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Resumen:

Desde hace algunos afios el fendmeno de las personas en situacién de calle ha
adquirido mayor visibilidad publica y se han desarrollado intervenciones estatales destinadas
a dicha poblacion. El afio 2013 fue un momento clave en dichas intervenciones, debido a que
se aprobo la Ley 19.120 Ley de Faltas y Conservacion y Cuidado de los Espacios Publicos?,
la cual regula y sanciona penalmente a las personas en situacién de calle. La presente
monografia analiza el contexto socio-histérico que permitié la emergencia del articulo N° 14
de la Ley 19.120; la hipotesis central del trabajo es la existencia de tres giros en el
tratamiento de las personas en situacion de calle: un giro punitivo, conservador y hacia la

derecha, desarrollados en el segundo gobierno del Frente Amplio.

Palabras clave: individualizacion, giro punitivo, personas en situacion de calle.

' En adelante Ley de Faltas.



Introduccion:

La presente monografia analiza el contexto socio-histérico que permitio la
emergencia del articulo N° 14 de la Ley 19.120 Faltas y Conservacion y Cuidado de los
Espacios Publicos, aprobada en Uruguay en agosto del afio 2013. Dicha normativa regula
comportamientos del conjunto de la poblacion y, particularmente aquellos atribuidos a las
poblaciones pobres e indigentes (Vecinday, 2013). El articulo N° 14 postula:

“El que fuera del ejercicio del derecho consagrado en el articulo 57 de la Constitucién de la
Republica, ocupare espacios publicos acampando o pernoctando en forma permanente en
ellos, serd castigado con pena de 7 (siete) a 30 (treinta) dias de prestacion de trabajo
comunitario, si habiendo sido intimado 2 (dos) veces de que desista de su actitud, por parte
de la autoridad municipal o policial correspondiente, persiste en la misma. Siempre que se
constaten las conductas referidas, la persona sera trasladada a una dependencia del
Ministerio de Desarrollo Social a los efectos de que se recabe su identidad, se le ofrezca una
alternativa adecuada a su situacién y se dé cuenta al Juez competente” (Poder Legislativo,
2013: 5)

La Ley de Faltas se enmarca en el documento Estrategia por la Vida y la
Convivencia®, elaborado en el afio 2012 por el Gabinete de Seguridad®. Dicho documento
contiene quince medidas tendientes a mejorar la convivencia social y la seguridad
ciudadana, segun sus impulsores. Vernazza (2015) afirma que la estrategia parte de la idea
de que existe una pérdida del respeto por la vida humana y la convivencia ciudadana, lo que
genera la necesidad de intervenciones estatales y el compromiso de la sociedad para
abordar el tema. El documento deja en evidencia la postura del gobierno respecto a la
inseguridad ciudadana, segin se postula alli la violencia debe ser enfrentada por con
politicas de convivencia (la cuales incluyen la competencia del Ministerio del Interior) y el
aumento del castigo. Como postula Camejo, et al (2014) el problema asi presentado, ofrecio
un diagnostico que funcion6 como condicibn de posibilidad para la ejecucion de
intervenciones estatales que incluyeron medidas represivas- cuando el Estado las considera

necesarias- para garantizar la seguridad de algunos ciudadanos. La Ley de Faltas supuso,

* Disponible en http://medios.presidencia.gub.uy/jm_portal/2012/noticias/NO_E582/Estrategia.pdf

*El gabinete de seguridad fue creado en el aflo 2011 por el entonces presidente José Mujica. Su objetivo
principal fue la coordinacién y articulacion de las acciones gubernamentales relacionadas a la conservacion del
orden y la tranquilidad en lo interior y la seguridad en lo exterior. Fue integrado por el Ministerio del Interior,
quien lo presidid, Ministerio de Defensa Nacional, Ministerio de Relaciones Exteriores, Secretario y Prosecretario
de la Presidencia de la Republica. Dentro de sus funciones, debia generar un Plan Nacional que articulara las
politicas en materia de conservacién del orden y la tranquilidad en lo interior, asi como también la seguridad en
lo exterior. La coordinacién en la definicién de estrategias, politicas y prioridades en la materia de la seguridad
también formd parte de sus funciones (Poder Ejecutivo, 2011)



entre otras propuestas, el marco legal para la intervencion represiva orientada a la

seguridad.

Cabe sefalar que la Estrategia por la Vida y la Convivencia se formul6 en el segundo
gobierno del Frente Amplio, dirigido por el presidente José Mujica, donde la seguridad
ciudadana era una prioridad para el gobierno y se utilizaba como sinénimo de delitos contra
la propiedad. En este contexto se debe subrayar el incremento de los homicidios, los cuales
habian permanecido estables durante casi tres décadas, los graves incidentes ocurridos en
las cérceles del pais, asi como también la filmacion de un asesinato trasmitido por los
medios de comunicacion en reiteradas ocasiones (Paternain, 2014). Para tomar dimension
de las repercusiones generadas por los medios de comunicacién, se destaca que dicha
filmacion fue transmitida 102 veces en los canales de television abierta durante una semana,
segln datos de El Observador (2013)*, esto gener6 un aumento de la sensacién de

inseguridad® de los/as uruguayos/as.

Respecto a los incidentes acaecidos en las cérceles, Folle (2014) afirma que en abril
y mayo de 2012 se produjeron situaciones limite (motines) en el Penal de Libertad, Complejo
Carcelario Santiago Vazquez y en el Centro Metropolitano de Rehabilitacion Femenino. En el
mismo afio el Servicio Paz y Justicia (SERPAJ) publicé un informe donde destacd las
condiciones infrahumanas en las que se encontraba la poblacién carcelaria en el Uruguay.
Otro elemento a destacar en este contexto, fue el asesinato de un joven en el barrio Marconi,
durante un operativo policial en octubre de 2012, este hecho no fue aislado sino que se
enmarcO en los operativos de saturacion que comenzaron a realizarse en el segundo

gobierno del Frente Amplio. Paternain afirma que:

“A partir de abril de 2011, el Ministerio inicié un conjunto de acciones policiales sobre ciertas
zonas de la capital y su periferia, a partir del despliegue de una fuerza policial militarizada
gue acciona en la busqueda de delincuentes requeridos por la justicia. Los operativos
policiales de saturacion (megaoperativos, seguin se ha impuesto en el debate) constituyen
una respuesta habitual para “gobernar a través del delito”. Si bien existen formas muy
distintas de implementar estrategias de intervencién en territorios que se presumen
abandonados a su suerte, en todos los casos se sustenta una misma concepcion y se

4 Disponible en http://www.elobservadormas.com.uy/noticia/2013/11/10/7/la-mano-se-puso-dura_264818/

> La sensacién de inseguridad, segun Paternain (2012) es una realidad auténoma que se asienta en procesos
complejos socioculturales, politicos y econdmicos, no necesariamente estd ligada al aumento del delito. “{...) El
sentimiento de inseguridad expresa una demanda politica ante las fallas institucionales para garantizar a las
personas umbrales aceptables de riesgos (...)” (Paternain, 2012: 96)


http://www.elobservadormas.com.uy/noticia/2013/11/10/7/la-mano-se-puso-dura_264818/

enfrentan a los desafios de los conflictos sociales marcados por la exclusién y la segregacion
cultural y espacial” (Paternain, 2014: 11)

En el documento “Estrategia por la Vida y la Convivencia” se hizo referencia- entre
otras medias- a las relacionadas con el uso del espacio publico, alli se destacé la necesidad
de una accion “(...) decidida y sistematica de prohibir el uso del espacio publico para dormir
0 acampar, estrategia que apunta a garantizar los derechos humanos, en primer lugar de
quienes duermen y viven en la calle (...)” (Presidencia de la Republica, 2012). Esto se
traduce en el articulo N° 14 de la Ley de Faltas, como vimos anteriormente alli se detalla el
procedimiento que se debe aplicar cuando se detectan personas pernoctando o acampando
en el espacio publico, dejando de manifiesto el rol del Ministerio del Interior (M), del
Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) y del Poder Judicial.

El presente documento inicia con un apartado que incluye algunas consideraciones
preliminares, donde se presentara el caso, los objetivos de la investigacion, la hip6tesis que
orienta el trabajo, la estrategia metodoldgica, asi como también la justificacion del tema de
investigacion. El trabajo cuenta con tres capitulos. En el primero de ellos, se ubican los
antecedentes nacionales sobre la teméatica. En el segundo, se analiza el contexto socio-
histérico de emergencia del articulo N° 14 del la Ley 19.120. Posteriormente, en el tercer
capitulo, se analizan las intervenciones estatales destinadas a la atencién de las personas
en situacion de calle, luego de aprobado el articulo N°14 de la normativa mencionada.

Finalmente se presentaran las reflexiones finales.



Consideraciones preliminares

i) Acerca del caso de estudio

A nivel nacional, desde hace algunos afios el fenébmeno de las personas en situacion
de calle ha adquirido mayor visibilidad publica, especialmente en Montevideo. Lo que ha
generado relevamientos estatales sobre dicha poblacion, asi como también intervenciones
destinadas a la misma. Estas han sido el Programa de Atencion a los Sin Techo (PAST) y el
Programa de Atencion a las Personas en Situacion de Calle (PASC) (Ciapessoni, 2013). El
PAST fue disefiado y conformado en el afio 2005, luego de la creacion del Ministerio de
Desarrollo Social (MIDES) suscitada en el primer gobierno del Frente Amplio. Dicho
programa tuvo alcance nacional y funcioné los 365 dias del afio; su objetivo a largo plazo fue
“(...) la reinsercién sociocultural y econdémico- laboral de las personas en situacién de calle.
En lo inmediato procura aliviar las condiciones de vida de esta poblacion <mientras
construyen y transitan rutas de salida efectivas y sustentables> (...)” (MIDES & DINEM,
2006: 3)

El PAST tuvo como poblacién objetivo a aquellas “(...) personas mayores de 18 afios
de edad (con sus hijos en caso de tenerlos) que pernoctan a la intemperie, en refugios
nocturnos o que ocupan ilegalmente viviendas ruinosas y sin servicios basicos en ciudades
mayores a 5000 habitantes” (MIDES & DINEM, 2006:4). El programa trabajé desde la
Comision Interinstitucional, bajo la coordinacién general del MIDES, integrada por la
Intendencia Municipal de Montevideo, Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial vy
Medio Ambiente, Ministerio de Salud Publica, Ministerio de Defensa, Ministerio del Interior,
Banco de Prevision Social, Instituto Nacional de Alimentacién, asi como también el Instituto
del Nifio y Adolescente del Uruguay (MIDES & DINEM, 2006)

El programa contaba con refugios nocturnos en Montevideo y en el interior de pais,
los cuales funcionaban desde las 19:00 hasta las 08:00 horas los 365 dias del afio. Alli las
personas tenian la posibilidad de pernoctar, ducharse, acceder a la cena y desayuno.
También funcionaban dos centros diurnos, uno de ellos destinado a mujeres con hijos/as a
cargo que tenia el objetivo de fortalecer las capacidades de las mismas. El otro centro diurno
se destinaba a la poblacion que presentaba diagnéstico de enfermedad mental, alli trabajaba
un equipo multidisciplinario con una propuesta de talleres grupales. El programa también

contaba con los denominados equipos de calle, encargados de realizar el seguimiento de las
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personas que pernoctaban en a la intemperie, lo que implicaba el acompafamiento a centros
asistenciales cuando la situacion lo ameritaba, el acercamiento a refugios nocturnos, asi
como también la entrega de alimentos (MIDES & DINEM, 2006). En el afio 2009 comenzé a
funcionar el primer centro 24 horas, dirigido a personas mayores de 55 afios que, por no
contar con redes de contencion o presentar problemas de salud, necesitaban una atencion

permanente (La Diaria, 2009)

