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INTRODUCCIÓN 

El presente trabajo constituye una monografía final de grado correspondiente a la 

hcenc1atura de Trabajo Social. 

El tema central que nos interpela en esta monografía está referido a las respuestas del 

Estado uruguayo en las políticas públtcas de vivienda dirigida a los asentamientos 

irregulares montevideanos Dicho tema adquiere connotaciones relevantes en cuanto 

refiere al rol del Estado como un actor fundamental para garantizar el acceso a la v1V1enda 

decorosa 

En un contexto por el cual está atravesando nuestro país donde el crec1m1ento económico 

redunda en un aumento del desempleo y de las formas precarias de inserción laboral, se 

agregan los procesos de segregación terntorial ,  cuya expresión más v1s1ble la constituye el  

crec1m1ento de los asentamientos irregulares 

Frente a estos procesos de segregac1on urbana se hace necesario reflexionar acerca de 

esta nueva realidad, un derecho como es la vlVlenda que es reconocido por la ley en 

nuestra sociedad, es poco respetado, al enfrentarse a los intereses privados y a la 

especulación en el mercado hab1tac1onal. adquiriendo la v1v1enda el caracter de ser una 

problemática que debería resolverla el 1nd1v1duo por sus propios medios Como 

consecuencia de esto, se producen respuestas espontáneas de las familias que padecen 

carencia de vivienda, mediante la construcción de v1v1endas de baja calidad carentes de 

servicios básicos, ubicados en áreas geográficas que no se encuentran en condiciones de 

ser habitadas 

Ante la mencionada s1tuac1on de los asentamientos irregulares en Montevideo el objetivo de 

este trabajo es anahzar las respuestas del Estado en materia de pollt1cas publtcas de 

v1v1enda en las ultimas décadas contribuyendo de esta manera a generar una instancia de 

d1scus1on con respecto a las políticas de errad1cac1ón o regulanzación de los asentamientos 

irregulares como respuesta adecuada desde el Estado a la situación de estos sectores 

E n  el primer capitulo se analizan algunos conceptos fundamentales que permiten 

comprender los procesos de fragmentación soc1oeconóm1ca en el escenario de la 

globahzac1ón 

En el segundo, teniendo como marco de referencia los procesos señalados se proporciona 

una mirada descnptiva del fenomeno a partir de fuentes diversas que permiten elaborar una 

aprox1mac1ón a la realidad de Montevideo La caracterización de los procesos de exclus1on y 

marginalidad que encierra el problema de los asentamientos, constituye el objeto del tercer 

capítulo Mas adelante, en el siguiente capitulo, se plantean los antecedentes sobre pol1t1cas 
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públicas de vivienda, como acciones emprendidas desde el Estado para dar respuesta a la 

problemática de la vivienda 

Por su parte. en el quinto capitulo se aborda el tema de las transformaciones del Estado 

buscando polemizar acerca de si ha habido un retiro del Estado o en cambio este se ha visto 

transformado por los impactos que se ha producido con el fenomeno de la globalizac1on A 

su vez se busca generar una instancia de reflexión de cuál es la intervención estatal en 

relac1on a los asentamientos y si es eficaz esa mtervenc1on 
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1. GLOBALIZACIÓN Y FRAGMENTA CIÓN SOCIOECONÓMICA 

"No conocemos gente sin nombre ni lengua o culturas 

en las que no se establezcan de alguna manera 

d1stinc1ones entre yo y el otro, nosotros y ellos 

Gra1g Calhoun"1 

A modo 1ntroductono se busca analizar en el presente capítulo, algunos conceptos 

fundamentales que permiten arribar a una comprensión de los procesos de fragmentac1on 

soc1oeconóm1ca, en el escenario de la globahzac1ón los cuales constituyen un marco de 

aproximación a la realidad de Montevideo 

_ Hacia finales del siglo XX asistimos a una "nueva era", de cambios y transformaciones que 

estan modificando la base matenal de la sociedad Estas transformaciones impactan en el 

modo de vida y las costumbres, en nuestra forma de pensar. comunicarnos y relacionarnos 

con nuestros pares Tal proceso conocido como globalizac1ón, comprende a las econom1as 

de todo el mundo, introduciendo nuevos cambios en lo político econom1co social 

generando una nueva relac1on entre el estado, la economía y la sociedad Hoy nos 

encontramos frente a un tiempo de cambios. "una econom1a global" avanza a pasos 

gigantescos. transformando como un torbelhno. todo lo que encuentra a su paso 

Se hace necesario brindar una definic1on acerca de la globallzac1ón, para comprender de 

que estamos hablando cuando nos referimos a tal proceso y los efectos que genera Segun 

Anthony Giddens"la globallzac1on es la 1ntens1flcac1ón de las relaciones sociales en todo el 

mundo por las que se enlazan lugares lejanos de tal manera que los acontec1m1entos locales 

estan configurados por acontec1m1entos que ocurren a muchos kllometros de d1stanc1a 

viceversa "2 

Tomando como referencia la presente definición el fenómeno de la "global1zac1ón" impacta 

en la realidad de los estados nacionales ya que pretende crear u n  sistema que se basa en 

una estructura econom1ca, pollt1ca social y cultural El poder del capital frente al trabajo se 

ha vuelto mas poderoso y los estados nacionales se ven debilitados en su capacidad de 

' l..1.tlh111111 t ;r.ug "( ;1i.1>,t1az.1u1111 1 111 pr"u''" m1111d1.1I" c11 "lv11•t 1 ,/, !.1 I 1.11/11,/ d� 11,1/> ;¡o .\11.1 :I \ •1.; 1 111\ u-.;1d.1d 
J>,1111di1.1.1 B . . l11.m.u1.1 \".,luml'll l.'i. :-0.lnll·llin.l'J'JH, p.Í�',C1I 
- \11tli• •111 ( ;1ddl 11' ' ( 11n•1mr11<11• ,¡,. l.1 n111,/,•1111.i1il'. 1.UH•1n,1I \11.1111.1. \l.1dnd. l 'l'l\, p.1g <1H 
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gest1on ocasionado ese debilitamiento por la liberación del mercado y el aumento del peso 

de las empresas multinacionales el mercado es el que ti1a las reglas funcionales y 

estructurales. el Estado transfiere responsabilidad al mercado quien va a organizar a la 

sociedad 

La econom 1 a  de los países va a depender de las relaciones que establezcan con otras 

naciones También ha incidido en la capacidad de gestión de los estados nacionales el 

aumento de la competencia entre las empresas buscando un lugar priv1leg1ado en el 

mercado para colocar sus productos 

Tampoco debemos olvidarnos de la creciente influencia que tienen los organismos 

financieros y el surg1m1ento de la Unión Europea sobre la econom1a de Jos paises de 

América Lat1na3. 

La producc1on se mund1ahza". porque crece la influencia que provienen de todas partes del 

mundo y Jos estados se tornan en una competencia creciente por conseguir insertar sus 

economías en el mercado mundial 

"El mismo capitalismo ha sufrido una reestructuración profunda, caracterizado por la 

descentralización e interconex1on de las empresas, tanto internas como en su 

relac1on con otras un aumento del poder considerable del capital frente al trabajo 

con el declive concomitante del movimiento sindical, una 1nd1v1duahzac16n y 

d1vers1ficac1on creciente de las relaciones de trabajo. l a  1ncorporac1on de Ja mu1er al 

trabajo retribuido en cond1c1ones discriminatorias: la intervenc1on del estado para 

desregular los mercados de forma selectiva y desmantelar el estado de bienestar y la 

intensificación de Ja competencia econom1ca global en un contexto de creciente 

diferenciación geográfica y cultural"4 

Este proceso conocido como "globalizac1ón" ha generado nuevos cambios no sólo en el 

mundo del trabajo, sino tamb1en en las pautas de consumo; en la configuración de los 

hogares. millones de nuevos individuos se encuentran frente a nuevos cambios que van a 1r 

moldeando sus estilos de vida 

Cada vez mas las nuevas tecnolog1as nos permiten comunicarnos con otras civilizaciones y 

culturas '"acortando el tiempo y las d1stanc1as pero a su vez también excluye a ciudades 

' 1  'RB \l., l '111•111 l'.11r11pl·;1: lnfl'lllkllll.1 \l11111,·1p.1I dt• \l•11ltl'\ldl'" ··R�,/ ,\"; f'1ozr,1111.1 1 /{/! lf. /'11/¡11 .. 11 ..,,11it'• 

111 111 1 < •111 '" 111111.1 ,1! P.:h.it� '". 1 ruµtLI). l 'l'IH, p.1g 1 2 
1 < 1q1·ll' \l.1111111 "f,11'11,!.•t.1111/11111¡,¡¡1ri11. f;,1mfl1111;1. ,\ o,1r1l.1.lrr 11/t:ir,1",/·i11Jd \/11t'1110'' \'11!111111·11 i. Id \11.1111,1, \l 1drnl 
l '1'!){ p.1,\' 2"" 

(• 



7 

1nd1v1duos y segmentos de población que no logran alcanzar esas "nuevas tecnologías , ya 

que sus econom1as han quedado encerrada en un pasado, que nos les permite acceder a 

esta nueva era 

S1 bien la g lobahzacion ha generado una revolución tecnolog1ca e 1nformát1ca que nos ha 

permitido comunicarnos con otras culturas, tambien ha transformado las relaciones de 

trabajo, la mujer se ha incorporado al mercado de trabajo, en cond1c1ones informales y su 

trabajo es retribuido en cond1c1ones discriminatorias. 

Podemos hablar de que mucha gente depende para su subsistencia de estas act1v1dades 

informales. que carecen de los beneficios y as1stenc1a social, que le puede proporcionar s1 

están integrados al mercado formal de trabajo 

Hoy nos encontramos con un nuevo concepto de familia, de sexualidad las relaciones de 

género entre mujeres, hombres y niños han cobrado nuevos s1grnficados La fam1lra que 

conocíamos "familia Nuclear" conformada por padres e hijos que viven bajo un mismo 

techo, ha cedido el paso a nuevos arreglos familiares. cuyos jefes de familia mucha veces 

es la mujer con menores a su cargo 

La globallzac1on ha calado hondo en las instituciones de la sociedad y sus valores hasta el 

punto que estos últimos han sido marnpulados por las grandes burocracias Los sistemas 

pol íticos se encuentran subsumidos en una profunda cns1s, involucrados en el escandalo, y 

dependientes del respaldo de los medios de comunicacion, alejado de las necesidades de 

los ciudadanos En estas cond1c1ones las personas tienden agruparse en torno a los 

llamados "movimientos sociales"· como las protestas por los derechos de los jubilados en 

nuestro pa1s, el movimiento de los sin tierra en Brasil, o las protestas en contra del 

terrorismo en todo el mundo, todos estos mov1m1entos suelen ser fragmentados. originados 

en torno a una urnca problemática o emergiendo para dar respuesta a una neces1dad.5 

Los mov1m1entos sociales se constituyen muchas veces, en "canales legítimos" que tienen 

las personas para hacer oír su voz, frente a un poder político desestructurado por una 

'economía global'' Es as1 que han ido emergiendo nuevos mov1m1entos sociales terntonales 

asociados a la "lucha por la vivienda", la cual se ha tornado en un movimiento importante en 

todas partes del mundo. 

En un mundo de crecientes cambios, de flu1os de poder, riqueza, las personas tienden a 

reagruparse en torno a 1dent1dades religiosas, étrncas. territoriales y nacionales. "La 

'l •. 1�1t·lls \l.11n1t:l "/A1 r1<1 "" /.u11/011.>1.1.1ri1: /:¡111101111,1. ,,,,uJ.1d.1 1:ifr111o1. l.i •11,u.!1·1 red '\.,Jutnl'tt 1 1 d \11:1111.1, \l.1dnd 
I 'J'>7. p.1.i..: 2'l 
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búsqueda de 1dent1dad, colectiva o individual, atnbu1da o construida. se convierte en la 

fuente fundamental de significado social"6 Frente a Ja pérdida de valores cuJturaJes y Ja 

deslegit1mación de las inst1tuc1ones, los seres humanos buscan una 1dent1dad en lo que ellos 

mismos son o creen ser tratando de recuperar esos valores culturales perdidos 

Como tendencias dominantes que afectan a las ciudades cabe mencionar las s1gu1entes el 

creciente -interrelac1onam1ento internacional la d1v1s1ón del trabajo la dependencia la 

competencia y la cooperación están aumentando en todo el mundo( . ) Como consecuencia. 

las empresas logran reducir al mínimo sus cargas 1mpos1t1vas definiendo en su propio 

interes los precios de las transacciones interna. de modo que pract1camente ya no es 

posible recaudar los impuestos necesarios para sostener un estado benefactor desarrollado 

La trans1c1ón a la sociedad de serv1c1os la transformación estructural de la d1stnbuc1ón 

sectorial,  se aprecia no sólo en el crecimiento de los servicios ding1do a la atencion de las 

personas, sino sobre todo el de los relacionados a la producción (financ1am1ento 

procesamiento y la transferencia de 1nformac1on). la cultura y el turismo 

Concentración y desconcentrac1ón d1anamente se tienen noticia de compras y fusiones 

espectaculares Pero por otro Jado Jas empresas se desprenden de secciones completa 

con el consecuente aumento de nuevos emprendim1ento y establec1m1entos El proceso se 

ve acompañado por la formación de redes de cooperación entre las grandes. las pequeñas y 

medianas empresas y finalmente en el surgimiento de redes de redes 

La tecnología computarizada, ( ) sobre todo la robot1zac1ón de la producción de bienes y la 

d1fus1on de ordenadores interconectados y sus d1st1ntos uso en oficinas y hogares (telework 

telebanking, teleshoping) La d1fus1ón de las computadoras y la telemáticas son 

responsables del aceleramiento propio de nuestra era '7 

Los efectos de estas tendencias en las ciudades son sumamente evidentes y controvertidos 

impactando en los sistemas de producción, una empresa puede segmentar sus productos 

para abaratar costos y max1m1zar benef1c1os, ejemplo de esto es el sector automov1l 1st1co 

As1 tamb1en puede residir en un lugar y controlar su producción desde all1 pero pagar sus 

impuestos donde le sea más barato8 

' 111l·111 

1 HB \l.. l '1w111 l·.urnpl'a, l111n1dtnt1,1 ,\lu111up.1I dt· \l11111(·11�k11 'l\rrl ,'\"' /'rnf.'.T.11!/.J l l\H 1/ /'oúi1111 w·ll·�'.• 
11rl•·JI//•. ( (l/J/Vi. 1/11/N .,¡ />(/I lle". 1 rug11 11 l 'l' lH, p:1� l � 
"t",1lh11u11 (�nng ''(�l11l1.1li/;1CÍ1111, llll pr11tt·"• 1111111J1,1I" en 'f\J!171/,1,/,•L1/,11du,/ Üfr.1!•,;¡" \r,,11· \• /.;". 1 lllll'í'1did 

l '1111tiliu.1 Hol11 .1n.111;1 \ 11l11nwn 1 "l. \ lnldlin , 1111>8. p;ig <• 1 



'>- 17 d(· lll•ll•' (k 21111; 

La vida cotidiana del ser humano tampoco escapa a estas tendencias dominantes es asi que 

nuestro hombre se despierta en un mueble que está hecho según modelo ongrnado en el 

