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¢Por qué, a pesar de las inversiones realizadas y de los
proyectos y programas puestos en marcha, tendientes a
su control o mitigacion, la precariedad urbana y la habi-
tabilidad de la periferia de Montevideo no han mejorado
sustancialmente en los Ultimos 25 afios?

Investigar el porqué de este fenomeno, cual es la po-
litica que se encuentra detras de las intervenciones y se-
nalar, a su vez, posibles caminos para la construccion de
una nueva periferia en areas degradadasy en el marco del
actual sistema de desarrollo socioeconémico es el tema
de la investigacion aqui presentada de forma preliminar.

La investigacion se enmarca temporalmente en los ul-
timos 25 afos de un periodo caracterizado por gobiernos
progresistas —primero en la administracién de la ciudad
capital y luego del Estado—, y espacialmente en el drea
de ciudad no consolidada' al noreste del departamento,
suficientemente abarcativa del espectro de politicas, pro-
gramas y proyectos que se han aplicado.

Introduccion: La precariedad del habitat

justificacion del tema en la periferia de Montevideo

abordado forma parte de la preocupa-

cion de técnicos, politicos y

habitantes en general.

Siempre lo ha hecho, pero

podria decirse que en el dl-

timo cuarto de siglo se han

acelerado los procesos de segregacion socioterritorial, tal

como lo demuestra gran cantidad de estudios y de datos

surgidos de los Gltimos censos (1996, 2004, 2011), de la

Encuesta Continua de Hogares? y de mediciones llevadas

a cabo por diferentes organismos estatales (Unidad de

Evaluaciéon y Monitoreo del Ministerio de Desarrollo Social,

Unidad de Evaluacién y Monitoreo del Programa de
Mejoramiento de Barrios, entre otros).

Este desequilibrio urbano también se puede observar
en las grandes ciudades de la region.Tal como lo han ana-
lizado varios autores, responde a un orden global y es per-
fectamente funcional al sistema socioeconémico actual. El
desequilibrio y la desestructuracion que aparecen a nivel
local son parte de un sistema que se presenta estructura-
doy coherente a nivel global.

Sin embargo, en los Ultimos anos, a partir de la pues-
ta en practica de una politica econémica de caracter re-
distributivo, implementada por los altimos gobiernos, se
percibe en Montevideo una disminucion generalizada de
la pobreza.3 En junio de 2015 la Unidad de Estadistica de la

1. De acuerdo con las Directrices de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo

Sostenible (2014).

2. Realizadas por el Instituto Nacional de

Estadistica (INE).

Intendencia de Montevideo (im) realizé un trabajo sobre la
evolucién de la pobreza entre 2006 y 2014 en los distintos
municipios de la capital.

De acuerdo con este estudio, el nmero de hogares po-
bres#en Montevideo disminuy6 significativamente desde
25,5 % en 2006 a 8,5 % en 2014. Los municipios con mas
hogares pobres son el A,el Dy el F;los numeros de los tres
municipios son muy similares:en el A se pasé de 46,4 % a
171%;en el D,de 44,5% a16,5 %;en el F,de 46,4 % a 16,9 %.5

Si bien disminuyeron los hogares pobres, eso no tiene
un correlato en las condiciones de habitabilidad de las
periferias de la ciudad. Las condiciones de precariedad
del habitat en las periferias no sélo no han disminuido,
sino que han continuado en aumento en el periodo, y se
constata el surgimiento de nuevas areas de precariedad
concentrada.

Con lallegada del primer gobierno de izquierda a la ca-
pital del pais comenzaron a sentarse las bases para el Plan
Montevideo. Ya en 1998, fecha de su aprobacién, el Plan
proponia como uno de sus principales objetivos

la estructuracién, consolidacion y calificacién de las
periferias a partir de una forma de actuacion que
promueva politicas integradas, donde la conside-
racion conjunta de la problematica urbanay social
y la articulacion de la politica de tierras con la de
vivienda son instrumentos claves en la generacion y

consolidacion de tejidos urbanos (IMM,1998).

Quince afios mas tarde, en las Directrices Departamenta-
les de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible de
Montevideo, aprobadas en noviembre de 2013, la preca-
riedad del habitat ocupa un lugar preponderante. Forma
parte de una de las preocupaciones territoriales y tiene su
correlato en dos de los seis objetivos que plantea el proyecto
de territorio: «revertir los procesos de segregacion socio-
territorial» y «mejorar las calidades urbanas que califican
el habitat». Esto senala de alguna forma que en general
las actuaciones en los territorios periféricos, realizadas
tanto por el Estado de forma directa como por medio de
organizaciones no gubernamentales, no se traducen en
resultados eficaces.