Para acceder al programa, las personas en situacion de calle debian asistir al
dispositivo Puerta de Entrada®, el cual se encargaba de realizar las derivaciones a los
centros del PAST. Las mismas estaban sujetas a los cupos disponibles en el programa
(camas disponibles en los centros) y al perfil de la persona en situacién de calle, éste
determinaba el centro al que se le daria ingreso, debido a que el programa dividia a la
poblacion segun el sexo y la edad. Se destaca que sélo de modo excepcional las personas
ingresaban al programa por derivacion de los equipos de calle (MIDES & DINEM, 2006)

A fines del afio 2010, comenzd una reestructura del PAST que implicé la nueva
denominacion del programa, que pasé a ser el Programa de Atencién a las Personas en
Situacion de Calle (PASC). También se modifico la organizacion del mismo, el cual comenzé
a formar parte de la Direccion Nacional de Integracion Social (DINIS) del MIDES. El objetivo
del programa fue el de “contribuir a la reinsercion sociocultural y economico-laboral de las
personas en situacion de calle. Proveer de soluciones habitacionales mas o menos
transitorias. Contribuir a que estas personas transiten rutas de salida efectivas y
sustentables” (MIDES & DINEM, 2011:3). La reestructura mencionada generd la
incorporaciéon de algunas modalidades de alojamiento que antes no formaban parte del
programa, es el caso de los hogares medio camino y las casas asistidas (MIDES & DINEM,
2011)

Los hogares medio camino presentaron una “...) modalidad que implica cierta
capacidad de autogestion de los usuarios que participan, quienes deben haber realizado un
proceso de egreso de otros centros PASC (...)” (MIDES & DINEM, 2011:4) Sumado a este

requisito, las personas debian abonar mensualmente una suma de dinero, destinada a cubrir

® Puerta de Entrada era una unidad de caracter administrativo, gestionada por la Organizacion de la

Sociedad Civil (OCS) Centro Dies (MIDES & DINEM, 2006)



los gastos de alimentacion. Los equipos realizaban un acompafiamiento que pretendia
posibilitar el acceso a una solucién habitacional para las personas que asistian al centro. En
lo que respecta a las casas asistidas, las mismas se dirigian a aquellas personas con
diagnostico de enfermedad mental, las mismas viven en este dispositivo y reciben apoyo de
un equipo coordinador (MIDES & DINEM, 2011)

En lo que respecta al relevamiento de datos sobre las personas en situacion de calle,
cabe sefialar que en la madrugada del 25 de octubre del afio 2006, se realizé el primer
conteo y censo de personas en situacion de calle y refugios de Montevideo. El principal
objetivo fue lograr una estimacion confiable del nimero y caracteristicas de las personas en
situacion de calle no usuarias del sistema de refugios, asi como también generar mejoras en
el sistema de refugios y en los recorridos de los equipos de calle. Fueron 320 los casos
relevados, la mayor concentracion de éstos se ubicé en los barrios Cordén, Parque Batlle,
Villa Dolores, Parque Rodd, Pocitos, Punta Carretas y Tres Cruces. Otro elemento a destacar
es el sexo de las personas relevadas, donde se visualiz6 un predominio de la poblacion
masculina, la cual representaba un 75,6% de los casos, mientras que sélo un 9,1%
representaba a las mujeres; en el 15% de los casos no se pudo identificar el sexo y los datos
no relevados representaron el 0,3%. En cuanto al tramo de edad, un 38% de los casos eran
adultos de 31 a 55 afios; un 23% representaba a jovenes de 15 a 30 afios; el 12% eran
adultos mayores de 65 afios y, un 3% eran nifios/as. En esta categoria no se pudo
determinar la edad del 23% de los casos y los datos perdidos representaron el 1% (MIDES &
DINEM, 2006)

Al conteo detallado con anterioridad se suma el primer censo en refugios del PAST
realizado en 2006, donde se pudo constatar que al momento del conteo 419 personas
utilizaron el sistema de refugios. Las distribuciones por sexo y edad permiten afirmar que un
72,1% eran hombres y un 27,9% mujeres. Respecto a la edad, el maximo fue de 96 afios y el
minimo de 18 afios, siendo el promedio de 44 afios. Haciendo referencia al estado civil de
esta poblacion, un 61,9% eran solteros/as, un 19,8% divorciados/as, mientras que los
casados representaban el 12,6 % y los/as viudos/as el 5,3%; los datos perdidos fueron del
0,4%. En cuanto a la situacidon ocupacional de las personas que asistieron a refugios del
MIDES, un 44% trabajé al menos una hora durante la semana anterior al relevamiento,
predominando las changas en un 46,6% (MIDES & DINEM, 2006)



Es preciso subrayar que a partir de 2010 la Direccion Nacional de Evaluacion y
Monitoreo (DINEM) junto a otras instituciones comenzaron a colocar el acento en la
generacion de informacion sobre las personas en situacion de calle, el objetivo principal fue
la creacion de insumos para las politicas orientadas a dicha poblacion. La primera iniciativa
fue desarrollada en la noche del 15 y la madrugada del 16 de setiembre de 2011, donde se
realizd el censo y conteo de las personas en situacion de calle en Montevideo, las capitales
departamentales y las ciudades del interior del pais de mas de 20.000 habitantes. Fueron
censadas aquellas personas que pernoctaron esa noche en centros del PASC y aquellas que

pernoctaron en calle.

Los resultados de los relevamientos mencionados anteriormente permiten afirmar que
1274 personas se encontraban en situacion de calle en el pais, de las cuales un 65,7%
utilizaron esa noche el sistema de refugios del PASC y un 34,3% no lo utilizaron. En
Montevideo se relevé un total de 1023 personas en situacion de calle, es decir, un 80,2% del
total de dicha poblacion en Uruguay, mientras que en el interior del pais se constataron 251
personas en situacion de calle, de las cuales 167 utilizaban el sistema de refugios y 84
pernoctaban en calle. La distribucién de la poblacién en situaciéon de calle muestra una
sobre-representacion de hombres, especialmente dentro de los que pernoctan durante la
noche en la via publica. Complementariamente, se vislumbré una mayor cantidad relativa de
mujeres usuarias de refugios en comparacién con los hombres. Otro dato relevante fue la
edad de las personas en situacién de calle, constatandose que un 36,6% integraba el tramo
de 30 a 54 afos de edad y un 21,5% el tramo de 15 a 29 afios (MIDES & DINEM, 2011)

El censo de personas en refugios comprendid un total de 34 centros (incluyendo a
Puerta de Entrada) de los cuales 23 estaban ubicados en Montevideo y 11 en el interior del
pais. Dentro de los centros censados, 22 funcionaban bajo la 6rbita del MIDES y el resto
bajo la orbita del Banco de Previsién Social (BPS) y de organismos privados. En lo que
respecta al promedio de personas en los centros existio una diferencia entre aquellos
ubicado en el interior del pais, siendo éste de 25 personas por centro y, los ubicados en
Montevideo, donde dicho promedio era de 29 personas. En cuanto a la distribucion territorial,
la mayor concentracién de personas en situacion de calle en Montevideo correspondié a las
zonas céntricas de la ciudad, especificamente a los barrios de Cordén y Centro, a los que le
siguieron los barrios de Ciudad Vieja, Barrio Sur. Los que presentaron menor cantidad de

personas en situaciéon de calle fueron los barrios de Palermo y Parque Rodd. A modo de



sintesis del Operativo de Censo y Conteo realizado en 2011 cabe sefialar que el fenédmeno
de las personas en situacion de calle se desarrolla principalmente en Montevideo (80%), la
poblacion masculina representa el 82% y la oferta existente de centros no era suficiente
respecto a las posibles demandas de las personas en situacion de calle. Lo que puede
visualizarse comparando la oferta de cupos disponibles en los centros y la posible demanda,
lo que muestra que dicha oferta no permitia cubrir a la poblacién en situacién de calle, ya
que en la noche del relevamiento existian 700 cupos en refugios de Montevideo, de los
cuales fueron utilizados 670 y permanecieron pernoctando en calle 353 personas. Si dichas
personas quisieran utilizar el sistema de refugios no podrian hacerlo por falta de camas
disponibles (MIDES & DINEM, 2011)

Tomando los datos del diagnostico de situacion y capacidades de los centros PASC,
se destaca que en 2012 aument6 el nUmero de centros nocturnos disponibles, pasando de
ser 24 en 2011 a 46 en 2012. Las horas de atencion para algunas personas en situacion de
calle, también se incrementaron ya que algunos centros dejaron de ser nocturnos para ser
24 horas, la poblacion destinataria de los mismos fueron las madres con hijos/as a cargo.
Otro elemento a destacar fue la disminucién del promedio de personas que asistia a los
centros PASC en Montevideo, pasando de ser de 27 personas por centro en el afio 2011 a
25 personas por centro en 2012. Los perfiles de la poblacién que determinaban el ingreso a
los centros también se modificé, ya que dejaron de dividir sélo pro sexo y por la situacién de
dependencia de las personas y agregaron niveles en los centros, los cuales dependian de la
trayectoria que las personas en situacion de calle habian realizado en el programa (MIDES &
DINEM, 2012)

En el afio 2013 también se desarrollé6 un diagndéstico de situacion y capacidades de
los centros PASC, lo que dio como resultado que continuaron aumentando los centros del
programa, creandose en 2013 cinco centros, totalizando 28 centros PASC. Lo que estuvo
acompafiado del aumento de las personas que asistian regularmente a dichos centros,
respecto al afio anterior en un 27% especificamente. El promedio de usuarios por centro
también sufri6 cambios, llegando a ser en Montevideo de 31 personas por centro y en el
interior del pais de 28 personas (MIDES & DINEM, 2013)

Continuando con los diagnosticos de situacion y capacidades de los centros PASC,
se destaca que en 2014 funcionaron tres nuevos centros del PASC y, se destinaron dos

centros nocturnos para el dispositivo Ley de Faltas (MIDES & DINEM, 2014). Es pertinente
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mencionar que en la madrugada del 21 de junio de 2016 se realiz6 un nuevo relevamiento
de las personas en situacién de calle, alli se detectaron 556 personas en situacién o
disposicion de pernoctar en calle, siendo el 94% hombres y 6% mujeres. A lo que debe
agregarse la variable edad, donde la poblacion que pernocta a la intemperie es mayor en
promedio que la que pernocta en los centros PASC en casi diez afios (47 vs 38 afios). De
las personas que pernoctaban a la intemperie 3 de cada 20 se encontraban en situacion de
calle desde hacia mas de 5 afios (MIDES & DINEM, 2016)

Haciendo referencia a la evolucion del fendbmeno de las personas en situacion de
calle, cabe subrayar el aumento de las mismas desde el inicio del PAST hasta el ultimo
diagnostico de situacion y capacidades de los centros PASC realizado en 2016. Siendo
caracteristico de dicha poblacion la sobre-representacion masculina. Es fundamental
destacar la existencia de un desfasaje entre las personas que podrian asistir a centros
nocturnos y aquellas que efectivamente tienen la posibilidad real de asistir, ya que existen
mAas personas en situacion de calle que cupos disponibles para las mismas en los centros
del PASC, esto ha tratado de mejorar con el aumento de centros pero aun no se ha logrado
que la demanda sea cubierta. En lo que respecta a las derivaciones, existe una Unica Puerta
de Entrada que recibe personas en situacion de calle que, voluntariamente desean asistir a
centros del PASC, lo que dificulta dichas derivaciones. Segun el censo realizado en 2016
(MIDES, 2016) un 18% de la poblacién que pernocta en calle fundamenta la no utilizacién de

los centros PASC debido a las dificultades en la derivacion.