Cercano Oriente. Se aligera pronto de su ropa de cama fabricada de algodon domesticado 

ambos en el Cercano Oriente o, en el caso, de seda cuyo uso fue descubierto en China Al  

levantarse se despoja de su pijama. prenda que inventaron los hrndues"9 

Este modelo de mercado de competencia abierta (a una producción mund1ahzada) pone en 

peligro al Estado de Bienestar frente a la despiadada globahzac1on econom1ca Los estados 

pierden el control sobre sus monedas y ceden poder a las entidades supraestatales Este 

Estado tiene que enfrentar los costos sociales, ya que no puede soportar los gastos 

ocasionados a favor de los grupos más desfavorecidos 

Encontramos. que la globahzac1ón apunta a una polanzación, los más neos son más neos 

porque pueden acceder a otros serv1c1os y mejores en comparación con los sectores mas 

vulnerables Para citar un ejemplo la Internet y la TV implican nuevos gustos y costumbres 

para las clases altas, pero los sectores más desfavorecidos no pueden acceder a estos 

medios de comunicación,  lo cual conlleva a acentuar cada vez más la pobreza, al no poder 

acceder a mejores niveles de bienestar social 

81 se analiza la realidad del contexto latinoamencano1 se puede advertir que el mismo no se 

encuentra ale¡ado de estos cambios La influencia de esta econom1a global se ha hecho 

sentir en América Latina, la nueva revolución tecnolog1ca e 1nformat1va expone a los países 

a nuevos cambios que van a implicar un "reordenamiento" de las sociedades, desde los 

aspectos económicos, y soc10-poht1cos 

A finales del siglo XX. América Latina se enfrenta a escenanos cambiantes, como la 

aparición de los llamados asentamientos, los procesos de segmentacion urbana y 

segregación social que han transformado el pa1sa1e social acentuando la d1vers1dad 

soc1oeconóm1ca y la pobreza urbana Estos procesos han sido engendrados por el 

desarrollo desigual y la nueva d1v1s1ón del trabajo en la economía mundial, que obliga a 

millones de seres a vivir en precarias cond1c1ones físicas y sociales 

ldl'lll 

"La globalizac1ón envuelve el problema de la diversidad soc1oeconóm1ca en la medida 

que las sociedades están insertas en escenarios de desarrollo desigual y consiguiente 

fragmentac1on económica social y cultural a nivel de los diferentes actores locales"1º 

\ 1·1µ..1 l),1111111: ll1\·1111 \11.1 l .. 1u1;1 "/le·1�11t1M1rÍt• 111,,1i.b} •t:'.!,l?l:,d,11111 t•11.\lo11te11t1(11". l .1�11lt,1d d(• <.1em1.1' \11Lt.ill'' 
l l(')'.tll.11)!(·11111dt�1unl11gi,1. 2111 lJ, \lt11lt!'\'ldt•11, p.lf 5 



-111- l i dl· m.1y•, dl' 2t 111:; 

Los cambios que componen el escenario urbano del siglo XXI en América Latina están 

refendos a las transformaciones con respecto a la sociedad, el mercado laboral y la calidad 

de vida de la población Se está produciendo un aumento de la desigualdad social con un 

desplazamiento de las clases medias hacia áreas penféncas, debido a la d1soc1ac1ón 

existente entre salano y precio de la vivienda que le impiden a este sector mantener s u  

anterior condición d e  vida 

Las nuevas tendencias económicas, políticas y sociales que son factores determinantes en 

la apancion de los procesos de fragmentacion social y segregación urbana son 

- Transformaciones al interior de la sociedad y del sistema de ciudades; a nivel 

productivo, del mercado de empleo, y calidad de vida de la población 

- Nuevas estrategias familiares y formas de aprop1ac1ón del espacio urbano 

- Procesos crecientes de fragmentac1on soc1oeconóm1ca 

- Impactos de las nuevas tecnologías sobre la localización económica y res1denc1al 

Surgimiento de nuevas pautas de consumo y cultura urbana 

Emergencia de múltiples actores con conflictos y demandas para la gestión pública 

y municipal"11 

Estas tendencias generan un oscuro vacio de pobreza y desigualdad Al analizar 

profundamente esta econom1a global, nos damos cuenta que en los últimos años Amenca 

Latina no ha podido revertir ese nivel de desigualdad social, creciendo a un ritmo acelerado 

"Entre 1 994, 209 millones de personas en Amenca Latina y el Caribe se encontraban 

debajo de la linea de pobreza. entre los que se incluyen 98 millones de habitantes en 

cond1c1on de tnd1genc1a Más del 50% de los pobres latinoamericanos viven en 

ciudades ( 1 35 millones) y tamb1en el 52% de los indigentes (52 millones) En 1 980 

cuatro paises tienen un nivel menor de pobreza urbana ( Bolivia Chile Panamá, 

Uruguay}, en tanto otros siete registran mayores niveles que hace 16 años 

(Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica. Perú, México Venezuela y Honduras) "11 

Analizando friamente las presentes cifras nos llegamos a cuestionar si este proceso 

conocido con el nombre de globallzac1on" ha favorecido a los países latinoamencanos o en 

cambio ha creado daños irreversibles como son (la pobreza y la desigualdad social) o tal vez 

11 ll11dl'lll, p.1g (1 
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estos daños se puedan revertir, pero las tendencias a futuro nos demuestra que estos 

paises se ven enfrentados a conv1v1r con una prolongada pobreza y desigualdad 

La situación de pobreza en estos países se debe a diferentes factores que están influyendo 

como los ingresos laborales. ya que muchas veces los hogares cuentan con bajos ingresos 

o estos jefes de familia se encuentran desempleados, o estos hogares están integrados por 

un número elevados de menores que se insertan en et mercado de trabajo en forma precana 

exponiéndose a traba1ar en las calles en condiciones inhumanas, como vendedores 

ambulantes o mendigando como forma de obtener un ingreso. 

Pero no solamente el ingreso es causa de esta desigualdad y pobreza, sino que se le 

agregan otros factores que están influyendo en la vida social (culturales, sociales 

organizativas) como el analfabetismo, la segmentación educativa la segregación 

residencial ,  diferencias étnicas, la d1scnminac1ón por género y la carencia de v1v1enda 

propia. 

Es sabido que Uruguay no es ajeno al impacto de la globahzac1ón económica que ha 

originando en nuestro pa1s la emergencia de diversos procesos que han repercutido en la 

sociedad Estos procesos son. " reestructuración económica, expansión agro1ndustnal y 

concentración en grandes empresas, progresiva urbanización, metropolizacíón y 

desruralizactón. inserc1on de ciudades fronterizas en el sistema internacional creciente 

trasnac1onalizac1ón y expansión de pautas culturales y de consumo y por ultimo 

fragmentación soc1oeconom1ca y territonal"13 

Si volvemos la mirada hacia al pasado uruguayo, recordamos que n uestro paises se 

destacaba frente a sus pares latinoamencanos por su nivel de integrac1on y altos niveles de 

equidad social En el fin de siglo el país identifica una realidad de grandes desequilibnos 

urbanos, fragmentación social y economica, segregacion terntonaJ y creciente u rbanización 

Estos nuevos cambios introducen al país en una econom1a globalizada con mayor 

tecnología, menos trabajo, pnvat1zac1ones, descentralización y una creciente competencia 

internacional, en desmedro de la rndustna nacional que pierde cada vez más peso 

Aquellas voces que repet1an que Uruguay es un pa1s integrador, son recuerdos del pasado 

y hoy nos enfrentamos con una realidad diferente transformaciones en el mercado de 

trabajo precanzac1on y desempleo procesos de segmentac1on educativa y procesos de 

- ----
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segregación residencial, que van a estar relacionados con la movilidad de la poblac1on 

dentro de la estructura urbana y la ausencia de espacios públicos 

En estas cond1c1ones los sectores populares se lanzan a la búsqueda de aquellos espacios 

dentro de la estructura urbana que le permitan procurarse la v1v1enda propia· emergiendo de 

esta manera una nueva cultura urbana como asentamientos, cantegnles y tugurios que se 

diferencian del resto de la sociedad por las condiciones soc1oeconóm1cas en las que habitan 

estos sectores 

De este modo los impactos de la globalizac1ón se han hecho sentir en todo el mundo en el 

ámbito del mercado de empleo, la distribución del ingreso y la emergencia de una nueva 

cultura urbana. frente a estos nuevos cambios ¿existe una alternativa posible a esta 

globahzación? 

Esta pregunta nos obliga a situarnos en el papel que cumplen los mov1m1entos sociales en 

este nuevo mundo, como espacios de debate reflex1on y lucha contra una globalizac1ón 

económica 

El sociólogo Boaventura de Sousa Santos expone en una entrevista realizada en Porto 

Alegre que los movimientos sociales no construíran un nuevo mundo, pero s1 considera 

necesario que los movimientos sociales apunten a la lucha por transformar la sociedad y a 

mantener encendida la llama de la acción común, incorporando objetivos, prioridades y 

estrategias 14 Siguiendo al autor, si bien los mov1m1entos sociales no construiran un nuevo 

mundo s1 existe una alternativa frente a estos nuevos cambios, la misma consist1na en que 

los mov1m1entos sociales incorporen en sus Objetivos y estrategias el concepto de 

"traducción" El autor (Sousa Santos) cita el e1emplo del mov1m1ento feminista de Angola y 

Mozambique cuyo objetivo era la emanc1pac1ón social de la muJer este mov1m1ento no 

encerraba el concepto de libertad A ra1z de esto el autor considera que el movimiento 

feminista tiene que repensar qué entiende por emanc1pac1ón social abandonando la ultra 

valoración de su propio papel y priorizar lo que tienen en común con otros mov1m1entos 

' Em Angola e Mocambique, as mulheres que lutaram nas guernlhas e que foram 

fundamenta1s na Juta de libertacao contra o colonialismo portugues foram mandadas 

para casa, após a independencia Nao tém boas memónas do conce1to de 

emancipacao Querem "hbertacao" querem conce1tos. Por 1sso afirmo que é preciso 

traducir o que eu entendo por conceito de emanc1pacao o que os mov1m1entos 
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operarios entendem, o que outros movimientos entendem Usamos as mesmas 

palabras, mas com sens1b1lidades extremadamente dístintas"15 

Este capitulo merece una reflex1on final, tal vez los intentos de desacoplarse o liberarse de 

la globaltzac1on estén vinculados al fracaso pero podemos adoptar nuevas actitudes 

repensando el papel de los mov1m1entos sociales en la lucha por transformar la sociedad 

Los telones se levantan para dar cuenta de una nueva realidad, que no pasa desaperc1b1da 

que se manifiesta y está latente en nuestra sociedad. 

. � ', 
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2. MONTEVIDEO "CIUDAD FRAGMENTADA 

El pasado queda atrás, para ceder el paso a un futuro desolador, cada día esta cruel 

realidad nos obliga a ubicarnos con dolor en esta nueva situación, hoy nuestro país se 

encuentra sumergido en un profundo abismo, del cual miles de familias uruguayas buscan 

escapar 

Tomando como referencia esta frase se comenzará a analizar el presente capitulo que se 

titula Montevideo ciudad fragmentada" 

Si se analiza el termino fragmentación. lo primero que pensamos es que dicho termino 

implica. d1v1d1r. separar Cuando hablamos de fragmentac1on, implica algo mas que una 

separación, es una ruptura en la trama urbana, en la integración de la sociedad en su 

con¡ unto. 

"La ciudad, toda ciudad es una y multiple a la vez"16 

Montevideo se presenta como una ciudad dual o fragmentada, debido a la heterogeneidad 

de s1tuac1ones que se encuentran en el espacio urbano "Conviven con¡untamente una 

ciudad formal, constituida de acuerdo a ciertos estándares y normas, con otra ciudad que 

crece en s1lenc10 "donde se vive, se trabaja, se nace y se muere"17 

Esta otra ciudad está constituida por lo que se ha dado en llamar asentamientos grupos de 

construcciones que se encuentran en terrenos estatales, municipales o privados Estos 

predios en su mayoría no reúnen los requerimientos necesarios para la ub1cac1ón de una 

vrvienda, se localizan en áreas insalubres o inundables carecen de aquellos servicios 

básicos imprescindibles· como agua potable y saneamiento Muchas de estas situaciones no 

están resueltas desde el punto de vista legal. con respecto a la propiedad de los terrenos y 

la vivienda Es así que en estos asentamientos la poblacion que reside no es prop1etana de 

los terrenos y muchas veces viven en un terntono que no les pertenece y por tanto no tienen 

derecho a un reclamo, porque corren el nesgo de ser expulsados El futuro de estos hogares 

es incierto "tal vez sean desalojados o quizás con el correr de los años hayan encontrado 

un lugar o sigan recorriendo un largo camino que es incierto aún . ¿Encontrarán su lugar o 

segu1ran estos hogares en la lucha por el "techo propio"? 

Esto nos induce a reflexionar sobre esta realidad y analizar el fenómeno de los 

"asentamientos" como un problema social que afecta a la sociedad en su con1unto que nos 
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involucra a todos y en la medida que lo entendamos de esta manera podemos comprender 

las raíces profundas del problema. las causas estructurales que ocasionan que se constituya 

en un problema social 

En la actualidad este es el escenario con que se enfrenta Montevideo, una heterogeneidad 

de s1tuac1ones, con una poblac1on de diferente origen socioeconóm1co, que se ha 

desplazado hacia el área periférica de la ciudad. donde se localizan la mayona de los 

asentamientos irregulares montevideanos, debido al desplazamiento desde el mercado 

formal de vivienda Esta localización de las diferentes clases sociales ha reforzado la 

exclusión social a traves de los procesos de segregación residencial y segmentación 

educativa En los últimos tiempos, se ha producido un crec1m1ento acelerado y sostenido de 

estos fenomenos en Montevideo Es así que en los ultlmos 1 5  años la tasa de crec1m1ento 

es de un 1 0% acumulativo anual 

"El crec1m1ento promedio anual de v1v1enda entre el 84-94 es de 1 0% acumulativo anual. 

