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“No podria cxistir sin penuria de la vivienda una sociedad en la cual la gran masa
tmﬁq/kzdlw‘a no puwfe contar mas que con un salaro Y, por lo tanto e,(([usi( amente con la
suma de medios indispensables para su existencia y para la reproduccion de su especie;
una socredad” donde los perfeccionamientos de la maquinana lanzan continuamente a
masas de obreros fuera de fa produccion; donde el retomo regular de  ciolentas
frustraciones industnales condiciona, por un lado la existencia de un gran ejército de
reserca de obreros desocupados y, por otro lado, echa a la calle periodicamente a grandes
masas de obreros sin trabajo; donde [los trabajadores se amontonan en flas grandes
ciudades y de fiecho, mucho mas de prisa de lo que, en las circunstancias presentes se
edifica para ellos, de suerte que pueden siempre encontrarse arendatanos para las mas
infectas de las pocilgas; en _fin, una sociedad en la cual el propietario de una casa tiene, en
su calidad de capitalista, no solamente ef derecho, sino también en cierta medida y a causa
de la concurrencia, hasta el deber de exagir sin consideracion los alquileres mas elecados.
En semejante sociedad, la penuna de [a vicienda no es en modo alguno producto del azar,
es una tnstitucion necesaria que no podra desaparecer, con sus repercusiones sobre la salud

ete, mas que cuando todo el orden social que lo ha hecho nacer sea transformado de raiz”

“ Contnbucion al Problema de la (ivienda” (Friednch, Engels)
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INTRODUCCION

El presente trabajo constituye una monografia final de grado correspondiente a la
licenciatura de Trabajo Social.

El tema central que nos interpela en esta monografia esta referido a las respuestas del
Estado uruguayo en las politicas publicas de vivienda dirigida a los asentamientos
rregulares montevideanos. Dicho tema adquiere connotaciones relevantes, en cuanto
refiere al rol del Estado como un actor fundamental para garantizar el acceso a la vivienda
decorosa.

En un contexto por el cual esta atravesando nuestro pais, donde el crecimiento economico
redunda en un aumento del desempleo y de las formas precarias de insercion laboral, se
agregan los procesos de segregacion terntorial, cuya expresion mas visible la constituye el
crecimiento de los asentamientos irregulares

Frente a estos procesos de segregacion urbana se hace necesario reflexionar acerca de
esta nueva realidad, un derecho como es la vivienda que es reconocido por la ley en
nuestra sociedad, es poco respetado, al enfrentarse a los intereses privados y a la
especulacion en el mercado habitacional, adquiriendo la vivienda el caracter de ser una
problematica que deberia resolverla el individuo por sus propios medios. Como
consecuencia de esto; se producen respuestas espontaneas de las familias que padecen
carencia de vivienda, mediante la construccion de viviendas de baja calidad, carentes de
servicios basicos, ubicados en areas geograficas que no se encuentran en condiciones de
ser habitadas

Ante la mencionada situacion de los asentamientos irregulares en Montevideo, el objetivo de
este trabajo es analizar las respuestas del Estado en materia de politicas publicas de
vivienda en tas ultimas decadas, contribuyendo de esta manera a generar una instancia de
discusion con respecto a las politicas de erradicacion o regulanzacion de los asentamientos
Irregulares como respuesta adecuada desde el Estado a la situacion de estos sectores.

En el primer capitulo se analizan algunos conceptos fundamentales, que permiten
comprender los procesos de fragmentacion socioeconomica en el escenario de la
globalizaciéon

En el segundo, teniendo como marco de referencia los procesos sefnalados se proporciona
una mirada descnptiva del fenomeno a partir de fuentes diversas que permiten elaborar una
aproximacion a la realidad de Montevideo. La caracterizacion de los procesos de exclusion y
marginalidad que encierra el problema de los asentamientos, constituye el objeto del tercer

capitulo Mas adelante, en el siguiente capitulo, se plantean los antecedentes sobre politicas
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publicas de vivienda, como acciones emprendidas desde el Estado para dar respuesta a la
problematica 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 éste se ha visto
transformado por los impactos que se ha producido con el fenomeno de la globalizacion. A
su vez se busca generar una instancia de reflexidon de cual es la intervencion estatal en

relacion a los asentamientos y si es eficaz esa intervencion.
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1. GLOBALIZACION Y FRAGMENTACION SOCIOECONOMICA

“No conocemos gente sin nombre, ni lengua o culturas
en las que no se establezcan de alguna manera
distinciones entre yo y el otro, nosotros y ellos

Graig Calhoun™

A modo introductorio se busca analizar en el presente capitulo, algunos conceptos
fundamentales que permiten arribar a una comprension de los procesos de fragmentacion
socioeconomica; en el escenario de la globalizacion; los cuales constituyen un marco de

aproximacion a la realidad de Montevideo.

Hacia finales del siglo XX asistimos a una “nueva era”, de cambios y transformaciones que
estan modificando la base material 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 globalizacion, comprende a las economias
de todo el mundo; introduciendo nuevos cambios en lo politico, econémico, social,
generando una nueva relacion entre el estado, la economia y la sociedad. Hoy nos
encontramos frente a un tiempo de cambios; “una economia global” avanza a pasos

gigantescos, transformando como un torbellino, todo lo que encuentra a su paso

Se hace necesario brindar una definicion acerca de la globalizacion, para comprender de
que estamos hablando cuando nos referimos a tal proceso y los efectos que genera. Segun
Anthony Giddens”la globalizacion es la intensificacion de las relaciones sociales en todo el
mundo por las que se enlazan lugares lejanos de tal manera que los acontecimientos locales
estan configurados por acontecimientos que ocurren @ muchos kilometros de distancia,

viceversa.”

Tomando como referencia la presente definicion el fenomeno de la “globalizacion” impacta
en la reahdad de los estados nacionales, ya que pretende crear un sistema que se basa en
una estructura economica, politica, social y cultural. El poder del capital frente al trabajo se

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

" Galhoun Geng “Globalizacon: un proceso mundial” en “Rervava de ba Pacnltad de Trabagn Soaad N'1357 1 nversidad
Pontificia Bohvaaana Volumen 15 0 Medellin 1998, pag ol
< A\nthony Gaddens “Comsecnendas de ba madernidad”, Fdoral \Manza, Madnd, 1993, pag 68
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gestion: ocasionado ese debilitamiento por: la liberacion del mercado y el aumento del peso
de las empresas multinacionales: el mercado es el que fija las reglas funcionales y
estructurales; el Estado transfiere responsabilidad al mercado quien va a organizar a la

sociedad.

La economia de los paises va a depender de las relaciones que establezcan con otras
naciones. También ha incidido en la capacidad de gestion de los estados nacionales el
aumento de la competencia entre las empresas buscando un lugar privilegiado en el

mercado para colocar sus productos

Tampoco debemos olvidarnos de la creciente influencia que tienen los organismos
financieros y el surgimiento de la Union Europea, sobre la economia de los paises de

Ameérica Latina®.

La produccion "se mundializa”, porque crece la influencia que provienen de todas partes del
mundo y los estados se tornan en una competencia creciente por conseguir insertar sus

economias en el mercado mundial.

“El mismo capitalismo ha sufrido una reestructuracion profunda, caracterizado por la
descentralizacion e interconexion de las empresas, tanto internas como en su
relacion con otras; un aumento del poder considerable del capital frente al trabajo,
con el declive concomitante del movimento sindical, una individualizacion vy
diversificacion creciente de las relaciones de trabajo, la incorporacion de la mujer al
trabajo retribuido en condiciones discriminatorias; la intervencion del estado para
desregular los mercados de forma selectiva y desmantelar el estado de bienestar y la
intensificacion de la competencia economica global en un contexto de creciente

diferenciacion geografica y cultural™

Este proceso conocido como “globalizacion” ha generado nuevos cambios no solo en el
mundo del trabajo, sino también en las pautas de consumo; en la configuracion de los
hogares. millones de nuevos individuos se encuentran frente a nuevos cambios que van a ir

moldeando sus estilos de vida.

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

culturas “"acortando el tiempo y las distancias’, pero a su vez también excluye a ciudades,

FLURB-AL, Ve Buropeas Intendencnn Moaepal de Montevadeo “Red \N” 5 Dpoggramea VKRB AL Politreas st s
arbanas, Conracaturza a Delate”, | ruguiay, 1998, pag; 12

FCastells Nemael Lo er de b snformracran. Loonomea A octedad y Caltara” Pow ded Mfonrn ™ N olamen 3. Bd Niaoza, Moadeud
1998, puy 27
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Individuos y segmentos de poblacion que no logran alcanzar esas “nuevas tecnologias”’, ya
que sus economias han quedado encerrada en un pasado, que nos les permite acceder a

esta nueva era

Si bien la globalizacion ha generado una revolucion tecnologica e informatica que nos ha
permitido comunicarnos con otras cuituras, también ha transformado las relaciones de
trabajo, la mujer se ha incorporado al mercado de trabajo, en condiciones informales, y su

trabajo es retribuido en condiciones discriminatorias.

Podemos hablar de que mucha gente depende para su subsistencia de estas actividades
informales, que carecen de los beneficios y asistencia social, que le puede proporcionar si

estan 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 ninos han cobrado nuevos significados La familia que
conociamos “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 globalizacion ha calado hondo en ias instituciones de la sociedad y sus valores, hasta el
punto que estos ultimos han sido manipulados por las grandes burocracias. Los sistemas
politicos se encuentran subsumidos en una profunda cnsis, involucrados en el escandalo, y
dependientes del respaldo de los medios de comunicacion, alejado de las necesidades de
los ciudadanos. En estas condiciones las personas tienden agruparse en torno a los
llamados "movimientos sociales” como las protestas por los derechos de los jubilados en
nuestro pais, el movimiento de los sin tierra en Brasil, o las protestas en contra del
terrorismo en todo el mundo, todos estos movimientos suelen ser fragmentados, originados

en torno a una unica problematica, o emergiendo para dar respuesta a una necesidad.’

LLos movimientos sociales se constituyen muchas veces, en "canales legitimos" que tienen
las personas para hacer oir su voz, frente a un poder politico desestructurado por una
"economia global”. Es asi que han ido emergiendo nuevos movimientos sociales territoriales
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 flujos de poder, riqueza, las personas tienden a

reagruparse en torno a identidades religiosas, étnicas, territoriales y nacionales. ‘La

S Castells Nnuael “Fua era de bi inornacton Lacanomia. soaedad y cultura. 1. smyedad red "N olumen 1 1d Nanzae Nadod
1997, pag 29
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busqueda de identidad, colectiva o individual, atnbuida o construida, se convierte en la

"® Frente a la pérdida de valores culturales y la

fuente fundamental de significado social
deslegitimacion de las instituciones, los seres humanos buscan una identidad 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 siguientes: “el
creciente -interrelacionamiento internacional: la division del trabajo, la dependencia, la
competencia y la cooperacion estan aumentando en todo el mundo(...) Como consecuencia,
las empresas logran reducir al minimo sus cargas impositivas definiendo en su propio
interés los precios de las transacciones interna, de modo que practicamente ya no es

posible recaudar los impuestos necesarios para sostener un estado benefactor desarrollado

La transicion a la sociedad de servicios: la transformacion estructural de la distnbucion
sectorial, se aprecia no solo en el crecimiento de los servicios dingido a la atencion de las
personas, sino sobre todo el de los relacionados a la produccion (financiamiento,

procesamiento y la transferencia de informacion), la cultura y el turismo.

Concentracion y desconcentracion: dianamente se tienen noticia de compras y fusiones
espectaculares. Pero por otro lado, las empresas se desprenden de secciones completa,
con el consecuente aumento de nuevos emprendimiento y establecimientos. El proceso se
ve acompanado por la formacion de redes de cooperacion entre las grandes, las pequenas y

medianas empresas y finalmente en el surgimiento de redes de redes.

La tecnologia computarizada, (...) sobre todo la robotizacion de la produccion de bienes y la
difusion de ordenadores interconectados y sus distintos uso en oficinas y hogares (telework,
telebanking, teleshoping). La difusion de las computadoras y la telematicas son

responsables del aceleramiento propio de nuestra era"”’.

Los efectos de estas tendencias en las ciudades son sumamente evidentes y controvertidos,
impactando en los sistemas de produccion, una empresa puede segmentar sus productos
para abaratar costos y maximizar beneficios; ejemplo de esto es el sector automovilistico.
Asi también puede residir en un lugar y controlar su produccion desde alli, pero pagar sus

impuestos donde le sea mas barato®

Tdderm

FRB-ALL Uimon Furopeas Intendencin Mumewpal de Monteadeo “ Red N5 Programa URB AL Politrcas soerafes
urbnamas. Camocatora al Debate”, ) rugaany, 198, pag 12
F Calhoun Gieng, “Globalizacion: un proceso mundeal”™ en “Revrita de be Facndrad e trabigo Social N" 1571 niversidid
Pontfict Bohvarana, Volumen 150 Medellin, 1998, pag 63
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La vida cotidiana del ser humano tampoco escapa a estas tendencias dominantes es asi que
‘nuestro hombre se despierta en un mueble que esta hecho segun modeio originado 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 hindues"®

Este modelo de mercado de competencia abierta (a una produccion mundializada) pone en
peligro al Estado de Bienestar frente a la despiadada globalizacion economica 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 mas desfavorecidos.

Encontramos, que la globalizacion apunta a una polanzacion, los mas Nncos son mas rcos,
porque pueden acceder a otros servicios y mejores en comparacion 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 mas desfavorecidos no pueden acceder a estos
medios de comunicacion, lo cual conlleva a acentuar cada vez mas la pobreza, al no poder

acceder a mejores niveles de bienestar social.