Cabe destacar que los diversos censos y conteos realizados por MIDES y DINEM se
asocian a una forma particular de comprender e intervenir sobre el fenémeno de las
personas en situacion de calle, donde se priorizan elementos relacionados con la historia de
vida de las personas en detrimento de las posibles causas estructurales que generan el

fendmeno.
ii) Acerca de la metodologia del estudio

Objetivos generales y especificos

El objetivo general de la presente investigacion fue analizar las condiciones socio-
histéricas que permitieron la emergencia del articulo N° 14 de la Ley N° 19. 120, aprobado en

agosto del afio 2013.
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Los objetivos especificos refieren a:

1. Conocer los argumentos planteados por los actores politicos en relacién al articulo
N° 14 de la Ley N° 19.120.

2. Explorar las representaciones e inquietudes sociales en tanto condiciones de

posibilidad y legitimidad de lo planteado en el articulo N° 14 de la Ley 19.120.

3. Describir y analizar las intervenciones estatales destinadas a la atencion de las
personas en situacion de calle, luego de la aprobacién del articulo N° 14 de la Ley N°
19.120.

La hipétesis del trabajo refiere a la existencia de tres giros desarrollados en el
segundo gobierno del Frente Amplio en el tratamiento de la poblacién en situacion de calle, a
partir de la aprobacion de la Ley 19.120: un giro hacia la derecha, un giro individualizador de
los problemas sociales y un giro punitivo. De este modo, la poblacién en situacién de calle
es nominada y tratada socialmente como ocupante indebida de los espacios publicos.

Estrategia metodoldgica

La presente investigacion es de caracter cualitativo, considerando que es la opcidn
que se adecua mas al objetivo de la investigacion. Se utilizé como primer técnica el andlisis
documental, siendo seleccionados varios documentos, tales como discursos politicos del
segundo gobierno del Frente Amplio, documentos oficiales de Presidencia de la Republica,
del MIDES y MI, asi como también publicaciones en paginas oficiales de algunos partidos
politicos y algunas publicaciones en Diarios, Revistas y Portales nacionales que daban
cuenta del tema de investigacibn. Como segunda técnica fue seleccionada la entrevista
semi-estructurada, realizada a informantes calificados, la cual permitié acceder a informacion

gue no se encontraba documentada.
Justificacion

La eleccién del tema de investigacién surge a partir de mi insercion laboral en 2017
en el dispositivo Puerta de Entrada Ley de Faltas, dependencia del MIDES que recibe a
personas en situacién de calle conducidas por el Ministerio del Interior, en el marco del
articulo N° 14 de la Ley 19.120. Considero fundamental poder reflexionar sobre los
fendmenos con los que trabajamos en nuestras practicas profesionales y pre-profesionales,

comprender por qué se desarrollan determinadas intervenciones estatales, en este caso
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sobre las personas en situacion de calle. Asimismo es relevante poder aportar a la
comprension de las condiciones socio-historicas que permitieron la emergencia del articulo
N° 14 de la Ley 19.120 y con él, las actuales intervenciones estatales hacia las personas en
situacion de calle. Siguiendo a Ciapessoni (2013) cabe destacar la necesidad de continuar
con el andlisis del tema, unir esfuerzos para la generacion de estudios sobre la tematica que
permitan mejorar las politicas actuales destinadas a las personas en situacién de calle. En
este sentido, el estudio a realizarse pretende ser un insumo para futuras investigaciones

sobre la tematica.
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Capitulo |
Antecedentes

Para la realizacion de la presente investigacion se rastrearon los antecedentes
uruguayos sobre las personas en situacion de calle y las intervenciones estatales sobre las
mismas, dicha restriccion se debe al alcance de la monografia final de grado. En primer
lugar, se presentaran los trabajos que refieren a las diversas definiciones sobre las personas
en situacién de calle, sus caracteristicas y determinantes. En segundo lugar, se sitian
aquellos trabajos relacionados con las politicas de abordaje sobre personas en situacion de
calle, desarrolladas en Uruguay. Para finalmente hacer referencia a aquellas investigaciones
que abordaron los rasgos que tomo el segundo gobierno del Frente Amplio.

Respecto a las diversas definiciones sobre las personas en situacion de calle, sus
caracteristicas y determinantes es preciso citar a Ciappesoni (2009) quien realizé un estudio
denominado “Ajustes y desajustes: debates conceptuales sobre las poblaciones <sin
domicilio>” donde plantea que desde hace varios afos, a nivel global, el problema de las
personas sin hogar se ha convertido en uno de los temas mas dificiles que enfrentan los
encargados del disefio de los programas sociales. La autora visualiza que la mayor dificultad
se relaciona con las multiples definiciones empleadas para hablar del fenémeno, asi como
también la tendencia a considerar que dicha poblacién es uniforme (Morse Apud Ciapessoni,
2009).

En Uruguay el problema de las personas en situacion de calle ha adquirido visibilidad
publica, lo que ha tenido como consecuencia la generacion de relevamientos estatales sobre
dicha poblacion y el disefio de una intervencién institucional especifica, el Programa de
Atencion a personas en situacion de calle (PASC). Asimismo postula que desde mediados
del 2000 existen algunos esfuerzos aislados desde las Ciencias Sociales que han intentado
contribuir al conocimiento sobre el fendbmeno y sus manifestaciones; dichos estudios han
intentado construir tipologias de los usuarios de refugios (Ciapessoni, 2009). Es necesario
analizar los factores estructurales asi como también los personales para poder comprender
las particularidades de las personas que se encuentran en situacion de calle. El autor
también agrega la necesidad de vincular las trayectorias en instituciones de cuidado, centros
de salud mental y prisién, las cuales pueden determinar las trayectorias o eventos de las

personas en situacion de calle (Fitzpatrick Apud Ciapessoni, 2009)
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Otro de los estudios realizados por Ciappessoni es el que desarroll6 en 2013,
denominado “Recorridos y desplazamientos de las personas que habitan refugios
nocturnos”, alli la autora profundiza el caracter procesual del fenébmeno de la situacion de
calle, partiendo de la reconstruccion de las trayectorias residenciales de personas que
habitan refugios nocturnos en Montevideo. Plantea que el fendbmeno de la situacion de calle
forma parte de las probleméticas sociales que se han instalado en la sociedad uruguaya, de
la cual se tiene conocimiento escaso, principalmente sobre los factores y circunstancias que

la preceden.

Ciapessoni (2013) postula que la situacién de calle es el desenlace de un conjunto de
factores y reiterados escenarios de riesgo, particularmente aquellos que comprenden las
areas claves en la experiencia vital del sujeto: vinculos familiares, pareja, emociones,
trabajo, vivienda, salud. A la situacion de calle le anteceden determinados factores vy
circunstancias, entre ellos: la violencia intra-parental y violencia basada en género, asi como
también falta de recursos, pobreza material, problemas de baja autoestima a consecuencia
de una victimizacion temprana. Todo esto, parece confluir y agravar los problemas de salud
tanto fisica como emocional, con consecuencias desatadas en el plano residencial, vincular y

laboral.

En lo que respecta a las politicas de abordaje de las personas en situacion de calle,
es preciso retomar los aportes de Camejo, et. al (2014) quienes realizan una aproximacion
sobre la existencia de continuidades y rupturas en las politicas de abordaje a la situacion de
calle a partir de la aprobacion de la Ley de Faltas. En este estudio se analizaron documentos
oficiales de la Administracion Publica que hacian referencia a la Ley de Faltas, Conservacion
y Cuidado de Espacios Publicos y al Programa de Atencion a las Personas en Situacion de
Calle (PASC). Asimismo se analizaron documentos técnicos que facilitaron la comprensién
de los documentos oficiales.

Otro de los antecedentes relevantes para la presente investigacion fue la
investigacion realizada por Pintos en el afio 2015: “Apuntes sobre pobreza, cultura y politicas
sociales en el Uruguay actual: La etnologizacion de los pobres”. La autora realizo el analisis
de la Reforma Social y la Estrategia por la Vida y la Convivencia, postulando que éstas
dieron cuenta de la orientacién politica y tedrica de las politicas publicas asistenciales y
punitivas desarrolladas en Uruguay en el periodo de 2010-2015, presentadas como

sucesoras de las estrategias desarrolladas en el primer gobierno de coalicién de izquierda.
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Pintos (2015) reflexiona sobre la etnologizacion de la pobreza en las politicas
sociales, es decir, la tendencia a concebir a los pobres como personas pertenecientes a una
cultura diferente, recurso que genera una confusion entre desigualdad socioecondmica y
diversidad cultural, lo que implica la articulacion de politicas asistenciales y punitivas. Otra de
las consecuencias es el ocultamiento de las relaciones de desigualdad estructural y la
ponderacion de los aspectos subjetivos de los pobres. Estos son obligados a reconocerse en
la imagen estereotipada que las préacticas asistenciales y punitivas les devuelven y, a formar
parte del grupo de individuos que tiene como Unica posibilidad asumir el estigma que se le

coloco.

La atribucion a los pobres de una alteridad cultural podria situarse en dos escenarios:
por un lado, aquel construido con los restos de la matriz neoliberal, relacionado a las
politicas de la mano izquierda del Estado (Bourdieu Apud Pintos, 2015). Por otro lado, el
escenario con hegemonia neoconservadora (Paternain Apud Pintos, 2015) donde se dirigen
las demandas hacia la mano derecha del Estado, hacia el Ministerio del Interior
fundamentalmente, orientadas a la gestidon punitiva de la marginalidad. La autora destaca
que aunque los gobiernos de izquierda ampliaron las politicas sociales, las politicas

asistenciales contindan naturalizando la herencia de la matriz neoliberal.