Por otro lado, la unidad de evaluaciéon y monitoreo del
Programa de Mejoramiento de Barrios (pmb-piai) publicd
en 2012 un relevamiento de los asentamientos informales
a partir de los datos obtenidos en el censo de 2011. El resul-
tado para Montevideo es de 32.000 viviendas en asenta-
mientos informales. El mismo informe hace una proyeccion

linea de pobreza, debajo de la cual estarian
los hogares pobres. La metodologia 2002
parte de la modificacion que el INE realizo
de la Canasta Basica de Alimentos (CBA),
de la que se eliminaron las bebidas y las

3. Basado en gran medida en un gasto pu-
blico social en constante aumento desde
2005. Ver www.mef.gub.uy.

4. LlaUnidad de Estadistica de la im toma
la metodologia INE 2002 para calcular la

comidas; la actualizacion la hace por indice
de Precios al Consumo (IPC) del rubro ali-
mentos y bebidas (no por subrubros); la
Canasta Basica No Alimentaria no actua-
liza por IPC de rubros, sino que calcula la

149

La construccion de la periferia de la ciudad

Awvaro TRILLO

AVANCES

linea de pobreza aplicando el coeficiente
de Orshansky por el método de economia
de escala. Este toma en cuenta el nimero
de integrantes del hogar y si alguno de
ellos es menor de 18 afios. El coeficiente
ronda en promedio los 3, por lo que se mul-
tiplica la CBA por 3.
Otros informes coinciden con la dismi-
nucion de la pobreza en el periodo. Por
ejemplo, PMB-PIAI (2012).
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para 2020, que estima que se agregarian 15.500 hogares a
la demanda (PmB-PIAI, 2012).

El estudio observa que el fenémeno de la irregulari-
dad urbana es un proceso de largo plazo, estructural, en
las ciudades de América Latina, de muy dificil reversion,
especialmente cuando se trata de asentamientos conso-
lidados rodeados de espacios urbanos degradados y de
precariedad en otros aspectos de la vida cotidiana (salud,
empleo, capacitacion) (PMB-PIAI, 2012).

Evidentemente esta situacion responde a multiples
causasy factores, pero desde el diseno de la ciudad es ne-
cesario plantear caminos alternativos.

Hipotesis y estado de la Las politicas y programas no

cuestion logran dar respuesta a la con-

tinua generacion de territo-

rios periféricos precarios. Esa

situacion supone que las for-

mas de actuacién y los ins-

trumentos empleados encu-

bren grandes fallas que es

necesario develar. A partir de entonces se podra esbozar

lineas de actuacion para el proyecto del territorio de peri-
ferias precarias.

Nora Clichevsky,en un estudio de 2006 para la Comisién

Econémica para América Latinay el Caribe,da cuenta de que

los diferentes programas de regularizaciéon imple-
mentados en los paises de |a region han contribuido
de distinta forma y profundidad a mejorar la situa-
cion de la poblacion pobre urbana, pero también
observa que los mismos auin adolecen en mayor o
menor medida [...] de una serie de problemas que
habra que superar para que puedan poseer un me-

jor desempeno.

Dice Clichevsky que se podra disefar programas «mas
sociales dependiendo del peso politico que tenga la po-
blacién pobre urbana que aun vive en la informalidad»
(Clichevsky, 2006. p. 61), en referencia a la incorporacion
de otros parametros a los programas habitacionales: am-
bientales, educativos, laborales. De esta forma alude a la
multidimensionalidad del problema y al peso necesario
de la demanda para hacer sus reclamos.

El enfoque multidimensional, necesario y rara vez
puesto en practica por programas dirigidos a solucio-
nar el habitat precario, es transmitido mediante diver-
sos estudios, pero también por técnicos que trabajan la

tematica con profundidad y desde hace tiempo. Miguel
Cecilio? sostiene:

no sirve que alli se haga un esfuerzo para mejorar

la educacion, en aquel lado se haga un esfuerzo por
mejorar la salud y en la otra punta de la ciudad se
construyan viviendas o se acondicionen los barrios
para mejorar el habitat. Si en los barrios no se recibe
el impulso coordinadamente de todos los progra-
mas sociales, regresara a su punto de origen en re-
lacion con la exclusién. Es un tema de maximo nivel,
es una cosa de profundo reclamo ético al sistema

politico y al gobierno (MvoTma, 2009).

