuir con el Sistema de Prevision, quedaran a merced de la atencion selectiva, focalizada,
p p q

estigmatizante y precaria de la atencion p dblica yde la incierta caridad privada.” (Pereira, 2000: 155)
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sido muy restringidos. El tercer elemento diferencial es la estructura de clases; si bien casi todos los
paises latinoamericanos desarrollaron un importante sector asalariado y proletariado industrial,
también generaron un gran contingente urbano que quedé al margen del trabajo formal y estable.
Finalmente, el PBI per capita de los paises latinoamericanos es muy inferior al de los paises

desarroltados.

Este conjunto de elementos configura un escenario particular para el desarrollo de los Estados
de Bienestar en América Latina. Casi todos “estos paises incorporaron estrategias de desarrollo y
modalidudes de insercion socio-politica, que formaban parte del nucleo duro de los estados de
bienestar. (...) La mayoria de las naciones de la region adoptaron el modelo economico sustitutivo de
importaciones y a la vez trataron de promover sistemas democraticos, en base a la ampliacion de los
derechos politicos y sociales”. (Midaglia, 1997: 94) En la mayoria de los Estados latinoamericanos
existia, antes de la era de reformas, un reconocimiento del concepto de derechos sociales incorporado
en la legislacion y se habia implementado algun tipo de sistema de seguridad social. Asimismo, en la

mayoria de los paises el Estado asumia la responsabilidad en materia de educacién formal.

Sin embargo, y como consecuencia de los factores mencionados anteriormente, tales
beneficios presentaban grandes limitaciones. Entre las principales carencias se identifican una
deficiente cobertura poblacional, una marcada estratificacion entre los beneficiarios, y la ausencia de
politicas estatales importantes de regulacién del mercado de trabajo. Es por esto que, aunque es
posible considerar a la mayoria de los Estados de América Latina como de bienestar, éste es calificado

como “restringido” o “incompleto”. (fLaurell, 2000)

i este contesto se promovid una reforma “giie pese a las variantes y por diversas razones es
basicamente anti-estatista.” (Midaglia, 1997: 94) La implementacion del proyecto neoliberal fue, en
la mayoria de los casos, més ortodoxa que en los paises del primer mundo. Las medidas del “Consenso
de Washington” incluyeron disciplina fiscal, reforna tributaria, liberalizacidn comercial y financiera,
privatizacion y desregulacion. (Moreira, 2001) Respecto a las politicas sociales, las estrategias de
implementacién tamEién incluyeron un recorte presupuestario, la privatizacion, la focalizaciéon del
gasto en programas orientados a sectores de extrema pobreza, y la descentralizacion. La retraccion del
Estado ante los capitales privados cedid espacio no sélo en la esfera econémica sino también respecto

al bienestar social. (Laurell, 2000)

Es importante destacar que no existe homogeneidad entre los paises respecto a ninguno de los
factores mencionados. Las caracteristicas de las reformas y las consecuencias de las mismas
estuvieron -y estan- fuertemente marcadas por el tipo de modelo vigente en cada pais: “ni los procesos
de ajuste economico ni las reformas sociales han seguido una trayectoria uniforme en todos los

paises, porque se han aplicado sobre distintos tipos de regimenes de bienestar”. (Barba, 2004: 22)
19
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Existen diferencias importantes en cuanto a “los niveles de gasto social, los niveles de desarrollo de
los sistemas de prestaciones sociales, los grados de madurez institucional, las tendencias en materia
de ampliacion de cobertura, los grados de exclusion social, las trayectorias en materia de distribucion
del ingreso, los niveles de pobreza prevalecientes, los indices relativos de niveles de vida, etc.”

(Ibidem: 15)

Filgueira (1998) propone una “tipologia tentativa de los Estados Sociales en América [Latina”.
Se identifican tres modelos de “bienestar” social, en los que se pueden ordenar las experiencias de los
distintos paises latinoamericanos, identificindolos como de “universalismo estratificado”, “regimenes
duales” y “regimenes excluyentes”. Se trata de “tres formas histéricas de articulacién entre lus
instituciones publicas y la politica social, el funcionamiento de la economia, particularmente del
mercado de trabajo y las estrategias de bienestar de los hogares.” (Barba, 2004: 20) Dentro de los
paises con régimen “universalista” se ubican Costa Rica, Chile, Argentina y Uruguay. Los regimenes

duales, por su parte, scrian Brasil, Colombia, México y Venezuela. Finalmente Peri y la mayor parte

de Centro América forman parte de lo que se reconoce como regimenes “excluyentes”.

En cuanto a los procesos diferenciales de los respectivos modelos es posible serialar, en primer
lugar, que los procesos de reforma comenzaron en distintos momentos: “en los regimenes
universalistas del Cono Sur las reformas iniciaron durante los aiios setenta, mientras en el resto de
los paises de América Latina la década de 1990 fue la mas activa en esta materia”. (Ibidem: 22) En
segundo lugar, la velocidad de implementacién de las reformas tampoco ha sido igual en todos los
paises. En algunos regimenes universalistas -como Uruguay, Chile y Costa Rica-, y en algunos duales
-como Brasil y Colombia-, el ritmo de las reformas ha tendido a ser gradual, mientras que en
Argenting, México, Venezucla, y en los regimences excluycentes, han predominado las reformas amplias
y de rapida implementacidn. En tercer lugar, los alcances de los procesos de reforma tampoco son
equivalentes, ya que existe una gran variabilidad entre los paises respecto a las areas o sectores

reformados. L.a etapa de estancamiento en los procesos de reforma también se dieron a destiempo: en

7 “Los reg menes universalistas (..) fueron los que mds se asemejaron a los reg menes conservadores europeos, tanto por su
expansion gradual y universalizante, como por la vinculacion de la proteccion social al mercado laboral formal y a las
organizaciones de clase obrera. Sin embargo, con notables excepciones este tipo de regimenes no se distinguieron por su
caracter antidemocratico.

Los datos indican que hacia los afios setenta, (..) en estos paises se observaban los mayores niveles de gasto social, la
menor heterogeneidad etno-cultural, la mayor cobertura del seguro social y de los sistemas educativos y de salud, los
menores niveles de pobreza rural, urbana y total; los menores indices de concentracion del ingreso. los indicadores mas
bajos en materia de precariedad laboral y subempleo; los mejores indicadores en materia de esperanza de vida al nacer,
mortalidad infantil, analfabetismo e indices relativos de vida.” (Barba 2004: 20-21).

Por su parte, los regimenes duales y los excluyentes se distinguian por: “un descenso gradual de todos los indicadores ya
mencionados, asi como de los niveles de gasto social, de la cobertura de seguridad social, de los servicios educativos y de
salud preventiva, del grado de desmercantilizacion del bienestar social. Y un aumento de la heterogeneidad etno-cultural,
del caracter regresivo de los sistemas de proteccion social y del grado de informalidad de los mercados laborales. (...)

Estas caracteristicas, (...) tendian a manifestarse de manera dual en los regimenes intermedios, privilegiando a la poblacién
urbana, organizada y relevante para el modelo 1S (industrializacion via sustitucion de importaciones) y excluyendo al resto
de la poblacion; mientras se agudizaban en el caso de los regimenes excluyentes, dejando por fueru de su cobertura a la
mayor ade la poblacion.” (Barba, 2004: 20-21)
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el Cono Sur las primeras reformas entraron en la etapa de correccion o freno a principios de la década

de 1980, mientras que las tardias enfrentaron esta etapa en los afios noventa. (Barba, 2004)

También respecto a las estrategias de empleo asumidas es posible reconocer trayectorias
diferentes: “el nuevo modelo econdmico exportador latinoamericano se ha traducido en dos distintas
modalidades de exclusion laboral. La primera que corresponde a los regimenes universalistas, que se
caracterizan por una alta calidad del empleo, por altos niveles de desempleo y una alta concentracion
del ingreso. La segunda que concierne tanto a los regimenes duales como los regimenes excluyentes y
se caracteriza por niveles de desempleo intermedios, pero se destaca por la baja calidad de los
nuevos empleos que genera, asi como por la alta polarizacion salarial y por la concentracion del

ingreso que produce.” (Ibidem: 24)

A pesar del reconocimiento de estas importantes diferencias, es posible establecer
conclusiones generales para el conjunto de los paises al hacer un balance del proceso de reformas. La
mayoria de los resultados esperados —o anunciados- por los preconizadores de la reforma no se
produjeron: la inversion extranjera no se tradujo en la dindmica de crecimiento esperada; el déficit
fiscal de los gobiemos, lejos de reducirse, se incrementd; y, en lugar de mejorar las condiciones de
vida del conjunto de la poblacion, hubo un fuerte impacto negativo sobre los niveles de pobreza,

desempleo y desigualdad. (Moreira, 2001)

Laintervencion social en Uruguay

El Estado uruguayo tiene su origen como tal cn las dltimas décadas del siglo XINL Ll
comienzo de la intervencién estatal en materia social se asocia fundamentalmente a las dos
administraciones del Presidente José¢ Batlle y Ordénez (1903-1907 y 1911-1914). Las medidas
tendientes a la proteccién social comenzaron a aplicarse en el Uruguay con cierta anterioridad respecto

a la consolidacion de los Estados de Bienestar en el mundo.

Entre los factores que explican el nacimiento del proteccionismo estatal, se menciona la
influencia conjunta dc distintas corrientes de pensamiento propias del siglo XIX: marxismo,
socialdemocracia, doctrina social de la iglesia, etc. Entre los fincs perseguidos por las politicas
sociales batllistas, se menciona “a la estabilidad politica, al crecimiento econémico y a la integracion
cultural de una masiva inmigracion extranjera y rural-urbana, y la moralizacion y civilizacion
sociales. Se trataba de un proto-welfare state, que se desarrollard inmediatamente después en el

mundo”. (Bayce, 1995: 16-17)
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Se mencionan cuatro pilares basicos de la intervencion estatal en el Uruguay de principios del
siglo XX, estos son: la asistencia publica, la instruccion publica, las regulaciones del mercado laboral
y la politica de retiro de la fuerza de trabajo. (Filgueira, 1994) Mediante diversas politicas sociales
vinculadas a estas cuatro areas, el Estado protegia a la poblaciénante las inequidades de la economia y

los riesgos propios de la existencia.

Se destacan dos pcculiaridades histéricas del Estado uruguayo en cuanto a su intervencién en
materia social. En primer término, “/a ausencia de una sociedad civil pujante y de un desarrollo
economico que presionara hacia la transformacion del Estado en sus dimensiones sociales contribuyo
a modelar un particular estilo de “Estado de Bienestar” fuertemente estatista, (...) anticipatorio y
paternal, que se plasmo en la cultura politica uruguaya tornandola también estatalista.” (Filgueira,
1994: 29) En segundo lugar, la consolidacion del Estado fue casi simultdnea con el afianzamiento del
sistema politico, de tal forma que se procesoé una “temprana apropiacion partidaria” del aparato
estatal, la cual “presionaria hacia modalidades clientelares y particularistas de hacer politica”.
(Ibidem) Desde entonces, y a lo largo de toda la historia uruguaya, el sistema politico ha operado en la
redistribucion de ingresos, instrumentando o administrando prestaciones sociales mediante el juego

clientelar.