E n  1994 se contabilizaron 7 0 1 3  v1v1endas en 1 08 asentamientos que correspondenan a 

2 5  000 personas El crec1m1ento promedio anual de población entre 1 985-96, O 1 7%"18 

Estas cifras nos alertan sobre las fisuras en el tejido social, s1 se toma en cuenta el 

crecimiento de estas s1tuac1ones en los últimos años. en el penado que va desde el 84-96, 

se ha triplicado el número de estas v1v1endas Este crec1m1ento acelerado y sostenido de los 

asentamientos irregulares significa que estos procesos han adqurndo mayor relevancia en 

la sociedad, generando un pa1sa1e de pobreza urbana 

2. 1 Fragmentación urbana y pobreza 

Hoy nos encontramos frente a un nuevo escenario de fragmentación y pobreza urbana, en el 

cual se encuentra sumergida, la sociedad montevideana 

Los efectos de la globalizac1ón se han hecho sentir en el contexto montevideano. tal es as1 

que las nuevas transformaciones generadas por dicho proceso. van a impactar en el 

crecimiento urbano de la ciudad, produciendo nuevos cambios en el aspecto urbano. 

demográfico, econom1co y social 

Se produce una reorganizacion del comercio asociada por un lado a la mult1plrcac1on de las 

grandes superficies comercial. que contribuyen a una descentrahzac1ón concentrada de los 

espacios de consumo colectivo"19 
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Esta nueva reorgan1zac1on del comercio, está acentuando estos procesos de segregación 

residencial, porque las pautas de consumo se encuentran estratificadas Al producirse una 

descentralización de los espacios de consumo, los serv1c1os se van a concentrar en aquellos 

barrios que concentran clases medias y altas; los estratos socioeconóm1cos bajos no podrán 

acceder a estos servicios, tal es el caso de la salud y la educación Las clases medias y 

altas podrán acceder a una mejor educación y salud, en contrapos1c1ón con las clases bajas, 

profundizando cada vez mas la desigualdad social Una desigualdad que crece cada d1a 

mas donde la posibilidad de acceder a ciertos servicios va estar condicionada por la clase 

social a la que se pertenezca 

Actualmente en Montevideo los procesos de segregac1on urbana y desigualdad 

soc1oeconomica se concentran en determinadas áreas de la ciudad. El area central de la 

ciudad. el area intermedia.  la costa este montevideana, la Ciudad de la Costa y la penfena 

se d1ferenc1an por el nivel soc1oeconóm1co, las características urbanist1cas y las actividades 

instaladas en dichas zonas 

En Montevideo el espacio urbano aparece fragmentado, estratificado, debido a esa enorme 

d1vers1dad soc1oeconom1ca y cada una de estas clases sociales se va a nuclear en torno a 

un área determinada La pobreza se ha concentrado en la zona norte y oeste, mientras que 

otros sectores se han desplazado hacia la costa de oro En la zona Norte, Oeste y Este se 

produce un explosivo crec1m1ento demográfico, donde va predominar los contextos 

soc1oeconom1cos con residentes pertenecientes a las clases bajas En estas zonas se 

produce un crec1m1ento de los lotes regulares autoconstru1dos y los asentamientos 

irregulares20 

En cuanto a la Ciudad de la Costa aumentan los barrios privados "countnes o las llamadas 

"chacras privadas" cuyos residentes son las clases altas y medias Por un instante 

pensemos que hoy estos barrios se encuentran const1tu1dos por las clases alta ya que en el 

Uruguay de hoy "se ha ido empobreciendo la clase media" A raiz de esto l-es posible 

hablar solamente de la existencia de dos clases sociales una clase alta y una clase baja? 

"Esta tendencia son resultado del aumento en la informalidad, precariedad del 

empleo y deterioro en los ingresos ( ) Las clase medio bajas y bajas se concentran 

en los barrios del Norte que alcanzana a sectores medios en proceso de 
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empobrec1m1ento y en las periferias del Oeste y Este, as i  como tamb1en en algunas 

zonas del área central de Ja ciudad"21 

Contestando nuestra pregunta esta clase baJa esta compuesta por los pobres ya existentes 

y estos nuevos pobres que pertenecían a una clase media El empobrec1m1ento de la clase 

media, es un signo del deb1litam1ento de una sociedad que se pensaba a s1 misma como 

integradora. y pasa a convertirse en una sociedad desigual y excluyente 

EJ aumento de Ja pobreza en estas áreas Norte, Este y Oeste, se traduce en la dificultad 

que presenta la sociedad montevideana para mantener su cohesión La apanc1ón de los 

asentamientos demuestra la estratif1cac1on social existente que expresa capacidades 

diferentes para acceder al espacio urbano y a los diferentes servicios que en el se ofrecen 

Es bien sabido que Uruguay se presenta como una sociedad con el mayor nivel de 

integración y la solidez de su democracia, en relación a los paises latinoamericanos 

"la ausencia de d1v1s1ones étnico-culturales s1grnficat1va, los importantes excedentes 

de la producción pnmana y una temprana consolidación democrática fueron algunos 

de los factores que contribuyeron a establecer la matriz sociocultural que dio lugar a 

esa destacada pos1c1on relativa"22 

Como se menciono anteriormente a comienzos del siglo XXI Uruguay atraviesa por 

profundos cambios. como es la mcorporac1on de la nación a un mundo globalizado que 

exige una mayor competitividad y la adecuación de todo u n  sistema social político y 

económico al func1onam1ento de una economía cada vez más globalizada 

Actualmente nos encontramos con un Uruguay completamente diferente tanto en el aspecto 

demográfico. como cultural donde lentamente hace su aparición otras pautas culturales y 

patrones de conducta que se alejan cada vez más de ese modelo integrador 

En definitiva el aumento del precio de la tierra las transformaciones en el mundo del trabajo 

y los cambios que ha padecido el Estado de Bienestar· han generado segregac1on 

res1denc1al, pérdida de integración social, facilitando la exclus1on no solo res1denc1al. sino 

tamb1en social 

Tomando como referencia estos elementos, es necesario destacar las caractenst1cas más 

relevantes en la evolución de la pobreza en Montevideo 
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"La tendencia muestra una reversión desde el año 1 994, cuando la pobreza alcanzo 

el 12,8% de los hogares urbanos, el menor valor en el período considerado 

La actualización realizada al año 2000 de la linea de pobreza arro¡a un valor de $ 

2 6 1 3  por persona y por mes (equivalentes a US$ 2 1 6) para Montevideo y de S 

1 628 (US$ 1 34) para el interior del país En el año 2000, 16,4% de los hogares 

(25,2% de las personas) en el país urbano percibía un ingreso infenor a 

los valores menc1onados"23 

S1 se toma en cuenta las presentes cifras se advierte que en los años 90 se produce una 

reducción de los hogares pobres en comparación al año 2000 que se incrementó dichas 

cifras en un 1 6,4% En definitiva el porcentaje de hogares urbanos bajo la linea de pobreza. 

ha ido incrementándose en los ult1mos años24 

Los factores que han inc1d1do en el crecimiento de la pobreza en el año 2000 estan 

relacionados a las transformaciones en el mercado laboral, ya que predomina en la sociedad 

uruguaya, un creciente desempleo, los empleos se vuelven precarios, agregandose a esto 

la informalidad en los trabajos 

Este panorama de desempleo y la reducc1on en el mantenimiento de los serv1c1os urbanos. 

ocasionan que los trabajadores busquen otras salidas Estas pueden ser la mudanza u 

ocupación de aquellos espacios urbanos dentro de la estructura urbana como es el 

cantegril. los asentamientos, la ocupación de casas abandonadas o pensiones, donde viven 

un numero cada vez más alto de fam11tas uruguayas 

Otro de los males que aquejan al Uruguay de hoy es la cantidad de niños que nacen ba¡o la 

línea de pobreza. Las presentes cifras as1 lo demuestran ' en el año 2002 prácticamente uno 

de cada dos niños de O a 5 años v1v1a en un hogar pobre Los datos del año 2001 mostraban 

que un 38 3% de los niños de O a 5 años estaban por debajo de la linea de pobreza 

mientras que en el 2002 este valor aumento a 46 6%''25 

Tomando en cuenta la población infantil cuyas edades comprende los 6 a 1 2  años de edad 

continuan observandose un incremento del porcentaje de niños en éstas edades que se 

encuentran bajo la linea de pobreza para el año 2001 y 2002 "aumenta casi 7 puntos 
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porcentuales y que en termines absolutos equivale a 1 2 7  mil  niños (2001 35 .4% ,  

2002 4 1 .9%)26 

Este es u n  tema preocupante en la sociedad uruguaya, los estratos mas baJOS de la 

sociedad son las que cargan con la reproducción biolog1ca del país 

También en nuestra sociedad se han hecho cada vez más evidentes, signos de 

estrat1flcac1ón de la educac1on la educac1on no constituye un medio para superar la pobreza 

y la desigualdad. Al encontrarse el circuito educativo segmentado, las posibilidades que 

tienen los niños/niñas de los estratos más bajos de interactuar con niñas/nrños de su misma 

edad perteneciente a d1st1nta clase social es muy reducido. 

Las condiciones soc1oeconómicas de estos hogares, les 1mp1den muchas veces adqumr una 

educación en otro tipo de establec1m1ento que no sea la escuela publica 

¿ El futuro de los niños pobres del Uruguay se encuentra hipotecado en la pobreza? <'..o tal 

vez pueda existir una luz de esperanza para nuestros niños? Indudablemente esta pregunta 

cuestiona el papel del estado y hace repensar el papel de las políticas sociales educativas 

que no consideran la 1ntegrac1ón del nrño a la sociedad y en cambio profundizan cada vez 

más la desigualdad social 

En def1ntt1va los indices de pobreza nos permite llegar a comprender porqué esa pos1cion 

que el Uruguay pudo alcanzar decadas atrás hoy dan cuenta de un pais que refuerza la 

desigualdad social con el declive concomitante de la 1ntegrac1ón 

2.2 Evolución de los asentamientos Irregulares en Montevideo 

Como se analizó en el apartado anterior, un dato que llama la atenc1on en relación al 

fenómeno que venimos analtzando es el crec1m1ento de estas viviendas en la ciudad de 

Montevideo "las v1v1endas instaladas en asentamientos irregulares variaron entre el período 

1 984-1 990 de 254 1 a 701 3  Es decir que crecieron un 1 7  6% Ello impltca en el lapso de 

once años, un crecimiento acumulativo anual de 9 67%"27 

Las presentes cifras resultan s1gn1ficat1vas, demostrando como un fenomeno de tal magnitud 

crece a un ntmo importante que el resto de la ciudad 81 bien estas cifras no constituyen un 

unrco retrato de la s1tuacion de los asentamientos montevideanos. nos aproxima a una 
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realidad que crece d1a a d1a. Estos datos nos inducen a pensar que en los prox1mos años 

ese numero seguirá incrementándose 

El crecimiento de estas s1tuac1ones obedece a causas estructurales mas profundas la 

ocupación de tierras por numerosas familias se debe pnnc1palmente a la coniunc1ón de los 

presentes factores como la liberalización del mercado de alquileres, las transformaciones 

en el mercado laboral, el detenoro de los ingresos familiares (aumentando los hogares con 

un solo preceptor de i ngresos) y las exigencias provenientes de las 1nst1tuc1ones publicas y 

privadas para solicitar un crédito hipotecario y, por último, las transformaciones del Estado y 

las políticas de v1v1enda y los programas de gestión urbana que no contemplan los sectores 

que se encuentran en esta s1tuac1ón de pobreza o meior dicho no llegan a todos 

En definitiva un numero s1gnificat1vo de hogares montevideanos no tienen capacidad para 

obtener un inmueble en el mercado y dicha adquisición se realiza mediante otras v1as 

muchas veces ilegales, que no se aiustan a los proced1m1ento previstos por la ley De esta 

manera estos hogares son mas vulnerables a la especulación econom1ca y pollt1ca en 

cuanto "los dueños de terrenos, fraccionan y venden parcelas con las promesas que serán 

regularizadas fomentando su ocupación Otros casos quienes venden las parcelas no son 

s1qu1era prop1etanos, sino que se instalan al l í ,  buscando su propio benefic1028• 

La especulac1on pol1t1ca está presente cuando numerosas familias, fundan sus expectativas 

en Ja promesa del sistema político hipotecando su futuro "Un pollt1co amigo, puede 

averiguar dónde hay un terreno estatal que puede ser ocupado o conseguir la policlínica 

para el barrio"29. 

Las expectativas para un futuro no muy lejano, es que se multipliquen el número de 

v1v1endas, estudios recientes marcan tal tendencia en diez años tendríamos algo as1 como 

1 5  000 v1v1endas en esta s1tuacion ( ) 81 con los números actuales estamos hablando de 

una población de aproximadamente de 25 000 personas, en diez años esa cifra llegana a 

las 50 000 personas' 30 

Estos datos nos proporcionan un panorama desalentador, si se toma en cuenta que la 

tendencia que predomina de aquí  a diez años, es que se duplicaría el numero de personas 

que habitan en estas cond1c1ones. 
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Sigamos analizando cifras en cuanto a la edad, de los jefes de hogar de estos 

asentamientos, podemos decir que se trata de una población más 1oven que el resto de la 

ciudad "mientras actualmente hay un 52% ubicado en el tramo de entre 1 1  y 40 años en el 

mismo tramo había un 47% en el período anterior. También puede observarse una reducc1on 

relativa del sector de mayor edad"31 Estos datos nos permite 1dent1ficar un numero 

significativo de niños y adolescentes lo cual demuestra el peso importante en estos 

hogares 

Esto nos plantea la interrogante acerca de s1 podemos hablar de que es posible revertir a 

largo plazo el surg1m1ento de nuevos asentamientos En general si se analiza esta s1tuac16n 

cuidadosamente, estamos en condiciones de afirmar que el problema puede todavía 

mane1arse gestionando pollt1cas publicas adecuadas que logren revertir esta s1tuac1ón pero 

a largo plazo se tornana dificil, debido a la velocidad, con que se está generando dicho 

proceso 

La unica salida podemos decir que es la mtervenc1on del estado a través de programas y 

políticas que apunten a l  ordenamiento urbano 

' ldl'Ol 
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3. UN LARGO CAMINO HACIA LA MARGINALIDAD Y LA EXCLUSIÓN 

El objetivo de este capítulo es problemat1zar y explicitar las categorías utilizadas, desde un 

anáhsis más profundo de las mismas, para comprender el fenomeno de los asentamientos 

irregulares montevideanos, como un problema que encuentra sus ra1ces mas profundas en 

las transformaciones de la cuestión social Cuando se hace referencia a la cuestión social. 

se indican los cambios en el mundo del trabajo que no permiten que estos sectores puedan 

acceder a una me1or calidad de vida; entre éstos se destacan el crec1m1ento del desempleo 

y de las formas inestables y precarias de inserción laboral, empleos de baja calidad y los 

cambios en el Estado de Bienestar, caractenzados por un Estado que conced1a prestaciones 

sociales a la mayoría de la población a un nuevo modelo neohberal que solamente se l imita 

a proteger los intereses privados 

S1 bien el análisis del fenomeno desde el punto de vista de la marginalidad es importante. 

aparece como insuficiente a la hora de dar cuenta de la complejidad y el d1nam1smo de los 

procesos de segregación res1denc1al, al explicar el fenómeno que nos ocupa, por la pobreza 

material derivada de la expulsión del mercado de traba¡o Por tanto. se hace necesario 

incorporar a nuestro análisis las categorias de exclus1on social y vulnerab1l1dad que nos 

permiten reflexionar sobre los procesos soc1etales mas amplios que rodean el surg1m1ento y 

crecimiento de los asentamientos irregulares montevideanos 

3. 1 MARGINAL/DAD URBANA: Algo más que un nuevo concepto 

Los debates acerca de la marginalidad urbana, han ocupado u n  lugar importante en todos 

los paises latinoamericanos hacia f 1nes de los '90 Dichos debates se centran en el esfuerzo 

por encontrar las causas estructurales de la marginalidad urbana· planteando un dilema 

sobre sus raices más profundas en la naturaleza de una estructura econom1ca social o 

estar ligada a coyunturas trans1tonas32 

Estos debates buscan problematizar en la idea de marginalidad asociada a las 

transformaciones de las relaciones sociales vigentes en la sociedad 

Pero los tugurios urbanos, un anciano deambulando por la calle o un rnño p1d1endo, familias 

que habitan en un asentamiento montevideano: se puede decir que ¿todos ellos son 

marginados? 
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Indudablemente s1 se piensa en la marginalidad, decimos que ser marginado 1mphca estar 

al margen de nada realmente el marginado no está al margen de nada sino que se 

encuentra vinculado al sistema social al que se pertenece"33 

El concepto de marginalidad ha traspasado las fronteras sociales y ha incorporado 

elementos que dan cuenta de Ja comple11dad de Ja realidad Es importante tener en claro 

esto a la hora de analizar el tema de la v1v1enda a la luz de la marginalidad 

"81 hay que hablar de marginalidad, no puede sino ser en otro sentido, como 

veremos después, como atnbuto de un capitalismo dependiente en el que mercado 

de trabajo tiene una capacidad demasiado débil de integrac1ón"34 

Es lógico pensar en la marginalidad, con la precariedad de la v1v1enda, ya que en los ultimes 

vemte años en Aménca Latina se ha extendido Ja inmensa mancha de las zonas marginales 