Cabe agregar, los aportes de la investigacion realizada por Bentancor (2015)
denominada “La politica asistencial: desde las leyes de pobres a los programas de
transferencia de renta condicionada”. Alli la autora analiza la historia de la politica asistencial
uruguaya desde mediados del siglo XVIII hasta la actualidad; plantea que el desarrollo de la
politica asistencial se dio en el siglo XVIII, con el surgimiento de la sociedad industrial. Dicha
politica consistia en la clasificacion de los hombres que tenian capacidad para trabajar y
aguellos que no, generando hacia los primeros mecanismos coercitivos con el objetivo de
generar habitos de trabajo y, hacia los segundos una asistencia religiosa o filantropica en
principio, posteriormente estatal. Luego de que se desarrolld la secularizacién de la
asistencia, las técnicas para categorizar a la poblacion se volvieron mas precisas. Las Leyes
de Pobres surgidas en Inglaterra, sentaron las bases del tratamiento de las consecuencias
del capitalismo sobre las condiciones de vida de la clase obrera. La autora sefiala que los
sistemas de proteccion social han estado fuertemente ligados a las caracteristicas del modo

de produccion capitalista.
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La Tesis de Maestria en Derechos Humanos elaborada por Vernazza (2015) ha sido
un aporte central en la presente monografia. La autora busca contrastar dos hipoétesis: la
primera de ellas afirma que en Uruguay, bajo los dos primeros gobiernos del Frente Amplio,
se ha desarrollado un avance del populismo penal. La segunda, afirma que en la primera
gestion del Frente Amplio hubieron medidas de corte garantista, relacionadas con una visiéon
de las causas sociales del delito y de los derechos humanos para toda la ciudadania, lo que
tuvo a consecuencia, el recrudecimiento de los discursos de corte punitivo del sistema
politico, de la ciudadania y del propio Frente Amplio. La autora analiza la evolucién de las
medidas concretas y de los discursos sobre seguridad durante los dos primeros afios del
gobierno de izquierda. (...) se busca, a través de informaciéon empirica, de documentos
concretos estudiar la evolucion de las acciones y la retérica de la seguridad de los dos

gobiernos del Frente amplio” (Vernazza, 2015: 2)

Vernazza (2015) analiz6 las propuestas programaticas presentadas por el Frente
Amplio para las elecciones de 2004, 2009 y 2014, con el objetivo de visualizar la evolucién
del pensamiento en materia de seguridad del partido de gobierno. Constaté que en 2004 se
coloch el énfasis en las respuestas estatales para salir de la crisis econémica, no en la
seguridad publica. Esta tuvo mayor relevancia durante el periodo de preparacion de la
propuesta programatica para el segundo gobierno del Frente Amplio y aumenté su relevancia
durante la campafa electoral, momento en que el partido presenta dos documentos nuevos:
“Propuesta para seguir construyendo un Pais de Primera” y el “Plan de Seguridad

Ciudadana”.

En la “Propuesta para seguir construyendo un Pais de Primera” se argumenta a favor
de las acciones desarrolladas hasta el afio 2008 por el gobierno, relacionadas con el
aumento de presupuesto para la seguridad ciudadana, generacién de programas dirigidos a
la capacitacion de los recursos humanos del Ministerio del Interior y la coordinacion de
politicas de seguridad ciudadana con politicas de otros ministerios. Aqui no se visualizan
propuestas concretas para el futuro, mientras que en el segundo documento programético se
presenta la seguridad ciudadana como uno de los cinco ejes prioritarios del gobierno y se
desarrollan propuestas concretas, entre ellas: duplicar el presupuesto asignado a la
seguridad publica, continuar con el desarrollo de programas que impliquen la participacion de
la sociedad, mayor cantidad de policias y mejor capacitados, continuar con el desarrollo de

una Politica Nacional contra las violencias sociales (Vernazza, 2015)
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En el Plan de Seguridad Ciudadana se detallaron las propuestas en materia de
seguridad ciudadana, el documento se denominé “Programa de Seguridad Ciudadana”, el
mismo intentd dar respuesta a los problemas de la seguridad ciudadana, mediante una
politica mayor en prevencion, disuasion y sancion del delito, inversion en politicas sociales
gue enfrenten los factores sociales que generan la marginalidad y potencian la delincuencia,
promocién de la solidaridad y respeto a las/os otras/os, enfrentando la diversidad de formas
de violencia social y cultural (Vernazza, 2015)

Vernazza (2015) afirma ambos documentos muestran el giro hacia propuestas de
combate al delito, las que no figuraban en el primer gobierno del Frente Amplio, ejemplo de
ello fue la creacién de la Guardia Republicana o despliegue territorial de la policia, mientras
gue en el segundo documento, desarrollado en 2009, se visualizan dos novedades: la
necesidad de una mayor punicion y un avance sobre la estigmatizacion de un sector social.
La autora analiza otro documento programatico, el Plan Politico 2012-2014, donde en
materia de seguridad, se presenta el documento denominado “Estrategia por la vida y la
Convivencia” en 2012, donde se detallan quince medidas tendientes a mejorar la

convivencia social y la seguridad ciudadana.

Otro antecedente para la presente investigacion, fue el trabajo realizado por Laura
Vecinday (2013) denominado “La reconfiguracion punitiva del tratamiento social de la
pobreza en el Uruguay actual”. Alli la autora analizé las iniciativas de tratamiento social de la
pobreza en el Uruguay del siglo XXI, intentando demostrar que dichas iniciativas
representaron un avance de la logica punitiva sobre el comportamiento de los pobres.
Vecinday analizé tres ejemplos: las asignaciones familiares del Plan de Equidad, el Plan 7

zonas y la Ley de Faltas.
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Capitulo Il
La emergencia del articulo N°14 de la Ley 19.120

Es de gran relevancia comprender por qué vuelven a emerger en el siglo XXI faltas
de antafio, especificamente la ocupacién indebida de espacio publicos. Siguiendo los
aportes de Vecinday (2013):

“Las faltas son vigjas conocidas en el Cbddigo Penal uruguayo. Por faltas se entiende los
denominados delitos leves. Las sanciones previstas no suponen necesariamente privacion
de libertad sino la pena de trabajo comunitario o prision equivalente y, también la posibilidad
de la sancion economica. Estos delitos leves, que por la via de los hechos dejaron de ser
castigados, son rescatados del baul de los recuerdos como un componente de la Estrategia
por la vida y la convivencia” (Vecinday, 2013: 378-379)

En este capitulo se indagaran las condiciones socio-histéricas que permitieron la
emergencia del articulo N° 14 de la Ley 19.120, para ello se hara referencia a la opinién
publica acerca de la inseguridad ciudadana y la pobreza, a la sensacion de inseguridad
previa a la aprobacién del articulo, asi como también a las interpretaciones politicas sobre
las personas en situacion de calle, la inseguridad ciudadana y su abordaje. También se

indagaran las acciones estatales previas a la aprobacion del articulo en cuestion.

Respecto a la inseguridad ciudadana, es fundamental destacar la importancia que
cobré la misma en la campafa para las elecciones nacionales de 2009. En este sentido,
Paternain (2014) nos advierte que fue la primera vez, desde la salida democratica, que el
tema de la inseguridad ciudadana fue el centro de la lucha politico-partidaria. Las propuestas
politicas tuvieron como eje central la oferta del control y represion del delito, situando en un
segundo plano las medidas de caracter preventivo. Esto marcé una de las diferencias
principales entre el primer y segundo gobierno del Frente Amplio, ya que este Ultimo coloco

dentro de sus temas prioritarios la inseguridad ciudadana.

La preocupacion por la seguridad ha ido incrementando en los gobiernos del Frente
Amplio, al inicio del gobierno del Dr. Tabaré Vé&zquez los temas relacionados con la
economia superaban ampliamente la preocupacion por la seguridad. Segin muestran los
datos publicados en el afio 2010 por la consultora CIFRA’, en 2007 el 13% de los/as
encuestados/as colocaba a la inseguridad como principal problema, mientras que la mayoria

de la poblacién estaba preocupada por otros problemas, tales como la falta de empleo. En

7 Disponible en: http://www.cifra.com.uy,2010
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2010, al asumir la presidencia José Mujica, la inseguridad ciudadana preocupaba a cuatro de
cada diez uruguayos. A partir de ese momento se suscitd una escalada de la preocupacion
por la inseguridad; en mayo de 2012 el 65% de los/as encuestados/as afirmaba que la
seguridad era el principal problema del pais, mientras que nueve de cada diez uruguayos lo
colocaba como uno de los dos problemas principales del pais. Sumado a esto cabe sefalar
que, segun los datos del Informe Latinobarémetro realizado en 2013, el tema de la
inseguridad ciudadana ocup6 uno de los primeros lugares de preocupacion de la opinién
publica en Uruguay, esto también ocurrié en otros paises de la region y el mundo (Vernazza,
2015)

El Estudio Mundial de Valores, realizado en 2011 consulté a sus entrevistados/as
“¢diria usted que se puede confiar en la mayoria de las personas o que es necesario ser
muy cuidadoso al tratar con la gente?” Ante esta pregunta el 77% de los/as entrevistados/as
respondié que “no se puede ser tan confiado”, lo que muestra un descenso de la confianza
interpersonal respecto al afio 2006, donde la cifra era de 61%. Es fundamental destacar que,
segun postula el Estudio Mundial de Valores, existe una asociacion entre el sentimiento de
seguridad y la confianza interpersonal: cuanto mas seguros se sientes los/as uruguayos/as
en su barrio, mas confianza presentan en las relaciones interpersonales. Mientras que el
aumento en la sensacién de inseguridad en el barrio genera mayor desconfianza en las
relaciones interpersonales, especificamente en un 98%. Otro dato a subrayar es el que

refiere a la pregunta “¢,En su opinibn por qué hay gente necesitada en Uruguay?” las
personas podian elegir entre dos opciones: “son pobres porque la sociedad los trata
injustamente” 0 “son pobres por flojos y falta de voluntad”. Un 34% eligi6 la primer opcién, a
diferencia de 2006 donde esta opcion fue elegida por el 47% de los/as entrevistados/as; la
segunda opcion fue seleccionada por el 45% de los/as encuestados/as en 2011, mientras
gue en 2006 sélo el 26% opt6d por ella (Presidencia de la Republica, DUCSA & Equipos

Consultores, 2011)

Los datos mencionados en los parrafos anteriores permiten vislumbrar una de las
condiciones socio-histdricas que funcion6 como condicién de posibilidad para la emergencia
del articulo N° 14 de la Ley de Faltas, ya que la sensacién de inseguridad de la mayor parte
de los/as uruguayos/as se encontraba en aumento, las relaciones interpersonales que
generaban mayor confianza en periodos anteriores, habia descendido. Una de las

consecuencias de ello fue la eleccion del tema de la seguridad ciudadana como una de las
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prioridades que el gobierno de gobierno debia tener; a esto debe agregarse el aumento de la
responsabilizacion individual de los problemas sociales. Los elementos mencionados
permiten comprender la aceptacion de las medidas punitivas que se desarrollaron en el
segundo gobierno del Frente Amplio. En este contexto los medios masivos de comunicacion
tuvieron un papel central, como afirmé Paternain (2014) los mismos generaron su aporte

negativo en la construccion de miedos e inseguridades.

En lo que respecta a las acciones estatales desarrolladas en el segundo gobierno del
Frente Amplio, cabe destacar la creacion en 2010 de un grupo integrado por técnicos y
politicos de todos los partidos representados en el parlamento, que tuvo el cometido de
generar consensos sobre la seguridad publica. El resultado de ello fue la creacion de un
documento denominado “Documento de Consenso”, el cual fue considerado por algunos
observadores como el primer antecedente de lo que seria una politica de seguridad. En este
documento se acordaron medidas relacionadas con el control, represion y neutralizacion del
delito, sin que esto implicara la ampliacién del poder penal del estado, es decir, la creacion
de nuevos delitos y/o agravamiento de las penas. Tampoco implicd avances en términos de
prevencién, lo que si generé fue un amplio margen de maniobra para que el gobierno

intervenga sobre la inseguridad ciudadana.