El impacto de la crisis econdmica internacional de los afios treinta dio lugar a que Uruguay, al
igual que otros paises latinoamericanos, tomara medidas tendientes a disminuir la vulnerabilidad ante
los vaivenes del comercio exterior. De esta manera se implanté un modelo industrializador sustitutivo
de importaciones promovido fuertemente desde el Estado y se universalizé la cobertura en muchos de
los servicios sociales. En este periodo fueron creados, a modo de ejemplo, el Ministerio de Salud

Pablica y ¢l Conscjo el Nifto. (Filguetra, 1994)

A comienzos de la década del cuarenta el Uruguay se vio favorecido en el comercio exterior
por la demanda generada con la Segunda Guerra Mundial, dando inicio a una etapa de prosperidad
econdmica que duraria hasta mediados de los afios cincuenta. Esta situacién permitié ampliar el
espectro de protecciones sociales, retornando a la matriz universalista originaria del batllismo: “tanto
en la distribucion del ingreso como en los sistemas de transferencias Uruguay dio un paso mas hacia

la institucionalizacion de un Estado de Bienestar”. (Ibidem: 39)

En el periodo neo-batllista, bajo la administracion de Luis Batlle Berres, se expandié la
industria sustitutiva de importaciones mediante subsidios estatales que dinamizaron el mercado
interno. La proteccion econdmica por parte del Estado, el respeto y expansiéon de los derechos
individuales y colectivos de los trabajadores, y el alcance universal y homogenizador de la educacién
publica, “contribuyeron a modelar una sociedad altamente integrada, con bajos grados de

desigualdad percibida” (Ibidem: 40) Las peculiaridades del sistema politico, con una alta competencia
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inter e intra partidaria, también contribuyeron a la consolidacion de la idea de un Estado de Bienestar.
El Estado Uruguayo operd ademas generando fuentes de trabajo directas a un importante sector de la

poblacidn, en una economia incapaz de ofrecer por si misma el pleno empleo

A mediados de los afios cincuenta se terminaron los efectos favorables de la insercion
exportadora en el mercado internacional. El Estado social se mantuvo financiado durante algunos afos
mds gracias al ahorro del periodo de prosperidad, pero sobre los afios sesenta el modelo comenzé a
agotarse. En un contexto de crisis, los mas afectados fueron los sectores de la poblacién que carecian
de expresidn corporativa. Los grupos con mayores recursos politicos se vieron petjudicados en menor

medida, aunque la percepcién del deterioro del nivel de vida fue importante.

La crisis econdémica genero la erosién del sistema de prestaciones sociales, lo cual contribuyo
a profundizar la conflictividad entre los sindicatos y el gobierno. Sin embargo, alin en un contexto de
recesion econdmica y conflictividad politica, el Estado mantuvo durante algunos afios su intervencion

en la economia y la proteccion social.

Aunque el modelo de Bienestar en el Uruguay llegd a su fin por el mismo conjunto de motivos
que provocaron la crisis en otros paises, este proceso en nuestro pais tuvo algunas peculiaridades. Asi
como el Estado Benefactor Uruguayo se habia instaurado con anterioridad que en el resto del mundo,
se sefiala que “Del mismo modo, la crisis del modelo comenzo también antes, no sélo porque la crisis
del tamaiio del excedente y la crisis fiscal empezaron mds precozmente, sino porque el propio circulo
vicioso de crecimiento de demandas, ofertas y expectativas caracteristico de los Estados Benefactores
ya tenia su historia, sus inercias y su acumulacion material y simbolica instalados en la sociedad
wruguaye de modo was solido, lo que configura un obstaculo wayor para su coireccion o
sustitucion.” (Bayce, 1995: 25) Se sefala que la crisis del Estado Benefactor uruguayo es ‘“de

Jinanciamiento, de funcionamiento y de legitimidad” .(Ibidem)

Durante el gobierno militar iniciado con el golpe de Estado de 1973 no se suprimid
completamente la estructura del Estado social, pero si se hicieron sentir los ajustes en el gasto publico
que afectaron la calidad y alcance de las prestaciones sociales. Se procesaron las primeras medidas
tendientes a la reforma del Estado, poniendo fin al modelo de sustituciéon de importaciones con una
apertura no regulada hacia el comercio exterior, y mediante la implantaciéon de una plaza financiera
libre y con secreto bancario. El Estado puso fin gradualmente a su participacién en la fijacion de
precios. El juego clientelar continué operando, pero ahora bajo el manejo de jerarcas militares. A esto

se sumo la severarepresion y sus consecuencias.

En la primera administracion democratica las prioridades fueron la estabilidad politico-

institucional, y la recuperacion de minimos niveles de bienestar. “Con la restauracion democradtica,
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Uruguay retoma la senda del crecimiento econdmico, consigue reducir la inflacion, y comienza a
consolidar algunas de las reformas impuestas durante la dictadura, al tiempo que se lanza u
profundizar la “segunda generacion de reformas’ o reformas institucionales.” (Moreira, 2001: 184)

Las principales reformas se produjeron en la segunda y tercera administracion democratica.

En la segunda mitad de la década del noventa surge entonces la segunda generacidon de
reformas, caracterizada por la revalorizacién del Estado como promotor y regulador del mercado en
materia econdmica, y de las iniciativas de la sociedad civil en materia social. La antigua concepcién
universal de las politicas sociales cede el paso a una atencion focalizada en los segmentos sociales mas
vulnerables. Se instaura una modalidad publico-privada de intervencion social, en la que participan

Organizaciones No Gubernamentales (ONGs) con financiamiento estatal o internacional.

Durante la segunda administracion democratica se desplegd una importante apertura comercial
al exterior, caracterizada por ‘“una apertura regulada y concertada en la region” (se cred el
MERCOSUR), y por “una apertura relativamente irrestricta y sin contrapartidas al resto del
mundo”. (Moreira, 2001: 184-185) Se concretd un fuerte ajuste fiscal, sostenido basicamente mediante
un mayor gravamen al consumo ¢ impuesto a los sueldos. Se inicid la desregulacion laboral, y los
Consejos de Salarios practicamente desaparecieron. La politica monetaria se concenir6 en el atraso
cambiario, lo cual sumado a la apertura externa determind un importante encarecimiento de los
productos nacionales respecto a los importados. Estas medidas tuvieron efectos devastadores sobre la

produccién uruguaya.

La reforma de “segunda generacidn” desarrollada por la tercera administracidn democratica
fue la reforma de la seguridad social, que mplantd un sistema de capitalizacion individual cn
Administradoras de Fondos de Ahorro Previsional (AFAPs), propiedad de bancos. Se implement6 una

reforma educativa, y se profundizé la reforma de 1a administracion publica. (Moreira, 2001)

La implantacion de las sucesivas generaciones de reformas en el Uruguay no alcanzé a
eliminar el Estado Social, ni puso en cuestion su existencia misma, pero si modifico sustancialmente el

alcance y la calidad delas prestaciones sociales.

Con frecuencia se califica de “gradualista” y “heterodoxo” al proceso de reforma de Estado en
Uruguay. Sin embargo, algunos autores cuestionan esta apreciacion. Constanza Moreira (2001) sefiala
que el gradualismo corresponde solamente al periodo democrético, y esto se debe a que Uruguay en
1985 era el pais “méas reformado” de América Latina. La heterodoxia, por su parte, refiere a que
Uruguay combind ajuste fiscal con aumento del gasto publico, realizdé pocas privatizaciones, y no

modificé formalmente la regulacion del mercado laboral.
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En la explicacion de estos procesos, la autora sefiala que las medidas del consenso de
Washington no se aplicaron plenamente en el Uruguay debido a algunas caracteristicas del sistema
politico, y no a la voluntad de los preconizadores de la reforma. En particular, Moreira afirma que “/a
capacidad de mediacion de intereses del sistema de partidos, el grado de compromiso entre élites
politicas que genera “"fluidez” de comunicacion, negociacion y consulta en el seno del aparato del
Estado, y el peso de los actores sociales con capacidad de veto son las variables explicativas mas
relevantes para dar cuenta, tanto del “buen logro” de la reforma en si misma (la consolidacion de las
reformas depende de la capacidad politica para institucionalizarlas) como del grado en que las
reformas economicas han ido, o bien acompaiiadas de politicas sociales “compensatorias’ tendientes
a reducir los llamados “costos sociales del ajuste”, o han incorporado qua reformas, politicas

heterodoxas y programas sociales distributivos de mayor envergadura.” (Moreira, 2001: 171)

Al realizar un diagndstico de la situacion actual de las politicas sociales en nuestro pais, De
[.edn afirma que el sistema politico y los partidos que tuvieron alguna responsabilidad en el transcurso
de los gobiemos democraticos que sucedieron a la dictadura militar hasta cl presente “no se
plantearon una estrategia coherente de desarrollo social para el pais.” (De Leén, 2004: 10)
Existieron diferentes enftoques, y se sintid la incidencia del pensamiento sostenido desde los
organismos financieros internacionales, pero cl conjunto de acciones desarrolladas por el sistema
politico desde 1985 hasta la fecha “no definieron un consenso o compromiso social de medio y largo

plazo fundado en prioridades claras y estructurales en las dreas sociales del Estado.” (Ibidem)

El porcentaje de PBI destinado al gasto publico en el Uruguay ha mantenido desde 1985 hasta
2003 unnivel creciente, y elevado en comparacion con otros paises de América Latina. En el anno 2000
esta participacion legd al 23,5%. Sin cmbargo, esta eilra se relativiza al considerar que gran parte del
crecimiento del gasto publico social se explica por el aumento del peso de la seguridad social, que
crecid desde el 66% al 80% del total del gasto publico en el afio 2000. Tal crecimiento se cxplica
basicamente por la accion de las organizaciones de jubilados y pensionistas en la campaiia electoral de
1989 y por el resultado plebiscitario de la reforma constitucional. De hecho, si se excluye a la
seguridad social, el peso del gasto publico social en el PBI es relativamente bajo, incluso comparado
con otros paises de la region. Por otro lado, la financiacién del gasto publico social es una de las mas

regresivas del contexto internacional, incluso en comparacién con otros paises de América Latina. (De

Ledn, 2004)

Ademas del analisis cuantitativo, la valoracion cualitativa de la intervencion estatal en materia
social también arroja resultados desalentadores. La caracteristica principal del disefio y ejecucién de
programas sociales es la f'ragmentaci(‘n: “fragmentacion institucional, legal, de organismos de gestion,
de tipos y objeto de servicios y prestaciones (asistencia, subsidios), de impactos progresivos o

regresivos diferentes, de coberturas focalizadas, segmentadas o de vocacion universal’ (Ibidem: 22)
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Es posible afirmar que en términos generales las politicas sociales que se vienen desarrollando hasta el
presente en el Uruguay resultan poco eficientes en cuanto al cometido de combatir la pobreza y
revertir sus efectos. La mayoria de las prestaciones no llegan a los destinatarios mas pobres. En
términos de integracidn social también, lejos de promoverla, muchas de las politicas sociales terminan

estigmatizando a los beneficiarios, profundizando asi algunas desigualdades sociales.

Politicas de vivienda en el Uruguay

Interesa detenerse en un area particular de politicas piblicas que, por su tematica, se encuentra
vinculada mads directamente a la conformacién de asentamientos. Se intentard a continuacion realizar
una aproximacion a las politicas de vivienda desarrolladas en el Uruguay y al impacto que -por sus

caracteristicas, sus errores, sus omisiones o sus ausencias- han tenido.

El Estado uruguayo se caracterizd —tal como fue sefialado en el apartado anterior- por una
temprana intervencidén en materia social. En cuanto a la atencién de las necesidades sociales de
vivienda, se destaca la creacion del Banco Hipotecario del Uruguay (BHU) en el afio 1892, como
banco de fomento social a la vivienda. Al igual que otras areas de politica social, la politica de
vivienda fue promovida desde el estado batllista con anticipacion a las demandas, “ligada desde sus
principios a los ohjetivos de la economia nacional como factor de produccion, de empleo en forma

directa y multiplicador indirecto de actividades conexas”. (Magri, 2002: 3)

Hasta los primeros afios del siglo XX, la principal forma de acceso a la vivienda para los
scetores populares fue la autoconstruccion en predios ubicados cn la periferia, provistos por programas
inmobiliarios o municipales de fraccionamiento. Las primeras formas de intervencion estatal directa
tienen su origen en el primer batllismo, mediante la construccidn de viviendas “obreras”, que
acompaiiaban la necesidad de asegurar una adecuada insercién de la poblacion en los procesos de

produccién de un sector industrial en expansion. (Machado, 2002)

Entre las medidas adoptadas en la primera mitad del siglo XX se destacan los préstamos a
trabajadores para la autoconstruccion (por ejemplo, la ley Serrato de 1924), y la construccion estatal
de viviendas populares. (Filgueira, 1994) Sobre los afios cincuenta comenzaron a tomarse medidas
para la erradicacidn de cantegriles mediante la construccidn de “viviendas de emergencia”. Finalmente
se destaca, como accidn estatal tendiente a la cobertura de la demanda habitacional de los grupos

asalariados, una fuerte regulacion del mercado de alquileres.