Si se analiza la realidad del contexto latinoamencano, se puede advertir que el mismo no se
encuentra alejado de estos cambios. La influencia de esta economia global se ha hecho
sentir en América Latina, la nueva revolucion tecnologica e informativa expone a los paises
a nuevos cambios que van a implicar un "reordenamiento” de las sociedades, desde los

aspectos economicos, y socio-politicos

A finales del siglo XX, América Latina se enfrenta a escenarios cambiantes, como la
aparicion de los llamados asentamientos, los procesos de segmentacion urbana vy
segregacion social que han transformado el paisaje social acentuando la diversidad
socioeconémica y la pobreza urbana. Estos procesos han sido engendrados por el
desarrollo desigual y la nueva division del trabajo en la economia mundial, que obliga a

millones de seres a vivir en precarias condiciones fisicas y sociales

“La globalizacion envuelve el problema de la diversidad socioeconomica en la medida

que las sociedades estan insertas en escenarios de desarrolio desigual y consiguiente

fragmentacion economica, social y cultural a nivel de los diferentes actores locales™™®

"Idem
" Ve Dandoy Rivenr \na Lawra “Destonaldades soxades v seeregacan en Mantereden ™. 1aculiad de Ciencus Socudes
Departamento de Sociologia, 2000, Montevideo, pig 3
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Los cambios que componen el escenario urbano del siglo XXI en América Latina estan
refendos a las transformaciones con respecto a la sociedad, el mercado laboral y la calidad
de vida de la poblacion. Se esta produciendo un aumento de la desigualdad social, con un
desplazamiento de las clases medias hacia areas penféricas, debido a la disociacion
existente entre salarno y precio de la vivienda que le impiden a este sector mantener su

anterior condicion de vida.

Las nuevas tendencias economicas, politicas y sociales que son factores determinantes en

la aparicion de los procesos de fragmentacion social y segregacion 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 poblacion.

- Nuevas estrategias familiares y formas de apropiacion del espacio urbano.

- Procesos crecientes de fragmentacion socioeconomica.

- Impactos de las nuevas tecnologias sobre la localizacion economica y residencial.
- Surgimiento de nuevas pautas de consumo y cultura urbana.

- Emergencia de multiples actores con conflictos y demandas para la gestion publica

y municipat”'".

Estas tendencias generan un oscuro vacio de pobreza y desigualdad. Al analizar
profundamente esta economia global, nos damos cuenta que en los ultimos anos Amenca

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

“Entre 1994, 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
condicion de indigencia. Mas del 50% de los pobres latinoamericanos viven en
ciudades (135 millones) y tambien el 52% de los indigentes (52 millones). En 1980,
cuatro paises tienen un nivel menor de pobreza urbana (Bolivia, Chile, Panama,
Uruguay), en tanto otros siete registran mayores niveles que hace 16 anos

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

Analizando friamente las presentes cifras nos llegamos a cuestionar si este proceso
conocido con el nombre de “globalizacion” ha favorecido a los paises latinoamericanos, o en

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

Hndem, pag 6
20atos “Pobreza webiana y exclusion socal™ en "Red #" 5 Programa URB- AL Palitzcas soendles wrbana Contocitint of
Dvdrae™ VRB-AL U mon Lurope: Tarendenaia Municipal de Monrevideo, [ ruguey, 1998, pag 23

[ty
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estos danos se puedan revertir, pero las tendencias a futuro nos demuestra que estos

paises se ven enfrentados a convivir con una prolongada pobreza y desigualdad.

La situacion de pobreza en estos paises se debe a diferentes factores que estan 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 estan integrados por
un numero elevados de menores que se insertan en el mercado de trabajo en forma precaria
exponiéndose a trabajar 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 estan influyendo en la vida social (culturales, sociales,
organizativas) como el analfabetismo, la segmentacion educativa, la segregacion
residencial, diferencias étnicas, la discnminacion por género y la carencia de vivienda

propia.

Es sabido que Uruguay no es ajeno al impacto de la globalizacion econémica, que ha
originando en nuestro pais la emergencia de diversos procesos que han repercutido en la
sociedad. Estos procesos son: “"reestructuracion economica, expansion agroindustrial y
concentracion en grandes empresas, progresiva urbanizacion, metropolizacion y
desruralizacion, inserciton de ciudades fronterizas en el sistema internacional, creciente
trasnacionalizacion y expansion de pautas culturales y de consumo y por ultimo

fragmentacion socioeconémica y territonal’*?

Si volvemos la mirada hacia al pasado uruguayo, recordamos que nuestro paises se
destacaba frente a sus pares latinoamencanos por su nivel de integracion y altos niveles de
equidad social. En el fin de siglo el pais identifica una realidad de grandes desequilibnos
urbanos, fragmentacion social y econémica, segregacion territonal y creciente urbanizacion
Estos nuevos cambios introducen al pais en una economia globalizada con mayor
tecnologia, menos trabajo, pnvatizaciones, descentralizacion y una creciente competencia

internacional, en desmedro de la industna nacional que pierde cada vez mas peso

Aquellas voces que repetian que Uruguay es un pais integrador, son recuerdos del pasado,
y hoy nos enfrentamos con una realidad diferente: transformaciones en el mercado de

trabajo, precanzacion y desempleo, procesos de segmentacion educativa y procesos de

B Vewn Dindo sy Rivorr Noa Laara “Desigmaddiades soczales y segregaaan en Monterrden ™. Facultad de Crencis Socules,
Departamento de Sociologia, Monrevideo, 2001, piag 8
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segregacion residencial; que van a estar relacionados con la movilidad de la poblacion

dentro de la estructura urbana y la ausencia de espacios publicos.

En estas condiciones los sectores populares se lanzan a la busqueda de aquellos espacios
dentro de la estructura urbana que le permitan procurarse la vivienda 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 socioeconomicas en las que habitan

estos sectores,

De este modo los impactos de la globalizacion se han hecho sentir en todo el mundo, en el
ambito del mercado de empleo, la distribucion del ingreso y la emergencia de una nueva
cultura urbana, frente a estos nuevos cambios: ;existe una alternativa posible a esta

globalizacion?

Esta pregunta nos obliga a situarnos en el papel que cumplen los movimientos sociales en
este nuevo mundo, como espacios de debate, reflexion y lucha contra una globalizacion

economica.

El socidlogo Boaventura de Sousa Santos expone en una entrevista realizada en Porto
Alegre que los movimientos sociales no construiran un nuevo mundo, pero si considera
necesario que los movimientos sociales apunten a la fucha por transformar la sociedad y a
mantener encendida la llama de la accidon comun; incorporando objetivos, prioridades y
estrategas.™ Siguiendo al autor, si bien los movimientos sociales no construiran un nuevo
mundo, si existe una alternativa frente a estos nuevos cambios; la misma consistiria en que
los movimientos sociales incorporen en sus oObjetivos y estrategias el concepto de
“traduccion”. El autor (Sousa Santos) cita el ejemplo del movimiento feminista de Angola y
Mozambique, cuyo objetivo era la emancipacion social de la mujer, éste movimiento no
encerraba el concepto de libertad. A raiz de esto el autor considera que el movimiento
feminista tiene que repensar qué entiende por emancipacion social; abandonando la ultra

valoracion de su propio papel y priorizar lo que tienen en comun con otros movimientos,

“Em Angola e Mocambique, as mulheres que lutaram nas guerrilhas, e que foram
fundamentais na luta de libertacao contra o colonialismo portugués, foram mandadas
para casa, apos a independencia. Nao tém boas memorias do conceito de
emancipacao. Querem ‘libertacao”, querem concertos. Porisso afirmo que € preciso
traducir o que eu entendo por conceito de emancipacao, 0 que 0s movimientos

Mosousa Sanros Bonveatues “Un Thadutor e Nassa Bubel”, Fntrevista esclusivia a Socidtogo Boavenrura de Sons,
Santos realizada en Porto \legre, ano 2003, pag |
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operarios entendem, o que outros movimientos entendem. Usamos as mesmas

palabras, mas com sensibilidades extremadamente distintas”'®

Este capitulo merece una reflexion final; tal vez los intentos de desacoplarse o liberarse de
la globalizacion estén vinculados al fracaso; pero podemos adoptar nuevas actitudes

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

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

que se manifiesta y esta latente en nuestra sociedad.

5 dem. pag 2
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2. MONTEVIDEO “CIUDAD FRAGMENTADA"

El pasado queda atras, para ceder el paso a un futuro desolador, cada dia esta cruel
realidad nos obliga a ubicarnos con dolor en esta nueva situacion, hoy nuestro pais se
encuentra sumergido en un profundo abismo, del cual miles de familias uruguayas buscan

escapar.

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

titula “Montevideo: ciudad fragmentada”

Si se analiza el termino fragmentacion; lo primero que pensamos es que dicho termino
implica, dividir, separar Cuando hablamos de fragmentacion, implica algo mas que una
separacion, es una ruptura en la trama urbana, en la integracién de la sociedad en su
conjunto.

“La ciudad, toda ciudad es una y muiltiple a la vez"'®

Montevideo se presenta como una ciudad dual o fragmentada, debido a la heterogeneidad
de situaciones que se encuentran en el espacio urbano. “Conviven conjuntamente una
ciudad formal, constituida de acuerdo a ciertos estandares y normas, con otra ciudad que

crece en silencio “donde se vive, se trabaja, se nace y se muere""’

Esta otra ciudad esta 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 mayoria no reunen los requerimientos necesarios para la ubicacion de una
vivienda, se localizan en areas insaiubres o inundables, carecen de aquellos servicios
basicos imprescindibles: como agua potable y saneamiento. Muchas de estas situaciones no
estan resueitas desde el punto de vista legal, con respecto a la propiedad de los terrenos y
la vivienda Es asi que en estos asentamientos la poblacion que reside no es propietana de
los terrenos y muchas veces viven en un territorio que no les pertenece y por tanto no tienen
derecho a un reclamo, porque corren el riesgo de ser expulsados. El futuro de estos hogares
es incierto, "tal vez sean desalojados o quizas con el correr de los anos hayan encontrado
un lugar o sigan recorriendo un largo camino que es incierto aun. . ; Encontraran su lugar o

seguiran estos hogares en la lucha por el “techo propio”?

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

“asentamientos” como un problema social que afecta a la sociedad en su conjunto; que nos

Ve ININE e estid bacendn b Tntendencra de Manterzdea por log Asentamientni?” Polleto N 3337, Montevideo, 1990, pag 2
" ldem
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involucra a todos y en la medida que lo entendamos de esta manera, podemos comprender
las raices 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 situaciones, con una poblacion de diferente origen socioeconoémico, que se ha
desplazado hacia el area pernférica de la ciudad, donde se localizan la mayoria de los
asentamientos irregulares montevideanos, debido al desplazamiento desde el mercado
formal de vivienda. Esta localizacién de las diferentes clases sociales ha reforzado la
exclusion social a través de los procesos de segregacion residencial y segmentaciéon
educativa, En los ultimos tiempos, se ha producido un crecimiento acelerado y sostenido de
estos fendmenos en Montevideo. Es asi que en los ultimos 15 anos la tasa de crecimiento

es de un 10% acumulativo anual

“El crecimiento promedio anual de vivienda entre el 84-94 es de 10% acumulativo anual.
En 1994 se contabilizaron 7013 viviendas en 108 asentamientos que corresponderian a

25.000 personas. El crecimiento promedio anual de poblacién entre 1985-96, 0,17%"'®

Estas cifras nos alertan sobre las fisuras en el tejido social, si se toma en cuenta el
crecimiento de estas situaciones en los ultimos anos, en el periodo que va desde el 84-96,
se ha triplicado el numero de estas viviendas. Este crecimiento acelerado y sostenido de los
asentamientos irregulares, significa que estos procesos han adquirido mayor relevancia en

la sociedad, generando un paisaje de pobreza urbana

2.1 Fragmentacién urbana y pobreza

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

cual se encuentra sumergida, la sociedad montevideana.

Los efectos de la globalizacion se han hecho sentir en el contexto montevideano, tal es asi
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,

demografico, economico y social.

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

grandes superficies comercial, que contribuyen a una descentralizacion concentrada de los

espacios de consumo colectivo”'®.

¥ ldem
YN Do s oweos “Seeregaaein urband v segmentacon en Monterideo ™ Facaltad de Crencias Socuales, Deparramento de

Socinlogn, Montevideo 2001 pag 9
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Esta nueva reorganizacion del comercio, esta acentuando estos procesos de segregacion
residencial, porque las pautas de consumo se encuentran estratificadas. Al producirse una
descentralizacion de los espacios de consumo, los servicios se van a concentrar en aquellos
barrios que concentran clases medias y altas; los estratos socioeconomicos bajos no podran
acceder a estos servicios, tal es el caso de la salud y la educacion. Las clases medias y
altas podran acceder a una mejor educacion y salud, en contraposicion con las clases bajas,
profundizando cada vez mas la desigualdad social. Una desigualdad que crece cada dia
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 segregacion urbana y desigualdad
socioeconomica se concentran en determinadas areas de la ciudad. E) area central de la
ciudad, el area intermedia, la costa este montevideana, la Ciudad de la Costa y la penferia
se diferencian por el nivel socioeconomico, las caracteristicas urbanisticas y las actividades

instaladas en dichas zonas.

En Montevideo el espacio urbano aparece fragmentado, estratificado, debido a esa enorme
diversidad socioeconomica y cada una de estas clases sociales se va a nuclear en torno a
un area 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 crecimento demografico, donde va predominar los contextos
socioeconomicos con residentes pertenecientes a las clases bajas. En estas zonas se
produce un crecimiento de los lotes regulares autoconstruidos y los asentamientos

irregulares®.