Cabe resaltar algunos elementos contextuales de gran relevancia que permiten
comprender la emergencia emergencia de la Ley de Faltas y, especificamente del articulo N°
14, algunos de los cuales fueron mencionados al inicio del documento. El primero de ellos
fue el incremento de los homicidios en el inicio del segundo gobierno del Frente Amplio, los
ales habian permanecido estables durante casi tres décadas. A esto se suman los graves
incidentes ocurridos en las cérceles del pais, asi como también la filmacion de un asesinato
trasmitido por los medios de comunicacion en reiteradas ocasiones (Paternain, 2014). Para
tomar dimension de las repercusiones generadas por los medios de comunicacion, se
destaca que dicha filmacién fue transmitida 102 veces en los canales de television abierta
durante una semana, segun datos de El Observador (2013), esto generé un aumento de la

sensacion de inseguridad de los/as uruguayos/as.

Respecto a los incidentes acaecidos en las céarceles, Folle (2014) afirma que en abril
y mayo de 2012 se produjeron situaciones limite (motines) en el Penal de Libertad, Complejo
Carcelario Santiago Vazquez y en el Centro Metropolitano de Rehabilitacion Femenino. En el

mismo afio el Servicio Paz y Justicia (SERPAJ) publicé un informe donde destaco las
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condiciones infrahumanas en las que se encontraba la poblacién carcelaria en el Uruguay.
Otro elemento a destacar en este contexto, fue el asesinato de un joven en el barrio Marconi,
durante un operativo policial en octubre de 2012, este hecho no fue aislado sino que se
enmarcé en los operativos de saturacion que comenzaron a realizarse en el segundo

gobierno del Frente Amplio. Paternain afirma que:

“A partir de abril de 2011, el ministerio inici6 un conjunto de acciones policiales sobre ciertas
zonas de la capital y su periferia, a partir del despliegue de una fuerza policial militarizada
que acciona en la busqueda de delincuentes requeridos por la justicia. Los operativos
policiales de saturacion (megaoperativos, segun se ha impuesto en el debate) constituyen
una respuesta habitual para gobernar a través del delito. Si bien existen formas muy distintas
de implementar estrategias de intervencién en territorios que se presumen abandonados a
su suerte, en todos los casos se sustenta una misma concepcion y se enfrentan los desafios
de los conflictos sociales marcados por la exclusion y la segregacién cultural y espacial”
(Paternain, 2014: 20)

Los hechos mencionados anteriormente generaron que el gobierno revisara y
moderara una concepcién del delito y de violencia asociada a representaciones propias de
una subcultura policial. Para salir de esta situacion el presidente lanzé un mensaje y luego el
gobierno presenté el documento “Estrategia por la Vida y la Convivencia” (Paterain, 2014).
En la conferencia de prensa realizada el 19 de junio del afio 2012, conmemorando el

natalicio de José Gervasio Artigas, el entonces presidente José Mujica, afirmé:

“(...) los orientales nos cuesta darnos cuenta que el primer valor, arriba de la tierra es la vida,
que la vida no se compra, pero si se gasta (...) y que constituye el valor mas fundamental de
todos los valores, y que por lo tanto, la vida hay que defenderla, hay que cuidarla (...) porque
nuestra crisis es de convivencia, de cuidar poco la vida nuestra y por lo tanto mucho menos
la ajena” (Mujica, 2012: 1)

El discurso tuvo como eje central el argumento de que el gobierno debia tomar
medidas frente a la inseguridad ciudadana, la cual asoci6 directamente a la crisis de
convivencia, que segun el mandatario, padecia la sociedad uruguaya, la cual tenia como
causa principal la pérdida del valor de la vida. En este discurso quedaron en un segundo
plano las causas estructurales de la inseguridad ciudadana, las cuales se podian interpretar

de muchas maneras segun el presidente (Mujica, 2012)

El problema de la inseguridad ciudadana planteado de esta forma, permite visualizar
la postura que el gobierno tomé, colocando las causas estructurales del problema en un
segundo plano y acentuando la mirada sobre los individuos que han perdido la nocién del

valor de la vida, segun la postura tomada por el gobierno. También puede vislumbrarse la
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asociacion directa que se realiza entre las mejoras materiales y la pérdida del valor de la
vida. En dichos del mandatario:

“(...) pareceria que en este tiempo tan especial, donde estamos un poco mas ricos, donde
estamos llenos de chiches nuevos, de buenas comunicaciones, de autitos, llenos de motitos.
Tal vez por tanta abundancia en lo cotidiano material, terminamos olvidando que el valor
central es la defensa de la vida” (Mujica, 2012: 1)

Las medidas a las que hizo referencia José Mujica se dieron a conocer el 20 de julio
de 2012, en conferencia de prensa. Las mismas se enmarcaron en el documento
denominado “Estrategia por la Vida y la Convivencia”, elaborado por el Gabinete de
Seguridad. Los encargados de presentar las medidas fueron el entonces secretario de
la Presidencia de la Republica, Alberto Breccia; Ministro del Interior, Eduardo Bonomi;
Ministro de Desarrollo Social, Daniel Olesker y Ministro de Defensa Nacional, Eleuterio

Fernandez Huidobro.

El documento mencionado continud con la misma linea argumental planteada por el
presidente de la Republica y generé la recuperacion de la iniciativa politica y programatica en
seguridad ciudadana del gobierno, asi como también la profundizaciéon del trabajo
intersectorial mediante el Gabinete de Seguridad, la busqueda de un giro conceptual a una
agenda que estaba gobernada por la retérica de la disuasion, la represion y el encierro. Una
de las mayores criticas que se realizan sobre el documento fue su mirada lineal y
catastrofista sobre la violencia en nuestro pais (Paternain, 2014). “El relato en términos de
pérdida de normas y valores se saltea la gravitacion de la violencia institucional, la incidencia
de los factores criminégenos y el impacto de las formas de integracion- exclusion no

normativas (...)” (Paternain, 2014:23)

El documento marcé un cambio en la forma de visualizar e intervenir sobre las
consecuencias de las politicas de corte neoliberal desde los gobiernos de izquierda, lo que

puede vislumbrarse en la siguiente afirmacion:

“En términos de seguridad, durante afios la izquierda ha tenido un discurso monocorde que
explicaba la criminalidad y el delito por los factores sociales y econdmicos derivados,
exclusivamente del impacto de las politicas neoliberales implementadas en el pais y la regién
a partir de la segunda mitad del siglo XX. Hoy esta explicacion, que tiene un fuerte
componente explicativo, en la vision integral aparece como insuficiente” (Presidencia de la
Republica, 2012: 2)

La propuesta se orientd, desde su fundamentacién, hacia una perspectiva de

seguridad ciudadana, donde la problematica de la convivencia fue reducida a los problemas
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de seguridad ciudadana, en un contexto de creciente violencia. La presentacion del problema
de esta forma generd la condicion de posibilidad para que se desarrolle una intervencién
estatal que incluya medidas represivas, cuando el Estado lo considera necesario, para
garantizar la seguridad ciudadana. En este sentido, la Ley 19.120 supone un marco legal
para la intervencion represiva orientada a la seguridad (Camejo et. al, 2014)

La convivencia, como categoria para pensar las problematicas sociales, tiene
multiples dimensiones, entre ellas la seguridad, colocar ésta en el centro de andlisis genera
la invizibilizacién de otros problemas sociales. En este marco la inseguridad sirve para la
comprension de todos los conflictos, de los vinculos entre los diversos sectores de la
sociedad, los cuales se ven cargados de discursos estigmatizantes que tienden a profundizar
las barreras sociales y los mecanismos de exclusion (Camejo, et al: 2014).

Por su parte, Vernazza afirma que:

“(...) De esta estrategia emergen las leyes de endurecimiento del sistema penal adolescente
y la famosa Ley de Faltas. Lo interesante y novedoso del documento es que pone en
evidencia que la violencia, intolerancia y crispacion deben, para el gobierno, enfrentarse o
bien con politicas de convivencia (de dudosa competencia por el Ministerio del Interior) o
bien por el aumento del castigo. La estrategia de convivencia es liderada por la seguridad.
Por otra parte, el documento marca la distancia con el pensamiento que hasta el momento
parecia predominar en la izquierda sobre las causas de la delincuencia” (Vernazza 2015: 31)

Las medidas propuestas por el documento se dirigen hacia la inflacion penal,
proponiendo el aumento de penas e intensificando la coercion estatal con el objeto de
solventar los problemas de inseguridad ciudadana. Este recurso no es novedoso, sino que
ha sido utilizado histéricamente en el pais, lo que si es novedoso es la utilizacién del mismo
en este periodo de gobierno, ya que desde el ingreso del Frente Amplio al gobierno en 2005,
no habia sido utilizado. Cabe destacar que en la “Estrategia por la Vida y la Convivencia” se
emiti6 un mensaje de autoridad, reciprocidad y convivencia, dejando por fuera temas
centrales como las medidas preventivas, la focalizacion en los factores de riesgo y la
promocién de formas alternativas de control social y ciudadano (Paternian, 2014). Cabe
destacar que no es el objetivo de esta monografia analizar en profundidad el documento
“Estrategia por la Vida y la Convivencia”, lo que implicaria un analisis mucho méas exhaustivo
gue el realizado aqui, solamente se intent6 visualizar algunos elementos que se desprenden
del documento que son considerados fundamentales para la comprension del contexto en el

gue emerge el articulo N° 14 de la Ley 19.120.

24



Los aportes de Paternain (2012) ha sido fundamentales para comprender el rol del
Ministerio del Interior en las politicas desarrolladas en el segundo gobierno del Frente
Amplio, donde

“...) la conduccién politica actual del Ministerio del Interior (6rgano del cual dependen la
Policia Nacional, el sistema carcelario para adultos y los proyectos de participacion
comunitaria) ha introducido préacticas y discursos que van en la direccion de las demandas
mas convencionales de una ciudadania cercada por la inseguridad. EI combate material al
delito (en especial, los robos con violencia que ocurren en Montevideo y en el area
metropolitana) y la reubicacién de la policia como actor estratégico y excluyente de la
prevencion, el control y la represion de la criminalidad son algunos de los caminos elegidos
para la ejecucion de las politicas” (Paternain, 2012:19)

La Ley de Faltas es una de los ejemplos uruguayos que demuestra el avance de la
l6gica punitiva en el comportamiento de los pobres del siglo XXI. En el articulo N° 14 de la
Ley 19.120 se puede vislumbrar la pretension, por parte del Estado, de regular
comportamientos atribuidos tipicamente a las poblaciones empobrecidas, colocando penas
cuando se incumple la normativa, como es el caso de las personas que acampan 0
pernoctan, de forma permanente, en los espacios publicos. A lo que se suma la confusa
intervencion de varios ministerios, como el Ministerio del Interior y el Ministerio de Desarrollo
Social en la atencion de las personas en situacion de calle, que devienen en ocupantes
indebidos del espacio publico, luego de aprobado el articulo en cuestién. La interaccién entre
la I6gica asistencial y la l6gica penal es evidente y como Trabajadoras Sociales debemos
examinar y denunciar los efectos materiales y simbdlicos de esta interrelacion (Vecinday,
2013). Por su parte, Paternain (2014) advierte que con el propdsito de limpiar el espacio
publico, se generé la expansion de los resortes coercitivos del Estado, utilizando la

arbitrariedad, el perjuicio y la discriminacion.