Cecilio dijo esto en un acto de conmemoracién de los
40 anos de la Ley Nacional de Vivienda que se llevé a cabo
en el Palacio Legislativo. Rara vez se conmemora una ley;
esto da cuenta de la significacion que esta normatuvo en
el pais, ya que propici¢ el desarrollo del movimiento coo-
perativo de viviendas. En el mismo acto, el senador José
Mujica destacé en su breve intervencion:

[..] no por discutir con mucha amplitud necesaria-
mente se arreglan las cosas. Lo que aprendimos
de esa leccion’ es la enormidad de contradicciones
que hay en nuestra sociedad, porque estos proble-
mas se pueden mirar con criterio de escribano, con
criterio de arquitecto, con criterio de usuario, con
criterio de intendencia, con criterio de empresa-
rio. Mancomunar estas cosas en una sociedad es
encontrarse con contradicciones a veces no faciles

de superar?®

No deja de llamar la atencién que tanto Cecilio como
Mujica, a 40 afos de la aprobacién de una ley que dio paso
ala generacion de estructuras fisicas y sociales que tienen
como eje de desarrollo la cooperacion y coordinacion de
acciones entre sus integrantes para lograr un objetivo
comun, hagan foco en cuestiones vinculadas a caminos
individuales y sectoriales.9

David Harvey sostiene que es muy dificil actuar en un
contexto capitalista. El sistema absorbe tanto a personas
como a instituciones y logra incorporar a sus modos de ac-
tuar a la mayoria de los movimientos contrasistémicos como
pudo haber sido el cooperativismo de vivienda. Harvey dice
que el problema de las ciudades y de la precariedad son in-
herentes al sistema capitalistay que para cambiar hay que
abordar el proceso que produce el problema, que es el pro-
pio sistema: «cuando queremos “inventar” otra economia,

Informe técnico: relevamiento de asenta-
mientos irrequlares. Primeros resulta-
dos de poblacion y viviendas a partir del
censo 2011.

Miguel Cecilio se destaca como arquitecto
del Centro Cooperativista del Uruguay, re-
ferente por su participacién destacada en
los inicios y el desarrollo del cooperativis-
mo de vivienda.

Mujica pronuncié este discurso pocos

dias después de la aprobacion de la Ley
de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Sostenible,y es a esa ley a la que hace
referencia. En esa oportunidad ponia el
énfasis en que, luego de actuar durante
cinco anos en la Comision de Vivienda

de la Camara de Senadores, no se pudo
llegar a un acuerdo con relacion a esa ley.
Palabras del senador José Mujica en ejer-
cicio de la presidencia del Senado (19 de

diciembre de 2008). En MVOTMA (2008).
El Uruguay de la integracion social en el
territorio. A 40 anos de la Ley Nacional de
Vivienda.



una economia alternativa, no lo logramos, porque interviene
el poder capitalista, poder que esta muy centralizado, muy
entrelazado, con control sobre los medios, los politicos, la
ley, las universidades» (Harvey, 2016).

En la década de 1990 se agudizo la inequidad en la re-
gion a partir de los procesos de reestructuracion econémi-
ca.En ese contexto, «las transformaciones del mercado de
tierra legal tienen una influencia directa sobre el habitat
informal». Muy pocos paises tienen politicas dirigidas al
acceso legal del suelo por parte de la poblacién pobre,y en
la mayoria se observa, ademas, |a falta de marcos legales
(Clichevsky, 2006).

En este sentido, Pedro Abramo sefala el papel funda-
mental del mercado como elemento estructurante de la
ciudad latinoamericana (Abramo, 2012). Sostiene que la
construccion material de la ciudad central, consolidada y
formal esta sostenida casi hegemonicamente por el capital
privado mediante la privatizacion de empresas publicas™
y en la produccién de las materialidades residenciales y
comerciales urbanas. Segin Abramo, el papel del mercado
en las ciudades latinoamericanas configura una ciudad al
mismo tiempo compacta y difusa. Es compacta en areas
formales en las que el capital privado interviene intensa-
mente; es difusa en zonas en las que el capital privado no
interviene mayormentey se destacan el mercado informal
del suelo,las ocupaciones irregulares y la autoconstruccion.