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 constituidos por las clases alta, ya que en el
Uruguay de hoy “"se ha ido empobreciendo la clase media”. A raiz de esto: ¢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 alcanzaria a sectores medios en proceso de

lorge Ty Pactey Lamuoghe Grracielr “\senranmientos Irregubires en NMontevdeo™ en L wrenda Papadar N 57 1 d
Prolis Tacultad de Arquatectura, julio 1999, pig 3
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empobrecimiento y en las periferias del Oeste y Este, asi como también en algunas

n21

zonas del area central de la ciudad

Contestando nuestra pregunta, esta clase baja esta compuesta por los pobres ya existentes
y estos nuevos pobres que pertenecian a una clase media. El empobrecimiento de la clase
media, es un signo del debilitamiento de una sociedad que se pensaba a si misma como

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

El aumento de la pobreza en estas areas: Norte, Este y Oeste, se traduce en la dificuitad
que presenta la sociedad montevideana para mantener su cohesion. La apancion de los
asentamientos demuestra la estratificacion 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

integracion y la solidez de su democracia, en relacion a los paises latinoamericanos.

“la ausencia de divisiones étnico-culturales significativa, los importantes excedentes
de la produccion primana y una temprana consolidacion democratica fueron algunos
de los factores que contribuyeron a establecer la matriz sociocultural que dio lugar a

esa destacada posicion relativa”?.

Como se menciono anteriormente a comienzos del siglo XXI Uruguay atraviesa por
profundos cambios, como es la incorporacion de la nacidn a un mundo globalizado que
exige una mayor competitividad y la adecuacion de todo un sistema social, politico y

economico al funcionamiento de una economia cada vez mas globalizada.

Actualmente nos encontramos con un Uruguay completamente diferente tanto en el aspecto
demografico, como cultural, donde lentamente hace su aparicion otras pautas culturales y

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

En definitiva el aumento del precio de |a tierra, las transformaciones en el mundo del trabajo
y los cambios que ha padecido el Estado de Bienestar; han generado segregacion
residencial, pérdida de integracion social, facilitando la exclusion no solo residencial. sino

tambien social.

Tomando como referencia estos elementos, es necesario destacar las caracteristicas mas

relevantes en la evolucion de la pobreza en Montevideo.

HRwvorr Anie Lavras Ve Damdor “Desgualdades sociales v pobresaa urbana asentamientos areguleees en
Montevideo™ en U drenda v Poliresa N7 11 L Profi, Montevadeo, noviembiee 2002, pig 7

= Carpros Jorge “De oual @ lgieal. 1 Desafiy del Fostado ante tos nueros problentss swaales ™ Vacultad Dannoamencana de
Cacnctts Socdes, PLACSOY, Bacnos Nires, 1999, pig 102



= | B 17 de e de 2003

“La tendencia muestra una reversion desde el ano 1994, cuando la pobreza alcanzo

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

La actualizacion realizada al afno 2000 de la linea de pobreza arroja un valor de $

2.613 por persona y por mes (equivalentes a US$ 216) para Montevideo, y de $
1.628 (US$ 134) para el interior del pais En el ano 2000, 16,4% de los hogares

(25,2% de las personas) en el pais urbano percibia un ingreso inferior a

los valores mencionados”?

Si se toma en cuenta las presentes cifras se advierte que en los anos 90 se produce una
reduccion de los hogares pobres en comparacion al ano 2000, que se incremento dichas
cifras en un 16.4% En definitiva el porcentaje de hogares urbanos bajo ia linea de pobreza,

ha ido incrementandose en los ultimos anos?*

Los factores que han incidido en el crecimiento de la pobreza en el ano 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 reduccion en el mantenimiento de los servicios urbanos,
ocasionan que los trabajadores busquen otras salidas. Estas pueden ser la mudanza u
ocupacion de aquellos espacios urbanos dentro de la estructura urbana, como es el
cantegril, los asentamientos, la ocupacion de casas abandonadas o pensiones, donde viven

un numero cada vez mas alto de familias uruguayas

Otro de los males que aquejan al Uruguay de hoy. es la cantidad de ninos que nacen bajo la
linea de pobreza. Las presentes cifras asi lo demuestran “en el ano 2002 practicamente uno
de cada dos nifos de 0 a 5 anos vivia en un hogar pobre. Los datos del ano 2001 mostraban
que un 38.3% de los ninos de 0 a 5 anos estaban por debajo de la linea de pobreza

mientras que en el 2002 este valor aumento a 46.6%"%

Tomando en cuenta la poblacion infantil cuyas edades comprende los 6 a 12 anos de edad,
continuan observandose un incremento del porcentaje de ninos en éstas edades que se

encuentran bajo la linea de pobreza para el ano 2001 y 2002 “aumenta casi 7 puntos

=Matos “Uivalucion de Ta Pohreza™ En " Desarrollo 1 lunnams en Urngaay, 2001 7 PXUD Montevideo, 2000 pag -4
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porcentuales y que en términos absolutos equivale a 127 mil ninos (2001 35 4%,
2002:41.9%)%®

Este es un tema preocupante en la sociedad uruguaya, los estratos mas bajos de la

sociedad son las que cargan con la reproduccion biologica del pais.

También en nuestra sociedad se han hecho cada vez mas evidentes, signos de
estratificacion de la educacion, la educacion no constituye un medio para superar la pobreza
y la desigualdad. Al encontrarse el circuito educativo segmentado, las posibilidades que
tienen los ninos/ninas de los estratos mas bajos de interactuar con ninas/ninos de su misma

edad, perteneciente a distinta clase social es muy reducido.

Las condiciones socioeconomicas de estos hogares, les impiden muchas veces adquirr una

educacion en otro tipo de establecimiento que no sea la escuela publica.

¢ El futuro de los ninos pobres del Uruguay se encuentra hipotecado en la pobreza? ¢,o tal
vez pueda existir una luz de esperanza para nuestros ninos? Indudablemente esta pregunta
cuestiona el papel del estado y hace repensar el papel de las politicas sociales educativas,
que no consideran la integracién del nifo a la sociedad y en cambio profundizan cada vez

mas la desigualdad social.

En definttiva los indices de pobreza nos permite llegar a comprender porqué esa posicion
que el Uruguay pudo alcanzar décadas atras, hoy dan cuenta de un pais que refuerza la

desigualdad social con el declive concomitante de la integracion.

2.2 Evolucion de los asentamientos Irrequlares en Montevideo

Como se analizdé en el apartado anterior, un dato que llama la atencion en relacion al
fenomeno que venimos analizando es el crecimiento de estas viviendas en la ciudad de
Montevideo “las viviendas instaladas en asentamientos irregulares variaron entre el periodo
1984-1990 de 2541 a 7013. Es decir que crecieron un 17.6% Ello implica, en el lapso de

once anos, un crecimiento acumulativo anual de 9. 67%"*’

Las presentes cifras resultan significativas, demostrando como un fenébmeno de tal magnitud
crece a un ntmo importante que el resto de la ciudad. Si bien estas cifras no constituyen un

unico retrato de la situacion de los asentamientos montevideanos, nos aproxima a una

= Aadem, pag 43
TNMVOTMA Comesion para T Novmahizacon de Nsentameentos Treegubares * bewmtanmentos Irregdares” Nonteuideo,
1996, pag, 101
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realidad que crece dia a dia. Estos datos nos inducen a pensar que en los proximos anos

ese numero seguira incrementandose.

El crecimiento de estas situaciones obedece a causas estructurales mas profundas, la
ocupacion de tierras por numerosas familias se debe pnncipalmente a la conjuncion de los
presentes factores como: la liberalizacion del mercado de alquileres, las transformaciones
en el mercado laboral, el detenoro de los ingresos familares (aumentando los hogares con
un solo preceptor de ingresos) y las exigencias provenientes de las instituciones publicas y
privadas para solicitar un crédito hipotecario y, por ultimo, las transformaciones del Estado y
las politicas de vivienda y los programas de gestion urbana que no contemplan los sectores

que se encuentran en esta situacion de pobreza, o mejor dicho no llegan a todos

En definitiva un numero significativo de hogares montevideanos no tienen capacidad para
obtener un inmueble en el mercado y dicha adquisicion se realiza mediante otras vias
muchas veces ilegales, que no se ajustan a los procedimiento previstos por la ley De esta
manera estos hogares son mas vulnerables a la especulacion economica y politica en
cuanto “los duenos de terrenos, fraccionan y venden parcelas con las promesas que seran
regularizadas, fomentando su ocupacion. Otros casos quienes venden las parcelas no son

siquiera propietanos, sino que se instalan alli, buscando su propio beneficio®.

La especulacion politica esta presente cuando numerosas familias, fundan sus expectativas
en la promesa del sistema politico, hipotecando su futuro “Un politico amigo, puede
averiguar donde hay un terreno estatal que puede ser ocupado o conseguir la policlinica

para el barrio"®.

Las expectativas para un futuro no muy lejano, es que se multipliquen el numero de
viviendas, estudios recientes marcan tal tendencia “en diez anos tendriamos algo asi como
15.000 viviendas en esta situacion (...) Si con los numeros actuales estamos hablando de
una poblacion de aproximadamente de 25 000 personas, en diez anos esa cifra llegaria a

las 50.000 personas’®.

Estos datos nos proporcionan un panorama desalentador, si se toma en cuenta que la
tendencia que predomina de aqui a diez anos, es que se duplicaria el numero de personas

que habitan en estas condiciones.

=K \Warea N Jos¢ “bsentamiento Lrregulares Nonteridearnn by Desafilraaon reststrda” Monogeafia de studimtes N 6
Facultad de Ciencrs Socales, Departamento de Trabago Socual. Mantevidea, diciembre 20000, pige 6
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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 poblacion mas joven que el resto de la
ciudad “mientras actualmente hay un 52% ubicado en el tramo de entre 11y 40 anos, en el
mismo tramo habia un 47% en el periodo anterior. También puede observarse una reduccion
relativa del sector de mayor edad™' Estos datos nos permite identificar un numero
significativo de nihos y adolescentes, lo cual demuestra el peso importante en estos

hogares.

Esto nos plantea la interrogante acerca de si podemos hablar de que es posible revertir a
largo plazo el surgimiento de nuevos asentamientos. En general si se analiza esta situacion
cuidadosamente, estamos en condiciones de afirmar que el problema puede todavia
manejarse gestionando politicas publicas adecuadas que logren revertir esta situacion, pero
a largo plazo se tornana dificil, debido a la velocidad, con que se esta generando dicho

proceso.

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

politicas que apunten al ordenamiento urbano.

ldem
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3. UN LARGO CAMINO HACIA LA MARGINALIDAD Y LA EXCLUSION

El objetivo de este capitulo es problematizar y explicitar las categorias utilizadas; desde un
analisis mas profundo de las mismas, para comprender el fenomeno de los asentamientos
irregulares montevideanos, como un problema que encuentra sus raices mas profundas en
las transformaciones de la cuestion social. Cuando se hace referencia a la cuestion social,
se indican los cambios en el mundo del trabajo que no permiten que estos sectores puedan
acceder a una mejor calidad de vida; entre éstos se destacan el crecimiento del desempleo
y de las formas inestables y precarias de insercion laboral, empleos de baja calidad y los
cambios en el Estado de Bienestar, caracterizados por un Estado que concedia prestaciones
sociales a la mayoria de la poblacién, a un nuevo modelo neoliberal que solamente se limita

a proteger los intereses privados.

Si bien el analisis 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 dinamismo de los
procesos de segregacion residencial, al explicar el fendmeno que nos ocupa, por la pobreza
material derivada de la expulsion del mercado de trabajo Por tanto, se hace necesario
incorporar a nuestro analisis las categorias de exclusion social y vulnerabiidad que nos
permiten reflexionar sobre los procesos societales mas amplios que rodean el surgimiento y

crecimiento de los asentamientos irregulares montevideanos.

3.1 MARGINALIDAD URBANA: Algo mas que un nuevo concepto

Los debates acerca de la marginalidad urbana, han ocupado un lugar importante en todos
los paises latinoamericanos hacia fines 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 mas profundas en la naturaleza de una estructura econdémica, social o

estar igada a coyunturas transitorias®

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 nino pidiendo, familias
que habitan en un asentamiento montevideano; se puede decir que ¢todos ellos son

marginados?

“Tourame Alan “Nbargnabidad Uehaoa en “Las woedades depesdientes” 1A STGLO) XN NMexicno, 1977, pag T
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Indudablemente si se piensa en la marginalidad, decimos que ser marginado implica “estar
al margen de nada, realmente el marginado no esta al margen de nada sino que se

encuentra vinculado al sistema social al que se pertenece™?

El concepto de marginalidad ha traspasado las fronteras sociales y ha incorporado
elementos que dan cuenta de la complejidad de la realidad. Es importante tener en claro

esto a la hora de analizar el tema de la vivienda, a la luz de la marginalidad

"SI hay que hablar de marginalidad, no puede sino ser en otro sentido, como
veremos después, como atributo de un capitalismo dependiente en el que mercado

de trabajo tiene una capacidad demasiado débil de integracion”*

Es logico pensar en la marginalidad, con la precariedad de la vivienda; ya que en los ultimos
veinte anos en America Latina se ha extendido la inmensa mancha de las zonas marginales.
Si se realiza un recorrido histérico, se puede indicar que a partir de la segunda posguerra en
Ameérica Latina se asociaba la marginalidad a los asentamientos urbanos (villas misenas,
rancherios, callampas, favelas) que designaban viviendas situadas en la periferia de las

ciudades y carentes de ciertos requisitos necesarios de habitabilidad™.