Analizando el accionar estatal hasta la década del cincuenta, se sefiala que los préstamos -

principal medida desarrollada- no favorecieron a los sectores méas vulnerables de la poblacién, sino
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que “beneficiaron sustancialmente a los sectores medios y medios altos que podian afrontar el pago
de los mismos. Por el monto de capital exigido, por el conocimiento de la burocracia necesario, y por
las garantias requeridas para la solicitud de los préstamos, resulta claro que la posibilidad de acceso
de los sectores de mds bajos ingresos se encontraba muy restringida.” (Filgueira, 1994: 55) lLa
construccion de viviendas destinadas a la poblacion mas vulnerable fue residual, siendo favorecidos

mayoritariamente los sectores vinculados al mercado laboral.

La relativa prosperidad econdmica que caracterizd al Uruguay en la primera mitad del siglo
XX y el bajo indice de crecimiento demografico permitieron que grandes sectores de la poblacion
accedieran sin dificultades a la vivienda, por lo cual el tema no se presentdé como un problema
importante hasta la década del sesenta. Esta etapa del estado uruguayo se caracterizd6 por una
expansion que carecia de base, es decir, de sustento econémico y financiero real. (Filgueira, 1994)
Hacia fines de los sesenta este hecho comenzd a hacerse notorio: “Los titulos hipotecarios asi cono
los préstamos otorgados a largo plazo, no se reajustaban de acuerdo con la inflacion, resultando que
los depositantes perdian su capital y el banco perdia confianza y se beneficiaban los antiguos
prestatarios (...). El banco tomo medidas defensivas, tales como aumentar los requisitos del tramite
para demorar su otorgamiento. Conseguir un crédito paso a ser el resultado de un “favor politico”.
Los privilegios a ciertos grupos con poder de presion o con redes clientelares fluidas con el aparato
estatal y a través de los partidos, aumentd su peso en el logro de créditos, estratificando aun mas el
sistema y el tipo de beneficiario”. (Filgueira, 1994: 55) El propio volumen de los préstamos del BHU
disminuyd notoriamente en este periodo, reduciéndose en 32 veces entre 1956 y 1968. (Terra en
Machado, 2002)

Como ya fue sefalado, sobre los afios sclenta ¢l mundo ingresd en una clapa de
transformaciones estructurales a nivel ideoldgico, politico y econdémico, que marcaron profundamente
el devenir del Uruguay de los afios subsiguientes. El modelo de Estado proteccionista entr6 en crisis a
nivel mundial, afectando especialmente a los paises del Tercer Mundo. Se consolidé la hegemonia

norteamericana y se profundizo su intervencion en los asuntos intermos de los paises subdesarrollados.

En materia de vivienda se destacan en este periodo dos acciones importantes por parte del
Fstado. En primer lugar, se cre6 en 1967 el Movimiento pro-Erradicacién de la Vivienda Insalubre
Rural (MEVIR), ante una situacién de crisis a nivel agropecuario que habia provocado la expulsion de
numerosos asalariados rurales. Es también en este contexto que fue aprobada en 1968 la Ley 13.728,

como resultado del trabajo realizado por la Comision de Inversiones y Desarrollo Econémico (CIDE).
Dentro de los instrumentos que establecid la Ley 13.728 se destaca la implementacion de una

politica de subsidios a la vivienda para posibilitar el acceso a los sectores de nivel socioecondémico

bajo. Se creo la Direccion Nacional de Viviendas (DINAVI) para cumplir tareas de planificacion y
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promocién en materia de vivienda. Al BHU se le asignaron las funciones de financiamiento, y se
conformo el Fondo Nacional de Vivienda (FNV). También se cred la Unidad Reajustable (UR), un
patron monetario calculado en funcién del indice medio de salarios, que se utilizaria como base para
los créditos de vivienda. Finalmente, cabe destacar la incorporacion en la Ley de la modalidad
cooperativa de Ayuda Mutua o Ahorro Previo, hecho que significd la construccién de un nimero
importante de viviendas a un costo relativamente bajo, de buena calidad, y con un importante

contenido de organizacion social. (Machado, 2002)

En visperas del Golpe de Estado se empezaron a construir “viviendas de emergencia”,
destinadas a los sectores de poblacién urbana en situacién de extrema pobreza, en el marco de una
estrategia tendiente a amortiguar la movilizacién social. También tuvieron incidencia en estas
iniciativas los organismos internacionales, que comenzaban a implementar financiamientos para

programas de vivienda. (Ibidem)

En el afo 1974, ya instalado el gobiemo de facto, se credé el Ministerio de Vivienda y
Promocidn Social con el cometido de elaborar una politica nacional del sector, y se le asignaron tareas
de planificacion, investigacién técnica, coordinacién y financiamiento en el campo de la construccidn.
El accionar del nuevo Ministerio se orientd a la implementacion de programas habitacionales de bajo
costo, destinados a poblacién en situaciones de pobreza extrema. En ¢l afio 1976 desaparecid el
Ministerio de Vivienda, retomando la supremacia del BHU. La linea principal de accion en el periodo
consistio en el otorgamiento de créditos a empresarios de la construccidn, orientados a las viviendas de

mayor estandar. (Filgueira, 1994)

Tambicn en 1974 se aprobd la Ley 14.219, de “libre contratacidn de arrendamicntos urbanos™.
La liberalizacién del mercado de alquileres provocd simultaneamente un fuerte desarrollo de la
industria de la construccion orientada a los sectores de altos ingresos, y la exclusion de amplios
sectores de poblacion de menores ingresos. Los costos de los alquileres sufrieron un incremento
importante (110% respecto a 1968) como consccuencia de la Ley. Este hecho fue determinante en
cuanto a la marginacién de numerosas familias que posteriomiente poblarian los asentamientos

irregulares. (Machado, 2002)

Luego del retomo a la democracia la construccion de viviendas por parte del Estado continu6
siendo minima, no habiendo modificaciones importantes. El gobierno municipal se plante6 el objetivo
de erradicar los “cantegriles”, desarrollando el “Plan Habitacional Aquiles Lanza”, logrando suprimir

solo el 10% dc los asentamientos existentes (Ibidem).

A partir de 1990 se produjeron grandes cambios en las politicas de vivienda, acorde al

contexto de la reforma de Estado que se venia desplegando. Las medidas adoptadas durante el
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gobiemo de Luis Alberto Lacalle redefinieron la intervencién publica en materia de vivienda,
estratificando la demanda en dos grandes grupos: la demanda solvente (de ingresos superiores a 60

UR) y la no solvente (ingresos inferiores a 60 UR). (Magri, 2002)

I.a franja de demanda de poblacién con ingresos menores a 60 UR paso a ser atendida por el
Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA), creado en 1991.
Este es cl primer Ministerio en la etapa de reforma, y surge con un cometido claro de desmonopolizar
la construccion de viviendas por parte del Estado, tal como se expresa en sus objetivos: “La funcion
del Ministerio debe ser orientadora, dando prioridad a la coordinacion de los aportes de organismos
publicos y privados y apoyando el desarrollo de la iniciativa privada y la libre competencia entre
agentes econémicos, para optimizar los resultados de las inversiones”. (MVOTMA en Machado,

2002)

El BHU dej6 de ser un banco con criterio social, y se volcé a la atencién de los sectores de
poblacion con ingresos superiores a 60 UR. De esta forma se convirtio en un banco de destino
financiero, promotor de la inversion privada mediante la asignacion de recursos. “La politica de
vivienda, implica ahora la reconceptualizacion del rol regulador y productor del Estado frente a una
politica social, del rol de los privados en la sociedad y del tema de la ciudadania como fuente de

derechos a la prestacion de bienes pL/blicos. Se remercantiliza el tema.” (Magri, 2002: 7)

A partir de entonces, y a lo largo de los ultimos quince afios, la orientacion del crédito y
subsidios de proyectos promocionales ha sido fuertemente regresiva. “No hubo politicas orientadas a
regular o incidir en la democratizacion del acceso al mercado de alquileres bien mediante subsidios
biew mediante modificaciones de lay exigencius en materia de garantius bicn de impuesios a las
viviendas desocupadas tomando en cuenta la paradoja existente a propdsito del sobrestock de
viviendas del pais y la expansion del mercado inmobiliario informal de asentamientos precarios.” (De
Ledn, 2004: 23) A partir del afio 2002 el BHU y el MVOTMA practicamente paralizaron sus

inversiones.

 Nicleos Basicos Evolutivos
Desde el afio 1990, entonces, la atenciéon de las necesidades de vivienda de los sectores de
poblacion de ingresos medios y bajos —inferiores a 60 UR- se ubica en la orbita del MVOTMA. La
mayor parte de los recursos de este organismo se orientan a la implementacion de Nuclcos Basicos
Evolutivos, destinados a familias con ingresos mensuales menores a 30 UR. Existen tres vias para la
implementacion: convenios con las Intendencias Municipales, Planes de Emergencia para situaciones

de inundacion o similares, y por el Sistema Integrado de Atencidn a la Vivienda (SIAV).
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Los citados NBE son unidades habitacionales de 32 m2 que se entregan a las familias, con un
subsidio correspondiente a la casi totalidad del costo de la construccién. Para asignar las viviendas a
los postulantes, el mecanismo establecido consiste en la ponderacién de la situacidn socio-econdmica
y residencial de la familia. No obstante, operan también otros mecanismos informales (particularismo,
clientelismo) para el otorgamiento de viviendas. Las familias adjudicatarias deben pagar dos UR
mensuales durante cinco afios; una de las cuales se destina a pagar a la ONG que realiza el
acompanamiento técnico de post-obra, mientras que la otra UR se deposita en un Fondo Rotatorio de

Mejoras.

Muchos son los cuestionamientos que se plantean a esta politica habitacional. En primer lugar
se sefiala que la cobertura alcanzada hasta el momento con la construccion de NBE ha sido escasa,
logrando satisfacer solo una parte menor de la demanda total. No se prevé el significativo aumento de
la poblacion de un barrio que implica la instalacién de NBE, los cuales estan constituidos por un gran
numero de viviendas, habitadas por familias que generalmente son muy numerosas. Se cuestiona
también la calidad de las viviendas, ya que la competencia entre empresas en la licitacion lleva a la
reduccion hasta el minimo de los costos. Las dimensiones de cada nicleo son muy reducidas, y
tratandose en la mayoria de los casos de familias numerosas, las condiciones de hacinamiento son

frecuentes. (Machado, 2002)

Por otro lado, no se han construido hasta el momento NBE en el areas centrales de la ciudad:
“De 2.037 construidos en el quinquenio 1995-2000 en el drea metropolitana, el 16% f[ueron
localizados en dareas intermedias o peri-centrales, 47% en dareas periféricas y 37% en la metro-area,
no registrdandose construcciones en las dreas central y costera”. (Di Paula en Machado, 2002: 151)
Eiste fuctor puede contribuir a la segrepacion espacial de los sectores mas vulnerables de la poblacion.
Al instalarse en barrios alejados de las zonas céntricas, con escasos servicios educativos y sanitarios,
donde las personas no tienen vinculos con vecinos ni alternativas laborales, los NBE profundizan la

situacién de vulnerabilidad de estas personas.