Podria llamar la atencion que el giro punitivo en la gestion de la pobreza se haya
dado en un contexto donde hubo una sucesion de gobiernos de izquierda, pero como nos
advierte Wacquant (2011) la penalizacion de la pobreza no es una criatura exclusiva de los
politicos neoconservadores sino que, aunque la derecha inventé la férmula sus rivales
progresistas y del centro la refinaron. El articulo N° 14 de la Ley 19.120 es un claro ejemplo
de la vinculacién entre politicas punitivas y politicas asistenciales, lo que permite comprender
el gobierno neoliberal de la inseguridad social, donde la mano derecha y la mano izquierda
del Estado desarrollan acciones conjuntas (Vecinday, 2013). Se debe tener en cuenta que

“La articulacion de medidas asistenciales y punitivas pone en juego al conjunto de bases
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institucionales del Estado conjugando el monopolio del uso legitimo de la violencia fisica y
simbolica en un territorio determinado y sobre una poblacion determinada” (Vecinday, 2013:
378)

Vecinday (2013) postula que las formas de tratamiento de la pobreza analizadas dan
cuenta de un giro punitivo en la atencion de las expresiones contemporaneas de la cuestion
social, lo que parece inaugurar una economia politica del castigo, la cual no se limita a la
exclusion penitenciaria de los pobres sino que también interpela la nocion de derechos, que
supone que la pobreza es un problema de quienes la padecen, de sus comportamientos
desajustados, donde se articulan medidas asistenciales y de seguridad, las cuales persiguen

a los denominados mendigos validos, en este caso a las personas en situacion de calle.

Wacquant (2011) permite afirma que es posible detectar el giro del ala social al ala
penal del Estado, a través del andlisis de la reasignacién de los presupuestos publicos, el
personal y la prioridad discursiva. En este sentido tomando los datos que presenta Vernazza
en su trabajo, se puede afirmar que se ha desarrollado un crecimiento del aparato punitivo
del Estado, el cual se visualiza en el aumento relativo del presupuesto dedicado a las
politicas de seguridad. Comparando el crecimiento presupuestal destinado al Ministerio del
Interior del periodo 2005-2010 con el de 2010-2015, este ultimo fue mayor esperandose un
42% de crecimiento, a diferencia del periodo anterior donde se esperd un incremento del
28% (Vernazza, 2015)

Se destaca que dentro del conjunto de acciones impulsadas en el Presupuesto
Nacional de 2010, se dio un proceso de profesionalizacion de la fuerza publica y una
propuesta de mejora en las condiciones de trabajo y remuneracion del personal policial.
Asimismo se jerarquizé la necesidad de mejoras respecto a la infraestructura y la tecnologia
y se crearon mas de 3.200 cargos policiales, con el objetivo de propiciar mejoras en el
disefio organizacional de la policia. También se estipulé la creacién de unidades que dieran
respuesta a los objetivos de prevencién y represion del delito, asi como también a la gestion
de la privaciéon de libertad. La creacion de la Guardia Republicana, la Direccibn General
contra el Crimen Organizado e INTERPOL y el Instituto Nacional de Rehabilitacion también

son elementos a destacar (Vernazza, 2015)

Cabe agregar que:
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“...) la ejecucion presupuestal presupuestal muestra que si bien el gasto del MIDES siempre
estuvo muy por debajo del gasto del Ministerio del Interior, la distancia entre ambos
presupuestos se va acrecentando con el correr de los afios. También los pesos relativos en
el presupuesto total muestran una importante distancia, aunque con significativas diferencias
entre ambas gestiones. Durante la primera gestion del Frente Amplio los porcentajes se
acercan, especialmente en 2006 y 2007. Luego, el gasto en el Ministerio del Desarrollo
Social cae en su pico minimo en 2008 (afio que finaliza el Plan de Emergencia) y comienza
una tendencia apenas ascendente hasta alcanzar el 1,1% del presupuesto final del periodo
(...) Durante la segunda gestiéon del Frente Amplio las distancias se en los presupuestos se
mantienen estables entre el 4.5 y 4.8 puntos de diferencia” (Vernazza, 2015: 38)

Continuando con los discursos politicos que se suscitaron en el segundo gobierno del
Frente Amplio, se destacan las afirmaciones de Daniel Bianchi, realizadas en la Columna de
Opinién del sitio oficial del Partido Colorado, en el marco de su opinion sobre la Ley de

Faltas:

“Las hasta no hace mucho tiempo habituales normas de convivencia y su incidencia en el
comportamiento social, sufrieron una degradante alteracién, en particular debido a los
cambios de habitos en el consumo de alcohol y drogas en la via publica. Frente a ello, la
sociedad toda demandaba un freno ante la indiferencia y la tolerancia dilatadas por las
autoridades mas alla de lo recomendable. La indignacién ciudadana clamaba por una traba a
estas practicas reprobables que poco a poco desplazaban a las familias de los lugares
publicos por la sencilla razén de que algunos exaltados se creian duefos y sefiores de
plazas, ramblas o canchas de fatbol. Hoy se cuenta con esta ley que pone limite al accionar
iracundo de esa gente” (Bianchi, 2013:1)

Es posible visualizar en el discurso de Bianchi la separacién de un nosotros con los
otros, los llamados esa gente, es decir aquella que no cumple las normas de convivencia,
que por su culpa, segun Bianchi, las familias han dejado de habitar los lugares publicos. “(...)
Con vistas a la preservacion de los espacios publicos como lugar de convivencia, civismo y
expansion, se establece la mismapenapara (...) quienes acampen o pernocten
indebidamente en los espacios publicos” (Bianchi, 2013: 2). Del discurso se desprende la
existencia de una forma civilizada de comportarse en la via publica y existen personas que
pueden disfrutar de dichos espacios, éstas no son las que pernoctan en la via publica o

acampan en ella, sino quienes son consideran ciudadanos.

Este tipo de discursos muestra el lugar asignado a las personas en situacion de calle
desde varios discursos politicos, que se condensan en el parrafo mencionado anteriormente.
Como postula Camejo, et. al (2014) el miedo necesita de un otro al que tener y del cual
mantenerse resguardado, asi como también el Estado necesita de un riesgo para ejecutar
medidas de seguridad como las analizadas. En esta l6gica del miedo ese otro es encarnado

por la poblacién mas afectada por las privaciones, tanto materiales como simbdlicas, este es
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el caso de las personas en situacion de calle. Retomando los aportes de Cabrera (1998) es
preciso destacar que las personas en situacion de calle forman parte de ese “otro”
invisibilizado de forma sistematica y excluido de la categoria de ciudadanos, donde las
formas de estigmatizacion social generan la responsabilizacion del individuo por su condicion
vital, esto produce como ya lo hemos mencionado la invisbilizacion de la problemética social
que estas situaciones tienen por detras, de esta forma se produce el ocultamiento de la
responsabilidad social y politica. Con argumentos como los manejados por el segundo
gobierno del Frente Amplio se produce, la ilusién de que los problemas sociales no existen
sino que sblo existen problemas individuales, donde los protagonistas son aquellos

individuos que no se adaptan a las normas de convivencia.

Lo antes dicho se refleja con claridad en el articulo N° 14 “(...) sera castigado con
pena de 7 (siete) a 30 (treinta) dias de prestacién de trabajo comunitario, si habiendo sido
intimado 2 (dos) veces de que desista de su actitud, por parte de la autoridad municipal o

policial correspondiente, persiste en la misma” (Poder Legislativo, 2013: 5)

“El proceso de individualizacién social constituye una de las dimensiones
institucionales de la modernidad y se observa su radicalizacién en lo que se ha dado en
llamar la modernidad tardia” (Ortega & Vecinday, 2013: 1). Las autoras postulan que las
transformaciones que se han desarrollado en las Ultimas décadas han sido acompafadas de
un creciente desarrollo cognitivo que sustenta y justifica las modalidades de intervencién que
se basan en el desarrollo del auto-cuidado, buscando de esta forma transformar estilos de
vida de las personas pobres. Este marco cognitivo busca comprender la pobreza poniendo
foco en el andlisis atributos individuales de quienes sufren la misma, suministrando algunos
insumos para que “logren” generar estrategias de intervencidon que se basen en la
responsabilizacion del individuo y su familia. Lo antes dicho puede verse claramente en los
objetivos del PASC y en los diversos censos y conteos que se mencionaron al inicio de la
monografia, donde se busca la identificacion de elementos individuales, biograficos para
comprender por qué las personas se encuentran en situacion de calle, sin cuestionar los

factores estructurales que determinan el fenémeno.

Por otro lado, los discursos de los agentes politicos representando a sus partidos son
un analizador central para comprender las condiciones socio-histéricas que permitieron la

emergencia del articulo N° 14 de la Ley de Faltas. Se destaca el discurso de Pedro
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Bordaberry®, quien escribié en la pagina oficial del Partido Colorado, en el marco de robos
suscitados en la temporada de verano de 2012 en Punta del Este %(...) Lo peor es que nos
estamos acostumbrando a esta violencia y si no la paramos ahora sera muy dificil hacerlo
mas adelante (...) Si no mejoramos en seguridad, las consecuencias seran funestas”
(Bordaberry. P, 2012:1)

Como puede visualizarse previo a la emergencia de la Estrategia por la Vida y la
Convivencia algunos integrantes del Partido Colorado y del Frente Amplio compartian la
visibn de que en la sociedad uruguaya aumentaba la inseguridad ciudadana, donde la
violencia debia ser contrarrestada y donde primaba la vision catastrofista. A esto se suma la
la perspectiva sobre las personas en situacion de calle, las cuales obstaculizaban a la
ciudadania en el disfrute del espacio publico. En dichos de Camejo:

“El discurso del gobierno en relacién a los problemas de seguridad y su ubicacion como el
principio de inteligibilidad del problema de convivencia recoge una percepcion socialmente
extendida de inseguridad, vivencia del miedo y vulnerabilidad. Esta percepcién comun de
inseguridad no necesariamente va asociada a un real aumento de la violencia” (Camejo, et
al, 2014: 23-24)

Paternain (2014) postula que si se analiza el ciclo corto de las politicas de seguridad
del segundo gobierno del Frente Amplio se obtendria la consolidacion de las recetas de
siempre, es decir, un aumento de las penas, crecimiento de las personas detenidas y
procesadas, la ampliacion de los margenes de accién tanto de la policia como de la justicia
penal. En un contexto donde las respuestas punitivas y coercitivas eran legitimadas y
consideradas necesarias y urgentes, donde los horizontes de pensamiento y accion politica
se enmarcaban y determinaban por un sistema de control y sancién, el cual se caracterizaba
por ser irracional, ya que las acciones que promovia eran contrarias a lo que postulaba
discursivamente. Solo resta afirmar “(...) cuanto mas dura sea la batalla contra el delito y la
incivilidad, mas intactas quedaran las violencias y las desigualdades que los subyacen”
(Paternain, 2014: 25)

® pedro Bordaberry integré la cdmara de Senadores de Uruguay en el segundo gobierno del Frente Amplio
(2010-2015), siendo uno de los cinco representantes del Partido Colorado “Vamos Uruguay”.
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Capitulo Il
Intervenciones destinadas a los ocupantes indebidos del espacio publico

A continuacion se puntualizaran las intervenciones estatales desarrolladas a partir de
la aprobacion del articulo N° 14 de la Ley N° 19.120. Para ello se analizaron documentos
oficiales del Ministerio de Desarrollo Social, Ministerio del Interior, Presidencia de la
Republica, Intendencia Departamental de Montevideo (IDM), Poder Judicial, asi como
también publicaciones en Portales, Diarios y discursos de informantes calificados.