Esta "marginalidad” que se referia a la localizacion fisica de la vivienda, se fue
transformando en un problema social mucho mas complejo; relegando el tema de la vivienda
y asumiendo relevancia la poblacion que habitaba en esos asentamientos urbanos. Por esto
asociar la marginalidad urbana con los “sin casa”, es quedarse en un oscuro vacio que no
logra explicar la complejidad del fenomeno que hoy nos convoca. El analisis de la
marginalidad no puede quedarse en este concepto erroneo, sino que implica situarse en un
nuevo plano de la realidad social. Las determinantes mas profundas de esta marginalidad,
se encuentran en las causas que contribuyeron a la gestacion de los conglomerados y

tugurios urbanos

El texto de Nun intenta mostrar las concepciones centrales del autor, respecto a la masa
marginal y la reflexion sobre la desigualdad y la segmentacion creciente de los mercados
laborales en América Latina; manteniendo latente el debate en torno a los problemas de
desocupacion, subempleo y desiguatdad. Segun el autor “el concepto de ejército industrial
de reserva fue utihizado por Marx para designar los efectos funcionales de la superpoblacion

relativa en la fase del capitalismo que él estudid Propuse que se denominara masa marginal

\storr Dando y otvos “Las vrarginadis wrngrdyoc tearra y realedad™ 15d Banda Onental. Uragua 1986, pug 83
Hlourame Nl UNarginahdad Vebana en "L soaedades dependienee” 1.0 SIGEO NN NMexico, 1977, pag 125

Nuts Jos¢ “Margpmealitad y Lxclision Soaal © Coleccwon Popular N 391, Tondo de Caltara Fsconomei, Buenaos \ires,
2001 pag 19
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a la parte de la superpoblacion relativa que en otras situaciones, no producia esos efectos

funcionales"*

Touraine coincide 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 produccion. Sin embargo el texto de Touraine como el de Nun,
buscan romper con la perspectiva que explica la marginalidad por la formacion de enclaves
en las penfenas de las ciudades, para mostrar que hay un proceso estructural que ésta

operando en la sociedad.

La revolucion tecnologica a la que se hacia referencia en el primer capitulo, ha causado que
los trabajadores compitan junto a millones de trabajadores en el mercado mundial, que
estan dispuestos a aceptar trabajos por centavos. No se debe olvidar que el proceso de
globalizacion, ha arrojado a las personas en una lucha despiadada por la competencia. Esta
competencia conlleva a la reduccion del salario del trabajador. Hoy esta es la reahdad 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 cualquier condicion. Cuando en nuestra sociedad el “‘empleo formal”
era un mecanismo que garantizaba la integracion a la sociedad, otorgando beneficios y
prestaciones sociales, hoy la precarizacion, la flexibilizacion de la jornada de trabajo y el

desempleo son nuevos mecanismos que ponen en peligro la integracion social

Siguiendo el analisis desde la perspectiva de Touraine, se retoma la idea de que los
empleos poco remunerados y el subempleo esta 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 analisis permite arribar a una reflexion, acerca de que las raices de los
procesos de segregacion residencial si bien no parecen tener una sola causa, estan en gran
parte en la problematica de las transformaciones que ha tenido en los ultimos anos, la
institucion empleo para mantenerse como lazo social fundamental con ia sociedad, como

habia sido en el pasado

Para comprender el fenomeno de los asentamientos montevideanos se trata en este analisis
de combinar estas dos opticas de exclusion y vulnerabilidad que calan hondo en la

complejidad de estos fenomenos.

Yolndem, pag 24
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3.2 Exclusion vs Vulnerabilidad

Se busca en este apartado, profundizar en este complejo dialéctico de vulnerabilidad y
exclusion que permite analizar el largo camino que hay que recorrer para comprender el
fenémeno de los asentamientos. En este analisis se integraran dos perspectivas diferentes,
por un lado la elaboracion de Robert Castel, quien centra el concepto de exclusion en los
vinculos que establece el individuo y que posibilitan vivir en sociedad, proporcionando una

mirada societal mas amplia acerca de la exciusion.

Por otro lado, la mirada de Ruben Kaztman quien incursiona en otros aspectos relacionados
a las estrategias que utilizan las familias para sobrevivir, movilizando sus propios recursos

“activos’para mantener o mejorar el bienestar social.

Como se menciono anteriormente se necesita un “nuevo concepto” como el de exclusion

que denuncia una realidad distinta y compleja

Primeramente se analizara la perspectiva de Castel, para comprender el origen de los
procesos de exclusion-vulnerabilidad, que encuentra su esencia misma en el
“derrumbamiento” de lo que el autor bautizé como “sociedad salarial" (ocasionado ese

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

Cuando se hacia referencia al tema de |a globalizacién en el primer capitulo de este trabajo,
se senald que esta economia mundial ha transformado la capacidad del Estado, para dar
respuesta a los problemas de bienestar del conjunto de |la poblacion. Un Estado que aparece

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

Los comienzos del Welfare pueden situarse en las intervenciones estatales en la Europa del
siglo XIX dirigidas hacia la cuestion del pauperismo. Estas intervenciones estaban
relacionadas a las nuevas condiciones de vida en las cuales vivia la poblacion, como

consecuencia de la revolucion industrial®’

La revolucion industnal fue “un momento esencial, en que aparecidé un divorcio casi total
entre un orden juridico. politico fundado sobre el reconocimiento de los derechos del
ciudadano y un orden economico que suponia misena y desmoralizacion masiva. Este hiato
entre la organizacion politica y el sistema economico permitid senalar, por primera vez con
claridad el lugar de lo social: deberia desplegarse en el espacio intermedio, restaurar o
establecer vinculos que no obedecian a una logica estnctamente econémica ni a una

jurisdiccidn estrictamente politica (...) En este contexto, la cuestion social se convertia en la

M Warese Maca Jose * cLambomeenton trrgadares mortesideanns. he Daxefiliaian reaitids'” Nlonografue de estudunres N 6
Pacaliad de Cienctas Socuales, Departamento de Trabmo Social - Montevideo, diciembre 2000, piglo
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cuestion del lugar que podrian ocupar en la sociedad industrial las franjas mas

disociahzadas de los traba;adores"’*3

Hoy se produce el derrumbe de la condicion salarial, que tiene connotaciones relevantes en
los cambios que atraviesan el mercado de trabajo, que ponen en cuestion el papel del
Estado social para asegurar la integracion a la sociedad. Estos cambios son el desempleo,
la informalidad, el detenoro de las condiciones de trabajo asoctada a procesos de creciente
precanzacion y desregulanzacion en materia de empleo, los empleos que se generan son de
peor calidad, por no tener vinculacion con la segundad social. Estos procesos de
informalidad y precanzacion tienen como telon de fondo, el paso de un modelo de proteccion
fordista a otro flexible. Agudizados por los nuevos cambios tecnologicos, y economicos que
han generado inestabilidad y dificultad para mantener la empleabilidad de la mayoria de la

poblacion®

A su vez; si bien los cambios que ha padecido la sociedad salarial aparecen en el centro de
los procesos de vulnerabilidad y exclusion, que se estan analizando, no se puede dejar de
mencionar los camblos que ha padecido la familia. La relacion del Estado de Bienestar con
la sociedad, se edifico en el marco de la famihia nuclear que ha dejado de ser la pauta en la

sociedad actual.

Este conjunto de transformaciones habian desgastado la imagen de prosperidad que
caracterizo a los paises desarrollados luego de la Segunda Guerra Mundial. Los empleos
estables, los bajos niveles de desocupacion, cobertura universal del bienestar y un Estado
que garantizaba la seguridad, habian quedado en el pasado, surgiendo una franja de
poblacion mal protegida. En este marco de preocupacion surge en Europa un nuevo
concepto de exclusion-vulnerabitidad 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"®® La vulnerabilidad de hoy surge en torno a las

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

Segun Castel la exclusion se asocia a:

Woastel Robent “Las metamorfusic de la ciestion soial. Uit cromri def sabamade” Peamera edicion 1997, Piados, Buenos
\ires, Barcelona, Mexsico, 1997, pag 20

" NWaver Naray lose S lestameentos irrepalares montertdeanios: b Devafilaaon revistida”. Nbonografia de estaduntes N 6
Facultad de Ciencias Socudes, Departimento de Trabago Social, Monrevideo, diciembre 2000, pig |7

o Castel, Robert Las Metamarioss de Lo cnestion soaad. Ui crinica del vatarradn ™. Prmern Fdicn 1997, Pidos, Buenaos

\rres, Barcelona, Mexicn, 1997, p.ig 14
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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 un conjunto de posiciones cuyas
relaciones con su centro son mas o menos laxas: ex trabajadores, victimas del
desempleo prolongado, jovenes que no encuentran trabajo, poblaciones mal

escolarizadas, mal consideradas, con mala vivienda y mala atencion sanitana etc

Los excluidos suelen ser vuinerables que hacian equilibno en la cuerda floja y que
cayeron El término desafiliados es mas adecuados que excluidos: han sido des-
ligados, pero siguen bajo la dependencia del centro, que tal vez no ha sido nunca

tan omnipresente para el conjunto de la sociedad™’

Siguiendo al autor la exclusion y la vulnerabilidad son dos polos de un mismo proceso, la
Incapacidad de una sociedad para mantener su cohesion y la debilidad de los mecanismos
sociales, a través de los cuales el individuo se siente parte de la sociedad. Estos
mecanismos son el empleo, la propiedad social (la educacion y la salud) y la insercion

relacional del individuo en su entorno.

Se entiende que el concepto de exclusion social, es pertinente para analizar |la realidad
latinoamericana, en tanto también aqui, como consecuencia de la globalizacién y de los

nuevos cambios tecnologicos entran en cnsis el mundo det trabajo y el estado de bienestar.

Si bien los problemas “parecen similares”, se debe tener presente que en Europa los
mismos se ubican después de un tiempo de cierta resolucion de la cuestidon soc:al. En

cambio en América Latina, se ubican sin haber resuelto |la misma.

Por tanto, “no se asiste a un proceso de “latinoamencanizacion” de Europa, ya que si bien
alli surgen problemas de larga presencia en America Latina, en este continente también se
dan procesos que impactan en las condiciones de vida de aquellos que viven de su trabajo y

ponen en cuestion la centralidad del trabajo como mecanismos de integracion social"*

Ameérica 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 estan dispuestas aceptar un trabajo en cualquier condicion,

con el consecuente deterioro de los ingresos salanales con pérdida del poder adquisitivo,

T bidem, pag 447
S Barmbar, Niwena “Tewra | wgan er tiermpos ey Teses de e maesere en Seevaoro Socls lonversichid de R e
Laneteo  owersidad de ta Republica: Mantevideo, diciembre 1999, piag 21
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No se puede negar el caracter que asumen hoy los problemas de integracion y exclusion 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 la segurnidad 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 mas profunda que permite captar mejor la
dinamica de reproduccion de las condiciones de exclusion y marginalidad. Este enfoque
permite conocer las estrategias que emplean las familias para sobrevivir mediante la

utilizacion de sus propios recursos (activos).

Esta perspectiva es importante ya que aporta a la reflexion, acerca del fracaso de las
politicas publicas, que fueron pensadas desde otra racionahdad, desconociendo los
mecanismos que emplean las familias para sobrevivir. En cambio si se consideraran estos
mecanismos, se llegaria a un conocimiento mas profundo de las condiciones de
vulnerabilidad y exclusion en las que viven una parte importante del conjunto de la sociedad
Este tema de las politicas publicas 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 caidas en el nivel de bienestar de un hogar*®. Estos recursos son el capital: humano,
financiero y social. Estas tres formas de activos si bien se diferencian 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 educacion, 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

®iaztoun, Rithen: Beccavi, s, Pilgaera, Fermando, Golberet, Laurn v Kesslees Gaboel =1 wlwerabeldad. ot
exthudoy e Argentnra ) Ulsgpay 7. O Fandacidn Fard, Clule, 1999, pag 9
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monetario, rentas, créditos, acciones y bonos, y el capital fisico incluye el aspecto material,

por ejemplo: vivienda, maquinaria, medios de transporte, animales™*

El autor no solamente plantea un analisis 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 el Estado, el mercado y la comunidad van implicando transformaciones en las
fuentes y en el contexto de valorizacion de los distintos activos, al punto que
transformaciones muy profundas pueden implicar la obsolencia total de ciertos activos y la

emergencia de otros novedosos"™*®

El mercado constituye una fuente fundamental de acceso y movilizacion de activos, que hoy
esta teniendo dificultades para incrementar la movilizacion del “activo trabajo" de la
poblacion en un mejoramiento del bienestar, y el retroceso del estado como responsable de
garantizar prestaciones sociales a una parte importante de la poblacién, incorporandola a la
segunidad social. El estado ha delegado responsabilidad en la sociedad civil, y cada vez mas
personas son abandonas a si mismas, cargando sobre sus hombros con toda la
responsabilidad. En relacion a la tercera fuente de oportunidad, la sociedad, el poder
integrador de la comunidad y la familia se ve debilitado. Las formas de constitucion de las
familias afectan su capacidad para trasmitir a sus hijos [os 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 accion individual.

En nuestra sociedad, "un grupos de personas parece claramente caer en un circulo vicioso
de depnvacion, en el cual el bajo capital humano dificulta la insercion estable en el mercado
de trabajo, generando bajos ingresos para el hogar que repercuten en la estabilidad de los
lazos familiares y en el rendimiento educativo de los menores en los hogares (...). Otro
sector de la poblacion, si bien no ha caido en este circulo, presenta situaciones de suma
precariedad en la conformacion 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 dificultado y los

lazos familiares se han debilitado”*®

indem, pag 10
P ndem, pag, 21
1 iidem, pig 33
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Estado, mercado y comunidad conspiran contra la delimitacion de un amplio sector de la
poblacion, que solo posee un portafolio de activos precario para enfrentar adversidades.

endureciendo la situacion de vulnerabilidad y exclusion social

3.4 Asentamientos Irrequlares Montevideanos /excluidos o vulnerables?

A partir de esta pregunta, se busca analizar la situacion de los asentamientos
montevideanos desde los conceptos de exclusion y vulnerabilidad, generando discusion con
respecto a si la poblacion de los asentamientos se caracterizan por ser excluidos o

vulnerables.