81 se realiza un recorrido histórico, se puede 1nd1car que a partir de la segunda posguerra en 

Amenca Latina se asociaba la marginalidad a los asentamientos urbanos (villas mísenas. 

rancherios, callampas, favelas) que designaban viviendas situadas en Ja periferia de las 

ciudades y carentes de ciertos requisitos necesarios de habitab1hdad35 

Esta "marginalidad'' que se refería a la localización física de la vivienda, se fue 

transformando en un problema social mucho más complejo. relegando el tema de la vivienda 

y asumiendo relevancia la población que habitaba en esos asentamientos urbanos Por esto 

asociar la marginalidad urbana con los "sin casa", es quedarse en un oscuro vac10 que no 

logra explicar la comple11dad del fenómeno que hoy nos convoca El análisis de Ja 

marginalidad no puede quedarse en este concepto erroneo sino que implica situarse en un 

nuevo plano de la realidad social Las determinantes más profundas de esta marginalidad, 

se encuentran en las causas que contribuyeron a la gestación de Jos conglomerados y 

tugurios urbanos 

El texto de Nun intenta mostrar las concepciones centrales del autor, respecto a la masa 

marginal y la reflex1on sobre la desigualdad y la segmentac1on creciente de Jos mercados 

laborales en América Latina, manteniendo latente el debate en torno a los problemas de 

desocupación, subempleo y desigualdad Segun el autor "el concepto de ejército 1ndustnal 

de reserva fue utilizado por Marx para designar Jos efectos funcionales de Ja superpoblacion 

relativa en la fase del capitalismo que él estudió Propuse que se denominara masa marginal 
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a la parte de la superpoblación relativa que en otras situaciones, no producía esos efectos 

funcionales "36 

Touraine co1nc1de con Nun con respecto a que la marginalidad se asocia al empleo parcial 

de mano de obra disponible. esto implica la existencia de una mano de obra que no es 

funcional al sistema de producción. Sin embargo el texto de Touraine como el de Nun,  

buscan romper con la perspectiva que explica la marginalidad por la formación de enclaves 

en las penfenas de las ciudades, para mostrar que hay un proceso estructural que ésta 

operando en la sociedad 

La revolución tecnolog1ca a la que se hacia referencia en el primer capitulo, ha causado que 

los trabajadores compitan 1unto a millones de trabajadores en el mercado mundial que 

están dispuestos a aceptar trabajos por centavos No se debe olvidar que el proceso de 

globahzación ha arrojado a las personas en una lucha despiadada por la competencia Esta 

competencia conlleva a Ja reducción del salano del trabajador Hoy esta es la realidad que 

predomina en el mercado de trabaJO, la escasez de empleos estables que permitan a una 

familia vivir dignamente, en contrapartida aumenta la cantidad de personas dispuestas 

aceptar un trabajo en cualqwer condición Cuando en nuestra sociedad el empleo formal ' 

era un mecanismo que garantizaba la integración a la sociedad, otorgando beneficios y 

prestaciones sociales, hoy la precarizac1ón, la flex1b1hzac1ón de la 1ornada de trabajo y el 

desempleo son nuevos mecanismos que ponen en peligro la 1ntegrac1on social 

S1gu1endo el análisis desde la perspectiva de Touraine se retoma la idea de que los 

empleos poco remunerados y el subempleo está empujando a las familias hacia aquellos 

barrios periféricos Las transformaciones en el mercado de trabajo, a la que se ha hecho 

referencia, son las causantes de que las familias no puedan seguir manteniendo su anterior 

calidad de vida 

Por tanto este análisis permite arribar a una reflexión, acerca de que las raíces de los 

procesos de segregación residencial s1 bien no parecen tener una sola causa estan en gran 

parte en la problemática de las transformaciones que ha tenido en los ultimas años, la 

inst1tuc1ón empleo para mantenerse como lazo social fundamental con la sociedad, como 

hab1a sido en el pasado 

Para comprender el fenomeno de los asentamientos montevideanos se trata en este anal1s1s 

de combinar estas dos opt1cas de exclus1on y vulnerabilidad que calan hondo en la 

complejidad de estos fenómenos 
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3.2 Exclusión vs Vulnerabilidad 

Se busca en este apartado, profundizar en este complejo dialéctico de vulnerabilidad y 

exclusión que permite analizar el largo camino que hay que recorrer para comprender el 

fenómeno de los asentamientos En este análisis se integrarán dos perspectivas diferentes. 

por un lado la elaboración de Robert Castel, quien centra el concepto de exclusión en los 

vínculos que establece el md1v1duo y que pos1b11itan vivir en sociedad. proporcionando una 

mirada soc1etal mas amplia acerca de la exclusión. 

Por otro lado, la mirada de Ruben Kaztman quien 1ncurs1ona en otros aspectos relacionados 

a tas estrategias que utilizan las familias para sobrev1v1r, movilizando sus propios recursos 

"act1vos"para mantener o mejorar el bienestar social 

Como se menciono anteriormente se necesita un "nuevo concepto" como el de exclus1on 

que denuncia una realidad distinta y compleja 

Primeramente se analizara la perspectiva de Castel para comprender el origen de los 

procesos de exclusión-vulnerabilidad, que encuentra su esencia misma en el 

"derrumbamiento" de lo que el autor bautizó como · sociedad salarial" (ocasionado ese 

desmoronamiento por las transformaciones en el Estado social y la estructura de empleo) 

Cuando se hacía referencia al tema de la globahzac1ón en el primer capitulo de este trabajo 

se señaló que esta ecor:lom1a mundial ha transformado la capacidad del Estado para dar 

respuesta a los problemas de bienestar del conjunto de la poblac1on Un Estado que aparece 

transformado en una sociedad salarial, que hoy está atravesando por nuevos cambios 

Los comienzos del Welfare pueden situarse en las intervenciones estatales en la E uropa del 

siglo XIX d1rig1das hacia la cuestion del pauperismo Estas 1ntervenc1ones estaban 

relacionadas a las nuevas cond1c1ones de vida en las cuales vivía la población. como 

consecuencia de la revolución industnal37 

La revolución 1ndustnal fue "un momento esencial, en que apareció un d1vorc10 casi total 

entre un orden jundico. polrt1co fundado sobre el reconoc1m1ento de los derechos del 

ciudadano y un orden económico que suponía m1sena y desmoralización masiva Este hiato 

entre la organización política y el sistema econom1co permitió señalar por primera vez con 

claridad el lugar de lo social debería desplegarse en el espacio intermedio. restaurar o 

establecer vínculos que no obedecian a una lógica estnctamente económica ni a una 

JUrisd1cc1ón estrictamente política ( .. ) En este contexto, la cuest1on social se convert1a en la 
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cuestión del lugar que podnan ocupar en la sociedad industrial las franjas mas 

d1soc1aJ12adas de Jos traba1adores"38 

Hoy se produce el derrumbe de la cond1c1ón salarial, que tiene connotaciones relevantes en 

los cambios que atraviesan el  mercado de trabajo que ponen en cuestión el papel del 

Estado social para asegurar la 1ntegrac1ón a la sociedad Estos cambios son el desempleo, 

la informalidad, el detenoro de las cond1c1ones de trabajo asociada a procesos de creciente 

precanzacíon y desregulanzac1ón en materia de empleo los empleos que se generan son de 

peor calidad por no tener vinculación con la segundad social Estos procesos de 

informalidad y precanzac1on tienen como telon de fondo, el paso de un modelo de protecc1on 

ford1sta a otro flexible Agudizados por los nuevos cambios tecnológicos y económicos que 

han generado 1nestab1lidad y dificultad para mantener la empleabilidad de la mayoría de la 

población39 

A su vez, s1 bien los cambios que ha padecido la sociedad salanaJ aparecen en eJ centro de 

los procesos de vulnerabilidad y exclus1on que se están analizando. no se puede dejar de 

mencionar los cambios que ha padecido la familia. La relación del Estado de Bienestar con 

Ja sociedad, se edifico en eJ marco de la fam1ha nuclear que ha dejado de ser Ja pauta en Ja 

sociedad actual 

Este conjunto de transformaciones hab1an desgastado la imagen de prosperidad que 

caracterizo a los paises desarroJJados luego de la Segunda Guerra Mundial. Los empleos 

estables. los bajos niveles de desocupacion. cobertura universal del bienestar y un Estado 

que garantizaba la segundad, habían quedado en el pasado surgiendo una franja de 

población mal protegida En este marco de preocupac1on surge en Europa un nuevo 

concepto de exclus1ón-vulnerab11idad que da cuenta de una nueva realidad distinta al 

pauperismo del siglo XIX. "Las antiguas situaciones de vulnerabilidad de masas y la 

precariedad actual, era generada por procesos de pérdida de contacto con nucleos aun 

vigorosos de estabilidad protegida"4º La vulnerabilidad de hoy surge en torno a las 

regulaciones del mercado de trabajo el pleno empleo y los derechos sociales 

Segun Castel la exclus1on se asocia a 
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"un conjunto de relaciones sociales particulares con la sociedad como un todo No 

hay nadie que esté fuera de la sociedad sino u n  con1unto de pos1c1ones cuyas 

relaciones con su centro son más o menos laxas ex trabajadores v1ct1mas del 

desempleo prolongado jóvenes que no encuentran trabajo poblaciones mal 

escolanzadas, mal consideradas, con mala vivienda y mala atención sarntana etc 

Los excluidos suelen ser vulnerables que hacían equilibno en la cuerda floia y que 

cayeron El término desafiliados es más adecuados que excluidos han sido des­

ligados, pero siguen ba10 la dependencia del centro, que tal vez no ha sido nunca 

tan omnipresente para el conjunto de la sociedad"41 

Siguiendo al autor la exclusión y la vulnerabilidad son dos polos de un mismo proceso la 

incapacidad de una sociedad para mantener su cohesión y la debilidad de los mecanismos 

sociales, a través de los cuales el ind1v1duo se siente parte de la sociedad Estos 

mecanismos son el empleo la propiedad social (la educación y la salud) y la inserción 

relacional del individuo en su entorno 

Se entiende que el concepto de exclusión social ,  es pertinente para analizar la realidad 

latinoamancana, en tanto tamb1en aquí como consecuencia de la globalizac1on y de los 

nuevos cambios tecnológicos entran en cns1s el mundo del trabajo y el estado de bienestar. 

S1 bien los problemas "parecen s1m1lares", se debe tener presente que en Europa los 

mismos se ubican después de un tiempo de cierta resolución de la cuestión social E n  

cambio e n  América Latina s e  ubican sin haber resuelto la misma 

Por tanto no se asiste a u n  proceso de lat1noamencanizac1ón" de Europa. ya que s1 bien 

allí surgen problemas de larga presencia en Aménca Latina. en este continente tamb1en se 

dan procesos que impactan en las condiciones de vida de aquellos que viven de su trabajo y 

ponen en cuest1on la centralidad del trabajo como mecanismos de 1ntegrac1on soc1al"42 

América Latina no ha podido resolver las secuelas del derrumbamiento de la sociedad 

salarial, asociadas a las transformaciones del mercado de trabajo y cambios en el Estado 

social Un estado que ya no se caracteriza por ser integrador, otorgando beneficios sociales 

al trabajador, hoy las personas están dispuestas aceptar un trabajo en cualquier cond1c1on, 

con el consecuente deterioro de los ingresos salánales con pérdida del poder adqu1s1t1vo 

l I l f>1dult. p>t.L' 1 ¡-
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No se puede negar el carácter que asumen hoy los problemas de integración y exclusión en 

las sociedades latinoamericanas, relacionados a las modificaciones profundas de la 

sociedad y la cultura, por ejemplo las mutaciones en las formas que las familias, se 

constituyen, se organizan y se disuelven, las reestructuraciones de las protecciones 

sociales y Ja segundad que brinda el Estado 

3.3 Activos y Estructura de Oportunidades 

Como se menciono anteriormente el planteamiento que realiza este autor es totalmente 

diferente al de Castel Kaztman nos habla de los recursos que poseen las familias pobres 

que pueden ser movilizados para mejorar el bienestar o enfrentar adversidades 

proporcionando de esta manera una mirada más profunda que permite captar mejor la 

d1nám1ca de reproducción de las condiciones de exclusion y marginalidad. Este enfoque 

permite conocer las estrategias que emplean las familias para sobrev1v1r mediante la 

ut1llzac1on de sus propios recursos (activos) 

Esta perspectiva es importante ya que aporta a la reflexion, acerca del fracaso de las 

políticas publicas, que fueron pensadas desde otra rac1onaJ1dad, desconociendo los 

mecanismos que emplean las familias para sobrev1v1r En cambio si se consideraran estos 

mecanismos, se llegaría a un conoc1m1ento más profundo de las condiciones de 

vulnerabilidad y exclusión en las que viven una parte importante del con1unto de la sociedad 

Este tema de las políticas públicas merece un tratamiento especial, por lo cual sera 

abordado en el ultimo capitulo de este trabajo. 