Pero el mercado, ademas de condicionar los usos del
sueloen la ciudad,también tiene influencia en la materia-
lidad de la construccion de la periferia. Altair Magri analiza
la reforma de la politica de vivienda llevada a cabo entre
1990y 2000"yllega a la conclusién de que tuvo muy buen
resultado para los reformadores, que lograron reactivar el
mercado a partir de la industria de la construccién, pero
no para los grupos carenciados:

Por un lado, logra compatibilizar los intereses corpora-
tivos privados dentro del Estado, por otro recomponer
la politica de vivienda como potenciador de la eco-
nomia nacional, amortiguando conflictos en el area
del empleoy la produccion y por otro, dar visibilidad y
rendimiento politico al tema de la vivienda. Aln queda
por el camino la satisfaccion a la demanda de los gru-
pos carenciados que siguen engrosando los cinturones

periféricos de las ciudades (Magri, 2002).

La base de esta politica radica en que el Estado deja de
ser el productor principal de vivienda social y pasa a ser el
promotor del sector privado, que en ese periodo construye

9. Luego Muijica,en su etapa como presidente
de la Republica (2010-2015), implementé
el Plan Juntos, minimamente financiado 10.

fundamentalmente Nucleos Basicos Evolutivos.” Esta
modalidad recibié un fuerte apoyo de organismos inter-
nacionales como el Banco Interamericano de Desarrollo,
que financian los programas mediante préstamos que
significan endeudamiento externo.®

En un trabajo posterior,en el que analiza la politica de
vivienda de los gobiernos progresistas (primer periodo
de Tabaré Vazquez, 2005-2009; Mujica, 2010-2014), Magri
senala que en ese periodo

los gobiernos de izquierda realizaron recalibracio-
nes de politicas, ajustando la orientacién de los pro-
gramas en tanto actualizacién y racionalizacion del
gasto con el fin de universalizar el bienestar social,
pero siempre en la estrategia de financiacién priva-
da a la vivienda de interés social y en la distribucion
subsidiada para grupos vulnerados. La orientacion
dominante en los dos Ultimos gobiernos considera
que el mercado «refrenado» es un proveedor con-
fiable para sustituir lineas que el drea publicay la
politica no estan dispuestos a asumir culminando
de forma contundente que los desafios histéricos
(en torno al habitat y vivienda precaria) contindan

planteados (Magri, 2016).

La letra del primer rap en la historia de la musica (1982),
compuesto por el grupo Grandmaster Flash & Furious Five,
oriundo del Bronx comienza diciendo: «Esto es una jungla
y me pregunto cémo no me hundo todavia». La letra con-
tinta describiendo una serie de hechos terribles que ocu-
rrian en el barrio, pero también habia un espacio social en el
que se «rescataba al caido» y se podia comenzar de nuevo.
Marshall Berman, en su visita a Uruguay en 2009, mencio-
naba este ejemplo para ilustrar que el sistema no actuaba
preventivamente, sino que dejaba que las cosas sucedieran
y luego reparaba. Esto sucede y encubre en cierta forma la
inversion en politicas sociales que podrian beneficiar mas
al movimiento de flujos de capital que a la poblacion pobre.

En 2005, cuando la izquierda politica asumié el gobier-
no nacional, se implementé un gran nimero de politicas
sociales: se partia de una realidad negativa, sobre todo
luego de la crisis econémica de 2002. Con la consigna de
que «el hambre no espera», se aplicaron varios programas
que tenian un enfoque asistencialista. Muchos de ellos
contintian aplicandose al dia de hoy, aunque con ajustes,
lo que marca que parte de la poblacién auin no puede, por
simismay dadas las condiciones generales del medio, ac-
ceder a las condiciones minimas.

establecidos. Con ajustes, el Plan Juntos 1.
contintia desarrollandose. 12.
Si bien en la mayor parte de los paises de

desde el gobiernoy que apelaba a la solida-
ridad de la comunidad para resolver casos
de emergencia sociohabitacional. Se trato
de un esfuerzo personalista, por fuera de
las légicas formales, que de alguna manera
dejaba entrever las dificultades del Estado
para resolver estos temas por los caminos

América Latina se llevd a cabo la privatizacion
de empresas publicas,en Uruguay este feno-
meno se vio impedido a causa del resultado

del referéndum celebrado el 13 de diciembre 13.
de1992,en el que se rechazé el plan de priva-
tizaciones de empresas publicas promovido

por el gobierno de Luis Alberto Lacalle. 14
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Con gobiernos de corte liberal.