Segun Castel “existe una fuerte correlacion entre el lugar que se ocupa en la division del
trabajo y la participacion en las redes de sociabilidad y en los sistemas de proteccion que
“cubre” a un individuo ante los riesgos de la existencia. De alli la posibilidad de construir lo
que llamaria metaforicamente “zonas” de cohesion social(...) La ausencia de participacion en
algunas actividades productivas y el aislamiento relacional conjugan sus efectos negativos
para producir la exclusion, o mas bien, como trataré de demostrarlo, la desafiliacion La
vulnerabilidad social es una zona intermedia, inestable, que conjuga la precariedad del

trabajo y la fragilidad de los soportes de proximidad™’

Retomando esta idea de Castel, este modelo no es estatico, como tampoco se trata de
ubicar a los individuos en estas zonas, sino visualizar los procesos que los llevan de una
zona a otra. pasar de la integracion a la vulnerabilidad o inexistencia social®®. Los individuos
pueden pasar de una zona a otra a lo largo de su vida, como pertenecer a una zona segun
la relacion entre |la precariedad economica y la inestabilidad social. Pueden existir grupos
fuertemente integrados aunque posean pocos recursos. Es decir quien vive en un
asentamiento puede tener una debil insercion laboral, pero la integracion a la sociedad se ve

reforzada, por los vinculos relacionales que establece en la comunidad de su barrio.

Analizando l|a realidad de los asentamientos desde esta perspectiva, se puede decir que
debido a la heterogeneidad de los asentamientos, hay poblaciones en situacion de
vulnerabilidad, en franco proceso de desafiliacion, pero también pueden encontrarse
situaciones de exclusion. El término exclusion designa aquellos vinculos extremadamente

débiles (o la inexistencia de lazos sociales que aseguren la integracion social). Castel

CoCaseed Rabere “Laas mtamorpsts de ba cuostion sacrad. Usig omineea df wabatads” Primera Vidicroa 1997, Pihidos, Buenos
\ires, Barcelona, Mexseo, 1997, pag 153
= Indem, paglo
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prefiere el término “desafiliados” al de "excluidos” para referirse a aquellos individuos que no
estan 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 poblacion de
los asentamientos ya que estos se caracterizan por la precariedad en la que habitan, es
decir fluctuan entre el adentro y el afuera; su futuro esta marcado por la incertidumbre, al no
saber que pasara con su futuro tal vez sean desalojados manana, ya que pueden ser
expulsados de los terrenos en los cuales viven; o tal vez el Estado regularice su situacion,
hoy tienen trabajo quizas manana no. Como el futuro de estos hogares es incierto; la
capacidad de planificar el futuro, se encuentra fuera de la vida cotidiana de estas familia,

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

Vivir en la incertidumbre es como caminar por una cuerda floja, en un debil equilibno que
permanece en tanto no se produzcan otros hechos que puedan acercar a estas poblaciones
hacia la zona de exclusion. Estos episodios pueden ser. el caso de enfermedad de un
miembro de la familia, el desempleo prolongado de algun jefe de hogar, el hecho de no

conseguir trabajo, el nacimiento de un nuevo hijo®.

En esta inestabilidad se mueven estas poblaciones, en la busqueda de oportunidades que le
puedan proporcionar las instituciones sociales. Y en esta busqueda aparece como actor
fundamental el Estado, con un relacion ambigua, en tanto éstas poblaciones no se
encuentran plenamente integradas en las politicas publicas, y no estan por fuera de ella
tampoco, donde los discursos que proclaman el acceso a la vivienda digna se entrecruzan

con la ocupacion irregular de tierras®®.

No es posible comprender la realidad de los asentamientos montevideanos, sino se analizan
las diferentes politicas publicas de vivienda en el Uruguay; para entender los asentamientos,

como un fenomeno complejo, que data desde tiempo atras en nuestra sociedad.

“ Nlvaees Nlarta Jase “Syeutunentos irregntares montepdeanos: b desafilvazon reastids”. Nlonogreatia de estudinte NY 6
Faciltad des Crenans Socales: Departaimenta de Teabago Sociil Montevideo, diciembre 2a0, pag 26
Hydem, payg 27
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4.ANTECEDENTES SOBRE POLITICAS PUBLICAS DE VIVIENDA EN URUGUAY

4.1 Panorama en ia construccion de Viviendas en Uruguay

En el presente capitulo se abordara analiticamente la situacion de la vivienda en Uruguay,
reatizandose unabreve resena histoérica del contexto en el cual surge laley 13728 del 17 de
diciembre de 1968; hasta la creacion del Ministerio de Vivienda como organismo rector de
las politicas habitacionales, territoriales y medio ambientales y las consecuentes

modificaciones introducidas a esta ley que da cuenta de la nueva realidad institucional.

Pnmeramente se hara referencia a los cambios demograficos y a la configuracion de los
hogares que incidiran directamente en la construccion de viviendas para el periodo 1908 y
1963.

El panorama uruguayo en cuanto a poblacion para el periodo considerado en el texto de
referencia, se correspondia con una caida de la natalidad, una sociedad con una estructura
de poblacion envejecida, con una proporcion 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 constituia no so6lo 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 matrimonio con algunos miembros mas®'.

La informacion estadistica del periodo, revela que esas nuevas transformaciones de la
familia, van a estar relacionadas con el numero de vivienda en el pais, es decir que “el
promedio integrantes de la familia paso de 7 personas a sélo 3,7 y por esa causa el numero
de viviendas, en vez de multiplicarse por dos veces y media, se multiplico, entre 1908 y
1963, por algo mas de 5% Datos relevantes que expresan la incidencia de los cambios en

la conformacion de los hogares, en |la evolucion del numero de viviendas,

leera nan Pablo “La construcaon de yonvaendas en Feugmas™ e ™ mmenda NV 38" Tidunors Nuestra Tierra,
Frngry, 1969, pag 3
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EVOLUCION DE LA CANTIDAD DE VIVIENDAS EXISTENTES

| Afios Total del Pais  En Nucleos Poblados Vivienda Rural Dispersa
| 1908 143.000 93.000 50.000

’ 1920 207 000 137.000 70.000

| 1940 402.000 300.000 102.000

l 1960 682.000 564.000 118.000

| 1963 721.000 603.000 118000

Fuente: CIDE Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social 1965-74 “Vivienda", Pag.
vi 16

Tomado de Juan Pablo Terra “La vivienda” Ed Nuestra Tierra (1969), pag 38

Si se analiza el presente cuadro, se visualiza el crecimiento sostenido e ininterrumpido para
el periodo 1908-1963, observandose una fuerte tendencia hacia el ano 1963 de 721.000
viviendas.

En cuanto al numero de viviendas rurales predomma un crecimento menor que las
viviendas urbanas. Desde 1908 el numero de estas ultimas se multiplico, por seis veces y
media en comparacion con las viviendas rurales. En el uttimo periodo que corresponde al
ano 1960-1963, la cantidad aparece invariada

Las explicaciones que se corresponden en la época con estas cifras, es que el total de
viviendas rurales se haya reducido, o la reduccion progresiva de la poblacion rural. Datos

que no estan comprobados siendo simples estimaciones para el periodo.

4.2 Primeras Politicas de Vivienda

Si se analiza la realidad uruguaya y el contexto en el cual surgen las politicas habitacionales
en nuestro pais, se puede mencionar que a comenzos de siglo se empiezan a gestar las

primeras soluciones habitacionales para los sectores sociales de nuestra sociedad

Por tanto las primeras politicas publicas en viviendas de interés social surgen en 1921 con la
Ley 7395 conocida con el nombre “Ley Serrato”; a través de la cual se materializo la
intervencion del Estado, en lo que respecta al financiamiento en materia de vivienda La
presente ley postulaba prestamos administrados por el Banco Hipotecario del Uruguay a los
trabajadores formales (comprendiendo esta categoria: obreros y empleados afiliados a la
Caja de Jubilaciones)

o
o
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Esta ley apuntaba a una solucion habitacional para estos sectores, otorgando préstamos
para la construccion de complejos habitacionales para alquilar, en aquellas zonas aledanas

a los fngorificos, saladeros e industrias

En anos posteriores, especificamente en 1937, surge como consecuencia de esta ley, el
Instituto Nacional de Vivienda Economica (INVE), cuyo objetivo era la construccion de
viviendas populares. El INVE es considerado en aquella época un instrumento poco eficaz
para proporcionar respuesta a la problematica habitacional en las capas asalariadas,
manifestando su gestion en la “ampliacion de su produccion a lo largo del tiempo, sin llegar
a los niveles optimos. Dicha politica habitacional se llevaba a cabo a traves de la

construccion de complejos habitacionales de buena calidad, pero de caracter masivo™*

La gestion del gobierno municipal de Montevideo tampoco estuvo ausente en el periodo
1948-1958. abarcando la construccion de complejos habitacionales con las mismas

caracteristicas del periodo antenor, pero de menor calidad.

Como es bien sabido en este periodo las acciones de la IMM se destinaban a buscar
soluciones habitacionales para los sectores sociales mas carenciados, apuntando a la
erradicacion de los cantegriles. De esta manera el gobierno municipal de Montevideo llevo a

cabo la construccion de “"viviendas de emergencia o viviendas minimas”.

El Consejo Departamental en 1955 proporciona su mirada sobre esta gestion municipal,
destacando “cierta ausencia de un plan firme organico, en algunos casos una No muy
acertada eleccion de los predios para la implantacion de viviendas y también la dispersion
de esfuerzos con grupos de pocas viviendas en zonas diversas, resultando entonces muy
dficil la complementacion de los mismos con centros caracterizados, culturales, deportivos,

de asistencia social">*.

Por tanto se puede decrr que esta gestidn, en lo que respecta a las viviendas de
emergencia, no proporciono la solucion 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 situacién de
pobreza Se profundiza cada vez mas la degradacion de la calidad ambiental de éstas areas

suburbana donde las mismas se ubican y estos complejos de viviendas se tugunzan.

" Machado Ciustavo “Pobrezi Uthana, Politcas Publicas de Vivienda v Carticipacion socal”™ e “Trabape Suaad N°
217 Pacnlrad de Ciencras Sociales, Departamenio de Trabigo Soaal. Monrevidea, 200, pag 31
M Cealin Niguel "L Gestron Urbana en fa Coenercaaon de b Tepidns Restderales de L Perrferna de Menterides ™. Investgacion
reafizada en el marce de las acovidades docentes del Taller Pintos. Umiversidad de Ta Repubhea, Facultwl de

\ryutecrura, Insteinto de Teora de Tn \rquitectura v Erbamsmo, CSIC, Montevideo, 1979, pag 33
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En el ano 1953 “el pnmer grupo de viviendas de Emergencia ubicado en Camino Penarol,
Enrique Castro y Camino Guarapiru, se terminaba en 1954, a efectos de dar ubicacion a un
rancherio adyacente....... se siguio con 4 nuevos grupos de igual caracter, los barrios Ellaur,
Marconi, Cadorna y Yugoeslavia, terminados en 1955 EI total de las viviendas de

"% Cifras que advierten la cantidad de hogares que viven

emergencia es actualmente de 572
en precarias condiciones que no contnbuyen a dignificar a la persona o a una higiene

minima, la gente se habitua a vivir en la indigencia sin posibilidades de superacion.

Estas cifras exigen una accion mas profunda, no basta con demoler estas viviendas, porque
manana los habitantes se diseminan por otras zonas, formando nuevos tugurios, esta
situacion exige una respuesta concreta en lo que respecta a estrategias de recuperacion

social.

Junto a las viviendas de emergencia, el Consejo Departamental decidio implementar un
nuevo programa, destinado a la creacion de unidades de habitacion dotadas de espacios
adecuados, servicios publicos, para mejorar las condiciones de vida. Se apuntaba a la
erradicacion de la poblacion en estos barrios, evitando de esta manera el surgimiento de
tugurios; pero esta unidades de habitaciobn no constituyeron una respuesta definitiva al
problema de la vivienda.

En 1960 “la Comision nacional de damnificados por las inundaciones de 1959, realizo un

Intenso programa de viviendas muy modestas que alcanzo a 1.300 viviendas en tres anos. "%

Tomando en cuenta estas condiciones, como marco de gestion de nuevas politicas de
vivienda, en 1961 el Instituto de Viviendas Econémicas y el Banco Hipotecano comenzo a
construr conjuntos de vivienda a partir de los prestamos otorgados por el Banco
Interamencano de Desarrollo que se estan acercando a la construccion de "4.000

viviendas"’,

A estas gestiones del Banco Hipotecario habria que incorporarle la accion de otros
organismos publicos, que han edificado en pequenas cantidades como el Banco de

Seguros con fines de inversion y entidades dedicadas a la vivienda rural.