El articulo analizado comenzé a implementarse el 20 de septiembre del afio 2013, lo
que implicd la intervencion del MI, MIDES, Ministerio del Salud Publica (MSP), Intendencias
Departamentales y Poder Judicial. Segun los datos obtenidos mediante la pagina oficial del
MI, comenzaron a realizarse en esa fecha los operativos policiales destinados a la tarea de
liberar los espacios publicos de personas en situacion de calle. Para la realizacion de dichos
operativos, previstos en el articulo N° 14 de la Ley de Faltas, se asignaron quince efectivos
policiales, los cuales formaban parte del Grupo de Respuesta Tactica (GRT) (Ministerio del
Interior, 2014). Se destaca que:

“Desde las 6 de la marfiana el equipo policial recorre las calles de la ciudad desalojando
espacios publicos ocupados. Las personas son identificadas y notificados que estan
infringiendo una normativa y de acuerdo a lo establecido en la ley son trasladados a
dependencias del MIDES para que se les ofrezca una alternativa a la vida en la calle (...)
Previamente, todas las personas son atendidas por un equipo médico especialmente
destinado por ASSE para esta tarea” (Ministerio del Interior, 2014: 2)

Cada operativo policial cuenta con diez efectivos, dos furgones, tablets y laptops
conectadas a internet y al Sistema Palicial, lo que permite establecer los datos e identidad de
las personas conducidas, asi como también conocer si se encuentran involucradas en
hechos delictivos o requeridas por la Justicia. Las personas son fotografiadas por el personal
policial con el objetivo, segun el Ministerio del Interior, de generar un registro fidedigno de
reincidencia. Cuando las personas han sido conducidas en mas de dos oportunidades por el
MI, en un lapso seis meses, los efectivos policiales deben trasladar a la persona a la
Comisaria mas cercana para dar cuenta a la Justicia de la reiteracién de la falta y que la
misma evalle la aplicacién de la pena correspondiente, la que implica de siete a treinta dias
de trabajo comunitario o su equivalente en prisién, en caso de incumplimiento (Ministerio del
Interior, 2014).

30



Luego de desocupar el espacio publico el Oficial encargado del operativo se
comunica con la Intendencia Departamental de Montevideo, la cual dispone de un camion
para retirar las pertenencias y desperdicios que hayan quedado en el lugar (Ministerio del
Interior, 2014). Este grupo integrado por personal de limpieza de la IDM, inspectores de
transito y un camion de limpieza, recorre la ciudad de Montevideo con el objetivo de limpiar y
liberar los espacios publicos ocupados por personas en situacién de calle. Es el Centro
Coordinador de Emergencias Departamentales quien coordina la limpieza de los espacios
mencionados (Intendencia de Montevideo, 2017). “En caso de constatar en la via publica el
abandono de elementos que afectan el cuidado y la limpieza de la ciudad, son retirados por
el equipo de Inspeccién y funcionarios de Limpieza y trasladados a la Usina 5, lugar de
disposicion final de residuos” (Intendencia de Montevideo, 2017:2) Lo antes dicho determina
que las personas que se encuentras haciendo un “uso indebido del espacio publico” ademas
de ser retiradas, incluso contra su voluntad, por efectivos policiales, pierden las pertenencias

que quedaron en el lugar desde donde los condice la policia.

El operativo policial continta, debido a que como lo estipula el articulo analizado “(...)
la persona sera trasladada a una dependencia del Ministerio de Desarrollo Social a los
efectos de que se recabe su identidad, se le ofrezca una alternativa adecuada a su situacion
y se dé cuenta al Juez competente” (Poder Legislativo, 2013:5). Dicha dependencia se
denomina Puerta de Entrada Ley de Faltas y fue creada para la implementacién del articulo
N° 14 de la Ley de Faltas (MIDES & DINEM, 2010)

“(...) Puerta de Entrada Ley de Faltas atiende a todas aquellas personas que son conducidas
al MIDES desde el Ministerio del Interior, por la aplicacion de la Ley N° 19.120. Esto implica,
estudiar si se encuentra en situacion de calle y/o si ya es usuaria de otro centro. En caso de
gue corresponda, se le otorga un cupo dentro de un centro que atienda aquellos
sancionados por la Ley” (MIDES & DINEM, 2014: 7)

El PASC, ademés crear el dispositivo Puerta de Entrada Ley de Faltas, generd en
2013 un centro nocturno especifico (Socaire General Flores) para las personas derivadas
desde dicha puerta. Posteriormente, en febrero de 2014 implementé un segundo centro
nocturno para dicha poblacion (Socaire Barbato), o que permiti6 aumentar las plazas
disponibles y mejorar el servicio. La particularidad de este segundo centro, fue que sélo
recibian a aquellas personas que eran derivadas desde el Centro Socaire General Flores
(MIDES & DINEM, 2015)

Los datos obtenidos mediante la realizaciobn de entrevista semi-estructurada a
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informantes calificados fueron fundamentales, ya que no es de facil acceso el material
acerca de Puerta de Entrada Ley de Faltas. Se destaca que el dispositivo funciona
actualmente de lunes a viernes, en el horario de 07 a 22 horas en la calle José Enrique Su
objetivo es la realizaciébn de derivaciones a centros nocturnos nivel uno, las mismas se
realizan de forma permanente, es decir las personas conducidas y derivadas desde el
dispositivo tienen la posibilidad de asistir al lugar donde se las derive todas las noches, si
mantiene la permanencia alli®. Las derivaciones realizadas estan sujetas a la disponibilidad
de cupos con los que cuente el dispositivo, siendo el maximo de cupos disponibles ocho por
dia, es decir, ocho lugares permanentes en centros nocturnos nivel uno. Esto en la practica
implica que:

“(...) si llegan un dia conducidas diez personas ya no va a haber cupos, por lo tanto van a
ser derivas a esas ocho personas y los otros dos no van a poder ser derivados (...) la policia
lleva en tandas, va levantando gente y la van llevando. Y (...) si en la primer tanda llevan a

ocho personas, la proxima tanda ya no van a poder ser derivados (...)” (Informante
calificado)

Las afirmaciones detalladas con anterioridad permiten visualizar con claridad que
actualmente la solucién habitacional brindada por el estado es insuficiente, no sélo por las
caracteristicas de la misma sino por el hecho de que la persona que es retirada de la via
publica por efectivos policiales, luego de pasar por la dependencia de MIDES encargada de
su derivacién, debe volver al lugar donde se encontraba por falta de cupos. La interrogante
que se presenta es la siguiente: “¢ En estos casos se les computa igual la falta a la persona?”
y la respuesta no es menor: 4...) Igual se computa la falta si, esa persona va a tener una

falta registrada por el propio Ministerio del Interior (...)” (Informante calificado)

Lo antes dicho es crucial, ya que muestra como el aparato represivo del Estado
interviene sobre los ocupantes indebidos del espacio publico y no genera respuestas
asistenciales hacia los mismos. Se los sanciona penalmente por dormir a la intemperie pero
no se les brinda una solucidn habitacional; segun los datos brindados estas personas
podrian volver a ser conducidas al mismo dispositivo para que se realice la derivacion
correspondiente, en caso de que acepten la alternativa —o la intimidacion- y dependera su
suerte de que existan cupos 0 no ese dia disponibles. Todo esto mientras siguen

acumulando faltas y siguen siendo vulnerados/as.

El mantener la permanencia implica que el/la usuaria se ajusten al funcionamiento del centro nocturno, que
cumplas con sus normas y que logre los objetivos que el mismo le impone.
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La informacion recabada mediante esta segunda técnica permiti6 comprender que el
funcionamiento del dispositivo gira en torno la realizacion de una entrevista, la cual no es
obligatoria pero si, condicion para la posterior derivacion. En la misma se recaban los datos
de la persona, algunos de los cuales son ingresados al SMART™, lugar donde accede no
sélo el personal del PASC sino también de otros programa del MIDES. Esto da cuenta de la
forma en que es tratada la persona en situacion de calle y su informacion, donde se prioriza
el llenado de un programa en detrimento de la privacidad de la persona, donde se somete a
las personas en situacién de calle a entrevistas, las cuales ni siquiera culminaran con una
minima solucion habitacional para la persona. Es clave analizar las caracteristicas de la
solucion habitacional brindada por MIDES pero para ello, la persona al menos debe tener la

posibilidad de acceder a la misma.

Otro elemento a destacar es el poder que detenta la policia en las intervenciones
estatales destinadas a los ocupantes indebidos del espacio publico, ya que son quienes
determinan que la persona esté o no cometiendo una falta, haciendo uso indebido del
espacio publico, al menos en primera instancia. Ademas determinan como la persona
ingresa al PASC, intimidacion mediante, ya que existe la sancién penal. Siguiendo los
aportes de Camejo, et. al (2014) desde una perspectiva de derechos el sujeto jamas puede
ser el de receptor pasivo de politicas sino que requiere su participacion como actor activo.
Aunque puede ser cuestionada la participacion activa de los sujetos en situacion de calle en
la construccion de la propuesta del PASC, al menos dicha intervencién no parte de un acto
represivo y de imposicion como si parte la intervencién hacia las personas en situacién de
calle, luego de aprobado el articulo N° 14 de la Ley 19.120. Analizando especificamente la
posicién de la policia como el actor central en el plano material del articulo N° 14, que ha sido
convocado a intervenir sobre las personas en situacion de calle. Dicha intervencion policial
se basa en un vinculo establecido entre los efectivos y la persona de desequilibrio de poder,
gue genera el acto de dominacion, en el cual el actor estatal, investido en la autoridad aplica
sobre la persona un acto represivo y sancionatorio y, donde el sujeto es totalmente
imposibilitado de opcién. Esta modalidad de intervencion, aunque carezca de abuso policial
es en si misma una situacion de violencia simbdlica ejercida hacia un sujeto vulnerable y

vulnerado alin mas

' E| SMART es el Sistema Monitoreo, Administracion y Resolucion de Tramites del MIDES (Disponible en
http://www.mides.gub.uy/19979/sistemas-de-informacion
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Continuando con el procedimiento al que son expuestas las personas en situacion de
calle, se destaca que las mismas, luego al ingresar a los centros nocturnos nivel uno, ya
tienen estipulados objetivos a alcanzar, los cuales son impuestos por el programa y se

pueden visualizar a continuacion:

“Los equipos deberan trabajar en la obtencién de la documentacion necesaria para que la
persona pueda comenzar el proceso de insercion en las diferentes redes (trabajo, salud,
sociales, etc.). Asimismo las situaciones de consumo problematico de sustancias, se
realizaran las derivaciones correspondientes, asi como el acompafamiento de las personas
en el tratamiento de diferentes afecciones tanto fisicas como mentales” (MIDES & DINEM,
2016: 5)

El equipo de los centros nocturnos nivel uno, se compone por un/a Coordinador/a,
Licenciado/a en Trabajo Social, Licenciado/a en Psicologia, Educadores/as, un/a Auxiliar de
Enfermeria y Auxiliar de Servicio. El equipo del centro tiene como referente directo del
programa a un/a supervisor/a de MIDES, quien se encargara de los temas vinculados a la
gestion del centro (MIDES, 2011)