Otro problema que plantean los NBE se vincula a las dificultades de la convivencia entre
personas y familias que no eligieron vivir juntas. “La construccion de complejos habitacionales,
donde llega poblacion socio-economica homogénea, pero vivida por los habitantes con una gran
heterogeneidad, pero sin la decision de vivir alli o convivir con los vecinos que le tocaron en suerte,
se pierde la potencialidad del numero para acceder a equipamientos colectivos, o el orden fisico que
aparentan tener se caotiza por el (des)uso de los espacios comunes o el abandono de la gestion de los

mismos.” (Machado, 2002: 154)

Por otro lado, a la dinamica interna de los NBE también se le adjudican efectos negativos. El

MVOTMA previé el acompafiamiento técnico de post-obra, considerando que era importante
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promover la participacion y el involucramiento de las familias. Por eso se designa una ONG integrada
por un Arquitecto, un Contador y un Asistente Social con el cometido de asesorar, promover la
organizacién de los vecinos, el mejoramiento del barrio, y la integracién. Sin embargo los resultados
visibles, en general, distan mucho de ser positivos. Hay que destacar que es el propio equipo técnico el
que debe recaudar las dos UR mensuales de las que surgen sus honorarios, lo que genera una situacion

delicada en el relacionamiento con los beneficiarios. (Machado, 2002)

Finalmente se destaca, como un aspecto negativo vinculado a la ejecucion del programa, el
hecho de que muchos de los beneficiarios venden la vivienda que les fue adjudicada recurriendo a otra
alternativa habitacional, que en la mayoria de los casos consiste en la autoconstruccion o compra de
una vivienda en un asentamiento. De esta forma la poblacién beneficiaria del programa termina

correspondiendo a un nivel socioecondémico inmediatamente superior al planificado inicialmente.

{n__tegraci()n de asentamientos irregulares

Otra de las lineas de intervencién estatal desarrollada en los ultimos afios consiste en la
“regularizacidn” de asentamientos existentes. Las primeras politicas en este sentido surgieron en la
Intendencia Municipal de Montevideo, con el Decreto que crea la “Cartera Municipal cle Tierras para
Vivienda” en 1990, y con la aprobacidn en 1998 de las “Normas para la regularizacién de
asentamientos en el Departamento de Montevideo” que organizan la intervencién municipal en la
materia. También el MVOTMA crea en 1996 la "Comisidn para la normalizacion de los asentamientos
irregulares”, que institucionaliza diversas acciones que se venian realizando desde 1993. (Machado,

2002).

En 1999 se crea el Programa de Integracion de Asentamientos Irregulares (PIAI), en la drbita
de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP), a partir del otorgamiento de un préstamo del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) para atender el problema. Este organismo tiene el cometido
de coordinar las acciones de los diferentes organismos co-gjecutores: el MVOTMA, las Intendencias,
el Ministerio de Transporte y Obras Puiblicas (MTOP) y también administra los fondos destinados a la

ejecucion del Programa.

El PIAI actua a partir del reconocimiento de una situacion problematica como es la ocupacion
ilegal de un terreno, e intenta integrarlo a la formalidad juridica, ademéas de proporcionar la
infraestructura urbana necesaria y cierto apoyo en aspectos sociales y organizativos. No interviene en

todas las situaciones, sino que maneja criterios para la seleccién delos asentamientos a regularizar.

Se propone entre sus objetivos el mejoramiento barrial, lo cual supone desarrollar

“actividades de mejoramiento urbano y servicios sociales en Asentamientos Irregulares y actividades
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necesarias para regularizar las propiedades y otorgar titulos de propiedad de los lotes que ocupan los
residentes. Incluye la radicacion de los asentamientos elegibles, con inversiones dirigidas a mejorar
las condiciones y la calidad de vida de su poblacion residente, y el realojo de las familias para areas
proximas, siempre que sea necesario trasladarles por razones urbanisticas o ambientales”. (PIAl en
Machado, 2002) Esto implica una inversion en la conexién a la red de agua potable y saneamiento,
vialidad, alumbrado y electricidad. También prevé la posibilidad de realojos, mediante la construccién
de NBE, para casos de predios inundables o en los que existan riesgos vitales, o por nccesidades

urbanisticas tales como el trazado de una calle en ese predio.

El primer elemento objetable de esta politica consiste en los costos innecesarios de una
expansion metropolitana no planificada: “extension de equipamientos p, /blicos caros y de base como
el saneamiento, la provision de energia o de la extension de cobertura social de equipamientos
educativos y de salud (...). Los costos de movilidad de la poblacion vulnerable hacia los locales
educativos o de servicios son muy altos. Y a largo plazo, (...) los nuevos asentamientos de poblacion
mas dispersa tampoco compensan las ventajas que proporcionaban las aglomeraciones de poblacion
con alta densidad, propias de la ciudad consolidada.” (De Ledn en: Avila, Baraibar, Errandonea,

2003)

No solo resulta que el gasto en infraestructura urbana es excesivo e “innecesario” —en el
scentido de que estos servicios ya existen en otras partes de la ciudad- sino que, ademas, dificilmente se
logre un nivel que se asemejc al de las zonas centrales consolidadas en cuanto a calidad y alcance. Al
mismo tiempo, el crecimiento de la ciudad no avanza de acuerdo a planificaciones que sigan algin
criterio determinado, de forma tal que la reconfiguracion urbana no necesariamente termina resultando

la mas adecuada.

Otro de los efectos negativos que se atribuyen a la implementacion de esta politica es el de
promover la segmentacién territorial, entendiendo por segmentacion el “conjunto de procesos que
resultan en una creciente polarizacion de la distribucion territorial de hogares que pertenecen a

categorias socioeconomicas distintas”'. (Kaztman, 2003: 19-20)

Resulta pertinente destacar que las mejoras en la infraestructura realizadas por los procesos de
regularizacidn, si bien son necésarias, no garantizan la “integracidn” de ese asentamiento al resto de la
ciudad, a pesar de que “integrar” al asentamiento aparece como un propdsito explicito del PIAI. Esto
no implica que la regularizaciéon promueva la segregacion. Lo que puede suceder —y sucede en muchos
casos- es que se consolidan zonas enteras en las que solo vive poblacion pobre, que cuentan con
servicios —educativos, sanitarios, etc.- a los que solo concurren personas pobres, etc., de tal forma que

se contribuye a fortalecer una barrera imaginaria que de hecho existe entre el asentamiento y el resto



de la ciudad. No es que la regularizaciéon provoque segregacion, sino que consolida y formaliza

situaciones de segregacién ya existentes.

Kaztman afirma que el aislamiento social genera, a su vez, condiciones propicias para la
emergencia y consolidacion de subculturas marginales. Este fendmeno seria resultante de un conjunto
de factores: “la sedimentacion de respuestas adaptativas de los hogares pobres al c, /’)’111/0 de factores
negativos que confluyen en un medio precario y segregado, el reconocimiento colectivo de las
barreras a la movilidad social, y la necesidad de encontrar bases comunes para construir o
reconstituir autoesiimas severamente daiiadas por la experiencia de la exclusion.” (Kaztman, 2003:
21-22) La respuesta del resto de la ciudad, promovida por los medios de comunicacién y por los
discursos peligrosistas del aparato politico-estatal, consiste en estigmatizar estos lugares y sus

habitantes, realimentando asi el proceso de segregacion.

Otro aspecto a destacar es la escasa cobertura lograda hasta el momento. El crédito concedido
por parte del BID en el afio 2000 fue de 77 millones de délares, con una contrapartida nacional era de
33 millones. En el afio 2003 hubo una cancelacion de préstamo por parte del gobierno uruguayo por un
monto de 20 millones, con lo cual el aporte del BID baj6 a 57 millones. Hasta el momento (los datos
son de 2004) se han recibido alrededor de 85 solicitudes de regularizacion, de las cuales fueron
aprobadas unas 70. Entre los asentamientos regularizados, los que estan en etapas de obra y pos obra,
y los que estan aprobados para su regularizacion, se cuentan unos 9.500 hogares. La ejecucion de los
fondos ha sido lenta y dificultosa, en parte por las trabas que se han presentado en la articulacion entre
la OPP y los ejecutores, particularmente la IMM. Todos los actores reconocen estas dificultades,
aunque se adjudican reciprocamente las responsabilidades.

|

Ademas de los cuestionamientos planteados hacia el PIAI en si mismo, existen limitaciones
derivadas del contexto socio-politico en el que el mismo opera. En un escenario de empobrecimiento
econdmico y desintegracion social crecientes, el Estado se limita a desarrollar una politica que atiende
los aspectos materiales mas basicos de la necesidad de una vivienda, es decir, asegura la existencia de
un techo, la ausencia de condiciones sanitarias inaceptables, y los derechos de tenencia en regla. Sin
desconocer que este “beneficio” puede resultar sumamente valioso para los destinatarios del mismo, es
posible sefialar que limitandose de esta forma, el Estado desatiende dos problemas —a juicio personal-

importantes.

Por un lado, no se implementan lineas de accién complementarias que tiendan realmente a
“integrar” a la poblacidn de los asentamientos regularizados. Esto supondria facilitar la insercién en el
mundo del trabajo y garantizar el efectivo cumplimiento de los derechos de estas personas mediante —

al menos- un acceso adecuado a servicios ptblicos y mecanismos de proteccion social.
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Por otro lado, no se desarrollan acciones simultdneas que eviten la conformacion de nuevos
asentamientos y la densificacidon poblacional de los ya existentes. Sin profundizar en este aspecto, es
evidente la necesidad de desarrollar mecanismos que faciliten el acceso de la poblacion de ingresos

medios y bajos a viviendas o terreno y créditos destinados a la autoconstruccion.

En suma, podemos encontrar que en el periodo estudiado el PIAI es la Unica accidn estatal
orientada expresamente a atender el problema de los asentamiento irregulares. A su vez la
intervencién del PIAI como ya se dijo, aborda solo una de las dimensiones del problema —el espacio
habitacional-, sin actuar simultdneamente sobre los aspectos laborales, educativos, culturales y
sanitarios del problema. Tampoco se articula con otras politicas tendientes a atender estas otras
dimensiones del problema, en parte porque, de hecho, existen escasas politicas orientadas a atender
estas cuestiones, y ademas porque la fragmentacion dominante en el Estado uruguayo dificulta en

términos generales cualquier tipo de articulacion.

Por lo tanto, es posible sefialar que el Estado no actia previniendo la conformacién de
asentamientos y, una vez planteada su existencia, procede so6lo en algunos de los casos, atendiendo
sOlo algunas de las dimensiones del problema. De esta forma sélo se logran atender algunos de los
problemas urbanisticos y sociales de los asentamientos regularizados, y no se despliegan acciones
simultdneas tendientes a evitar que aumente el numero de personas que no encuentran otra alternativa

mas que la ocupacion ilegal.

Otras politicas

Existen otras politicas sociales vinculadas a Ta vivienda que, por su alcance o por el tipo de
prestacion, tienen menor relevancia. Es posible mencionar en primer lugar el SIAV grupal,
dependiente de la DINAVI. Es un sistema similar al cooperativo en sus caracteristicas, pero tiene
como particularidades el estar orientado a sectores de ingresos comprendidos entre 0 y 30 UR, y
contar con un subsidio total del costo de las vivienda por parte del Estado. Si bien no existe
informacion precisa y accesible acerca de la cobertura que este programa ha alcanzado hasta el

momento, es realista asumir que ésta no ha sido muy extendida.

En segundo lugar, también en la drbita de la DINAVI, existe un programa denominado
Credimat. Se trata de la concesion de préstamos para la ampliacién o remodelacidn de vivienda usada,
financiados por el gobiemo alemén, y administrados por ejecutores intermedios que convenian con el
MVOTMA. Entre estos ejecutores, que son catorce en total, se encuentran otras dependencias
estatales, sindicatos, y ONGs. Los ejecutores pueden ser abiertos o especiales, es decir, dirigidos a un
grupo determinado de poblacién con la que existe un vinculo laboral o social. Los créditos se otorgan

a personas con ingresos menores a 75 UR mensuales, pero uno de los requisitos para la adjudicacion
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es el de contar con buena capacidad de pago, por lo que quedan excluidas implicitamente las personas
con ingresos muy bajos o nulos. También se plantean otros requisitos, como la comprobaciéon del
derecho legal del solicitante sobre la vivienda, y en algunos casos la presencia de una garantia

solidaria. Hasta el momento se han otorgado mas de 28.000 créditos.