“En toda su existencia, el Instituto Nacional de Viviendas Economicas construy6
aproximadamente 5500 viviendas. En 30 anos, representaba poco mas de 180 viviendas

por ano promedio y bastante menos del 1% de las que se construyeron en el pais en ese
5 ldem

Terra fuan Pablo La construcaon de viviendas en eapian en L Udsdends N" 38" Fidiora Naestea Tierr.
Uruguay. 1969, pag, 8
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periodo Las cifras de los otros organismos son sensiblemente menores EI gobierno

departamental de Montevideo, en 14 afos de actividad, construyo 1,700

Las presentes cifras nos proporcionan un panorama desalentador, que nos habla de los
esfuerzos desproporcionados por los organismos publicos en relacion a la problematica de

la vivienda y la falta de iniciativas para revertir la situacion a largo plazo

Si volvemos la mirada hacia todas estas politicas de vivienda, se visualiza como
caracteristica fundamental el caracter asistencialista que rewviste a estas poiticas, no
existiendo una respuesta concreta por parte del Estado en lo concerniente a la problematica
habitacional, sino la intervencion del Estado a través del "deseo de hacer algo”, pero que no
alteran la situacion de la vivienda y en cambio agudizan mas la situacion de pobreza y

exclusion social en la que viven estos sectores populares

4.3 Puerta de acceso a la ley de Vivienda “"El Plan de la C.I.D.E"

Antes de comenzar el analisis de la Ley 13728, se hara referencia al Plan Nacional de
Desarrollo Econémico y Social correspondiente al periodo 1965-1974, elaborado por la
CIDE (Comision de Inversion y Desarrollo). Este Plan es fundamental porque la presente ley

recoge algunos pnncipios generales del mismo

Estos principios que postula el Plan Nacional y que posteriormente recoge la ley, conciernen
al derecho que tiene toda familia de acceder a una vivienda adecuada, cualesquiera que

sean sus recursos economicos

El segundo principio postula que la politica de vivienda debe estar pensada en el marco del

desarrollo economico en general

Estos principios son importantes ya que expresan la igualdad ante la ley y las mismas
oportunidades para acceder a una vivienda digna y ademas piensa la politica habitacional
como pieza fundamental del desarrollo econémico Este es un tema fundamental que se
relaciona con la intervencion del Estado en el campo habitacional e implican pensar que el

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

Esta igualdad se manifestaba en la posibilidad de que el Plan, se ajustara a la capacidad
econdmica de las familias, de tal manera que los préstamos fuesen accesibles, de largo

plazo y bajo interés y no superasen mas del 20% de los ingresos familiares; se establecia un

5% Tdem
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subsidio para las familias de bajos ingresos. Estos datos demuestran una preocupacion de

parte de los organismos publicos por el desarrollo urbano,

Este Plan prionza la necesidad de construir viviendas, debido al crecimiento de los hogares
en este periodo, “se establecia la construccion de 306.000 viviendas, con las siguientes
finalidades para atender el crecimiento en el numero de hogares 123.000 viviendas; para
reponer las viviendas que en el decenio quedarian eliminadas por distintas causas,

sustancialmente envejecimiento 132.000 y para Ir subsanado el déficit acumulado 51.000"°.

Cifras que advierten un importante numero de viviendas que vienen a suplir, el deterioro de
aqueltas que han sido eliminadas; acompanando estos datos una importante cifra de

viviendas que se corresponde con el crecimiento de los hogares.

Tambien 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 accion de las
cooperativas y ampliar la construccion de vivienda por parte de los organismos publicos.
superior a las 6.000 viviendas por ano. A su vez define funciones a las entidades
particulares, en cuanto extender la capacidad de construccion, ya que debian construir al
final del periodo hasta un total de 30.000 por ano®. Se definian tipos de vivienda y estratos

de ingresos que van a ser retomados por la ley de Vivienda.

Si se vuelve la mirada a este Plan, se puede mencionar que este no genero soluciones
importantes en cuanto a materia de vivienda se refiere, pero fue una puerta de acceso que
permitid que la “Vivienda" fuera objeto de preocupacion por parte de organismos publicos y
entidades privadas. Una problematica como la vivienda que aparecia fragmentada se torné
objeto de debates que preludiaba adoptar decisiones. Estas decisiones requerian 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 fa problematica habitacional, requiere de la adopcion de
decisiones claras y concretas que no pueden esperar Es asi que el esfuerzo del Estado se
concreto en un conjunto de disposiciones 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 Partido Democrata Cnstiano y miembro

informante de la Comision Parlamentaria para el Plan Nacional de Vivienda, expresa:

hideo, pag 38
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“Instalado en 1967 el nuevo parlamento, la Camara de Diputados creé una comision
especial, integrada por todos los sectores politicos, para concretar un Plan Nacional de
Vivienda. La Comision trabajando a lo largo del ano, con asesoramiento vanos, concreto un
proyecto al que se agregaron luego ajustes de la Carta Organica del Banco Hipotecario,
propuestos por el mismo Banco, y disposiciones sobre los Fondos Sociales, propuestas por

el Poder Ejecutivo™’

Este proyecto tuvo que enfrentar vanas presiones que provenian de los senadores quienes
alegaban estar en desacuerdo con los mecanismos de reajuste en defensa del
mantenimiento de leyes especiales. Estas presiones nucleaban a diferentes sectores de
nuestra sociedad que temian que sus intereses se vieran afectados por estas nuevas
disposiciones. Estos sectores respondian a los deudores del Banco Hipotecario, que querian
seguir obteniendo beneficios de la inflacion y los grupos favorecidos por leyes especiales;
que veian peligrar 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 recaudacion.®

Anteriormente se menciono que esta ley retoma algunos principios basicos del plan de la
CIDE, en primer lugar la igualdad de derechos en materia de vivienda, toda familia tiene
derecho a acceder a una vivienda digna cualquiera sean sus recursos economicos; que
cumpla con un minimo habitacional definido por la ley. Ademas favorece especiaimente la

vivienda de interés social.

Este conjunto de normas es global, porque considera una sene de aspectos, en primer lugar
la importancia de la coordinacion de acciones entre el sector publico y entidades privadas;

orientados ambos hacia una finalidad social.

Mediante esta ley, cobra relevancia la funcion del Banco Hipotecario del Uruguay; en la
administracion de un Fondo Nacional de Vivienda. Este es creado con la finalidad de evitar
la dispersion de recursos: gravando un impuesto del 2% de todos los sueldos y salarios y la
captacion del ahorro a traves del sistema de ahorro y préstamo y la colocacion de

obligaciones hipotecarias reajustables.

En segundo lugar se busca atender aquellas poblaciones mas desfavorecidas, dando
respuestas a las necesidades de mayor contenido social, a través de la elaboracion de un

plan quinquenal; a realizarse para cada periodo de gobierno. Dicho plan consiste en un

hidem, pag 39
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balance de la situacion del pais, evaluando las necesidades mas urgentes definiendo

categorias de ingresos y los tipos de vivienda a partir de un minimo habitacional

Otro aspecto relevante, fueron las disposiciones 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 expansion del

cooperativismo.

Sin lugar a dudas, las cooperativas de viviendas, constituyen un punto culminante de la
labor llevada a cabo en este periodo; ya que representan modalidades nuevas en el pais; no
solo por su estilo arquitectonico (son viviendas de buena calidad y bajo costo) sino también
en Jo que conciernen a organizacién y promocion social; constituyen verdaderas redes
donde se tejen lazos de solidaridad, y movilizan a todos sus beneficiarios a participar,

revindicando un derecho tan importante como es la vivienda.

Junto a las disposiciones en lo que respecta a las cooperativas de vivienda, la ley tambien
provee, la creacion de Institutos de Asistencia Técnica, integrados por equipos
multidisciplinanos destinados a la educacion cooperativa, asistencia juridica, financiera y

social.

Un aspecto importante de esta ley y que no se puede dejar de mencionar, es la creacion de
una Direccion Nacional de Vivienda que ejerceria la funcion de contralor de aquellos
organismos publicos destinados al campo de la vivienda y que integran lo que se denomina
el “sistema publico de produccion de vivienda, compuestos por el Instituto Nacional de
Viviendas Economicas, 10s municipios, y organismos relacionados a la vivienda rural como la
CONAC o MEVIR y ejerce la funcion de definicion de las areas urbanas y suburbanas para

la construccion de viviendas"®?,

MEVIR es (Movimiento pro-Erradicacion de la Vivienda Insalubre Rural) "de caracter para-
estatales, con el objetivo de construir viviendas, en el interior del pais, también por el
sistema de ayuda mutua, con financiacion a través de recursos propios de origen tributario y

del Fondo Nacional de Vivienda"®,

Sin dejar de descartar un hecho fundamental para los créditos de vivienda, la presente ley
fija el reajuste, unidad reajustable que equivaldria a $ 1.000 en el momento de aprobarse la

ley La fijacion del reajuste proporciona un equilibrio al sistema financiero que fluctua de

Indemy, pag 46
“ALachiado Gostavo “Pobreza ebvna, Polincas Pubbicas de Vwaenda s Pacncipacion Socaal™ en “Trabam Sodd
217 Facultad de Crencras Socnles, Departamento de Veabajo Socal, Montevideo, 2000, pag 32
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acuerdo a la inflacion, las tasas de inflacion destrozan el sistema de crédito a largo plazo y

bajo interés.

La ley dispone que se expresaran en unidades reajustables: "los ahorros de quienes
depositan en el sistema de ahorro y préstamo; los prestamos, las cuotas de amortizacion e
interés; las obligaciones que emita el fondo de vivienda para colocar en el mercado, e
incluso, en ciertos casos, los mismos contratos firmados entre el propietano y las empresas
constructoras. Asi no ocurrira lo que antes sucedia: que una persona solicitaba un préstamo.
iniciaba la construccion y luego los encarecimientos desbarataban el financiamiento de la

obra"®

Varios acontecimientos se suscitan después de la puesta en marcha de esta ley de vivienda
Entre estos cabe mencionar, la creacion del Ministeno de Vivienda y Prevision social en el
ano 1974, que tenia como cometido integrar a la sociedad "aquellos grupos marginales,
mediante el otorgamiento de una vivienda de caracteristicas tecnicas minimas para poder
atender el mayor numero posible de beneficiarios y que se entregarian en venta

subsidiada"®®

Tres anos mas tarde este Ministerio se suprime al igual que el INVE, concentrandose las
responsabilidades en materia de vivienda en el Banco Hipotecario del Uruguay y en la érbita
del Ministeno de Economia y Finanzas; a este ultimo le competia la administracion de
recursos a invertir en materia de vivienda, las tasas, y los plazos de préstamos que se
otorguen y las normas de captacion del ahorro. La derogacion de este Ministerio de
Vivienda y Prevision social implico desde el punto de vista social, la imposibilidad de realizar
programas dirigidos a los grupos de escasos recursos, repercutiendo en la gestacion de

nuevos cinturones de pobreza al quedar sin amparo este sector de nuestra sociedad.

La nstauracion de la dictadura militar en el ano 1973, produjo una serie de
transformaciones que impactaron en el mercado laboral con el consecuente aumento de la
desocupacion y el desempleo, el descenso del salario real, asi como nuevos cambios en
materna de educacion, salud, vivienda; ocasionando un proceso de regresion de las clases
medias y de los sectores populares de la sociedad uruguaya, con respecto a su calidad de

vida.

Esta aplicacion 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 74, a partir de la cual se

Peera Juan Pablo La consteuccidn de viviendis en U raguay en Lo Virtenda N 387 Lidwora Nuestea Tieeea,
Urugioay, 1969, pig 43
S Terea o Pablos Camav “Tarn fnrenid N1 13 pracess de | rorenda del 63 ud 8077 Sene \ndlises, L ruguay, 1963, pag o



-4 17 Je e de 2003

produce un ‘importante numero de juicios, desalojos, que motivd no obstante en la
aprobacion de algunos mecanismos de prorroga de lanzamientos, contemplando
exclusivamente a los inquilinos de bajos ingresos, buenos pagadores, con contrato anterior
a 1974"%

Un estudio realizado para la ciudad de Montevideo en 1996 revela que “en 1984 un 22,3%
de los jefes de hogar contestaron que su decision de mudanza al asentamiento estuvo
orientada por motivos de desalojo, demolicion"®® Estas cifras proporciona un panorama
acerca de la incidencia de este nuevo modelo con respecto al descenso de la anterior

calidad de vida de los sectores populares,

A su vez al inicio de la década del 80, se produce una serie de transformaciones,
inscnbiéndose el pais en un contexto de movilizaciones sociales relacionadas al movimiento
cooperativo, resurgimiento de los sindicatos y la participacion popular por medio de las
organizaciones sociales, en busca de una respuesta a sus necesidades basicas
insatisfechas. Estas movilizaciones populares constituyeron verdaderos canales que
llevaron a la recuperacion de espacios democraticos a travées de la CONAPRO
(Concertacion Nacional Programatica) donde se incorporaron las organizaciones politicas y
sociales en la planificacion de soluciones a los problemas que vivia el pais en aquel

entonces®

En 1985 el pais recupera la vida democratica, pero los problemas econémicos y las
situaciones de pobreza que se habian ido manifestando durante largo tiempo persisten lo

cual implica encontrar alternativas concernientes a la recuperacion de la calidad de vida.

Con respecto a esto el gobierno municipal de Montevideo junto al Banco Hipotecario del
Uruguay llevan a cabo la implementacion de un programa habitacional de emergencia dentro
de este programa; cabe destacar el “Plan Aquiles Lanza" como propuesta a la solucion del
problema de vivienda para las familias de asentamientos precarios o que viven en

cantegriles a traves de la ayuda mutua.