Segun Kaztman, los activos sociales de un hogar se componen del conjunto de recursos 

que en una instancia dada pueden ser movilizados en busca de mejoras de bienestar o. 

evitar caídas en el nivel de bienestar de u n  hogar43 Estos recursos son el capital humano 

financiero y social Estas tres formas de activos si bien se d1ferenc1an no son excluyentes 

una de otra , ya que el capital humano puede movilizarse a partir de la presencia del capital 

social El capital humano se refiere al trabajo y el valor agregado al mismo en inversiones en 

salud y educación, excede las capacidades de control por parte de las familias ya que 

depende de los cambios en el mercado de trabajo en el estado y la sociedad El capital 

social comprende las redes de relaciones que son muchas veces redes de oportunidades 

para alcanzar el bienestar social en las familias El capital financiero alude al ahorro 

1' J,:l/rn1;111. Ruht·n; Hn , ,111,1. l .uis. hlgt1t· 1ni. h m.1mJ ... ( ,. ,Jhl·rt, l .. 1 1 1 1 , 1  1 "l'"il'r. C,1h1wl "'I 11/11�11'11/¡,í¡J, 1,111r1• ¡ 
f.'\d11.11i;,, ,,, l1.�r11t111.1 > l 'mi;11.f¡ ··• t lJ I .  1 u11d.11 1• •11 h ·rd. 1 h1lt-, J 1J1111. r.i.� •¡ • 



- 2'> - 1 7  d(· lll.ll 1 )  dt· 21 )f l'i  

monetario, rentas, créditos acciones y bonos y el capital fisico incluye el aspecto material. 

por e1emplo v1v1enda, maqwnana medios de transporte, an1males44 

El autor no solamente plantea u n  analls1s del portafolio de activos que poseen los hogares 

sino también la forma en que se adquieren los mismos, a través de lo que denomina 

estructura de oportunidades"conformada por· el mercado, el estado y la sociedad "Los 

cambios en et Estado et mercado y ta comunidad van implicando transformaciones en las 

fuentes y en el contexto de valorización de los distintos activos, al punto que 

transformaciones muy profundas pueden implicar la obsolenc1a total de ciertos activos y la 

emergencia de otros novedosos"45 

El mercado constituye una fuente fundamental de acceso y movilización de activos que hoy 

esta teniendo dificultades para incrementar la movilización del "activo trabajo" de la 

población en un me1oram1ento del bienestar, y el retroceso del estado como responsable de 

garantizar prestaciones sociales a una parte importante de la población, incorporándola a la 

segundad social El estado ha delegado responsabilidad en la sociedad c1v1I, y cada vez mas 

personas son abandonas a si  mismas. cargando sobre sus hombros con toda la 

responsabilidad E n  relacion a la tercera fuente de oportunidad, la sociedad, el poder 

integrador de la comunidad y la familia se ve debilitado Las formas de constitución de las 

familias afectan su capacidad para trasm1t1r a sus h1JOS los activos que estos necesitan para 

acceder a los puestos de trabajo Esta estructura de oportunidades que componen el 

escenario en el cual las familias y las personas se mueven no pueden ser transformadas por 

la acción ind1v1dual 

En nuestra sociedad, "un grupos de personas parece claramente caer en un circulo vicioso 

de depnvac1on, en el cual el ba¡o capital humano d1f1culta la inserc1on estable en el mercado 

de trabajo, generando ba1os ingresos para el hogar que repercuten en la estab1l1dad de los 

lazos familiares y en el rend1m1ento educativo de los menores en los hogares ( ) Otro 

sector de ta población sí bien no ha ca1do en este círculo, presenta s1tuac1ones de suma 

precariedad en la conformac1on de sus activos y en el potencial acceso a otros activos Los 

niveles educativos para alcanzar ingresos razonables se han incrementado, el acceso a la 

salud de calidad se ha estratificado el logro de empleos no precarios se ha d1f1cuttado y los 

lazos familiares se han debilltado"46 

1 1 1 h1du11 p.1g 1 1  • 
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Estado, mercado y comunidad conspiran contra la dehm1tac1ón de un amplio sector de la 

poblacion, que sólo posee u n  portafolio de activos precano para enfrentar adversidades 

endureciendo la s1tuacion de vulnerabilidad y exclus1on social 

3.4 Asentamientos Irregulares Montevideanos ¿excluidos o vulnerables? 

A partir de esta pregunta, se busca analizar la situación de los asentamientos 

montevideanos desde los conceptos de exclusión y vulnerabilidad. generando d1scus1ón con 

respecto a s1 la población de los asentamientos se caracterizan por ser excluidos o 

vulnerables 

Según Castel "existe una fuerte correlación entre el lugar que se ocupa en la d1v1s1ón del 

trabajo y la part1c1pac1ón en las redes de sociabilidad y en los sistemas de protección que 

"cubre" a un 1ndiv1duo ante los riesgos de la existencia De allí la pos1b11idad de construir lo 

que llamaría metafóricamente "zonas" de cohes1on social( ) La ausencia de part1c1pac1on en 

algunas act1v1dades productivas y el aislamiento relacional con1ugan sus efectos negativos 

para producir la exclusion, o más bien, como trataré de demostrarlo, la desafiliac1on La 

vulnerabilidad social es una zona intermedia, inestable, que conjuga la precariedad del 

trabajo y la frag1hdad de los soportes de proxim1dad"47 

Retomando esta idea de Castel, este modelo no es estático. como tampoco se trata de 

ubicar a los 1nd1v1duos en estas zonas, sino visualizar los procesos que los llevan de una 

zona a otra. pasar de la 1ntegrac1on a la vulnerabilidad o inex1stenc1a soc1al48. Los ind1v1duos 

pueden pasar de una zona a otra a lo largo de su vida, como pertenecer a una zona segun 

la relac1on entre la precariedad econom1ca y la inestabilidad social Pueden ex1st1r grupos 

fuertemente integrados aunque posean pocos recursos Es decir quien vive en un 

asentamiento puede tener una debil mserc1ón laboral pero la 1ntegracion a la sociedad se ve 

reforzada, por los vmculos relacionales que establece en la comunidad de su barno 

Analizando la realidad de los asentamientos desde esta perspectiva. se puede decir que 

debido a la heterogeneidad de los asentamientos, hay poblaciones en s1tuacion de 

vulnerabilidad, en franco proceso de desafrliac1ón pero también pueden encontrarse 

situaciones de exclusión Et término exclusión designa aquellos vínculos extremadamente 

débiles (o la inexistencia de lazos sociales que aseguren la integrac1on social) Castel 
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prefiere e l  término "desafiliados" a l  de "excluidos' para referirse a aquellos ind1v1duos que no 

están fuera de la sociedad, sino que se caracterizan por las relaciones mas o menos débiles 

que mantienen con las instituciones sociales 

Por tanto es mas adecuado utilizar el término vulnerabilidad, para referirse a la población de 

los asentamientos ya que estos se caractenzan por la precariedad en la que habitan, es 

decir fluctúan entre el adentro y el afuera, su futuro está marcado por la 1ncert1dumbre al no 

saber que pasará con su futuro tal vez sean desalojados mañana, ya que pueden ser 

expulsados de los terrenos en los cuales viven, o tal vez el Estado regulance su s1tuac1ón 

hoy tienen trabajo quizás mañana no Como el futuro de estos hogares es 1nc1erto, la 

capacidad de planificar el futuro, se encuentra fuera de la vida cotidiana de estas familia 

implicando vivir el d1a a día, navegando contra viento y marea para sobrevivir 

Vivir en la incertidumbre es como caminar por una cuerda floJa, en un deb1I equihbno que 

permanece en tanto no se produzcan otros hechos que puedan acercar a estas poblaciones 

hacia la zona de exclusión Estos ep1sod1os pueden ser el caso de enfermedad de un 

miembro de la familia, el desempleo prolongado de algún jefe de hogar, el hecho de no 

conseguir trabajo el nac1m1ento de un nuevo h1jo49 

En esta inestabilidad se mueven estas poblac1ones, en la busqueda de oportunidades que le 

puedan proporcionar las instituciones sociales Y en esta búsqueda aparece como actor 

fundamental el Estado. con un relación ambigua en tanto estas poblaciones no se 

encuentran plenamente integradas en las políticas públicas, y no están por fuera de ella 

tampoco, donde los discursos que proclaman el acceso a la vivienda digna se entrecruzan 

con la ocupac1on irregular de t1erras50 

No es posible comprender la realidad de los asentamientos montevideanos, sino se analizan 

las diferentes políticas públicas de v1v1enda en el Uruguay, para entender los asentamientos, 

como un fenómeno complejo que data desde tiempo atras en nuestra sociedad 
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4.ANTECEDENTES SOBRE POLÍTICAS PÚBLICAS DE VIVIENDA EN URUGUAY 

4. 1 Panorama en la construcción de Viviendas en Uruguay 

En el presente capitulo se abordará analíticamente la situación de la v1v1enda en Uruguay, 

reahzándose una breve reseña h istórica del contexto en el cual surge la ley 1 3728 del 1 7  de 

diciembre de 1968, hasta la creación del Ministerio de V1v1enda como organismo rector de 

las políticas hab1tac1onales, territoriales y medio ambientales y las consecuentes 

mod1ficac1ones introducidas a esta ley que da cuenta de la nueva realidad inst1tuc1onal 

Pnmeramente se hara referencia a los cambios demográficos y a la configuración de los 

hogares que incidirán directamente en la construcc1on de viviendas para el periodo 1 908 y 

1 963 

El panorama uruguayo en cuanto a población para el periodo considerado en el texto de 

referencia se correspond1a con una carda de la natalidad, una sociedad con una estructura 

de población envejecida con una proporc1on mayor de adultos y ancianos Estos cambios 

aparecen asociados a las nuevas transformaciones de la vieja familia patriarcal que para el 

sector comerciante, agricultor y artesano constituía no sólo una unidad productiva que 

involucraba el trabajo de todos sus miembros, sino lazos de solidaridad ante la enfermedad 

y la vejez Esta familia de tipo "patriarcal" se disuelve y aparecen nuevos nucleos familiares 

compuestos por un solo matnmonro con algunos miembros mas51. 

La 1nformac1ón estadística del período revela que esas nuevas transformaciones de ta 

familia, van a estar relacionadas con el numero de v1v1enda en el pa1s. es decir que 'el 

promedio integrantes de la familla pasó de 7 personas a solo 3, 7 y por esa causa el numero 

de v1v1endas, en vez de m ultiplicarse por dos veces y media, se mult1pltco. entre 1 908 y 

1 963. por algo más de 5 '52 Datos relevantes que expresan la 1nc1denc1a de los cambios en 

la conformac1on de los hogares, en la evoluc1on del numero de v1v1endas 
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EVOLUCIÓN DE LA CANTIDAD DE VIVI E N DAS EXISTENTES 

---
Años Total del País En Nucleos Poblados V1v1enda Rural Dispersal 
1 908 1 43 000 93 000 50 000 
1 920 207 000 1 37 000 70 000 

J 
1 940 402.000 300 000 1 02 000 
1 960 682 000 564 000 1 1 8  000 
1 963 721 .000 603 000 1 1 8.000 

Fuente C I D E  Plan Nacional de Desarrollo Económico y Social 1 965-74 "Vivienda", Pag 

VI 1 6  

Tornado d e  Juan Pablo Terra "La v1v1enda Ed Nuestra Tierra ( 1 969), pag 38 

S1 se analiza el presente cuadro se v1sualtza el crec1m1ento sostenido e ininterrumpido para 

el período 1 908-1 963, observandose una fuerte tendencia hacia el año 1 963 de 721 000 

v1v1endas 

En cuanto al numero de v1v1endas rurales predomina un crec1m1ento menor que las 

v1V1endas urbanas Desde 1 908 el número de estas ultimas se multiplico por seis veces y 

media en comparación con las viviendas rurales En el ultimo período que corresponde al 

año 1 960-1 963 la cantidad aparece invariada 

Las expltcac1ones que se corresponden en la época con estas cifras. es que el total de 

viviendas rurales se haya reducido, o la reducción progresiva de la población rural. Datos 

que no estan comprobados siendo simples est1mac1ones para el periodo 

4.2 Primeras Políticas de Vivienda 

Si se analiza la realidad uruguaya y el contexto en el cual surgen las políticas hab1tac1onales 

en nuestro pa1s, se puede mencionar que a comienzos de siglo se empiezan a gestar las 

primeras soluciones hab1tac1onales para los sectores sociales de nuestra sociedad 

Por tanto las primeras políticas publicas en viviendas de interés social surgen en 1 92 1  con la 

Ley 7395 conocida con el nombre "Ley Serrato . a través de Ja cual se matenaJ1zó Ja 

1ntervenc1on del Estado en lo que respecta al financ1am1ento en materia de vivienda La 

presente ley postulaba prestamos administrados por el Banco H1potecano del Uruguay a los 

trabajadores formales (comprendiendo esta categoría. obreros y empleados af1l1ados a Ja 

CaJa de J ub1lac1ones) 

) )  
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Esta ley apuntaba a una solución hab1tac1onal para estos sectores, otorgando préstamos 

para la construccion de comple1os hab1tac1onales para alquilar, en aquellas zonas aledañas 

a los fngonf1cos saladeros e industrias 

En años posteriores específicamente en 1 937, surge como consecuencia de esta ley el 

Instituto Nacional de V1v1enda Económica (INVE), cuyo ob1et1vo era la construcc1on de 

viviendas populares El INVE es considerado en aquella época un instrumento poco eficaz 

para proporcionar respuesta a la problemática hab1tac1onal en las capas asalariadas, 

manifestando su gestión en la ··amphac1on de su producción a lo largo del tiempo, sin llegar 

a los niveles opt1mos Dicha política hab1tac1onal se llevaba a cabo a traves de la 

construcción de complejos hab1tacionales de buena calidad, pero de carácter masivo 53. 

La gestión del gobierno municipal de Montevideo tampoco estuvo ausente en el período 

1 948-1958. abarcando la construcc1on de compleJOS hab1tac1onales con las mismas 

caractensticas del período antenor, pero de menor calidad 

Como es bien sabido en este periodo las acciones de la IMM se destinaban a buscar 

soluciones hab1tac1onales para los sectores sociales más carenc1ados. apuntando a la 

erradicación de los cantegnles. De esta manera el gobierno municipal de Montevideo llevo a 

cabo la construcción de "v1v1endas de emergencia o v1v1endas min1mas" 

El Conse10 Departamental en 1955 proporciona su mirada sobre esta gestión municipal. 

destacando "cierta ausencia de un plan firme organice en algunos casos una no muy 

acertada elección de los predios para la 1mplantac1on de v1v1endas y tamb1en la dispersión 

de esfuerzos con grupos de pocas v1v1endas en zonas diversas, resultando entonces muy 

d1fic1J Ja complementación de los mismos con centros caracterizados, culturales. deportivos, 

de as1stenc1a social''54. 

Por tanto se puede decir que esta gestión en lo que respecta a las v1v1endas de 

emergencia, no proporciono la soluc1on esperada por el gobierno municipal y en cambio la 

ausencia de una propuesta firme en lo que respecta al ordenamiento urbano no lograron 

resolver la necesidad de estos sectores y en contrapartida agudizaron la s1tuac1ón de 

pobreza Se profundiza cada vez más la degradación de la calidad ambiental de estas areas 

suburbana donde las mismas se ubican y estos complejos de v1v1endas se tugunzan. 
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En el año 1 953 "el pnmer grupo de viviendas de Emergencia ubicado en Camino Peñarol, 

Enrique Castro y Camino Guarapirú, se terminaba en 1 954, a efectos de dar ubicación a un 

ranchería adyacente se s1gu1ó con 4 nuevos grupos de igual caracter. los barrios Ellaun, 

Marcorn, Cadorna y Yugoeslav1a, terminados en 1 955 El total de las v1v1endas de 

emergencia es actualmente de 572"55 Cifras que advierten la cantidad de hogares que viven 

en precarias cond1c1ones que no contnbuyen a dignificar a la persona o a una higiene 

m1rnma la gente se habitua a vivir en la indigencia sin posibilidades de superación 

Estas cifras exigen una acción más profunda no basta con demoler estas v1v1endas. porque 

mañana los habitantes se diseminan por otras zonas, formando nuevos tugurios, esta 

situacion exige una respuesta concreta en lo que respecta a estrategias de recuperación 

social 

Junto a las v1v1endas de emergencia, el Consejo Departamental dec1d1ó implementar un 

nuevo programa, destinado a la creación de unidades de habitacion dotadas de espacios 

adecuados, serv1c1os publlcos para mejorar las condiciones de vida Se apuntaba a la 

erradicación de la población en estos barrios, evitando de esta manera el surgimiento de 

tugurios; pero esta unidades de habitación no constituyeron una respuesta definitiva al 

problema de la v1v1enda 

En 1 960 "la Comisión nacional de damnificados por las 1nundac1ones de 1 959, realizó un 

intenso programa de v1V1endas muy modestas que alcanzó a 1 300 v1V1endas en tres años 56 

Tomando en cuenta estas cond1c1ones, como marco de gestión de nuevas políticas de 

vivienda, en 1 961 el Instituto de Viviendas Económicas y el Banco H1potecano comenzó a 

construir conjuntos de vivienda a partir de los prestamos otorgados por el Banco 

lnteramencano de Desarrollo que se están acercando a la construcc1on de "4 000 

v1v1endas ·57 

A estas gestiones del Banco Hipotecario habría que incorporarle la acción de otros 

organismos públicos, que han edificado en pequeñas cantidades como el Banco de 

Seguros con fines de 1nvers1on y entidades dedicadas a la v1v1enda rural. 