Por otra parte, en la drbita de la IMM fue creada en el afio 1990 la “Cartera Municipal de
Tierras para Vivienda” La misma se orienta “a formar un estoc de tierra para emprendimientos
residenciales, a ser utilizado por la propia Intendencia para sus programas de vivienda, pero también
para ser otorgado en uso (..), o vendido a Cooperativas de Vivienda, Fondos Sociales o
autoconstructores.” (Nahoum, 2002: 16) La Cartera de Tierras también se orienta a la regularizacion
de asentamientos que posean un nivel de consolidacion importante. El alcance en la implementacién
de este programa se ha visto limitado fundamentalmente por la carencia de recursos, aunque también

se le adjudican algunas dificultades burocraticas en la gestion. (Nahoum, 2002)

También por parte de la IMM, a través de los Centros Comunalcs Zonales (CCZ), sc gestiona
un “Fondo Solidario de Materiales” destinado a la mejora de viviendas existentes que presenten
problemas de construccién tales como 11esgo de derrumbe, auscncia de pozo negro, etc. Luego de la
comprobacion de que la situacion socio econoémica familiar justifica la asignacidn de este FFondo, se
entrega al beneficiario el material a un costo subsidiado. La efectividad de esta medida también es
limitada, ya que la demanda supera ampliamente a los recursos disponibles. Por otra parte los
requerimientos formales previos al otorgamiento de este Fondo difieren sustancialmente entre los

distintos CCZ.

Finalmente, es posible wencionar la implementacion reciente por parte de ta IMM de un
mecanismo de garantias para alquiler en la zona céntrica de Montevideo, el cual constituye un
esfuerzo tendiente a detener la expansion ilimitada y no planificada de la ciudad. Sin embargo, dicha
propuesta no logra vencer las formalidades que caracterizan a las politicas ya mencionadas, de forma

tal que dificilmente sea accesible para las personas que hoy en dia habitan en asentamientos.

La consideracion de las acciones estatales mencionadas hasta aqui pretende ilustrar la
afirmacion de que en nuestro pais existe un gran déficit en las politicas publicas de vivienda: “De
todos los seivicios sociales quiza sea el de la vivienda el que ha satisfecho en Uruguay las
necesidades de los sectores mds pobres con menor eficacia, dejando espacios para que éstos los
cubrieran por si mismos.” (Avila, Baréibar, Errandonea, 2003: 6) Las politicas habitacionales
estuvieron fuertemente recostadas en el mercado, inclusive en los periodos histéricos de mayor

protagonismo estatal.
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Retomando la hipdtesis inicial, es posible afirmar que este déficit en las politicas
habitacionales, enmarcado en una transformacién mas amplia de los mecanismos de proteccidn estatal,
ha incidido e incide en la conformacion de asentamientos: “en esta morosidad de polz’ticaspl/)/icas de
vivienda para segmentos de poblacion al margen del empleo formal debe colocarse, en principio, uno

de los origenes de los asentamientos irregulares.” (Ibidem)

A lo largo de la historia se han sucedido diversos organismos y programas estatales vinculados
a la vivienda, sin embargo nunca se llegd a articular una propuesta plena e integral en la materia. Las
acciones emprendidas por el Estado han favorecido mayoritariamente a las clases medias, y las escasas
politicas orientadas a los sectores de mayor vulnerabilidad han sido focalizadas y no han contemplado
la integracion plena de los beneficiarios a la sociedad. Por el contrario, estas iniciativas han favorecido
la marginacién de amplios sectores de la poblacion, profundizando procesos de segmentacion

territorial.

Las politicas e instituciones existentes se caracterizan por un nivel de formalidad excesivo
para dar respuesta a un segmento de poblacién de ingresos bajos, sin empleo, o precariamente
empleado. También a nivel privado, las garantias exigidas por los arrendatarios resultan inaccesibles
para la poblacion excluida del empleo formal, y no existe una oferta de tierra urbanizada accesible que

pueda destinarse a la autoconstruccion.
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IV.FACTORES DESENCADENANTES DE LAS OCUPACIONES

Los dos factores analizados previamente —transformaciones en el mundo del trabajo y crisis
del Estado de Bienestar- permiten entender por qué en el Uruguay, y particularmente en Montevideo,
desde los afos ochenta hasta la fecha se ha conformado un contingente creciente de poblacidén que
queda al margen de las diferentes posibilidades de acceso formal a una vivienda o a un terreno para la
construccién. También sc ha analizado, en particular, la incidencia de las politicas de vivienda y de sus
omisiones. Pero, como ya se ha dicho, aqui se considera que estos factores no alcanzan a explicar por
si mismos la particular forma de dar respuesta a la necesidad de vivienda que tales contingentes de

poblacién han adoptado durante las dos ultimas décadas.

En cualquier aproximacién empirica a un asentamiento es posible detectar una serie de
elementos vinculados a la conformacion del baitio, o a la resoluciéon de necesidades y problemas

cotidianos, que tienen como denominador comun su tramitacion por vias politico-partidarias.

Antes de ingresar en el andlisis concreto de la forma en que ciertos elementos politicos operan
sobre la conformacién de asentamientos irregulares, es necesario detenerse en algunas consideraciones
de caracter mas general. En primer lugar, se analizara en qué medida las ocupaciones de tierras en el
Uruguay han constituido un movimiento social o una forma de accién colectiva. A continuacidn, se
realizara un breve acercamiento a la nocidn de clientelismo, que permita analizar conceptualmente los
fenomenos descriptos. Finalmente si, se analizaran los factores que constituyen la estructura de
oportunidad politica, y que han operado en relacién directa con la conformacién de asentamientos

irregulares en Montevideo, en el transcurso de los ultimos veinte afos.

Ocupacidn de tierras y movimientos sociales

Al analizar la dimensidn politica del origen de los asentamientos irregulares es necesario
observar que en nuestro pais, a diferencia de lo que sucedid en otras partes de América Latina, el

conjunto de ocupantes de tierras no lograron constituirse como un movimiento social.

Este hecho encuentra por un lado una explicacién histérica. “Las primeras experiencias de
ocupacion organizada de tierras, al coincidir con el comienzo del declive de los movimientos sociales
mas importantes, quedaron parcialmente privadas de un conjunto de recursos que los movimientos
urbanos historicos brindaron mds o menos directa o indirectamente a otros en su época de auge.”
(/\vila, Baraibar, Errandonea, 2003: 12) Filgueira sefiala, en este mismo sentido, que mientras
FUCVAM “deriva de la larga tradicion cooperativa del pais entroncada con politicas publicas del

Estado de Bienestar (...), la emergencia de asentamientos, en cambio, pertenece al periodo de
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deterioro de los regimenes de bienestar y de emergencia de un nuevo modelo de desarrollo social.”

(Filgueira en Avila, Baraibar, Errandonea; 2003: 12)

Sin embargo, existen otros elementos intrinsecos a la naturaleza de las ocupaciones y de sus
gestores que resultan mas significativos al analizar su distanciamiento de los movimientos sociales
mas relevantes -FUCVAM y PIT-CNT- durante los afios ochenta, cuando estos movimientos vivieron
su época de auge y las ocupaciones comenzaron a difundirse. (Avila, Baraibar, Errandonea, 2003) Se

destacantres factores.

En primer lugar, en los afios ochenta la ocupacién ilegal de tierras era considerada como una
conducta “inapropiada” por un importante segmento de la sociedad. En segundo lugar, los
movimientos sociales consolidados tenian fundadas expectativas en la posibilidad de canalizar sus
demandas por vias institucionales, lo cual hacia innecesario recurrir a estrategias mas agresivas -como
la ocupacion ilegal- para concretar los reclamos. Finalmente, se seflala que “mientras la protesta del
PIT-CNT se sumé facilmente a la plataforma de reivindicacion de FUCVAM y viceversa, no ocurrio
lo mismo con los asentamientos. Y esto probablemente de cuenta de configuraciones sociales
distintas. Lo primero es en buenu parte resultado de la articulacion fluida entre barrio —obrero o
popular— y empleo que posibilitaron las clasicas politicas del régimen de bienestar; en ese cuso, hay
una alianza “natural” entre los movimientos sociales referidos. Lo segundo es resultado del fendmeno
inverso de desconexion entre trabajo y territorio: el trabajo empieza u replegarse y el barrio a

buscarse en los bordes de la ciudad. " (Ibidem: 12-13)

El hecho de que los ocupantes de tierras no hayan logrado canalizar sus demandas a través de -
0 ¢n conjunto con- los movimientos sociales, explica en parte la vinculacidn que estos establecicron

con el sistema politico.

Algunos elementos tedricos sobre clientelismo politico

Resulta necesario ahora detenerse en la nocidn de “clientelismo politico”, concepto clave para
analizar los procesos que aqui se abordan. Se trata de: “(..) una forma de intercambio desigual que
(a) se da entre actores de poder y status desigual; es (b) eminentemente utilitario y basado en la
reciprocidad, y (c) paternalista, particularista y privado.” (Amparo Menéndez-Carrién en Schettini y

Sarmiento, 2000: 112)
El clientelismo se concreta en un intercambio extraoficial de favores, por medio del cual los

titulares de cargos politicos administran y conceden bienes o prestaciones -logradas en su funcién

publica o a través de contactos relacionados con ella- a cambio del respaldo electoral de una persona o
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grupo. “Constituye una forma autorregulada de intercambio interpersonal vertical entre “patron’ y
“cliente” consistente en la retribucion que ambas partes esperan obtener a través de la prestacion de
bienes y servicios a la otra, y que cesa en el momento en el que el beneficio esperado no se
materializa”. (Ibidem) El “patrdn” utiliza su poder para influir sobre decisiones vinculadas al aparato
administrativo del Estado que beneficien a sus clientes, de tal forma quec estos le retribuyan con su

apoyo electoral.

Existe otra figura relevante, ademas de patron y cliente, en el vinculo clientelar: el mediador.
Generalmente son los mediadores quienes tienen un mayor protagonismo a nivel local a partir de su
trato directo con los “clientes”, en la intermediacién con el lider politico de mayor jerarquia. Los
recursos materiales necesarios para la concrecion del vinculo clientelar "son producto de un balance
de poder especifico entre el mediador y el patron politico exterior. Este balance depende de la
capacidad del mediador de formar su propio grupo de seguidores”. (Auyero en Trotta, 2003: 152) En

su presentacion publica, es necesario que el mediador demuestre su cercania respecto al lider.

Generalmente la persona que ocupa el lugar de mediador tiene una historia personal vinculada
fuertemente al espacio social en el que ejerce su influencia, y se ubica como parte integrante de la
comunidad para desarrollar alli su liderazgo. “Asi, quien se erige en referente 0 mediador en el dmbito
barrial es uno de los vecinos cooptados por el funcionario politico inserto en la burocracia estatal,
esto garantiza que quien oficia de terminal en el lazo clientelar de parte del patron sea visto como uno
mds y no como alguien del afuera del entorno barrial " (Trotta, 2003: 128) Es frecuente que el
mediador intente evidenciar una sensibilidad particular por los problemas sociales como impulso para
el desarrollo de su actividad, negando un posible interés politico subyacente. Esta distancia que se
quicre demostrar respecto a “lo politico”, Heva en ocasiones al mediador a desarcollar un discurso de
fuerte cuestionamiento hacia el gobiemo y quienes lo cjercen, excluyéndose a si mismo de este

universo puesto en cuestion.

Es posible constatar que cn condiciones de precariedad socioecondémica, las précticas
clientelares se activan. “En situaciones cn que la exclusion priva a sectores importantes de lu
poblacion de bienes sociales relevantes desde la perspectiva de su reproduccion social, resulta
factible que éstos se encuentren disponibles para entrar en relaciones clientelares que les permitan
asegurarsé la provision de ellos (..)” (Schettini y Sarmiento, 2000: 113) Estos mecanismos
constituyen estrategias de supervivencia para la poblacion vulnerable, particularmente en situaciones

en las que los mecanismos de proteccion del Estado son de dificil acceso, o inexistentes.
Las relaciones clientelares se inscriben dentro de la red de estrategias de sobrevivencia que la

poblacidn vulnerable debe desarrollar: “la casi ausencia de ingreso monetario en un creciente niimero

de hogares determina el aumento del consumo informal y de las actividades de autoprovision, como
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medio de satisfacer las necesidades principales.” (Auyero, 2001: 31) De esta forma, la cultura politica

se entremezcla en las redes de resolucion de problemas para la poblacién vulnerable.