CMVOTAN Conuston paey T normuhzacion de asentanuentos cecegulaces™ “=lentamentoy Trreenkares”. Montesdeo,
1996, page, 11
“lndem pag 105

Machado Guseave “Pobreza Urbana, Polincas Publicas de vivienda v Participacién socel™ en D raban Sl N 217
Facultad de Ciencias Sociles, Departamento de Trabuajo Social - Montevideo, 2000, pag 33
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Este Plan solo alcanzo a erradicar 9% de los cantegnles montevideanos 450 viviendas,

teniendo como proyectado para el quinquenio 85-90 la construccion de 5000 viviendas’®

Dichas cifras demuestran que no se logré cumplir con las expectativas, que las autondades
desde el gobierno municipal y el Banco Hipotecario se habia planteado; lo cual constituye
una falla en la implementacion de estos programas de vivienda para el sector La “falla” de
este programa radica en la no realizacidon de un proceso socio-educativo que acompane la
construccion de la vivienda, modificando espacios de la vida cotidiana de la poblacion:
habitos comunicativos y costumbres, y la no estimulacion a la participacion; 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 detenoros importantes. La pinta

es muy buena, pero la construccion en si; no, empezamos bien pero terminamos mal"’'

A su vez esto nos demuestra que la erradicacion de los asentamientos precarios no solo
obedece a la implementacion de los programas de vivienda, sino que se deben considerar
las necesidades de estos grupos; que no solo son la vivienda sino tambien la salud,
educacion, el trabajo. En la medida que se implementen programas de tal magnitud sin
considerar los factores que estan detras de la necesidad de vivienda, solo se reforzaran los

circulos vicios de pobreza, desempleo y exclusion

4.5 Ley del Ministerio

El Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA) se creo en
1990. Su creacion se produce en tiempos de reforma del estado, de ahi se define el perfil de
las funciones que este organismo debe cumplir; las cuales estan relacionadas a su rol de
promocion, supervision y control de las entidades que actuan en materia de vivienda y la

formulacion y evaluacion de los planes de desarrollo urbano.

A pesar de la creacion del Ministerio, el Banco Hipotecario del Uruguay, sigue desempenado
sus funciones en matena de vivienda, atendiendo a una franja de poblacion cuyos ingresos
superan las 60 unidades reajustables. Aquellas familias que se encuentran por debajo de

esta franja acuden al Ministeno de Vivienda.

A su vez por la Ley 16.237 de 12 de enero de 1992 se introducen una sene de
modificaciones a la Ley de Vivienda 13.728. Esta nueva ley introduce una serie de cambios

importantes, como son la vivienda de 32 metros cuadrados (llamada Nucleo Basico

TACost Blancir Deci, Mart del Carmens v otros “laovestigacion Eavaduateva ded Plan Aquales Lanza™ en Cuudernos
de lavestgacion en Trabajo Socal N¢ 27 Pscucla Universitana de Servicto Socnl, Facnltad de Ciencis Sociales,
Conversiduad de L Repabhica, Moatevideo, 1993, pag, 63

" bidem, pag 69
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Evolutivo), Estas construcciones son de baja densidad de mediano o gran tamano, de bajo
costo y calidad, ubicadas en zonas de la periferia. AQui se puede observar un primer corte
con la ley antenor que consideraba un minimo habitacional, con respecto al numero de
ambientes indispensables, segun criterios de hacinamiento, ahora se aceptan estas
unidades para atender las situaciones de grave carencia habitacional que requieren de una

respuesta urgente

También aporta un nuevo marco normativo para las cooperativas de vivienda, teniendo que
inscribirse éstas, junto a los Instituto de Asistencia Técnica en un registro que llevara a cabo
el MVOTMA y a su vez podran presentarse a licitacion o llamados de presentacion de
propuestas que realice el sistema publico de viviendas, cumpliendo con determinados
requerimientos como un nivel determinado de ingreso que deben reunir los socios de las

cooperativas y situacion familiar y otras condiciones segun el llamado.

A su vez se definen las funciones que le competen aquellos organismos que establezcan
convenios en la construccion de los nucleos basicos evolutivos y las Intendencias
Municipales, a estas ultimas le competen la implementacion de programas de asistencia
social y asistencia técnica suministrando materiales o recursos proporcionados por el Fondo

Nacional de Vivienda y Urbanizacion™

De esta manera se dispone la creacion por el MVOTMA de una Comision Asesora.
unificando la accion del MVOTMA, del Banco Hipotecano, Intendencias del interior,
Intendencia de Montevideo, Ministerio de Trabajo y Segundad social, MEVIR, Ministerio de
Economia y Finanzas, Ministeno de Defensa Nacional, gremiales de empresarios,

trabajadores de la sociedad, Institutos de Asistencia Técnica, Cooperativa.

Como reaccion a los Nucleos Basicos 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 facilita el protagonismo, la participacion y la estimulacion a la organizacion Estas
cooperativas de vivienda cuentan con el asesoramiento de Institutos de Asistencia Técnica;
compuestos por grupos interdisciplinanos que son responsables del proyecto de la
cooperativa.

Las acciones del MVOTMA, se concreto en este periodo correspondiente a los afos 1991-
1995, en el Sistema Integrado de Acceso a la Vivienda (SIAV). Este sistema permite el

= MVYOTAN Dureccidm Geaeral de Secretatn Centro de Docamentiuaon, Intoemacton v Ditusson “lexto Ondenades
de o Loy 162377 Urngaaan, 1992, articulo 115
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acceso a la vivienda por parte de aquelios sectores de escasos recursos, a traves del
esfuerzo del ahorro, mas el apoyo del Ministerio por medio de un subsidio y un préstamo
con plazo maximo de 25 anos Con este programa el MVOTMA anuncia su rol de promotor
en el acceso a la vivienda; mediante la asistencia de los sectores que no cuentan con los

recursos suficientes para participar en el mercado.

Este nuevo sistema consiste en una modalidad de atencion, en forma diferencial mediante
cuatro franjas de ingresos. Las familias que acceden a tipos de vivienda del nivel | (Nucleo
Basico Evolutivo Mejorado) tienen que completar un ahorro minimo previo de 5 UR, una vez
que el beneficiano habita su vivienda debe pagar 2 UR durante 5 anos; una que es
destinada al FOROME (Fondo de retomo de mejoras) y otra a una ONG que trabajara en la

zona; mediante un acompanamiento post-obra en el area social

En 1997 el Nucleo Basico Evolutivo se modifica debido a los costos de construccion,
surgiendo el Nucleo Basico Evolutivo Mejorado, estas son viviendas de 32 metros
cuadrados, con bano, cocina, un dormitorio con la cimentacion para dos ambientes,
persistiendo la situacion de hacinamiento que en las anteriores construcciones, lo cual no

constituye una solucion habitacional para estos sectores.

Este programa al focalizarse en determinada franja de poblacion, 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 vivienda para este sector Esta gestion del Ministeno a través de estas
politicas focalizadas, obliga a reflexionar acerca de si el objetivo de las politicas publicas es
eliminar las barreras existentes y la fragmentacion social; a traves de la focalizacion solo se
consigue reforzar las distancias existentes y las barreras que no posibilitan la integracion

del ciudadano al medio urbano.

El MVOTMA en relacion a este sector que percibe entre 30-60 UR, realizoé un llamado en
1998 para viviendas de 2 y 3 dormitorios, que no genero una solucion habitacional para
estos sectores; los mismos son incorporados en programas del Banco Hipotecario o a las

cooperativas de vivienda”™

Estas politicas resaltan la emergencia, desconociendo gque los marcos de generacion y
aplicacion de las politicas publicas estan cambiando; lo que exige nuevos horizontes de

gestion y participacton por parte del Estado.

Machado Guastavar “Del dicho al techo. el largo tredw en el wieso o ba mrwenda en ol Uragmgy Pobiregys srbana, politiias
balyreazoves y partecpoamon sooa!” Tess de by macstria en Servicio Socral delaR- UERE Monrevideo, 2002, page 132,
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5. EL ESTADO Y LAS POLITICAS PUBLICAS DE VIVIENDA

En este capitulo final se abordara el estudio del "Estado” en relacion a las politicas publicas
de regularizacion o erradicacion de los asentamientos montevideanos en proceso de

reforma del Estado.

5.1 El Estado ; en contexto de transformacion?

En las ultimas décadas la mayoria de los paises latinoamericanos experimentan profundos
cambios en lo que respecta al Estado nacion y a la sociedad civil. A su vez se ha 1do
incorporando a la agenda publica de éstos paises un tema fundamental; la idea de crisis del
Estado de Bienestar que en el imaginario colectivo ha cobrado aliento propio; lo cual implica
pensar el tema de la reforma del Estado en otros terminos, esto es: de quée se trata de crisis

o transformacion

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 neoliberal

El Estado de Bienestar fue una construccion que predominé en la “sociedad salarial’ con un
fuerte componente social y de ciudadania, edificando su sistema en base a una determinada
sociedad: reforzando el fortalecimiento de la familia nuclear, que ya no es la pauta en la
sociedad actual; implicando un Estado regulador e intervensionista en la produccion, ios
servicios y el comercio, y en la redistribucion del ingreso; atendiendo las demandas de los

trabajadores

Desde fines de los el '60 emergen corrientes regresivas que desembocaran hacia los ‘80 en
un franco cuestionamiento del modelo de bienestar, con respecto a la logica estatal y la
pérdida del monopolio en la prestacion de los derechos sociales; surgiendo un nuevo
modelo de “corte neoliberal’ cuya logica consiste en devolverle al mercado la autonomia,
con la consecuente reduccion del Estado en sus funciones de promocion e integracion

social.

A medida que el Estado de Bienestar va perdiendo capacidades para intervenir, delega
potestades en la familia y la sociedad cwil, para decidir y negociar; transfiriéndoles la

responsabilldad del déficit social

Ese panorama desalentador se viene manifestando desde los ‘80, agravandose en la
actualdad para nuestro pais, con el consecuente decrecimiento del Producto Bruto Interno,

las altas tasas de desocupacion y el mayor endeudamiento debido al “ajuste estructural y la

©S{24c
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deuda externa”. El ajuste estructural implica a los estados nacionales, adaptar sus
economias a las nuevas condiciones de la globalizacion econémica, sumado a esto la deuda

externa que ha conspirado en desmedro del crecimiento economico y de la acumulacion’

"El endeudamiento externo significé para Aménca Latina, el medio por el cual sus Estados y
economias quedaron mas firmemente atadas a la crisis internacional y permitio a los paises
centrales pnncipalmente Estados Unidos controlar su propia situacion interna, aumentando
su déficit fiscal, asegurando su funcionamiento por el aumento periodico de las tasas de
interés, que tiene como consecuencia directa, el crecimiento de la deuda para el resto de los

paises endeudados"”.

El ajuste fiscal y el endeudamiento externo tienen un importante costo para aquellos
sectores populares de la sociedad, ocasionando la 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 desocupacion

para este sector.

Ante el crecimiento acelerado y sostenido de la pobreza es necesario refiexionar con
respecto que no estamos en una situacion que el Estado desaparecio; no hay un retiro del
Estado, sino que asistimos a una etapa de redefinicion de las funciones del Estado no solo
en el campo econémico sino también social. Esa redefinicion de funciones estan asociadas
al rol del Estado; el mismo pasa de "prestador de servicios a financiador de servicios”
contratados por agentes privados, como camino para paliar la crisis fiscal e incrementar la

eficiencia de los servicios"’®

En los ultimos anos se han incrementado los debates que nos hablan de este rol del Estado
frente a la privatizacion; las diferentes discusiones se centran en el Estado es ineficiente por
no estar sujeto a la dinamica privada, por desincentivar la competencia y las innovaciones y
al concentrar en manos del Estado la produccion; este cometeria errores que no sucederian

si Interviene el sector privado.

En este contexto las politicas asumen el caracter de ser focalizadas fundamentadas en la
necesidad de que los fondos asignados se destinen a la poblacion objetivo de la politica
social. Desde esta perspectiva neoliberal las politicas sociales son consideradas ‘una

dimension del gasto, no de la inversion y el concepto de desarrolio social se diluye y cede

TV Crrasse, Fosteln hnzees Susamnceateld, Navta Rosay “Paditrcas sotales ) ajuste edtructiural un andlisis del tema edmsitine de
aboreas vesdzdles ¥ e bas polition dmentarias”. Serie Crencras Socedes, ESPACTO)L Bueros Wres, 1994, piig, 24

hidem, pag 26
¢ e Martmo Momca “Politcas Soaales y Vintha. Fastado de Brenestar y Neo- Liberabionn Vandinaa s/ pag, 5
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terreno al de compensacion social'’’ Estas politicas focalizadas son en si mismas
contradictonas abandonando su pretension de alcanzar a {a poblacion objetivo, asumiendo
como inevitable la candad y la asistencia, pretendiendo llevar recursos paliativos que

provengan minimamente las necesidades basicas.

De esta manera las practicas reiteradas en politicas sociales de tipo asistencialista,
refuerzan la filantropia perdiendo su perfil de ser redistributivas, inhibiendo a su vez el
ejercicio de los derechos sociales y los procesos de promocion social. A su vez las politicas
son destinadas a “‘compensar” los efectos negativos que la economia produce. Estos efectos

recaen sobre aquellos sectores populares que menos participan del sistema economico

En este modelo neoliberal se asiste también a !a transformacion de las politicas publicas de
vivienda, debido a que las ciudades deben reestructurar las politicas urbanas, “puesto que
disminuyen los recursos y las acciones de los gobiernos nacionales sobre el territorio, lo cual
obliga a los locales a generar mas ingresos propios a través de expandir e incrementar los
gravamenes fiscales y establecer nuevas formas de relacion entre lo publico y lo privado

para el suministros de servicios urbanos”’.

Frente a un Estado de bienestar que daba respuesta a la problematica de vivienda con
politica de bajo costo, hoy nos enfrentamos con un nuevo modelo de “corte neoliberal”, en la
cual la vivienda es una problematica que debe resolverla el propio individuo. De esta manera
se puede decir que es la logica del mercado la que esta predominando cuando las politicas
se focalizan, y cuando los recursos sociales publicos destinados a la vivienda resultan

escasos, dejando a amplios sectores cada vez mas en situacion de pobreza.

5.2 La Vivienda: una mirada desde el Estado

‘Todo habitante de la Republica tiene derecho a gozar de una vivienda decorosa. La ley
propendera a asegurar la vivienda higiénica y econdémica facilitando su adquisicion y

estimulando la inversion de capitales para ese fin"™

La vivienda economica como menciona e! articulo constitucional, es la que la Ley de
vivienda 13.728 define como vivienda de interés social, la cual los organismos publicos

estimulan su construccion para el conjunto de la poblacién.