"En toda su ex1stenc1a, el Instituto Nacional de Viviendas Económicas construyo 

aproximadamente 5 500 v1v1endas En 30 años, representaba poco mas de 1 80 v1v1endas 

por año promedio y bastante menos del 1 % de las que se construyeron en el pais en ese 
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periodo Las cifras de los otros organismos son sensiblemente menores El gobierno 

departamental de Montevideo en 1 4  años de actividad, construyo 1 700"58 

Las presentes cifras nos proporcionan un panorama desalentador, que nos habla de los 

esfuerzos desproporcionados por los organismos públtcos en relac1on a la problemática de 

la v1v1enda y la falta de 1nic1ativas para revertir la s1tuac1ón a largo plazo 

S1 volvemos la mirada hacia todas estas políticas de v1v1enda se visualiza como 

característica fundamental el carácter asistenc1alista que reviste a estas politicas, no 

existiendo una respuesta concreta por parte del Estado en lo concerniente a la problemat1ca 

habitacional sino la intervención del Estado a través del "deseo de hacer algo" pero que no 

alteran la s1tuac1on de la vivienda y en cambio agudizan más la s1tuacion de pobreza y 

exclusión social en la que viven estos sectores populares 

4.3 Puerta de acceso a la ley de Vivienda "El Plan de la C.l.D. E'' 

Antes de comenzar el analls1s de la Ley 1 3728, se hará referencia al Plan Nacional de 

Desarrollo Económico y Social correspondiente al período 1 965-1974, elaborado por la 

CIOE (Com1s1ón de lnvers1on y Desarrollo) Este Plan es fundamental porque la presente ley 

recoge algunos pnnc1p1os generales del mismo 

Estos princ1p1os que postula el Plan Nacional y que posteriormente recoge la ley conciernen 

al derecho que tiene toda f amil1a de acceder a una v1v1enda adecuada cualesquiera que 

sean sus recursos económicos 

El segundo princ1p10 postula que la política de v1v1enda debe estar pensada en el marco del 

desarroJJo economice en general 

Estos pnnc1p1os son importantes ya que expresan la igualdad ante la ley y las mismas 

oportunidades para acceder a una vivienda digna y además piensa la polit1ca hab1tac1onal 

como pieza fundamental del desarrollo económico Este es un tema fundamental que se 

relaciona con la 1ntervenc1on del Estado en el campo habitacional e implican pensar que el 

esfuerzo en materia de v1v1enda debe estar proporcionado a la capacidad economica total 

Esta igualdad se manifestaba en la pos1b1hdad de que el Plan, se ajustara a la capacidad 

económica de las fam11tas, de tal manera que los prestamos fuesen accesibles, de largo 

plazo y baJO interés y no superasen más del 20% de los ingresos fam11tares se establec1a un 
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subs1d10 para las famlhas de bajos ingresos Estos datos demuestran una preocupación de 

parte de Jos organismos públicos por el desarrollo urbano 

Este Plan pnonza ta necesidad de construir v1v1endas, debido al crec1m1ento de los hogares 

en este período, "se establecía la construcción de 306 000 v1v1endas. con las siguientes 

finalidades para atender el crec1m1ento en el numero de hogares 1 23 000 v1v1endas. para 

reponer las vtv1endas que en el decenio quedanan eliminadas por d1st1ntas causas 

sustancialmente envejec1m1ento 1 32 000 y para 1r subsanado el déficit acumulado 51 000"59. 

Cifras que advierten un importante numero de v1v1endas que vienen a suplir, el deterioro de 

aquellas que han sido eliminadas acompañando estos datos una importante cifra de 

v1v1endas que se corresponde con el crec1m1ento de los hogares 

También buscaba dar una respuesta de vivienda a los sectores mas desprotegidos, abarco a 

la clase media estimulando el sistema de ahorro y préstamos en estos sectores. 

desarrollando la ayuda mutua y el esfuerzo propio Postulaba difundir la acción de las 

cooperativas y ampliar la construcción de v1V1enda por parte de los organismos publicos. 

superior a las 6 000 v1v1endas por año A su vez define funciones a las entidades 

particulares. en cuanto extender la capacidad de construcc1on. ya que deb1an construir al 

final del periodo hasta un total de 30 000 por año60 Se definían tipos de vivienda y estratos 

de ingresos que van a ser retomados por la ley de V1v1enda 

Si se vuelve la mirada a este Plan, se puede mencronar que este no generó soluciones 

importantes en cuanto a materia de v1V1enda se refiere. pero fue una puerta de acceso que 

permitió que la 'V1v1enda" fuera objeto de preocupación por parte de organismos publ1cos y 

entidades privadas. Una problemat1ca como la vivienda que aparecía fragmentada se tornó 

objeto de debates que preludiaba adoptar decisiones Estas decisiones requenan una 

propuesta firme por parte del Estado la cual se materializo en la presente ley 

4.4 Ley de Vivienda 13. 728 

Como se menciono anteriormente la problemat1ca hab1tac1onal, requiere de la adopción de 

decisiones claras y concretas que no pueden esperar Es asi que el esfuerzo del Estado se 

concretó en un conjunto de dispos1c1ones y normas que se ha convertido en el  esqueleto en 

torno del cual se movilizan todas las acciones en el campo de la vivienda 

Juan Pablo Terra arquitecto y electo diputado del Partrdo Demócrata Cnst1ano y miembro 

informante de la Com1s1on Parlamentaria para el Plan Nacional de Vivienda, expresa 
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" I nstalado en 1 967 el nuevo parlamento, la Cámara de Diputados creó una comis1on 

especial, integrada por todos los sectores políticos para concretar un Plan Nacional de 

Vivienda La Com1s1on trabajando a lo largo del año con asesoramiento vanos, concretó un 

proyecto al que se agregaron luego ajustes de la Carta Orgánica del Banco Hipotecario. 

propuestos por el mismo Banco y d1spos1c1ones sobre los Fondos Sociales propuestas por 

el Poder Ejecutivo"61 

Este proyecto tuvo que enfrentar vanas presiones que provenían de los senadores quienes 

alegaban estar en desacuerdo con los mecanismos de rea1uste en defensa del 

mantenimiento de leyes especiales Estas presiones nucleaban a diferentes sectores de 

nuestra sociedad que temían que sus intereses se vieran afectados por estas nuevas 

d1spos1ciones Estos sectores respondían a Jos deudores del Banco Hipotecario, que querian 

seguir obteniendo beneficios de la inflac1on y los grupos favorecidos por leyes especiales 

que veían pehgrar sus intereses y un sector que estaba en contra del aporte de los sueldos 

destinado al Fondo Nacional de Vivienda y sobre los mecanismos de recaudación s:-

Anteriormente se mencionó que esta ley retoma algunos princ1p1os básicos del plan de la 

CIDE en primer lugar la igualdad de derechos en materia de vivienda, toda familia tiene 

derecho a acceder a una VIVlenda digna cualquiera sean sus recursos econom1cos; que 

cumpla con un min1mo hab1tac1onal definido por la ley Ademas favorece especialmente la 

vivienda de interés social 

Este conjunto de normas es global, porque considera una sene de aspectos, en primer lugar 

la importancia de la coord1nac1ón de acciones entre el sector público y entidades privadas, 

orientados ambos hacia una finahdad social 

Mediante esta ley cobra relevancia la función del Banco H ipotecario del Uruguay en la 

administración de un Fondo Nacional de Vivienda Este es creado con la finalidad de evitar 

la d1spersion de recursos gravando un impuesto del 2% de todos los sueldos y salarios y la 

captación del ahorro a traves del sistema de ahorro y préstamo y la colocac1on de 

obhgac1ones hipotecarias reajustables 

En segundo lugar se busca atender aquellas poblaciones mas desf avorec1das dando 

respuestas a las necesidades de mayor contenido social, a través de la elaboración de un 

plan quinquenal a realizarse para cada periodo de gobierno Dicho plan consiste en un 
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balance de la situación del país. evaluando las necesidades más urgentes definiendo 

categonas de ingresos y los tipos de v1v1enda a partir de un mínimo hab1tac1onal 

Otro aspecto relevante fueron las d1spos1c1ones destinadas a proporcionar un marco legal a 

las cooperativas de vivienda en sus diferentes modalidades de ahorro previo y de ayuda 

mutua Este marco legal constituye un instrumento fundamental que apoya la expansión del 

cooperat1v1smo 

Sin lugar a dudas las cooperativas de v1v1endas. constituyen un punto culminante de Ja 

labor llevada a cabo en este período, ya que representan modalidades nuevas en el pa1s, no 

sólo por su estilo arqu1tectonico (son v1v1endas de buena caltdad y bajo costo) sino también 

en Jo que conciernen a organización y promoción social, constituyen verdaderas redes 

donde se tejen lazos de solidaridad, y movilizan a todos sus beneficiarios a part1c1par 

revindicando un derecho tan importante como es la v1v1enda 

Junto a las dispos1c1ones en lo que respecta a las cooperativas de v1v1enda. la ley tamb1en 

provee la creac1on de I nstitutos de As1stenc1a Tecnica integrados por equipos 

mult1disc1phnanos destinados a la educacion cooperativa asistencia jurídica financiera y 

social 

Un aspecto importante de esta ley y que no se puede dejar de mencionar. es la creación de 

una Dirección Nacional de Vivienda que e1ercena la función de contralor de aquellos 

organismos públicos destinados al campo de la v1v1enda y que integran lo que se denomina 

el "sistema públtco de producc1on de v1v1enda, compuestos por el Instituto Nacional de 

Viviendas Económicas los m unic1p1os. y organismos relacionados a la v1v1enda rural como la 

CONAC o M EVIR y ejerce la función de definición de las areas urbanas y suburbanas para 

la construcc1on de v1v1endas"63• 

M EVIR es (Mov1m1ento pro-Errad1cac1on de la V1v1enda Insalubre Rural) 'de carácter para­

estatales, con el Objetivo de construir v1v1endas, en el interior del país, tamb1en por el 

sistema de ayuda mutua con financ1ac1on a través de recursos propios de origen tributario y 

del Fondo Nacional de Viv1enda"64 

Sin dejar de descartar un hecho fundamental para los créditos de v1v1enda, la presente ley 

f11a el rea1uste unidad rea1ustabJe que equivaldría a S 1 000 en el momento de aprobarse Ja 

ley La fijación del reajuste proporciona un equilibrio al sistema financiero que fluctua de 
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acuerdo a la 1nflacion, las tasas de 1nflac1on destrozan el sistema de crédito a largo plazo y 

ba10 interés 

La ley dispone que se expresarán en unidades rea1ustables 'los ahorros de quienes 

depositan en el sistema de ahorro y préstamo los prestamos. las cuotas de amort1zac1on e 

1nteres; las obligaciones que emita el fondo de v1v1enda para colocar en el mercado, e 

incluso, en ciertos casos los mismos contratos firmados entre el prop1etano y las empresas 

constructoras Asi no ocurnra lo que antes suced1a que una persona solicitaba un préstamo 

iniciaba la construcción y luego los encarec1m1entos desbarataban el financiamiento de la 

obra"65 

Vanos acontecimientos se suscitan después de la puesta en marcha de esta ley de v1v1enda 

Entre estos cabe mencionar. la creac1on del M1111steno de V1v1enda y Prev1s1on social en el 

año 1974 que tenía como cometido integrar a la sociedad "aquellos grupos marginales. 

mediante el otorgamiento de una v1V1enda de caractenst1cas tecnicas m1nimas para poder 

atender el mayor número posible de beneficiarios y que se entregarían en venta 

subs1d1ada"66 

Tres años más tarde este Ministerio se suprime al igual que el INVE. concentrándose las 

responsab1hdades en materia de vivienda en el Banco H ipotecario del Uruguay y en la órbita 

del M1111steno de Econom1a y Finanzas. a este ultimo le compet1a la adm1111strac1ón de 

recursos a 111vert1r en materia de vivienda, las tasas. y los plazos de préstamos que se 

otorguen y las normas de captación del ahorro La derogación de este Ministerio de 

V1v1enda y Prev1s1ón social implico desde el punto de vista social. la 1mpos1b1lldad de realizar 

programas d1rig1dos a los grupos de escasos recursos. repercutiendo en la gestac1on de 

nuevos cinturones de pobreza al quedar sin amparo este sector de nuestra sociedad 

la instauración de la dictadura milrtar en el año 1 973, produ10 una sene de 

transformaciones que impactaron en el mercado laboral con el consecuente aumento de la 

desocupación y el desempleo. el descenso del salario real ,  as1 como nuevos cambios en 

matena de educacion, salud vivienda, ocasionando un proceso de regresión de las clases 

medias y de los sectores populares de la sociedad uruguaya, con respecto a su calidad de 

vida 

Esta aplicación de un modelo neoliberal se ha hecho sentir en el campo de la vivienda en 

este periodo a través de la Ley de Arrendamientos urbanos del 7 4 a partir de la cual se 
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produce un "importante numero de ju1c1os, desalOJOS, que motivó no obstante en la 

aprobación de algunos mecanismos de prorroga de lanzamientos. contemplando 

exclusivamente a los mqu1hnos de bajos ingresos. buenos pagadores. con contrato anterior 

a 1 974"67 

Un estudio realizado para la ciudad de Montevideo en 1 996 revela que "en 1 984 un 22 3% 

de los 1efes de hogar contestaron que su decisión de mudanza al asentamiento estuvo 

orientada por motivos de desalOJO, demohc1ón"68 Estas cifras proporciona un panorama 

acerca de ta mc1denc1a de este nuevo modelo con respecto al descenso de la anterior 

calidad de vida de los sectores populares 

A su vez aJ irnc10 de Ja década del 80, se produce una sene de transformaciones 

1nscnb1éndose el pa1s en un contexto de mov1hzac1ones sociales relacionadas al mov1m1ento 

cooperativo, resurg1m1ento de los sindicatos y la participación popular por medio de las 

organizaciones sociales, en busca de una respuesta a sus necesidades basicas 

insatisfechas Estas mov1lizac1ones populares constituyeron verdaderos canales que 

llevaron a la recuperación de espacios democráticos a través de ta CONAPRO 

(Concertación Nacional Programática) donde se incorporaron las organizaciones politicas y 

sociales en ta planiflcac1on de soluciones a los problemas que vivía el pa1s en aquel 

entonces69 

En 1 985 el pa1s recupera la vida democrática pero los problemas econom1cos y las 

situaciones de pobreza que se habían ido manifestando durante largo tiempo persisten lo 

cual implica encontrar alternativas concernientes a la recuperación de la calidad de vida 

Con respecto a esto el gobierno municipal de Montevideo Junto al Banco H ipotecario del 

Uruguay llevan a cabo ta 1mplementac1ón de un programa hab1tac1onal de emergencia dentro 

de este programa cabe destacar el "Plan Aquiles Lanza" como propuesta a la solución del 

problema de vivienda para las familias de asentamientos precarios o que viven en 

cantegrites a traves de la ayuda mutua 
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Este Plan sólo alcanzo a erradicar 9 %  d e  los cantegnles montevideanos 450 v1v1endas, 

teniendo como proyectado para el qwnquenio 85-90 la construcc1on de 5000 v1v1endas 70 