Soluciones habitacionales de 30 metros
cuadrados como minimo, incluyendo bafio
y zona para cocinar, con posibilidades de
evolucionar hacia una vivienda completa
en el futuro.

En 1992 se aprueba un fondo del BID de
48 millones de délares para el periodo
(Magri, 2002. p. 231).

. «El mensaje». Disponible en YouTube.
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De acuerdo con Clichevsky, las politicas preventivas que
apuntan areducir la precariedad e informalidad urbanas se
llevaron a cabo en muy pocos paises de la regién (por ejem-
plo,en Brasil y México). Se han implementado parcialmente
y han servido de muy poco, «ya que la misma tiende a cre-
cer a pesar de estos instrumentos» (Clichevsky, 2006. p. 52).

En sintesis, tras consultar cierto niumero de ensayos e
investigaciones realizadas por autores que abordan el tema
tanto con un encuadre nacional como internacional, se cons-
tatan las siguientes criticas al modeloy a las estrategias uti-
lizadas para generar habitabilidad en las periferias pobres.

« Existe unaumento constante de la poblacién pobreen
las periferias, a pesar de los programas implementados.

+ Engeneral, la poblacion pobre esta desmovilizada
y no lucha por sus derechos.

+ Los programas tienen dificultades para abordar el
problema del habitat precario en forma integral.

« Existen dificultades para coordinar acciones entre
los diferentes actores, organismos y programas.

« El problema es inherente al sistema. Existen facto-
res macroeconémicos que inciden en el disefio de
politicas que terminan siendo desfavorables para la
poblacién pobre.

« Enapoyode loanterior, se establecen marcos legales
que promueven un mercado inmobiliarioy del suelo,
desfavorable para la generacion de habitabilidad en
contextos vulnerables.

+ No existe, en general, una politica preventiva. Esto
genera que sea necesario hacer grandes inversiones
para reparar consecuencias.

De la misma forma, los autores que abordan la tematica plan-
tean una serie de recomendaciones para el problema de la
habitabilidad en los territorios periféricos que, en términos ge-
nerales,no se toman en cuenta para el disefio de programas, o
setoman parcialmente,o se aplican mal. ;Por qué sucede esto?
¢Porqué nose les da prioridad politica a estos temas? ;Como
encauzar un proyecto de territorio para periferias habitables?

Area Las Directrices Departamen-
de estudio tales de Ordenamiento Terri-
torial y Desarrollo Sostenible
definen seis territorios estraté-
gicos, fundamentales para el
proyecto de territorio plantea-
do, donde se encuentra la in-
terfaz urbano-rural (Ficura ).
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La interfase urbano rural se caracteriza por distintas
problematicas asociadas a su condicién periféri-

cay alos desafios que esta condicién promueve.
Constituye un territorio desestructurado, sometido
a multiples demandas contradictorias, que necesita
frenar su insostenible expansion, calificary equipar
sus degradados espacios urbanos y proteger sus

amenazados territorios rurales (im, 2014. p. 22).

Este territorio estratégico es una primera aproxima-
cion para delimitar un area de estudio vinculada con la
segregacion socioespacial y la desestructuracion urbana,
entre otras variables.

A su vez, las Directrices definen como suelo urbano no
consolidado a «las areas de Suelo Urbano que se caracterizan
por un bajo grado de consolidacion, con carencias en las in-
fraestructuras basicas (especialmente saneamiento), en los
servicios urbanos y también en lo que refiere a la calidad del
espacio publico» (Im,2014. p. 82). Agrega que «en muchos ca-
sos los tejidos se encuentran desestructurados, con disconti-
nuidades no resueltas, producto de los procesos histéricos de
completamiento urbano».Es posible identificar dos grandes
zonas en esta categoria (graficadas en color mostaza), una al
oeste y otra al noreste del departamento (Ficura 2).