Ihidem, pag -
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bwérias Datnd”. Geapo de teabajo CLACSO, Buenos \ires, s/¥, pag 87
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En el area habitacional, la implementacion de politicas de vivienda, que den respuesta a la
situacion de aquellos sectores populares es una obligacion irrenunciable por parte del
Estado

La vivienda es un derecho inalienable de toda persona y es el nucleo fundamental de la vida
de la famiha. Ese derecho no solo se refiere a la calidad de la casa en la cual la persona
habita; sino también con el medio ambiente en el cual se desarrolla la vida, asi como con los
servicios basicos (agua potable, luz electrica, infraestructura necesana (escuelas, centros de

salud, lugares recreativos, plazas)®.

A su vez es una de las necesidades basicas de los seres humanos, es el lugar donde nos
relacionamos, nacemos y crecemos, a su vez las condiciones en las cuales habita la

persona determina su salud fisica, mental y su bienestar social®'

La satisfaccion de esta necesidad varia segun las politicas implementadas desde el Estado.
Cuando la accion del Estado es nula, la cuestion de |a vivienda queda ligada a la capacidad,
recursos e iniciativa individual de cada familia, emprendiendo un largo camino de lucha por
el techo propio. Esto se ve agravado en nuestro pais por la magnitud del deficit, los costos
de construccion y la falta de capitales disponibles, la acelerada urbanizacion y la
especulacion en el mercado habitacional que enfrenta los fuertes intereses privados

convirtiendose en un problema que deberia resolverlo el individuo con sus propios recursos.

La vivienda como necesidad basica de los seres humanos, como derecho social y como
mercancia convive en un sistema que pnonza esta ultima, cuestionando esta como derecho
social, alienando al individuo en la propia cludad®. Ante la ausencia de respuestas desde el
Estado se dan respuestas espontaneas de las familias que padecen carencias de viviendas
Sin embargo como consecuencia de esto es que muchas respuestas sean viviendas de baja
calidad y sin los servicios basicos, cuya expresion mas evidente son los asentamientos

precarios.

\costa Blanca: Decin Mama ded Carmens Dornell, Teresa, Oholegu, Cnsting: Rovir, Castina, Velasquer. | lena
“Invesngacion Fvalnansa del Plan Habicoml Aguiles Lanza™ o0 “Craderins de lirestigaoon en §eaam Nod N2
Facuelt Poverseur de Servicre Socil, Fiauliad de Ciencaas Socudes, Universidad de l Repablici, Monrevideo,
1903, pag 79
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“Una vivienda aceptable que proporcione al hombre la grata sensacion de bienestar vy
reposo influye sobre su capacidad para el trabajo, su salud mental, fisica e inclusive sobre

su productividad”®

5.3 Hacia la erradicacion o reqularizacion de los asentamientos montevideanos

En el presente apartado, se busca abordar la discusion central que se ha ido generando con
respecto a las actuales politicas de erradicacion o regularizacion de los asentamientos
montevideanos, tendientes a analizar si estas politicas de regularizacion o erradicacion, son

soluciones para los asentamientos irregulares.

Los esfuerzos desde el gobierno municipal en lo local como del MVOTMA en lo nacional han
estado dirngidos a impulsar politicas de ordenamiento urbano y regularizacion que a pesar
de la existencia de estas, subsisten dificultades para enfrentar la pobreza; debido a la
descoordinacion de las politicas publicas de vivienda a Io que se agregan las dificultades

presupuestales que ha manifestado la Oficina de Planeamiento y Presupuesto,

Realizando una breve resena historica se podria mencionar, que las primeras politicas de
regulanzacion, surgen desde la Intendencia Municipal de Montevideo y del MVOTMA a
partr de 1990 En esta primera etapa que corresponde a 1990-1994 se concretiza la
regularizacion de 9 asentamientos comprendiendo mas de novecientas familias y en la
segunda administracion comprendida 1995-2000 se regularizan 16 asentamientos

comprendiendo a 1500 familias®*.

Fundamentalmente las acciones del gobierno municipal de Montevideo, se concretan en la
aprobacion por la Junta Departamental de Montevideo del Decreto 24.654; de creacion de la
Cartera Municipal de Tierras para Viviendas en el ano 1990; fa cual constituye una pieza
fundamental para dar respuesta a la situacion juridica 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 creacion de nuevos

asentamientos.

En su articulo sexto, el Decreto establece “"para el caso de terrenos de propiedad municipal
en que ya existan asentamientos de poblacion de un grado de consolidacion importante,

caracterizado por la existencia de viviendas de matenales estables y duraderos y la

\costi Blmcas Deary Mara de) Carmen, Doraell Teresay Oholegun Crstna, Rovira Costing Velisquer Flena
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habitacion en forma permanente de las mismas, dichos terrenos seran otorgados a las
familias que habtan en los referidos asentamientos de acuerdo con las estipulaciones del

presente decreto®®

En 1996 se produce la creacion de la Comision para la Normalizacion de los Asentamientos;
esta comision tiene como finalidad elaborar un diagnostico de la real situacion de los
asentamientos irregulares, implementando la regularizacion juridica, social y urbanistica de

dichos asentamientos.

En 1998 se aprueba un Decreto de Normas para la Regularizacion de Asentamientos en el
Departamento de Montevideo, que organiza la intervencion del gobierno municipal, en
materia de vivienda y proporciona segundad juridica a los habitantes de los asentamientos y
adecuar las viviendas y su entorno a la normativa involucrada. Los programas de
regulanzacion en este marco deberan contemplar el mejoramiento de la infraestructura fisica

y social.

Actualmente el Gobierno Municipal de Montevideo suple en multiples ambitos a un Estado
que ha sido desmantelado de las funciones asistenciales. Destaquemos algunas de las
acciones que lleva a cabo, la cartera de tierras, las actividades de la “Comuna Mujer” y las

policlinicas que atienden consultas de medicina general .

A su vez actua en su caracter de ejecutante directo del Programa de Integracion de
Asentamientos Irregulares. Este Programa ha tenido un desarrollo escaso en Montevideo, y
con un gasto importante, ya que se destinan “ 92.400.00 U$S en mejoramiento de barrios,
comprendiendo inversiones directas unos 70.000.000 US$S destinadas a servicios sociales
en asentamientos irregulares y actividades necesarias para regularizar la propiedad vy

otorgar titulos de propiedad de lotes que ocupan los residentes"®

Cifras proporcionadas por el presente programa demuestran la poca ejecucion que ha tenido
el mismo en Montevideo, si se considera que Montevideo concentra el 84.5% de los
asentamientos del total del pais. Considerando que los asentamientos que se encuentran en
etapas del proceso de regularizacion, las situaciones aprobadas en agosto del 2003
corresponden en su mayoria pertenecen a aquellos asentamientos del interior del pais,
siendo aprobadas 29 situaciones, 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 Municipal de

[Dicden, pag 29
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Colonia como organismo coejecutor, 1 a la Intendencia Municipal de Maldonado, 1 a la
Intendencia Municipal de Montevideo (Villa Prosperidad) y 2 la Intendencia Municipal de

Rivera®’
Todas estas acciones tendientes a la regularizacion de los asentamientos, son un avance en

materia de vivienda, que consideran el derecho para estos sectores de asegurarse la
propiedad juridica de sus viviendas, el derecho al lugar que se ocupa, pero no proporcionan
soluciones a las carencias especificas como el empleo, la educacion y la salud Los planes
de regularizacion deberan considerar estos factores, para revertir la situacion de los
asentamientos irregulares y contnbuir a erradicar las causas estructurales mas profundas

que hacen a la gestacion de los procesos de segregacion urbana.

“Una trabajadora social del sector publico senala es positivo mejorar los servicios de un
asentamiento solo que eso acarrea otra situacion que es cumplir con obligaciones. Por
ejemplo el pago de la conexion de agua o luz y eso después no lo pueden sustentar Las
familias deben tener un sueldo estable minimo como para poder absorber esas

obligaciones"®.

Estas reflexiones buscan cuestionar los planes de regularizacion, que deberian ser
acompanados de politicas economicas que generen fuentes de trabajo adecuadas para que

las familias puedan autosustentarse y hacer frente a sus obligaciones.

A su vez los planes de regularizacion implementados desde el MVOTMA tampoco han
logrado resolver la situacion de los asentamientos irregulares, contnbuyendo a reforzar la
fragmentacion social y la segregacion urbana. ejemplo de esto es la construccion de los
nucleos basicos evolutivos, debido a su forma y por el bajo nivel socioeconoémico con
carencias de servicios basicos y el area geografica donde se ubican, tienden a consolidar

determinadas areas geograficas para los sectores de extrema pobreza

En el ano 2002 “a través de los convenios del Ministerio con Intendencias Municipales se

prevé la construccion de 842 viviendas con destino al traslado de familias residentes en

asentamientos irregulares a regularizar en el marco del PIAI"®,

KNy Anesos, PLondla resumien de las “Lkapas de Proacesa de Regulaazacion”
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Asimismo se produce en este mismo ano ‘el realojo de asentamientos en el marco del
MVOTMA .-PlAl, correspondiente a la construccion de 146 NBE para familias de ingresos de

0 a 60 UR para la regularizacion de asentamientos”®

En estos sectores la exclusion no solamente se manifiesta en la dificultad para acceder a
los servicios, fragilidad en la estrategia de sobreviviencia; escasa escolaridad, jefes de hogar
con poca preparacion, trabajos informales, importantes carencias materiales como viviendas
inadecuadas, en terrenos ajenos y sin servicios basicos agua, luz eléctrica, saneamiento,
vialidad. Se puede mencionar que es una exclusion de los mecanismos formales, de las
politicas sociales que den respuesta a sus condiciones de vida. Dada esta multiplicidad de
factores que se encuentran en la situacion de estos asentamientos, no es raro que la
aplicacion de programas sociales en forma aislada sin tratar todos estos factores, no logren

alejar a estas familias de la situacion de pobreza.

Todos estos planes de regularizacion son expresion de las transformaciones por la cual esta
atravesando el Estado, con un importante cuestionamiento a la asignacion eficiente de
recursos para la inversion de politicas de vivienda y representa un cuestionamiento a las
politicas de reordenamiento urbano que se estan llevando a cabo desde el Estado. Esto nos
obliga a reflexionar acerca de la intervencion estatal en matena de vivienda, y arnbar a un
cuestionamiento con respecto a que se hace necesario que el Estado asuma un nuevo papel!
social en la politica de vivienda, generando a su vez politicas de empleo, que mejoraran las
condiciones de trabajo de los sectores de menores recursos. Estos elementos ofrecerian

“alternativas formales a quienes hoy no tienen mas que las irregulares"Sn
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6.CONCLUSIONES

Como se ha ido mencionando a lo largo de este trabajo, el crecimiento 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
insercion laboral y flexibilizacion de la jornada de trabajo. Alo que se agregan otros factores
como la disminucion del papel del Estado, para dar respuesta a la problematica de la
vivienda, asi como la liberacion del mercado de alquileres con un incremento de los precios
de la vivienda que han incidido en la expulsion 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 regularizacion o erradicacion de los

asentamientos a traves de las politicas publicas de ordenamiento urbano.

Las politicas publicas de vivienda promovidas en proceso de reforma del Estado, no han
logrado erradicar la pobreza urbana. En contrapartida estas politicas se caracterizan por ser
fragmentadas, reforzando los procesos de segregacion residencial y fragmentacion social,
debido a la logica con que fueron pensadas, desde una racionalidad tecnocratica centrando
el 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 Integracion de Asentamientos Irregulares que si
bien es un intento para mejorar la situacion no ha proporcionado una solucion rapida al
problema, concluyendo obras en algunos asentamientos montevideanos, quedando diluilda
su presencia en la soluciones que el impone el BID, que no se adaptan a la realldad de las

diversas familias 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 situacion, una clara muestra de esto es la implementacion del
programa SIAV que tiende a ser focalizado para los sectores empobrecidos, promoviendo la
integracion de estas poblaciones a la ciudad, pero portando en su interior una contradiccion
en la forma en que se localizan geograficamente estos complejos en los bordes del casco

urbano, que tienden a reforzar los procesos de fragmentacion social y segregacion espacial,

Frente a un estado con una capacidad demasiado deébil, para encontrar una respuesta a los
problemas sociales y dada las condiciones de vida en la que habitan estos grupos, se torna
compleja una solucion a corto plazo frente a una problematica 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 protagoénico garantizando el derecho a la propiedad y a la vivienda Con un

1]
o
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accionar mas eficaz a traves de la integralidad de las politicas sociales en materia de
vivienda, educacion, salud, trabajo y seguridad social. Esto lleva a que cuestionemos las
politicas de regulanzacion cuando buscan proporcionar una solucion 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 trabajo?. De esta manera, el problema no
solo pasa por regularizar la propiedad, sino que hay otros factores como el trabajo que estan
incidiendo en mejorar la calidad de vida de estos hogares.

Para culminar se terminara con una frase "Los ciudadanos se convierten en consumidores, y

492

el que no puede consumir una vivienda queda fuera y pierde ciudadania Esta frase

cuestiona los derechos del ciudadano; en cuanto a que la vivienda es un derecho
garantizado por la Constitucion y los Documentos de los Derechos Humanos y se especula
con este derecho; al considerarla como mercancia, aquellos sectores que no se encuentren
en condiciones de adquirir una vivienda digna, es decir de ser “consumidores’, son

expulsados de la ciudad.

= Sempal Dhego “\sentimientas Trregalares. Laterntoralizaciom de T Polieesa® en *Doaro Breded” Montevideo, 24
de mayo 2002, pig 20
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