Dichas cifras demuestran que no se logro cumplir con las expectativas que las autondades 

desde el gobierno municipal y el Banco Hipotecario se había planteado lo cual constituye 

una falla en la 1mplementac1ón de estos programas de v1v1enda para el sector La falla" de 

este programa radica en la no realización de un proceso socio-educativo que acompañe la 

construcción de la v1v1enda mod1f1cando espacios de la vida cot1d1ana de la poblac1on 

habitos comunicativos y costumbres, y la no estimulac1ón a la participación, traduciéndose 

estos factores en la mala calidad de la vivienda, al decir de un beneficiario ' algunas de las 

viviendas de los barrios terminados presentan rajaduras y deteneros importantes La pinta 

es muy buena, pero la construcción en s1, no, empezamos bien pero terminamos mal 71 

A su vez esto nos demuestra que la errad1cac1on de los asentamientos precarios no solo 

obedece a la 1mpJementac1ón de los programas de vivienda, sino que se deben considerar 

las necesidades de estos grupos que no solo son la vivienda stno tamb1en la salud 

educación el trabajo En la medida que se implementen programas de tal magnitud sin 

considerar los factores que están detrás de Ja necesidad de VIVlenda, sólo se reforzarán los 

círculos v1c1os de pobreza. desempleo y exclus1on 

4. 5 Ley del Ministerio 

E l  Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Terntonal y Medio Ambiente (MVOTMA) se creó en 

1 990 Su creac1on se produce en tiempos de reforma del estado , de ahí se define el perfil de 

las funciones que este organismo debe cumplir; las cuales están relacionadas a su rol de 

promoc1on, superv1s16n y control de las entidades que actúan en materia de v1v1enda y la 

formulación y evaluación de los planes de desarrollo urbano 

A pesar de la creac1on del Min1steno, el Banco Hipotecario del Uruguay sigue desempeñado 

sus funciones en matena de v1v1enda, atendiendo a una franja de población cuyos ingresos 

superan las 60 unidades reajustables Aquellas familias que se encuentran por debajo de 

esta fran1a acuden al M1rnsteno de Vivienda 

A su vez por la Ley 1 6.237 de 1 2  de enero de 1 992 se introducen una sene de 

modificaciones a la Ley de V1v1enda 1 3  728 Esta nueva ley introduce una sene de cambios 

importantes como son la v1v1enda de 32 metros cuadrados (llamada Núcleo Bas1co 
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Evolutivo) Estas construcciones son de baja densidad de mediano o gran tamaño de bajo 

costo y calidad ubicadas en zonas de la periferia Aquí se puede observar un primer corte 

con la ley antenor que consideraba un m1nimo habitac1onal, con respecto al numero de 

ambientes indispensables. según criterios de hacinamiento ahora se aceptan estas 

unidades para atender las situaciones de grave carencia hab1tac1onal que requieren de una 

respuesta urgente 

También aporta un nuevo marco normativo para las cooperativas de vivienda. teniendo que 

inscribirse estas. 1unto a los Instituto de As1stenc1a Tecnica en un registro que llevara a cabo 

el MVOTMA y a su vez podran presentarse a licitación o llamados de presentación de 

propuestas que realice el sistema publico de v1v1endas cumpliendo con determinados 

requerimientos como un nivel determinado de ingreso que deben reunir los socios de las 

cooperativas y s1tuac1on familiar y otras condiciones segun el llamado 

A su vez se definen las funciones que le competen aquellos organismos que establezcan 

convenios en la construcc1on de los n ucleos básicos evolutivos y las Intendencias 

Municipales, a estas últimas le competen la 1mplementac1ón de programas de as1stenc1a 

social y asistencia técnica suministrando materiales o recursos proporcionados por el Fondo 

Nacional de Vivienda y Urbanización 72 

De esta manera se dispone la creación por el MVOTMA de una Comis1on Asesora. 

unificando la acc1on del MVOTMA, del Banco H 1potecano Intendencias del interior 

Intendencia de Montevideo, Ministerio de Trabajo y Segundad social, MEV I R ,  Ministerio de 

Economía y Finanzas Min1steno de Defensa Nacional. gremiales de empresarios 

trabajadores de la sociedad. Institutos de Asistencia Técnica, Cooperativa. 

Como reacción a los Nucleos Básicos Evolutivos, surgen sectores organizados en 

asentamientos irregulares y desalOJOS, apoyados por FUCVAM, constituyendo cooperativas 

de ayuda mutua siendo de mejor calidad en las construcciones, con un desarrollo integrador 

que facil ita el protagonismo, la part1c1pac1ón y la est1mulación a la organizacion Estas 

cooperativas de v1v1enda cuentan con el asesoramiento de Institutos de Asistencia Técnica. 

compuestos por grupos 1nterdisc1pllnanos que son responsables del proyecto de la 

cooperativa 

Las acciones del MVOTMA se concretó en este período correspondiente a los años 1 99 1 -

1 995, e n  e l  Sistema Integrado d e  Acceso a J a  Vivienda (SJAV) Este sistema permite el 
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acceso a la vivienda por parte de aquellos sectores de escasos recursos, a través del 

esfuerzo del ahorro. más el apoyo del M inisterio por medio de un subsidio y un prestamo 

con plazo máximo de 25 años Con este programa el MVOTMA anuncia su rol de promotor 

en el acceso a la v1v1enda, mediante la asistencia de los sectores que no cuentan con los 

recursos suficientes para participar en el mercado 

E ste nuevo sistema consiste en una modalidad de atención, en forma d1ferenc1al mediante 

cuatro franjas de ingresos Las familias que acceden a tipos de v1v1enda del nivel 1 (N úcleo 

Básico Evolutivo Mejorado) tienen que completar un ahorro m 1 nimo previo de 5 UR,  una vez 

que el beneflc1ano habita su vivienda debe pagar 2 U R  durante 5 años una que es 

destinada al FOROME (Fondo de retomo de mejoras) y otra a una ONG que trabajara en la 

zona; mediante un acompañamiento post-obra en el área social 

En 1 997 el Núcleo Bas1co Evolutivo se modifica debido a los costos de construcción, 

surgiendo el Nucleo Básico Evolutivo Me1orado, estas son v1v1endas de 32 metros 

cuadrados con baño cocina un dormitorio con la c1mentac1ón para dos ambientes 

persistiendo la s1tuac1ón de hac1nam1ento que en las anteriores construcciones, lo cual no 

constituye una solución habitac1onal para estos sectores 

Este programa al focalizarse en determinada franja de población, que son aquellas familias 

que perciben entre 0-30 UR no consideran otros sectores que se encuentran en una franja 

de 30-60UR y que carecen de programas que contribuyan a proporcionar una respuesta a 

su problema de vlVlenda para este sector Esta gestión del M1nisteno a través de estas 

pol1t1cas focallzadas, obliga a reflexionar acerca de s1 el objetivo de las políticas publicas es 

eliminar las barreras existentes y la fragmentac1on social, a través de la focallzac1ón solo se 

consigue reforzar las d1stanc1as existentes y las barreras que no pos1b11!tan la integrac1on 

del ciudadano al medio urbano 

El MVOTMA en relación a este sector que percibe entre 30-60 UR realizó un llamado en 

1 998 para v1v1endas de 2 y 3 dormitorios, que no generó una solucion hab1tac1onal para 

estos sectores, los mismos son incorporados en programas del Banco Hipotecario o a las 

cooperativas de v1v1enda73 

Estas poht1cas resaltan la emergencia, desconociendo que los marcos de generación y 

aplicación de las políticas públicas estan cambiando lo que exige nuevos horizontes de 

gestión y part1c1pac1on por parte del Estado 
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5. EL ESTADO Y LAS POLÍTICAS PÚBLICAS DE VIVIENDA 

En este capitulo final se abordará el estudio del "Estado" en relación a las políticas publicas 

de regularización o erradicación de los asentamientos montevideanos en proceso de 

reforma del Estado. 

5. 1 El Estado ¿en contexto de transformación? 

En las últimas décadas la mayoría de los países latinoamericanos experimentan profundos 

cambios en lo que respecta al Estado nac1on y a la sociedad c1v1I A su vez se ha ido 

incorporando a la agenda pública de estos paises un tema fundamental; la idea de cns1s del 

Estado de Bienestar que en el 1mag1nano colectivo ha cobrado aliento propio lo cual implica 

pensar el tema de la reforma del Estado en otros term1nos, esto es de que se trata de cns1s 

o transformac1on 

Definitivamente no se trata de volver al Estado de Bienestar del pasado Ahora bien lo que 

si es posible es recoger algunos aspectos fundamentales de aquel estado, para comprender 

el modelo estatal actual, de corte neollberal 

El Estado de Bienestar fue una construcción que predominó en la "sociedad salarial" con un 

fuerte componente social y de c1udadan1a, edificando su sistema en base a una determinada 

sociedad reforzando el fortalec1m1ento de la familia nuclear, que ya no es la pauta en la 

sociedad actual, implicando un Estado regulador e 1ntervens1onista en la producc1on. los 

servicios y el comercio y en la redistribución del ingreso atendiendo las demandas de los 

trabajadores 

Desde fines de los el '60 emergen corrientes regresivas que desembocarán hacia los '80 en 

un franco cL1est1onamiento del modelo de bienestar, con respecto a la lógica estatal y la 

pérdida del monopolio en la prestación de los derechos sociales; surgiendo un nuevo 

modelo de "corte neollberal ' cuya logica consiste en devolverle al mercado la autonom1a, 

con la consecuente reducc1on del Estado en sus funciones de promoc1on e 1ntegrac1on 

social 

A medida que el Estado de Bienestar va perdiendo capacidades para intervenir, delega 

potestades en Ja familia y la sociedad civil para decidir y negociar; transfiriéndoles Ja 

responsabil idad del déf1c1t social 

Ese panorama desalentador se viene manifestando desde los '80, agravandose en la 

actualidad para nuestro pa1s, con el consecuente decrecimiento del Producto Bruto Interno, 

las altas tasas de desocupac1on y el mayor endeudamiento debido al ajuste estructural y la 
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deuda externa" El aiuste estructural implica a los estados nacionales adaptar sus 

economías a Jas nuevas condiciones de la gJobaJización económica. sumado a esto Ja deuda 

externa que ha conspirado en desmedro del crecimiento económico y de la acumulación74• 

El endeudamiento externo significó para Aménca Latina, el medio por el cual sus Estados y 

econom1as quedaron más firmemente atadas a Ja cnsis internacional y perm1tio a los paises 

centrales pnnc1palmente Estados Unidos controlar su propia s1tuac1on interna. aumentando 

su déf1c1t fiscal. asegurando su funcionamiento por el aumento periódico de las tasas de 

interés, que tiene como consecuencia directa, el crecimiento de la deuda para el resto de los 

países endeudados"75 

El aiuste fiscal y el endeudamiento externo tienen un importante costo para aquellos 

sectores populares de Ja sociedad, ocasionando Ja debilidad del Estado frente a los estados 

poderosos y al deterioro de las funciones del Estado frente a los problemas de bienestar de 

la sociedad en su conjunto con el consecuente crecimiento de la pobreza y la desocupación 

para este sector 

Ante el crecimiento acelerado y sostenido de la pobreza es necesario reflexionar con 

respecto que no estamos en una situación que el Estado desaparec10 no hay un retiro del 

Estado, sino que as1st1mos a una etapa de redef1rnc1ón de las funciones del Estado no solo 

en el campo econom1co sino también social Esa redefintc1on de funciones estan asociadas 

al rol del Estado, el mismo pasa de prestador de servicios a flnanc1ador de servicios" 

contratados por agentes privados, como camino para pallar la crisis fiscal e incrementar la 

efic1enc1a de los servic1os"76 

E n  los últimos años se han incrementado los debates que nos hablan de este rol del Estado 

frente a la privat1zac1ón. las diferentes d1scus1ones se centran en el Estado es 1nefic1ente por 

no estar SUJeto a la dinámica privada, por desincentivar la competencia y las 1nnovac1ones y 

aJ concentrar en manos del Estado Ja producción, este cometería errores que no sucederían 

s1 interviene el sector privado 

En este contexto las políticas asumen el carácter de ser focallzadas fundamentadas en la 

necesidad de que los fondos asignados se destinen a la poblacion objetivo de la política 

social. Desde esta perspectiva neoliberal las pollt1cas sociales son consideradas una 

d1mens1ón del gasto, no de la inversión y el concepto de desarrollo social se diluye y cede 
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terreno al de compensación soc1al"77 Estas polit1cas focaltzadas son en si mismas 

contrad1ctonas abandonando su pretens1on de alcanzar a la población ob1ettvo asumiendo 

como inevitable la candad y la as1stenc1a. pretendiendo llevar recursos paliativos que 

provengan m1nimamente las necesidades básicas 

De esta manera las prácticas reiteradas en políticas sociales de tipo as1stenc1al1sta 

refuerzan la filantrop1a perdiendo su perfil de ser red1stnbut1vas, tnh1b1endo a su vez el 

ejercicio de los derechos sociales y los procesos de promoción social A su vez las pol1t1cas 

son destinadas a ·compensar" los efectos negativos que la economía produce. Estos efectos 

recaen sobre aquellos sectores populares que menos part1c1pan del sistema econom1co 

En este modelo neoJiberaJ se asiste tamb1en a Ja transformac1on de las poht1cas publicas de 

v1v1enda, debido a que las ciudades deben reestructurar las poht1cas urbanas puesto que 

disminuyen los recursos y las acciones de los gobiernos nacionales sobre el territorio. lo cual 

obliga a Jos locales a generar mas ingresos propios a través de expandir e incrementar Jos 

gravámenes fiscales y establecer nuevas formas de relación entre lo publico y lo privado 

para el suministros de serv1c1os urbanos"78 

F rente a un Estado de bienestar que daba respuesta a la problemática de v1v1enda con 

política de bajo costo hoy nos enfrentamos con u n  nuevo modelo de · corte neohberal" en la 

cual la vivienda es una problemat1ca que debe resolverla el propio 1nd1v1duo De esta manera 

se puede decir que es la lógica del mercado la que está predominando cuando las politicas 

se focahzan y cuando los recursos sociales pubhcos destinados a la v1v1enda resultan 

escasos, dejando a ampltos sectores cada vez más en s1tuac1ón de pobreza 

5.2 La Vivienda: una mirada desde el Estado 

Todo habitante de la Repubhca tiene derecho a gozar de una v1v1enda decorosa La ley 

propenderá a asegurar la vivienda h19iernca y económica fac1htando su adqu1s1ción y 

estimulando la 1nvers1ón de capitales para ese f1n"79 

La v1v1enda económica como menciona el articulo const1tuc1onal es la que la Ley de 

vivienda 1 3  728 define como vivienda de interés social, Ja cual los organismos públicos 

estimulan su construcción para el conjunto de la población 

--- --�--
lludrm. p.1,l!. .¡ 

M './.1r.1nl1 \lll 1 ,1 "/ .,, 17lllÍ11tl(• ) /.1 ,:•1f.•//1111 ""1 1.I. /111/>1,::;.1 . •  h·.11:;1u�hl lfl.ul) rw.l1Jm::I' /11.• /J1111/1•• ,/!! ¡,,, h1//i1n.• ,111,1"'"'' 1•11 
l111e111·1 / .,11111°1'". < :rup11 dl' 1r.1b,q 1 1  ( : 1 .  \( ::--< >. l\11l'1t11' \m.,, �;1,  p;1g X/ 