La Ficura 3 ilustra la zona noreste del area urbana no
consolidada. En su entorno se encuentran los suelos con
aptitud de transformacion (sombreados en rosay lila), que
son areas rurales que han sido ocupadas por asentamien-
tos informales u otros usos distintos del rural productivo.
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Esta zona tiene un alto nimero de sectores de pre-
cariedad habitacional concentrada (Ficura 4), pero ade-
mas es donde funcionan dos consejos territoriales: el
Consejo Casavalley el Consejo de la Cuenca del Arroyo
Chacarita (Ficura 5), herramientas interesantes para in-
cluiren el analisis. A su vez, el area del Consejo Casavalle
coincide con el area del Plan Parcial Casavalle, primer
instrumento de planificacién derivada del departamen-
to de Montevideo, disefiado para territorios periféricos
y precarios.

Se considera que esta area es representativa de la pe-
riferia pobre de la ciudad.Tiene urgencia en reproyectarse
para buscar mayores grados de habitabilidad y se estan
implementando nuevos programas en ese sentido.

Estado del desarrollo Como se ha mencionado,exis-

de la investigacion te un modelo de territorio aso-

ciado al sistema socioecono-

mico, por el que se generan

zonas de concentracién de

riquezay zonas de concentra-

cion de pobreza. Estas dan

cuenta de profundos procesos

de desigualdad que se expresan en el territorio como fené-

menos de segregacion socioterritorial. Por otro lado, existe

un modelo de territorio proyectado, fomentado por la Ley de

OrdenamientoTerritorial y Desarrollo Sostenible™y explicito

para Montevideo en las Directrices Departamentales de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible™

15. Los consejos territoriales son ambitos 17
interinstitucionales integrados por
ministerios, entes auténomos y
otros organismos publicos, donde se
discute y coordina la aplicacion de di-
ferentes programas en el territorio. Los
preside el alcalde de la zona y los coor-
dina el Departamento de Planificacion
de la im.

16. Ley18.308,aprobada en 2008.
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Decreto 34.870 de la Junta Departamental
de Montevideo. Publicado el 18 de junio
de 2014.
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Suelo urbano no consolidado
Suelo transformable de rural productivo a urbano consolidado

Suelo transformable de rural productivo a suburbano no
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Suelo en proceso de transformacién con Programa de
Actuacion Urbanistica
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La Directrices plantean grandes orientaciones para el
ordenamiento del territorio en los proximos anos y «hacen
referencia a un concepto de sustentabilidad que intenta
articular las dimensiones ambiental, social, econémica y
politica de nuestra realidad, a la inclusion social y a |a de-
mocratizacion del territorio,como preocupaciones basicas
de su disenoy su gestion» (im, 2014. p. 21). Identifican una
serie de territorios estratégicos para focalizar acciones
como forma de avanzar hacia el territorio proyectado. «Los
territorios estratégicos en nuestra perspectiva de pensa-
miento son los ambitos mas sensibles de las problematicas
socioterritoriales que nos desafian. En ellos se concreta
la fortuna global de la propuesta y su clara vocacién por
una transformacién profunda de nuestro presente y sus
realidades criticas» (Im, 2014. p. 21).

Entre el tipo de territorio marcado por el modelo socioe-
conémico en que nos encontramos y el territorio deseado
o proyectado existe un camino por recorrer.

En el periodo existié un gasto social importante™ pero
no se refleja en aspectos vinculados con la vivienda y el
habitat. Sélo 6 % de ese gasto social se destina a vivienda
y habitat, y el gasto mas importante es el destinado a sa-
lud y seguridad social. Las principales herramientas que
desarrollé la politica publica en el periodo para atacar el
problema de la habitabilidad en zonas no consolidadas
de la ciudad son el Programa de Mejoramiento de Barrios
y el Programa Nacional de Relocalizaciones, financiados
principalmente mediante endeudamiento externoy en
las que se construyen empresas privadas con la media-
cion del Estado. Magri menciona que existe una adapta-
cion al sistema liberal y no se sabe si esto responde a una
intencién de los gobiernos frenteamplistas o si obedece a

transformables.
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condicionamientos inapelables de la competencia global
(Magri, 2016). De todos modos, estas herramientas a las
que se suman programas puntuales y especificos de la 1m
no tuvieron el efecto deseado, ya sea porque abordan una
pequena parte del problema o porque hay inconsistencias
en el disefio de la politica y suimplementacion.