Al mismo tiempo, estas practicas constituyen mecanismos de dominacion y control por parte
de los individuos o grupos que las ejercen. (Schettini y Sarmiento, 2000) De alguna manera, quienes
operan como “patrones” en el juego clientelar buscan asegurarse que un grupo de la poblacidn actue
en su favor o el de su grupo politico, y para ello aprovechan la situaciéon de vulnerabilidad de la
“clientela”. Asiopera claramente la desigualdad del vinculo, en la medida que una de las partes cuenta

con mayor capital social, simbdlico, politico y econdmico que la otra.

Sin desconocer los aspectos utilitarios del vinculo clientelar, es necesario destacar también los
aspectos subjetivos implicados en el mismo. Algunos autores subrayan la lealtad como el sentimiento
que explica las relaciones clientelares, méas alla de los aspectos materiales. Javier Auyero cuestiona a
las interpretaciones tradicionales del clientelismo, ya que “este “punto de vista” presume -
equivocadamente- que dado que los favores, bienes y servicios circulan en un sentido, y la asistencia
a los actos, el apoyo y, en ultima instancia, los votos circulan en el sentido contrario, los primeros
causan a los segundos, esto es que el apoyo y los votos vienen debido a los bienes, los servicios y los

favores particulares otorgados.” (Auyero, 2001: 39)

Este autor afirma que si bien la relacion entre cliente y patrdn se inicia casi siempre a través de
un "favor fundacional", mediante el cual el patrén brinda una prestacion al cliente, este no es el
elemento mas importante en la constitucion del vinculo. Por el contrario, destaca el conjunto de
creencias, afinidades, habitos, sentimientos identitarios, pertenencia a redes comunes, experiencias
compartidas, como fuctores que consolidan la relacion, y de alguna forma disltazan su cardcter de

transaccion.

Es posible distinguir dos tipos de clientelismo: el clientelismo tradicional, “denso”, o

“grueso”, y el clientelismo “fino”, o institucional. (Trotta, 2003)

El clientelismo tradicional es el intercambio explicito de votos por favores. ‘las
caracteristicas de este clientelismo denso podrian sintetizarse como de corta duracion temporal, de
intercambio explicito de bienes y recursos por lealtades (aunque sean acciones esporadicas de apoyo
logistico de parte de los clientes), con una alta dependencia del mediador respecto de los recursos y
hacia el patron.” (Ibidem:136) El clientelismo denominado “fino”, por su parte, no se concreta a
través de arreglos personalizados e informales, sino como formas institucionales de gestion de
politicas publicas. A su vez, “Para que este clientelismo fino funcione y se reproduzca a través del
tiempo, los beneficios deben incorporar cierta representacion adherida a fin de crear legitimidad

tanto hacia el patron y mediador como a la prdctica clientelar como tal. ” (Ibidem: 39)
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Estudiando el caso argentino, Trotta afirma que se han procesado transformaciones
importantes en el clientelismo, vinculadas a la crisis del Estado de Bienestar. En concreto, el autor
sostiene que se ha evolucionado desde un clientelismo tradicional hacia el clientelismo “fino”, sin que
el anterior haya desaparecido completamente. “En las nuevas formas de aparicion del fenémeno de la
relacion clientelar, a priori parece que no se trata solo de un mero intercambio de bienes y favores
por apoyo politico a un puntero, en una relacion cara a cara, sino que comienza a visualizarse que en
un contexto favorable de extrema escasez de recursos, con politicas focales (que concentran aiin mds
el poder en quien detenta la autoridad de distribuirlo (...)), se institucionaliza el clientelismo, ya no
con recursos solamente sino con politicas y programas que involucran a sujetos no solo individuales

sino también colectivos.” (Trotta, 2003: 143)

Es necesario destacar el valor que tienen las conceptualizaciones realizadas por los autores
argentinos resefiados aqui, sobre todo teniendo en cuenta la escasez de investigaciones vinculadas al
tema del clientelismo reciente referidas al caso uruguayo. Sin embargo, es necesario reconocer
también las salvedades que se plantean al incorporar estas nociones para el analisis del Uruguay, en la
medida en que existen diferencias importantes entre la realidad politica y social de ambos paises. La
historia politica del siglo XX, marcada fuertemente por el peronismo de un lado y por el batllismo del
otro, configuraron distintas tformas de hacer politica y de vivir la politica por parte de la sociedad en

general.

Tal como sedala Trotta (2003: 26), “el clientelismo politico asume formas complejas y
diversas de acuerdo con las mutaciones que se dan en el contexto en que se estructuran.” Is
Justawente por esto que seguramente existen ciertas diterencias entre las traustormaciones de los
mecanismos clientelares en ambas realidades. En este sentido, es posible advertir diferentes formas
politico-estatales de canalizar demandas y conflictos: "Puede realizarse por una via pluralista o
corporativa. Mientras que en Argentina la incorporacion de las demandas de los asentamientos
primero y después de los piqueteros ha seguido la via corporativo-estatal, en Uruguay, canceladas las
vias clientelares cldsicas, sigue al igual que otras demandas la via del pluralismo.” (Avila, Baréibar,

Errandonea, 2003; 23)

Se sefiala también que en un contexto de implementacién de un modelo de corte neoliberal
como el descrito anteriormente, las acciones politicas desarrolladas en Uruguay y Argentina tendientes
a enfrentar los costos sociales del modelo, también presentan matices diferenciales entre si. “Dentro
de ese contexto, la “contencion social” puede ser implementada de dos formas: por la via de
transformar a los dirigentes de los asentamientos en una pieza del juego politico y a los ocupantes en

receptores de ayuda social; o por la via de implementar politicas sociales con actores fragmentados
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que en los hechos dejen en pie el movimiento. En Argentina se ha realizado lo primero; en Uruguay,

lo segundo.” (Avila, Baraibar, Errandonea, 2003: 23)

No obstante, existen aspectos generales que si son facilmente identificables en la realidad de

i

ambos paises, por ejemplo, en el hecho de que: “..se visualizan nuevas formas clientelares desde el
Estado (desde administraciones municipales), donde determinados presupuestos se asignan a barrios
en los que sus lideres responden en la estructura partidaria a quienes detentan cargos decisorios en el
aparato burocrdtico del Estado local.” (Trotta, 2003: 187) Esto opera claramente, por ejemplo, en los
diferentes CCZ puestos en marcha por la IMM. Por un lado, se observa que algunos de los recursos
con que cada CCZ cuenta dependen en parte de la capacidad de gestién del Secretario de la Junta
Local, y de su influencia politica a la interna del gobiemo municipal. Por otro lado, es posible
constatar que también operan estos mecanismos en la adjudicacion de ciertos recursos o beneficios por

parte del CCZ hacia los diferentes barrios o sub-zonas, en funcion de la presencia local de figuras con

incidencia partidaria.

En el mismo sentido, también aparecen afirmaciones pertinenies para la realidad uruguaya en
el analisis del rol que desempefan las ONGs, por parte de las cuales es posible identificar formas
clientelares de gestion: “desde la gestion de las ONGs también comienza a verse una manipulacion o
clientelismo institucional, donde si bien la captacion de lealtades no se vincula a un aparato
partidario, si se busca la ampliacion de los sectores con los que se trabaja para lograr mayor
visibilidad politica frente a organismos financieros internacionales o frente al propio Estado, a modo

del mas tradicional partido politico.” (Trotta, 2003: 187)

Se itentard a continuacion cstudiar de qué manera estos mecanisimos operan conerelamente
en relacion a los asentamientos en el Uruguay, promoviendo su conformacion, y contribuyendo a su
consolidacion. Es necesario aclarar que existen elementos de caracter politico muy importantes en esta
explicacién que no pueden calificarse como clientelismo en un sentido estricto, aunque se vinculan

estrechamente al mismo.

Estructura de oportunidad politica

Se han desarrollado recientemente investigaciones que identifican dentro de las causas
principales de la conformacion y consolidacion de asentamientos un conjunto de factores que es
posible designar como “estructura de oportunidad politica™. Se trata de una serie de elementos

vinculados al Estado y a los partidos politicos que de alguna forma operan habilitando y promoviendo

8 “Se toma aqu el concepto de “oportunidad” en un sentido laxo, como el conjunto de habilitaciones y restricciones que
provienen de las esferas de poder y que impactan sobre la trayectoria de la accion colectiva”. (Avila, Baraibar, Errandonea,
2003: 10)
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el desencadenamiento de las ocupaciones. Estos elementos serian: “una visible permeabilidad del
sistema politico; la existencia de aliados influyentes dentro del sistema partidario, una cierta
capacidad del Estado para responder combinada con una baja capacidad y voluntad de reprimir; y
una segmentacion de las elites.” (Avila, Baraibar, Errandonea, 2003: 11) Se desarrollaran a

continuacién cada uno de ellos.

Permeabilidad del sistema politico

La permeabilidad del sistema politico, como se sefiald anteriormente, es una caracteristica de
larga data en nuestro pais. Desde el momento de conformacién del Estado, las particularidades del
proceso configuraron un aparato politico permeable a las demandas de grupos de interés y de la
sociedad civil en general. La consolidacién del Estado social fue simultanea al afianzamiento de la
autoridad estatal, de los partidos, y del sistema politico. Esto determind “una temprana apropiacion
partidaria del aparato del Estado” (Filgueira, 1994: 29), la que a su vez configuré una manera

clientelar y particularista de hacer politica.

La cultura del “favor politico” se asumid como la via legitima para el otorgaimiento de bienes
y servicios publicos, incluso en la etapa de “bienestar” del Estado uruguayo. En los tiempos de
prosperidad econdémica del pais, esta modalidad permitié hacer extensivas las concesiones a amplios
sectores de la poblacion, logrando una cobertura bastante generalizada. Cuando comenzaron los
ajustes economicos en la década del sesenta, los mecanismos clientelares perdieron el impacto
redistributivo que pudieron haber tenido en el pasado, sin embargo continuaron sicndo una forma
recurrente de hacer politica. (Filgueira, 1994)

Los asentamientos fueron tempranamente identificados por los sectores politicos como un
terreno propicio para conquistar simpatizantes y votos. El despliegue de recursos de caracter
netamente asistencial por parte de figuras vinculadas a los partidos tradicionales, a modo de ejemplo,
es una practica publicamente conocida, particularmente en visperas de elecciones. En concreto, la
permeabilidad del sistema politico permitié que algunos sectores politicos brindaran su apoyo a las
ocupaciones en situaciones ante las cuales el Estado, siguiendo un criterio racional, no hubiera

actuado.

Una variante novedosa de permeabilidad politica para el caso de las ocupaciones se encuentra
en el rol que ha jugado el Frente Amplio. Por su historia —breve, en comparacién con la de los otros
partidos- y su desvinculacién del aparato estatal, la izquierda se mantuvo generalmente al margen de
los manejos clientelares en su accionar. Su vinculacién con la sociedad civil estuvo signada por la
capacidad de representar los intereses de los sectores populares, la cual fue creciendo a medida que los

efectos del desmantelamiento estatal se fueron haciendo sentir.

43

- e L ¥ & A-



Con el ascenso al gobierno municipal, la coalicidon de izquierda comenzé a acumular
aprendizajes vinculados a “ser Estado”, con todo lo positivo y lo negativo que esto supone.
Recientemente, en relacion a las ocupaciones de tierras, algunas figuras vinculadas al Frente Amplio
superpusieron el interés histdrico de la izquierda por representar a la poblaciéon marginada, y el nuevo
manejo de recursos vinculados al Estado: “(...) por cuestiones ideologicas e identitarias, pero también
por estrategia e intereses electorales, personalidades y sectores del Frente Amplio apoyaron
ocupaciones a las que luego la misma IMM debia brindar solucion.” (Avila, Baraibar, Errandonea,

2003: 14)

El vinculo que establecen los asentamientos con el sistema politico —tanto con el Estado como
con los sectores politicos- depende en cierta medida de las caracteristicas de los asentamientos y de
sus estructuras organizativas. En general, la permeabilidad del sistema politico no ha derivado en la
cooptacion de la poblacion involucrada. Aparentemente los asentamientos conservan cierta autonomia
para vincularse y desvincularse de los diferentes sectores politicos, de acuerdo a las utilidades que

tales vinculos puedan reportar.