Cabe subrayar que, luego de aprobado el articulo N° 14 de la Ley de Faltas, el PASC
ha desarrollado un mecanismos de imposicién al sujeto, existiendo o no el ejercicio explicito
de la fuerza fisica, con el consentimiento del sujeto o sin él, se lo interpela y aborda, con el
objetivo de que se efectivice el ingreso a un centro nocturno, donde se lo sometera al control
institucional sobre varios aspectos de su vida (Camejo.et.al, 2014). Lo antes dicho no resta
importancia a las imposiciones que el programa ha desarrollado a través del tiempo con las
personas que ingresan a los centros nocturnos, pero si resalta que la forma de ingreso al
PASC se ha modificado, generando un ingreso que, en muchos casos, se asienta sobre
miedo a la sancion penal. Lo antes dicho permite comprender la postura que el Estado
uruguayo tomé cuando aprobd el articulo N° 14 de la Ley 19.120. Comprender por qué la
persona en situacion de calle, deberia aceptar la solucion habitacional brindada por MIDES,

es decir, el ingreso a un centro nocturno o aceptar las consecuencias. Se destaca que:

“En cuanto al trabajo comunitario, la norma define que el tiempo de cumplimiento de la
sancion sera de dos horas por dia. En caso de que el condenado no cumpliera la pena de
prestacion de trabajo comunitario, cumplira un dia de prision por cada dia de trabajo
comunitario no cumplido. El organismo encargado de la instrumentacion y fiscalizaciéon de la
pena de trabajo comunitario es la Oficina de Supervision de la Libertad Asistida, dependiente
del Instituto Nacional de Rehabilitacion (INR). Para la instrumentacion del trabajo
comunitario, el Ministerio del Interior podra suscribir convenios con instituciones publicas o
privadas en el pais. Las faltas prescribiran a los seis meses” (Presidencia de la Republica,
2013: 2)
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Segun el Informe sobre la aplicacién de la Ley de Faltas, elaborado por el Ministerio
del Interior, en el periodo comprendido entre el 20 de septiembre de 2013 y el 30 de
noviembre de 2014, el nimero de personas identificadas por ocupacion indebida de espacios
publicos en Montevideo fue de 2364. De este grupo el 53% habian sido conducidas por
primera vez; el 16,8 % en dos oportunidades; el 10, 2% en tres oportunidades y el 19,5 %
entre cuatro y veintitrés veces. Esto implicé un total de 5672 procedimientos policiales. Del
total de estas personas, 703 fueron puestas a disposicion de la Justicia, ya que habian sido
conducidas en tres oportunidades o mas. Cabe sefialar que el 91% de las personas
conducidas en el periodo antes descripto, eran hombres y un 48,6 % contaba con
antecedentes penales, de los cuales la mitad eran por hurtos. En lo que respecta al tramo
etario de las personas conducidas en el periodo antes mencionado, el 40,2 % de las
personas conducidas en el periodo 20 de septiembre 2013- 30 de noviembre 2014, tienen
entre 26 y 35 afios de edad; el 21,2 % entre 36 y 45 afios; el 20, 12% entre 18 y 25 afios y, el

16,81% tenia 46 afios 0 mas (Ministerio del Interior, 2014)

Otro elemento relevante es que en Montevideo durante el afio 2014 las faltas
colocadas por el articulo N° 14 fue la tercera falta mas frecuente, representando el 14,3% del
total de las faltas estipuladas en la Ley 19.120. Siendo la mayor parte de los procesos,
especificamente el 60,6%, los que concluyeron por sentencia interlocutoria, de los cuales el
40,1% concluy6 por clausura; 16,1% por prescripcion; 4,4% por sobreseimiento y s6lo un
caso por otro tipo de sentencia interlocutoria. Sélo el 39,4% concluyé por sentencia definitiva.
Se destaca que de los procesos de las faltas cometidas por ocupacion indebida del espacio
publico, el 82,9% concluyeron por sentencia interlocutoria, mientras que el 17,1% por

sentencia definitiva (Poder Judicial, 2014)

En el primer semestre del afio 2015, la ocupacion indebida de los espacios publicos
representa el 5,0% de las faltas comprendidas en la Ley 19.120 impuestas en todo el
territorio nacional, de esta forma se ubica en el cuarto lugar de las faltas mas cometidas. Si
se comparan las sentencias de aquellas personas comprendidas en el articulo N°14 de la
Ley 19.120 del primer semestre de 2015 con los culminados en 2014, podemos afirmar que
se dio un incremento de aquellos que culminaron con sentencia interlocutoria, es decir,
culminaron por sobreseimiento, prescripcion o clausura. En el primer semestre de 2015 fue
el 98% de dichos procesos que culmind de esta forma y sélo el 2% culmind con sentencia
definitiva (Poder Judicial, 2015)
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Es preciso destacar que, las intervenciones estatales desarrolladas a partir del
articulo N° 14 de la Ley de Faltas no estaban destinadas hacia las personas en situacion de
calle, sino hacia los ocupantes indebidos de los espacios publicos. A debe agregarse la
violencia simbdlica, en principio, que sufren las personas en situacion de calle desde el inicio
del proceso, donde son retiradas de su espacio por el Estado uruguayo, mediante la figura
policial, sin que la persona pueda resistirse. Queda claro que, discursivamente el gobierno
apela a la efectivizacién de derechos de las personas en situacion de calle, mientras que en
sus acciones muestra su lado represivo frente a los ocupantes indebidos del espacio publico,
sin siquiera tener respuestas acabadas para ellos, esto no es algo que deba sorprender en la

medida en que no son considerados ni siquiera ciudadanos.
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Reflexiones finales

En sintesis, la hipotesis central del trabajo fue comprobada, es decir, la existencia de
tres giros desarrollados en el segundo gobierno del Frente Amplio, respecto al tratamiento de
la poblacion en situacion de calle, a partir del articulo N° de la Ley 19.120: un giro hacia la
derecha, un giro individualizador de los problemas sociales y un giro punitivo. En lo que
respecta al giro hacia la derecha, suscitado en el segundo gobierno del Frente Amplio,
también queda claro alli con los discursos y acciones analizadas, donde las posiciones
politicas se caracterizan por las perspectivas morales o de responsabilidad individual en
torno al problema del delito. Con un idea clara de resolucién de la inseguridad ciudadana
mediante la mano dura, el endurecimiento de penas, la creacién de nuevos delitos y la

represion.

Por su parte, el avance punitivo es visualizado con la creacion de la Ley de Faltas,
especificamente del articulo N° 14, con la emergencia de faltas que habian dejado de ser
efectivizadas, con las sanciones judiciales que implico esto y con la prioridad colocada en el
ala penal del estado, en detrimento del ala social. Los presupuestos destinados a cada
ministerio son caves en el andlisis, asi como también las respuestas que desde el Estado se
les ha brindado desde entonces y, hasta la actualidad, a las personas en situacion de calle,
las cuales pueden acceder a pernoctar bajo techo siempre y cuando existan cupos
disponibles para ellos. Esto tiene relacion con la voluntad politica y con la prioridad que se
brinda a las personas en situacién de calle, ya que desde hace varios afios los cupos han
sido insuficientes frente a la demanda existente. Al comparar estas respuestas con los
insumos que si destina el Estado para las cuestiones de seguridad ciudadana, no cabe
ninguna duda de que el foco estd puesto en el lugar equivocado, si pensamos en las
personas en situacion de calle. Si pensamos en la preocupacion estatal de que los
ocupantes indebidos del espacio publico no molesten y dafien la moral conservadora han
elegido el camino correcto. El objetivo del gobierno respecto a dichos ocupantes se resume
en las siguientes lineas: (...) “El Grupo de Respuesta Tactica en Montevideo realiza un arduo
trabajo dia a dia para liberar los espacios publicos de personas en situacién de calle que

pernoctan en ellos” (Ministerio del Interior, 2014)

En lo que respecta al giro individualizador, el surgimiento del articulo N° 14 de la Ley
19.120 muestra con claridad que al mencionar que la persona debe desistir de su actitud, es

decir, debe realizar movimientos personales, conductuales para dejar de encontrarse en
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situacion de calle. Lo que muestra un claro desconocimiento, o mejor dicho una falta de
voluntad politica por intervenir sobre el fenébmeno desde las estructuras que lo generan, de
intervenir sobre las raices del mismo y de asumir la responsabilidad de la situacién de las
personas en situacion de calle. El no asumir el problema como un problema social, deja sin
responsabilidad al Estado por la situacion de dichas personas, la cual recae en las mismas.
Las que ademas de vivir las diversas violencias institucionales deben asumir como parte de
su vida las intervenciones que los juzgan, que los interpelan y que no dan lugar a
participacién alguna. Se debe subrayar que el ocupante indebido del espacio publico sélo
tiene como prioridad para este gobierno, el cumplimiento de sus obligaciones como

ciudadano, el cual deja de ser cuando se hace referencia a sus derechos.

En lo que respecta al abordaje punitivo de las personas en situaciéon de calle, desde
la implementacion del articulo analizado se destaca la mirada que subyace del mismo, donde
las personas en situacion de calle son interpeladas y juzgadas por permanecer en ese lugar,
como si esto fuera una eleccion personal. Aqui no son problematizadas las condiciones
materiales y simbdlicas que determinan que estas personas se encuentren en esta situacion,
no se prioriza la mejora en las condiciones en las que vive la persona, sino el control extremo
sobre los mismos, que son retirados del espacio donde pernoctan en innumerables
ocasiones, donde su localizacién queda registrada, al igual que sus datos en un sistema,
donde las propias personas que ingresan los mismos no saben realmente quienes pueden
acceder a dicha informacién. Sumado a esto, el abordaje entre el Ministerio del Interior y el
Ministerio de Desarrollo Social tiene claras consecuencias para la poblacién, la cual no

deberia necesariamente tener claro las lineas que dividen a los mismos.

Cabe agregar que desde el documento “Estrategia por la Vida y la Convivencia” se
afirma que se dara una accion: “(...) decidida y sistematica de prohibir el uso del espacio
publico para dormir 0 acampar, estrategia que apunta a garantizar los derechos humanos, en
primer lugar de quienes duermen y viven en la calle (...)” (Presidencia de la Republica, 2012)
En los hechos esta accion decidida y sistematica de prohibir el espacio publico para dormir o
acampar soOlo apunté a garantizar los derechos de los ciudadanos que componen la
sociedad, no de los ocupantes indebidos de los espacios publicos, éstos no entran en la

categoria de ciudadanos y es muy claro en las intervenciones desarrolladas hacia ellos.

La presente investigacion sélo pretendid ser un aporte a la comprension de las

condiciones socio-histéricas que permitieron la emergencia del articulo N° 14 de la Ley de
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Faltas. No pretendio explicar de forma acabada la problemética de las personas en situacion
de calle, tampoco las fortalezas y debilidades de Programa de Atencién a las Personas en
Situacién de Calle ni el funcionamiento de Puerta de Entrada Ley de Faltas. Entendiendo que
todos estos elementos necesitan de un estudio mucho mas exhaustivo que el presentado

aqui.

En lo que respecta al desarrollo de conocimiento sobre la temética, considero
relevante la ampliacion de investigaciones que analicen la aplicacion del articulo N° 14 de la
Ley 19.120. Asi como también dar voz a las personas en situacion de calle que viven
diariamente las consecuencias de dicho articulo. Es necesario cuestionar las investigaciones
que se realicen, para no caer en la responsabilizacién de los problemas sociales, para no
intentar buscar en la biografia del sujeto qué fall6 para que el mismo se encuentre en
situacion de calle. Un andlisis sobre las instituciones que han fallado, que no han podido dar
respuesta a las personas que eran vulnerables a esta situacion permitiria comprender de

forma mas clara el fenémeno.
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