' 

' ( :.1111.1 r.1 dt Rq1rc: '<' 111.ltltt:' ' '( 111:•/lf 11i11m /� /.1 l{:¡whl.I ,1 < >111•11u.1 ,i�/ 1 'r11�11.1¡'°' 1 'rugi 1:11, I '>' 1/ • .  1 1 1tl 11 I• , � 5 

. .p 



.\>\ - 1 7 .lt 1 1 1 . 11 1 1 de �.111 1:; 

En el área hab1tac1onal, la 1mplementac1ón de políticas de v1v1enda, que den respuesta a la 

situación de aquellos sectores populares es una obligación irrenunciable por parte del 

Estado 

La vivienda es un derecho inalienable de toda persona y es el núcleo fundamental de la vida 

de la fam1l1a Ese derecho no sólo se refiere a la calidad de la casa en la cual la persona 

habita, sino tamb1en con el medio ambiente en el cual se desarrolla la vida, as1 como con los 

servicios básicos (agua potable, luz electrica, infraestructura necesana (escuelas, centros de 

salud, lugares recreativos, plazas)80 

A su vez es una de las necesidades básicas de los seres humanos. es el lugar donde nos 

relacionamos, nacemos y crecemos a su vez las cond1c1ones en las cuales habita la 

persona determina su salud física, mental y su bienestar soc1al8 1  

La sat1sfacc1on de esta necesidad varia segun las pol1t1cas implementadas desde e l  Estado 

Cuando la acción del Estado es nula, la cuest1on de la vivienda queda ligada a la capacidad 

recursos e iniciativa 1nd1v1dual de cada familia, emprendiendo un largo camino de lucha por 

el techo propio. Esto se ve agravado en nuestro país por la magnitud del defic1t, los costos 

de construcción y la falta de capitales disponibles, la acelerada urban1zac1ón y la 

especulac1on en el mercado hab1tac1onal que enfrenta los fuertes intereses privados 

convirtiéndose en un problema que debería resolverlo el 1ndiv1duo con sus propios recursos 

La v1v1enda como necesidad básica de los seres humanos, como derecho social y como 

mercancía convive en un sistema que pnonza esta última. cuestionando esta como derecho 

social, alienando al 1nd1v1duo en la propia c1udad82 Ante la ausencia de respuestas desde el 

Estado se dan respuestas espontáneas de las familias que padecen carencias de v1v1endas 

Sin embargo como consecuencia de esto es que muchas respuestas sean viviendas de baja 

calidad y sin los servicios básicos, cuya expresión más evidente son los asentamientos 

precarios 
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"Una v1v1enda aceptable que proporcione al hombre la g rata sensación de bienestar y 

reposo influye sobre su capacidad para el traba10. su salud mental, física e inclusive sobre 

su productiv1dad"83 

5. 3 Hacia Ja erradicación o regularización de los asentamientos montevideanos 

En el presente apartado, se busca abordar la discusión central que se ha ido generando con 

respecto a las actuales políticas de erradicacíon o regularización de los asentamientos 

montevideanos, tendientes a analizar s1 estas pol1t1cas de regularizac1on o errad1cac1on. son 

soluciones para los asentamientos irregulares 

Los esfuerzos desde el gobierno municipal en lo local como del MVOTMA en lo nacional han 

estado dingidos a impulsar polrt1cas de ordenamiento urbano y regularización que a pesar 

de la existencia de estas, subsisten d1f1cultades para enfrentar la pobreza debido a la 

descoordinac1ón de las polit1cas públicas de vivienda a lo que se agregan las dificultades 

presupuestales que ha manifestado la Oficina de Planeamiento y Presupuesto. 

Realizando una breve reseña historica se podría mencionar, que las primeras políticas de 

regulanzac1ón, surgen desde la Intendencia Municipal de Montevideo y del MVOTMA a 

partir de 1 990 En esta primera etapa que corresponde a 1 990-1 994 se concretiza la 

regularización de 9 asentamientos comprendiendo mas de novecientas familias y en la 

segunda adm1nistrac1ón comprendida 1 995-2000 se regularizan 1 6  asentamientos 

comprendiendo a 1 500 fam11ias84 

Fundamentalmente las acciones del gobierno municipal de Montevideo se concretan en la 

aprobación por la Junta Departamental de Montevideo del Decreto 24.654, de creac1on de la 

Cartera Mun1c1pal de Tierras para Viviendas en el año 1 990, la cual constituye una pieza 

fundamental para dar respuesta a la s1tuac1on 1urid1ca de los asentamientos irregulares La 

Cartera de Tierras esta destinada a Fondos sociales y Cooperativas y pretende regularizar 

los asentamientos existentes en los predios municipales y prever la creac1on de nuevos 

asentamientos 

En su articulo sexto, el Decreto establece "para el caso de terrenos de propiedad municipal 

en que ya existan asentamientos de población de un grado de consohdac1on importante 

caracterizado por la ex1stenc1a de v1v1endas de matenales estables y duraderos y la 
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habitac1on en forma permanente de las mismas, dichos terrenos serán otorgados a las 

f am1l1as que habitan en los referidos asentamientos de acuerdo con las estipulaciones del 

presente decreto"85 

En 1 996 se produce la creación de la Comisión para la Normalización de los Asentamientos 

esta comisión tiene como finalidad elaborar un diagnostico de la real s1tuac1ón de los 

asentamientos irregulares implementando la regularización jund1ca. social y urbanística de 

dichos asentamientos 

En 1 998 se aprueba un Decreto de Normas para la Regularización de Asentamientos en el 

Departamento de Montevideo. que organiza la intervención del gobierno municipal en 

materia de v1v 1enda y proporciona segundad jurídica a los habitantes de los asentamientos y 

adecuar las v1V1endas y su entorno a la normativa involucrada Los programas de 

regulanzac1ón en este marco deberan contemplar el mejoramiento de la infraestructura fls1ca 

y social. 

Actualmente el Gobierno Municipal de Montevideo suple en mult1ples amb1tos a un Estado 

que ha sido desmantelado de las funciones as1stenc1ales Destaquemos algunas de las 

acciones que lleva a cabo la cartera de tierras, las act1v1dades de la "Comuna Mujer" y las 

pollchnicas que atienden consultas de medicina general . 

A su vez actúa en su carácter de ejecutante directo del Programa de Integración de 

Asentamientos Irregulares Éste Programa ha tenido un desarrollo escaso en Montevideo, y 

con un gasto importante. ya que se destinan 92 400 00 USS en mejoramiento de barrios, 

comprendiendo inversiones directas unos 70 000 000 USS destinadas a serv1c1os sociales 

en asentamientos irregulares y act1v1dades necesarias para regularizar la propiedad y 

otorgar títulos de propiedad de lotes que ocupan los resídentes"86 

Cifras proporcionadas por el presente programa demuestran la poca e¡ecuc1on que ha tenido 

el mismo en Montevideo, si se considera que Montevideo concentra el 84,5% de los 

asentamientos del total del pa1s Considerando que los asentamientos que se encuentran en 

etapas del proceso de regularización, las s1tuac1ones aprobadas en agosto del 2003 

corresponden en su mayona pertenecen a aquellos asentamientos del intenor del pa1s, 

siendo aprobadas 29 s1tuac1ones. dentro de las cuales corresponden 20 a la Intendencia 

Municipal de Montevideo, como organismo coejecutor y 8 al MVOTMA y 1 al M T O  P, 

estando en estudio 6 asentamientos correspondientes 2 a la Intendencia Mun1c1pal de 
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Colonia como organismo coe1ecutor, 1 a la Intendencia Municipal de Maldonado 1 a la 

Intendencia Municipal de Montevideo (Villa Prosperidad) y 2 la Intendencia Municipal de 

R1vera87 

Todas estas acciones tendientes a la regularización de los asentamientos son un avance en 

materia de vivienda, que consideran el derecho para estos sectores de asegurarse la 

propiedad 1uríd1ca de sus v1V1endas, el derecho al lugar que se ocupa, pero no proporcionan 

soluciones a las carencias específicas como el empleo, la educac1on y la salud Los planes 

de regularización deberán considerar estos factores, para revertir la s1tuac1ón de los 

asentamientos irregulares y contnbuir a erradicar las causas estructurales mas profundas 

que hacen a la gestación de los procesos de segregac1on urbana 

"Una trabajadora social del sector público señala es positivo me¡orar los serv1c1os de un 

asentamiento sólo que eso acarrea otra situación que es cumplir con obhgac1ones Por 

e1emplo el pago de la conex1on de agua o luz y eso después no lo pueden sustentar Las 

familias deben tener un sueldo estable mínimo como para poder absorber esas 

obhgac1ones"88 

Estas reflexiones buscan cuestionar los planes de regulanzac1on que debenan ser 

acompañados de pol1t1cas economicas que generen fuentes de traba10 adecuadas para que 

las familias puedan autosustentarse y hacer frente a sus obllgac1ones 

A su vez los planes de regularización implementados desde el MVOTMA tampoco han 

logrado resolver la s1tuac1ón de los asentamientos irregulares, contnbuyendo a reforzar la 

fragmentac1on social y la segregación urbana. ejemplo de esto es la construcción de los 

núcleos básicos evolutivos, debido a su forma y por el bajo nivel soc1oeconomico con 

carencias de serv1c1os básicos y el área geográfica donde se ubican, tienden a consolidar 

determinadas áreas geograf1cas para los sectores de extrema pobreza 

En el año 2002 a través de los convenios del Ministerio con Intendencias Municipales se 

prevé la construcción de 842 v1v1endas con destino al traslado de familias residentes en 

asentamientos irregulares a regularizar en el marco del PIAl"89 
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As1m1smo se produce en este mismo año el realojo de asentamientos en el marco del 

MVOTMA -PIAI, correspondiente a la construcción de 146 NBE para familias de ingresos de 

O a 60 UR para la regularización de asentamientos"90 

En estos sectores la exclusión no solamente se manifiesta en la d1f1cultad para acceder a 

los serv1c1os, frag1l1dad en la estrategia de sobrev1viencia, escasa escolaridad, Jefes de hogar 

con poca preparación. trabajos informales importantes carencias materiales como v1v1endas 

inadecuadas en terrenos ajenos y sin serv1c1os básicos agua, luz eléctrica saneamiento, 

vialidad. Se puede mencionar que es una exclusión de los mecanismos formales, de las 

políticas sociales que den respuesta a sus cond1c1ones de vida Dada esta mult1pl1c1dad de 

factores que se encuentran en la s1tuac1ón de estos asentamientos no es raro que la 

apl1cac1ón de programas sociales en forma aislada sin tratar todos estos factores, no logren 

alejar a estas familias de la s1tuac1on de pobreza 

Todos estos planes de regularización son expres1on de las transformaciones por la cual esta 

atravesando el Estado, con un importante cuestionam1ento a la as1gnac1ón eficiente de 

recursos para la inversión de poltt1cas de v1v1enda y representa u n  cuest1onam1ento a las 

políticas de reordenamiento urbano que se están llevando a cabo desde el Estado Esto nos 

obliga a reflexionar acerca de la intervención estatal en materia de vivienda y ambar a un 

cuest1onam1ento con respecto a que se hace necesario que el Estado asuma un nuevo papel 

social en la política de v1v1enda, generando a su vez políticas de empleo, que mejoraran las 

condiciones de trabajo de los sectores de menores recursos Estos elementos ofrecerían 

"alternativas formales a quienes hoy no tienen más que las irregulares"91 
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6. CONCLUSIONES 

Como se ha ido mencionando a lo largo de este trabajo, el crec1m1ento de los asentamientos 

irregulares en Montevideo se encuentra directamente relacionado a los cambios en el 

mundo de trabajo asociadas al incremento del desempleo y de las formas precarias de 

1nserc16n laboral y flex1billzac1ón de la Jornada de trabajo A lo que se agregan otros factores 

como la d1smmuc1ón del papel del Estado, para dar respuesta a la problematica de la 

v1v1enda así como la liberación del mercado de alquileres con u n  incremento de los precios 

de la v1v1enda que han 1nc1d1do en la expulsión de estas poblaciones a la penfena de la 

ciudad Ante este crecimiento de los asentamientos irregulares en Montevideo. han surgido 

propuestas de accion desde el Estado tendientes a la regulanzac16n o errad1cac16n de los 

asentamientos a través de las políticas públicas de ordenamiento urbano 

Las políticas publicas de v1v1enda promovidas en proceso de reforma del Estado. no han 

logrado erradicar Ja pobreza urbana En contrapartida estás políticas se caracterizan por ser 

fragmentadas, reforzando los procesos de segregación res1denc1al y fragmentación social 

debido a la logica con que fueron pensadas, desde una racionalidad tecnocrát1ca centrando 

e! problema en la propiedad de la tierra. desconociendo las verdaderas condiciones de vida 

en la que éstas familias habitan Vanos ejemplos a lo largo de este trabajo han sido citados 

para mencionar algunos, el Programa de lntegrac1on de Asentamientos Irregulares que s1 

bien es un intento para me1orar la s1tuac1ón no ha proporcionado una solución rapida al 

problema concluyendo obras en algunos asentamientos montevideanos quedando d1lu1da 

su presencia en la soluciones que el impone el B I D. que no se adaptan a la realidad de las 

diversas f am1lias que viven en un mismo asentamiento 

Lo mismo ha sucedido con las acciones llevadas a cabo por el Ministerio de Vivienda que no 

han logrado revertir la s1tuac1ón. una clara muestra de esto es la 1mplementac1on del 

programa SIAV que tiende a ser focalizado para los sectores empobrecidos. promoviendo la 

integración de estas poblaciones a ta ciudad pero portando en su interior una contradicción 

en ta forma en que se localizan geográficamente estos complejos en tos bordes del casco 

urbano. que tienden a reforzar los procesos de fragmentación social y segregación espacial 

Frente a un estado con una capacidad demasiado deb1I, para encontrar una respuesta a los 

problemas sociales y dada las cond1c1ones de vida en la que habitan estos grupos, se torna 

compleja una solución a corto plazo frente a una problemat1ca social de tal magnitud Por lo 

cual se hace necesario repensar" a largo plazo el papel del estado en materia de vivienda, 

con un rol mas protagónico garantizando el derecho a la propiedad y a la vlVlenda Con un 
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accionar mas eficaz a traves de la 1ntegrahdad de las políticas sociales en materia de 

v1V1enda, educación, salud, trabajo y seguridad social Esto lleva a que cuestionemos las 

políticas de regulanzac1ón cuando buscan proporcionar una solución al problema de la 

tenencia de terrenos. pero a su vez seguiran surgiendo nuevas cuestiones acerca de 

¿como pagar la luz y el agua, sin tener antes un traba10? De esta manera, el problema no 

sólo pasa por regularizar la propiedad, sino que hay otros factores como el trabajo que están 

1nc1d1endo en mejorar la calidad de vida de estos hogares 

Para culminar se terminará con una frase ' Los ciudadanos se convierten en consumidores, y 

el que no puede consumir una vivienda queda fuera y pierde ciudadanía '92 Esta frase 

cuestiona los derechos del ciudadano en cuanto a que la v1v1enda es un derecho 

garantizado por la Constitución y los Documentos de los Derechos Humanos y se especula 

con este derecho, al considerarla como mercancía, aquellos sectores que no se encuentren 

en condiciones de adquirir una v1v1enda digna, es decir de ser "consumidores son 

expulsados de la ciudad 
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