Si bien los vinculos con el sistema politico existen en todos los asentamientos, el tipo de
vinculo que se establece no es igual en todos los casos. Empiricamente se observa que existen algunas
ocupaciones mas bien organizadas, colectivas, reivindicativas, mientras que otras -mas promovidas
por figuras politicas y especuladores inmobiliarios- son mas individuales y pasivas. Estas dos

modalidades probablemente expresen historias y trayectorias sociales diversas.

A su vez, las caracteristicas diversas de las ocupaciones se continiian en las etapas posteriores
de la vida de los asentamientos. s posible constatar gque e algunos ascntamicntos lus ocupaciones
son mucho mas “comerciales” y “clientelisticas’™ que en otras partes, y resulta que esos asentamientos
son particularmente poco organizados: no poseen discursos colectivos, no explicitan demandas, ni

articulan con otros actores sociales.

Otro aspecto importante que surge de este analisis es que los diferentes niveles organizativos
inciden también sobre las caracteristicas del espacio urbano del asentamiento y la calidad de vida de su
poblacion. El cuidado por los espacios de uso publico, las gestiones ante organismos estatales
tendientes a incorporar mejoras de la infraestructura o servicios, etc., dependen de la capacidad

organizativa de los propios integrantes del asentamiento.

Aliados influyentes
En segundo lugar, se menciona la importancia de los “aliados influyentes”, es decir, dirigentes

partidarios y sectores politicos que -sin apoyar oficialmente las ocupaciones de tierras- desempefian un

44



papel importante como promotores de la conformacion de asentamientos. Se destaca el aporte de
figuras y sectores politicos en el desempeiio de tres funciones: “como transmisores de informacion
estratégica y know how; como prestamistas o dispensadores de redes sociales, y como fuerzas

operantes detrds de quienes toman decisiones.” (Avila, Baréibar, Errandonea, 2003: 15)

Detrds de la eleccion de un terreno que serd ocupado, por ejemplo, muchas veces existen
dirigentes partidarios que proporcionan informacién acerca de la situacion juridica del mismo.
También cumplen una importante funcién de asesoramiento respecto a la manera de lotear el terreno
respetando la normativa urbanistica vigente. Resulta sorprendente ver en numerosos asentamientos --
sobre todo los mas recientes- el nivel de conocimiento que existe entre quienes los ocupan de aspectos
puramente normativos, que son tenidos en cuenta a la hora de tomar definiciones sobre el manejo del

espacio barrial.

Los partidos representan asimismo una fuente de capital social, facilitando el acceso a bienes y
servicios piblicos tales como canastas de alimentos, partidas de nacimiento, etc. Este tipo de aportc es
de los mas tradicionales en la historia uruguayva, y se asocia fundamentalmente —aunque no

exclusivamente- a los partidos de centro y derecha.

Finalmente se sefiala la existencia de operadores politicos encubiertos en cargos técnicos, lo
cual significa que las preferencias politico-partidarias de ciertas figuras que ocupan cargos de decision
terminan filtrandose en los criterios adoptados en la implementacion de politicas publicas. Este

aspecto opera de mancra bastante difundida en diversas esteras del aparato politico-estatal.

Estado

En tercer lugar, la actitud adoptada por el Estado, muy lejana a la represion y al uso de la
fuerza, constituye un aspecto mdas que favorable para quienes consideran la ocupacién como
altemativa. En contraste con lo ocurrido en otros paises de América Latina, en los que se ha intentado
evitar las ocupaciones mediante el uso de la fuerza por parte del Estado, en el Uruguay esta alternativa
no ha sido puesta en practica. Resulta significativo que tampoco esta opcion haya sido manejada con
intensidad en los discursos politicos mas destacados, ni siquiera por los representantes de centro y

derecha del espectro partidario.

El mensaje alentador por parte del Estado proviene también por la via de los organismos
prestadores de servicios publicos, principalmente OSE y UTE, que no se esfuerzan en combatir las
difundidas y ostensibles conexiones irregulares. Ademas de mostrar un alto nivel de tolerancia ante las
conexiones clandestinas, estos organismos no ponen grandes trabas a la hora de regularizar la

conexion de asentamientos en los que la tenencia de latierra es ilegal.



Los programas tendientes a la regularizacion de los asentamientos también envian una clara
sefal en el mismo sentido. En concreto, el hecho de que opere el PIAI es una sefial para quienes
piensan ocupar, de que no sélo no van a ser desalojados, sino de que también posiblemente el Estado
intervenga posteriormente acondicionando el espacio urbano y regularizando la situacion legal

respecto a la tenencia de la tierra.

Por otro lado, es de destacar el impacto que tuvo la implementacion de los CCZ con el plan de
descentralizacion municipal del afio 1990, imponiendo una presencia estatal mucho mas fuerte a nivel
local. (Avila, Baraibar, Errandonea, 2003) Esto implica, por un lado, un mayor acceso de la poblacién
a los servicios brindados por la IMM, sobre todo de tipo asistencial y en las zonas periféricas. Y
también implica, por otro lado, més oportunidades de interaccién directa entre la poblacion y ciertos
referentes que tienen —o son percibidos como si tuvieran- acceso a recursos institucionales. En
concreto, la presencia de los integrantes de las Juntas Locales y de los Concejos Vecinales ha sido
central en los procesos que se estdn analizando. Aunque los Concejales constituyen en teoria
representantes sociales —y no politicos-, en muchos casos estan vinculados o se identifican claramente
con algun sector partidario. Por otro lado, aunque no poseen recursos en sentido estricto, si pueden

acceder a informacidén relevante, asi como incidir en algunas decisiones de menor jerarquia.

El posicionamiento tolerante hacia las ocupaciones por parte del Estado en general, es ain més
visible en la practica llevada adelante por el EP-FA en el gobierno municipal. “A4 este marco general
de accion publica en que el Lstado asume un nuevo papel de cara a los sectores menos privilegiados,
la IMA sumé una practica por la que en general no desaloja ocupantes irregulares ni erradica
viviendas en terrenos municipales, salvo excepciones (por ejemplo, que estén ubicadas en zonas de
inundacion, en pusajes de obras sunitarias, cic.). LD mensaje que decodifica el ocupante es que la
probabilidad de desalojo por parte de la autoridad municipal es baja. (...) Por otra parte, suele ser
comun que la IMM no proceda al desalojo sin antes ofrecer alternativas habitacionales. De alguna
manera, se ofrecen sefiales para transgredir sin el conjunto de castigos que en general se endosan a
las conductas social o juridicamente desviadas. No es que el Estado no pueda reprimir; es que asume
una practica activa en contra de la represion. (...) Tanto es asi, que la condicién de territorio
municipal significa luz verde para el afincamiento sin trabas.” (Avila, Baraibar, Errandonea, 2003:

24-25)

Segmentacion de las elites
I.a “segmentacidn de las elites” hace referencia al hecho de que “las autoridades responsables
de las dependencias del Estado no se comportan todas conforme a las pautas universalistas esperadas

de asignacion de servicios a poblaciones usuarias.” (Alvarez en Avila, Baraibar, Errandoriea, 2003)
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Esto se evidencia en el ejemplo ya mencionado de los servicios publicos —agua, luz, teléfono- que se

otorgan aunque no se cumpla con las condiciones necesarias para la prestacidn del servicio.

Detras de estas decisiones se encuentra claramente un juego de intercambio de favores por
lealtad, entre aquellos que prestan el servicio y los clientes: “Estos L/timos se benefician de un
servicio que no pagan, y los directores se benefician de una lealtad politica genérica que en todos los
casos se espera que tenga efectos multiplicadores entre los familiares, amigos, vecinos y asociados
del beneficiado. Obviamente, este tipo de prdctica clientelar no es nueva en el Estado uruguayo.”

(Avila, Baraibar, Errandonea, 2003: 28)

Otro aspecto importante a destacar en relaciéon a la segmentacidén, es la apropiacion
multipartidaria del aparato estatal, caracteristica del sistema politico uruguayo. En particular, para el
caso de los asentamientos irregulares se constata que los distintos organismos involucrados han estado
bajo la orbita de los distintos sectores partidarios. Hasta el aflo 2004 los ministerios vinculados a las
regularizaciones estaban dirigidos por representantes del Partido Nacional y del Partido Colorado, y
desde 1990 la IMM estd en manos del EP-FA. De esta forma, la competencia interpartidaria encontrd
canales institucionales para materializarse, con el fin de hacer llegar sus acciones a los asentamientos.
Los actores vinculados a los asentamientos y su regularizacion han sido particularmente {ragmentados:
un gobierno nacional producto de la coalicion de dos partidos, y una Intendencia Municipal liderada
por la oposicion. Los ministerios y otros entes estatales involucrados (UTE, OSE) también responden

a drbitas partidarias diferentes.

Ciudadania, clientelismo y exclusion

Es posible apreciar cémo el conjunto de factores que componen la “estructura de oportunidad
politica”, han operado de distintas maneras, promoviendo y legitimando la ocupacidn ilegal dc tierras.
En los intersticios que el accionar institucional del Estado deja con sus omisiones, entran en juego
otros actores y otros mecanismos, impactando profundamente sobre la realidad social. En los hechos,
la sumatoria de acciones particulares y particularistas, terminan determinando el destino de los
recursos publicos, y configurando la forma de dar respuesta a las necesidades basicas de un segmento
importante de la sociedad. En definitiva, este conjunto de acciones acaba sustituyendo a las decisiones
publicas que deberian haberse tomado. Y naturalmente, el resultado de acciones desarticuladas que

responden a intereses particulares y diversos dista mucho de ser bueno.
No es el objetivo de este trabajo establecer juicios valorativos sobre aquellos que participan en

relaciones clientelares. Posiblemente en el accionar de los dirigentes partidarios los intereses

electorales se confunden con una auténtica preocupacién por dar respuesta a una necesidad esencial de
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la poblacién. Del otro lado, esta poblacion entra en el juego clientelar con el propdsito, absolutamente

comprensible, de resolver un problema personal o familiar.

Sin desconocer lo anterior, es necesario reconocer los profundos efectos nocivos del
clientelismo. En este sentido, es posible afirmar que los mecanismos clientelares ponen en cuestion la
condicién de ciudadania: “al limitarse la provision de bienes colectivos sobre la base de una relacion
universal e igualitaria como la ciudadania, en condiciones de fuertes disparidades y privaciones, se
abren las puertas al intercambio de prestaciones particularistas —activacion politica a cambio de
compensaciones materiales-, en las que los “clientes” pierden autonomia a favor del patronazgo

politico.” (Schettini y Sarmiento, 2000:113)

La condiciéon de ciudadania requiere el efectivo cumplimiento de los derechos civiles,
politicos, y sociales. “La exclusion, (..), al privar de bienes sociales significativos desde la
perspectiva de la igualdad que requiere la democracia representativa, mina las condiciones sociales

bdsicas para la construccionde una ciudadania politica autonoma. ™ (Ibidem: 112)

El clientelismo se contrapone a la idea de ciudadania, en la medida que convierte el caracter
pretendidamente universal de los derechos, cn un intercambio particularista y utilitario. “Mientras la
ciudadania refiere a una relacion universal, en la que participan todos aquellos que son portadores
de la categoria de ciudadano, orientada por alguna idea del bien comun, que da lugar a la
constitucion de identidades colectivas a través del compromiso con valores y la primacia de intereses
compartidos, y que presupone cierta igualdad; el clientelismo funda una relacion particularista entre
los dos polos de la relacion clientelar, que resigna la participacion al intercambio utilitarista, que no
pronueve identidades colectivas estables y awtonomas, y que s determinada por la asimetria de

poder entre patron y cliente.” (Ibidem: 112-113)

A su vez, la instalacién de mecanismos clientelares como forma habitual de resolucion de
problemas y satisfaccion de necesidades, puede contribuir a un descrédito colectivo en el sistema
politico. “Ante la constitucion de un Estado ausente en materia de proteccion social y la centralidad
del mercado para la reproduccion de la vida social, la poblacion se retira cada dia mas del escenario
publico para replegarse sobre la vida privada. Esta privatizacion es inseparable del sentimiento de
que la accion politica tiene una eficacia limitada en la transformacion de las condiciones de vida
frente a la potencia que, en el mismo sentido, muestra la accion de mercado.” (Ibidem: 114-115) Esta
“desafeccidn politica”, combinada con practicas clientelares difundidas y arraigadas, termina

debilitando el propio caracter democrético de los sistemas politicos.