Para explicar el inadecuado efecto de las respuestas al
problema planteado se intenta develar las ideas que sus-
tentan la construccion de la ciudad de las periferias a través
de algunos de los programas y proyectos representativos.
Algunos de ellos estan dirigidos a mejorar la habitabilidad
de la ciudad periférica de acuerdo con modelos estableci-
dos, mientras que otros proponen un nuevo abordaje para
un problema de dificil solucion.

Los ejemplos son representativos de problemas. Por
medio de ellos y de los efectos territoriales que produ-
cen se puede llegar a las l6gicas que los sustentany a los
actores que los promueven, asi como a contradicciones y
elementos que pueden contribuir a explicar la situacion
actualy posiblemente a presentar claves para la transfor-
macioén. En el abordaje de la investigacién casuistica, las
l6gicas de los diferentes actores y las acciones vinculadas
a la habitabilidad se cruzan entre si.

18.

El gasto publico social crece 117 %
de forma constante entre 2005y 2016
(MEF, 2017).
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Los ejemplos elegidos son los siguientes:

1. Unidades Misiones y Casavalle. Las unidades de vivienda
Casavalley Misiones cuentan con 885 viviendas que alber-
gan a aproximadamente 3.000 personas, un conjunto de
ocupaciones informales de asentamiento irregular con
559 viviendas y una poblacién estimada en 2.000 perso-
nas, y diversos equipamientos culturales, educativos y de
espacio publico. En total, un entorno de 5.000 personas
que componen 1.500 familias habitan en un predio de 32
hectareas de propiedad de la im.

Elinterés de este ejemplo radica en estudiar un problema
urbano y social originado principalmente en las politicas
publicas y de muy dificil resolucién, cuyo abordaje se ha
intentado en diversas oportunidades.

2.Realojos La Nueva Quinta (1998-2002). Componen este pro-
grama 64 familias realojadas en Nucleos Basicos Evolutivos.
Es deinterés porque permite estudiar un ejemplo diferente
del programa de nucleos basicos. Una vez finalizadas las
obras de los ntcleos, de inmediato las familias comenza-
ron un proceso de autoconstruccion familiar asistida de
las ampliaciones, para lo cual transitaron un proceso de
organizacion comunitario. La pregunta que cabe formu-
larse es si esa situacion de mejora, tanto desde el punto
de vista fisico como social, pudo sostenerse en el tiempo.

3. El encuadre del trabajo en las oficinas técnicas: Tierras y
Viviendas (im) y PMB-PIAI (MVOTMA). Son las dos oficinas
que se encargan en Montevideo de la resolucion de los
problemas habitacionales de las familias mas vulnerables.
En sus l6gicas e instrumentos descansa parte de la accién
de las politicas publicas sectoriales.

4. Plan Casavalle y Consejo Casavalle. E| Consejo Casavalle
es un ambito interinstitucional que coordina programasy
proyectos en el territorio. Se trata de un espacio que podria
permitir la generacién de proyectos integrales y que, por
lo tanto, debe ser analizado en su estructura y funciona-
lidad. El Plan Casavalle es el primer plan parcial™ para un
territorio critico de la periferia de Montevideo, por lo que
remite a la posibilidad de evaluar la calidad o pertinencia
de la planificacién en estos campos. La generacion de estas
dos herramientas muestra un cambio de postura desde
el punto de vista institucional, técnico y social frente al
abordaje de estos problemas.

19. De acuerdo con la Ley de Ordenamiento

Territorial y Desarrollo Sostenible.

Finalmente, parece oportuno cerrar este ensayo, mas que
con conclusiones, con preguntas o interrogantes a los que
el decurso de esta investigacion procurara dar respuesta,
aunque sea parcial,y que en todo caso merecen ser consi-
derados aspectos de la investigacion y gestion de politicas
publicas futuras.

iCoémo conciliar las légicas dominantes, impuestas por
el mercado en la construccién de la ciudad con programas
integrales que aborden necesariamente la multidimen-
sionalidad del problema, tal como lo plantean diversos
estudios técnicos?

¢Como superar la inmediatez politica de magros re-
sultados a corto plazo con un disefio de programas que
otorguen beneficios consistentes tanto en el corto como
en el largo plazo?

iQué desafios nos plantea el trabajo con las comuni-
dades en relacion con el derecho de vivir plenamente la
ciudad, asi como el trabajo preventivo en la construccion
del habitat, en este contexto en que el mercado pauta la
materialidad urbana?
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