Por otro lado, es posible constatar que en algunos casos la consolidaciéon de mecanismos

clientelares debilita o inhibe el desarrollo de la accién colectiva. Algunos autores sostienen que “e/
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clientelismo no conduce ni a la democracia ni a la modernizacion, porque condiciona la puesta en
practica de politicas universalistas, desalentando la participacion social y politica, lo que la convierte
en una participacion atomizada, carente de direccionalidad politica auténoma y tendiente al

mantenimiento del statu quo.” (Trotta, 2003: 27)

Se entiende que la accion colectiva opera a partir de estimulos o motivaciones materiales y
simbc‘licos, en la busqueda de la obtencién de “beneficios selectivos” de tipo material, o de logros
subjetivos vinculados a la identidad, reconocimiento, etc. En este sentido, al introducirse mecanismos
clientelares en la provisién de estos dos tipos de bienes, se eliminan los posibles incentivos para la
accion colectiva. Asumiendo que este tipo de accion constituye algo deseable, que implicitamente
involucra aspectos positivos en relacién a la democracia, la participacion, y la ciudadania, es posible
concluir que también en este sentido el clientelismo es perjudicial. Vinculado a la ocupacién de tierras,
tal vez el clientelismo haya contribuido a inhibir en nuestro pais el surgimiento de movimientos

organizados y reivindicativos como los que existen en otros paises de la regidn.

Finalmente, cabe sefialar las dificultades que introduce el clientelismo en el desarrollo de las
politicas sociales. Al operar de acuerdo a criterios utilitarios, vinculados a las necesidades partidarias
electorales, el clientelismo conspira contra cualquier intento de planificacion de mediano plazo; al
seguir criterios particularistas y arbitrarios, dificulta el establecimiento de criterios abstractos para la
adjudicacién de beneficios. En la percepcidn de los sujetos, potenciales beneficiarios, el clientelismo
compite con las politicas sociales, ya que quienes tengan acceso a mediadores politicos posiblemente
prefieran recurrir a este contacto y no a las vias institucionales que, en general, resultan menos rapidas

y eficientes.
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V. CONSIDERACIONES FINALES
Exclusion, asentamientos y politicas sociales

Se han expuesto hasta aqui algunos elementos que se entiende importantes para la reflexion
acerca de la cxistencia de asentamientos irregulares en nuestro pais. Como se dijo, este es un problema
de honda relevancia para la sociedad actual, en la medida en que expresa la situacion de vulnerabilidad
de un sector de la poblacion y, por lo tanto, las dificultades que la sociedad encuentra para
desarrollarse como tal. Y también porque supone para las personas que viven esta realidad un
cuestionamiento serio a sus derechos de ciudadania, y por lo tanto también a la nocién de ciudadania

que la sociedad sustenta.

Ahora bien, las reflexiones realizadas no conducen facilmente a una perspectiva optimista
sobre el asunto. Por el contrario, tales consideraciones parecen desembocar en un callejon sin salida.
En efecto, si entendemos que buena parte de la explicacién de la existencia de asentamientos se
encuentra en la crisis de los Estados de Bienestar y en las transformaciones del mundo del trabajo,
parece razonable suponcr que el problema no se va a resolver en tanto no se modifiquen tales

condiciones. A su vez, parece dificil que esto suceda en el corto o mediano plazo.

En este sentido, jdebemos suponer que no existen otras alternativas posibles para enfrentar el

problema?

Existe una postura sostenida por muchos —y retomada en este trabajo- que cuestiona el
reconocimiento legal y puosterior subsidio de los asentamientos irregulares como Gnica politica
habitacional destinada a los sectores de bajos recursos. Se argumenta que estas politicas son caras, y
apenas atienden algunos aspectos de un problema habitacional muy amplio. Ademas, no logran

revertir —y en ocasiones profundizan- la segregacién urbana.

Estas posturas criticas no conducen facilmente al esbozo de otras soluciones. Se habla de
promover la insercidn social y territorial de las personas en la ciudad “central” e “integrada”. Sin
embargo, esto tampoco resulta sencillo: jes posible que la poblacién que habita en asentamientos
pueda sostener la vida en la centralidad? Una solucidn habitacional “regular” implica también la
formalidad en otros rubros; en concreto, supone gastos de alquiler, impuestos, y servicios publicos.
También supone una limitacién para el desarrollo de algunas actividades laborales, tales como la

clasificacion de residuos.

Razonamientos como éste son los que pueden conducimos a un callején sin salida.




No obstante, reflexionar sobre tales temas no deberia conducir a la idea de que no existe una
solucion. Por el contrario, la investigacidén y discusion debe contribuir siempre a la elaboracion de
alternativas que comprendan la complejidad y multidimensionalidad del problema. Analizar en
profundidad las causas de los problemas sociales actuales es la unica forma dc evaluar con seriedad las

medidas que deben tomarse para enfrentarlos.

Es necesario estimar con fundamentos sélidos cuéles son los costos sociales de las acciones
estatales, asi como de sus omisiones. No es posible trazar metas que soélo sean alcanzables en el largo
plazo, porque la crudeza de la realidad actual requiere de soluciones urgentes. Pero esto no deberia
hacernos olvidar el escenario a mediano y largo plazo al pensar en las posibles soluciones. Tal vez no
sea posible para una familia que hoy vive en un asentamiento pasar, de un dia para el otro, a ocupar
una vivienda reciclada en el centro de la ciudad. Pero si esto conduce a desechar la idea de “integrar”
socialmente algun dia a esta familia, considerando que la tnica alternativa posible es el
reconocimiento de su vida “irregular” y el mejoramiento minimo de sus condiciones de vida, en ese
caso se esta dejando de lado el analisis global del problema. No es posible “hacer sociedad” de esta
manera, hipotecando la posibilidad de un proyecto colectivo para las prdximas generaciones y

contribuyendo a consolidar los abisimnos sociales ya existentes.

Otro aspecto esencial a considerar es que el problema de la vivienda no se resuelve solamente
construyendo viviendas, y esta idea es aplicable a la mayoria de las dreas de politica social. Es
necesario desarrollar conjuntamente politicas educativas y de empleo, entre otras, y todo esto debe ir
de la mano con un modelo econdmico que permita sostenerlas. Aqui el gran cscollo parece scr el de la
fragmentacion institucional, que se presenta como uno de los principales desafios para el futuro, a ser

tenados en cuenta por quicnes detentan cargos téenicos y politicos vinceulados a politicas sociales.

Finalmente, asumir que la regularizacion de asentamientos puede contribuir a un proceso de
segregacion territorial no debe conducir necesariamente a descartar de pleno esta politica, sobre todo
considerando que es una de las pocas alternativas para mejorar en el corto plazo la calidad de vida de
las personas que viven alli. Pero si deberia cxistir un reconocimiento claro de los limites de tal
politica, de manera de articularla con acciones complementarias, asi como de sus posibles efectos

adversos, de manera de emprender acciones concomitantes tendientes a amortiguarlos o revertirlos.

Aspectos politicos vinculados a los asentamientos

Otra dimension central del presente trabajo se ubicd en la existencia de factores politicos

vinculados a la formacién de asentamientos. Se identificd el clientelismo como una caracteristica

estructural del Estado uruguayo, que se hace presente en los asentamientos y juega en relacién a los
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mismos un papel central. No es necesario desarrollar grandes argumentos para concluir que el
clientelismo es un mecanismo indeseable en cualquier democracia. Basta considerar que por esta via
se utilizan recursos publicos (y en general sumamente escasos), con criterios particularistas, y en
beneficio privado. Ademads, el desarrollo de estos mecanismos deteriora progresivamente la

legitimidad del sistema politico, y la confianza de la sociedad en el mismo.

Llama la atenciodn la escasa literatura vinculada al clientelismo disponible en nuestro pais. Los
documentos en relacién al tema generalmente remiten a un abordaje histérico, referido a la
conformacion del Estado Uruguayo y a las primeras décadas del siglo XX. A partir de lo expuesto en
el documento se entiende que, lejos de haber desaparecido, el clientelismo se ha consolidado en estos
tiempos, adoptando nuevas formas. Se entiende asimismo que seria fundamental el estudio de estos
fendmenos desde las Ciencias Sociales, particularmente desde el Trabajo Social, en la medida que
muchas de las practicas profesionales, vinculadas a organizaciones de base y actores locales, se

encuentran atravesadas por ellos.

En este sentido, uno de los cometidos del trabajo consistid en poner de manifiesto un conjunto
de acciones que en la sumatoria adquieren grandes dimensiones, y que han operado en los hechos
como decisiones sobre la cosa publica, mientras el Estado se presentaba formalmente omiso ante la
realidad. La importancia de detenerse en estas consideraciones radica en advertir sobre las posibles
consecuencias de estos fendmenos, de manera de tenerlas en cuenta en el desarrollo de la accion

profesional en cualquiera de las etapas de una politica social.

En particular, se intentd describir de qué manera el clientelismo opera en relacién a los
ascitamicntos irregulares, asi como analiz ar fos impactos del fenduicno. Seintentd dejur en claro
como el accionar de referentes politicos locales ha sido, y continua siendo, un elemento determinante
para la conformacion de asentamientos. También se han mencionado los posibles efectos adversos del
clientelismo sobre el accionar colectivo y la participacion social; asi como los obstaculos que puede

presentar para la planificacidn y ejecucion de politicas sociales de calidad.

Otros aspectos de carécter politico, aunque ya no vinculados necesariamente al clientelismo,
aparecen en la reflexion. La fragmentacidn institucional reinante en el Estado uruguayo es uno de
ellos. Las dificultades de consulta, intercambio de informacion, coordinacién y articulacion que
existen entre las diferentes instituciones vinculadas a una misma éarea de politicas publicas es
caracteristica en nuestro pais. En el caso de la vivienda esto también es asi. Y respecto a los
asentamientos, en particular, la desarticulacidén ha operado claramente en detrimento de la calidad de
las decisiones tomadas. Esta desarticulacidn, por otra parte, no obedece solamente a la fragmentacion
en si misma, sino también a las rivalidades entre organismos que responden a Orbitas partidarias

diferentes. Otro aspecto politico contraproducente radica en la logica partidaria de los periodos de
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gobierno, que ha dificultado histéricamente el disefio de lineas de accidén de mediano plazo, que
permitan acumular resultados positivos en algunas dareas, y hacer sostenibles en el tiempo

determinados procesos positivos.

Retomando las ideas ya expuestas, y a modo de sintesis, es posible sefialar que el clientelismo
—en sus diversas formas-, convierte los derechos sociales en bienes y servicios que se otorgan como
tavor, o se intercambian por lealtad politica; y cuestiona el caracter universal de estos derechos
instalando en cambio mecanismos particularistas y criterios utilitarios para hacerlos efectivos. Esto
representa una severa degradacion de la ciudadania. En relacion a los asentamientos, muchas veces los
mecanismos clientelares constituyen el tnico tipo de accidn tendiente a “dar respuesta” a los
problemas vinculados a vivir alli. De esta forma, se termina legitimando la puesta en practica de

mecanismos que vulneran atin mas la situacion social de una poblacion vulnerable.

Si entendemos que integracidn, equidad y ciudadania son valores fundamentales para el
desarrollo pleno de un proyecto social deseable, sin duda éstos son algunos de los temas que se debera
tener en cuenta. Todos los actores sociales, cada uno desde su lugar, deberan concentrar sus esfuerzos
para producir alternativas viables, adecuadas, justas, orientadas a enfrentar un problema que cada dia

crece y se complejiza.
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