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RESUMEN

Este trabajo, realizado por un grupo de estudiantes y egresados de distintas
disciplinas sociales para estas Jornadas de Investigaciéon, se constituye como una
aproximacion tedrica a las politicas de abordaje a la situacidn de calle, desarrolladas en
Montevideo, a partir de la aprobacién de la Ley de Faltas.

Como estrategia metodolédgica se ha propuesto el andlisis documental puesto que
el estudio planteado aqui se basa en el uso de la evidencia de documentos para acceder a
la construccion del conocimiento. De esta forma se utilizan aquellos documentos oficiales
de la administracion publica que refieren o describen la Ley de Faltas y el Programa
PASC, asi como también otros documentos técnicos que, sin ser oficiales, refieren a estos
y aportan informacién para ampliar su comprension.
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INTRODUCCION

La situaciéon de calle constituye una problematica que a partir del aumento de su
visibilidad publica, principalmente en la ciudad de Montevideo, se ha convertido en un
tema de preocupacidon en la agenda estatal desde hace algunos afios. De esta manera,
desde la administracion publica se han desarrollado distintos esfuerzos para responder a
dicha situacion, que interpela al gobierno y la ciudadania como la expresién mas extrema
de exclusidn social (Ciapessoni, 2013).

En primera instancia, asociado a los planes de invierno (Plan Frio Polar), el primer
intento de intervencién publica focalizada en esta poblacién aparece con una fuerte
impronta de la emergencia. Posteriormente con el Plan de Atencion Nacional a la
Emergencia Social (PANES) desarrollado desde MIDES, cuyo objetivo se dirige a atender
situaciones de extrema pobreza, se comienzan a absorber gradualmente algunas de las
funciones que se venian desarrollando desde el municipio, implementando algunas
modificaciones: una de ellas reside en la extensién de la atencién que estaba limitada a los
meses de invierno, pasando a funcionar de manera continua (Chouhy, 2006:25).

Los dispositivos de atencion a la situacién de calle se han ido complejizando, de
forma tal que actualmente nos encontramos frente al disefio de una intervencién estatal
que pretende mayor especificidad para atender estas situaciones (Ciapessoni, 2013).
Inevitablemente surge la necesidad de desarrollar una mayor comprensién del fenémeno
que permita establecer no sélo su dimensién cuantitativa sino también sus caracteristicas
y el complejo entramado de factores que lo constituyen, entendiendo que abarca un
continuo de procesos y situaciones que deben ser diferenciadas, para asi poder ofrecer
respuestas mas adecuadas.

En agosto de 2013 se aprueba la “Ley de faltas y conservacion y cuidado de los
espacios publicos” (En adelante “Ley de Faltas”), ley 19.120, promulgada por el Poder

Ejecutivo que surge en el marco de la preocupacion politica en torno al problema de



convivencia y seguridad ciudadana; modificando aspectos del Codigo Penal relativos a la
conservacién y cuidado de los espacios publicos.

El Articulo 368 de dicha ley refiere a la ocupacion indebida de espacios publicos,
estableciendo que aquel que pernocte o acampe en dichos espacios sera sancionado con
horas de trabajo comunitario, luego de haber sido intimado en dos ocasiones y en caso de
incumplimiento sera penado con prision.

En este contexto el presente trabajo tiene como objetivo realizar un analisis de
documentos y en base a eso una aproximacion a la existencia de continuidades y rupturas
en las politicas de abordaje a la situacidn de calle, a partir de la aprobacion de la Ley de

Faltas.

SITUACION DE CALLE

La complejidad del fenémeno de situacion de calle se nos presenta desde un inicio,
si contemplamos las multiples formas de denominar este fenémeno y por lo tanto la
variadas maneras de entenderlo. Situacién de calle, sin techo, sin hogar, son algunas de las
denominaciones mas conocidas detras de las cuales se abarcan diferentes comprensiones
que hacen énfasis en sus distintas dimensiones. También son variadas las discusiones
existentes en relacion al uso de unas u otras.

Ahora bien, intentando acercarnos a las diferentes conceptualizaciones existentes
sobre este fendmeno, si hacemos el ejercicio de pensar en una imagen que alcance a
describirlo, es muy comin desembocar en la idea de personas que duermen a la
intemperie. Acordaremos que esta seria la forma popularmente mas extendida de
comprenderla existente a nivel del imaginario social, pero se vuelve necesario poder
integrar otras perspectivas que surgen desde el ambito académico y que pueden generar
incidencias en la delimitacion de este campo problematico y por lo tanto en el abordaje

que desde las politicas sociales se hace del mismo.



Trascendiendo la comprension popular acerca de la situacion de calle que incluye
variados prejuicios y presunciones, realizaremos un breve recorrido por algunas de las
conceptualizaciones mas recientes a través de las cuales se define el fendmeno.

Algunas comprensiones integran una vision situacional, dentro de esta perspectiva
encontramos al sinhogarismo en sus distintas formas: el sinhogarismo literal o
restringido, que considera a la personas que no cuentan con domicilio y el sinhogarismo
extenso, que implica una comprension mas abarcativa que trasciende la carencia
residencial (Cabrera & Rubio, 2008). De aqui en mas tomaremos la nocién de situacién de
calle como analoga a la nocién restringida, tal vez la mas extendida por ser la mas
evidente y visible, pero no asi la tinica.

Si ordenaramos las nociones de sin techo, sinhogarismo restringido (o situacién de
calle) y sinhogarismo extenso, tomando como criterio el alcance de las nociones, la
conceptualizacion de sin techo apareceria como la mas restringida, mientras que el dltimo
abarcaria un conjunto mayor de situaciones.

El sinhogarismo extenso implica una forma mas abarcativa de comprender el
fenbmeno, que no solo refiere a la falta de domicilio, sino que incluye aquellas situaciones
en las que las personas cuentan con lugar fisico y éste no reutne las condiciones minimas
para un adecuado desarrollo humano y social (Cabrera & Rubio, 2008). De esta manera,
quedarian incluidas dentro de esta comprension, no sélo las personas que duermen a la
intemperie, sino que también aquellas que se encuentran en condiciones de residencia
precarias, poblaciones que muchas veces no son visibilizadas.

Avanzando un poco mas, en la misma linea tedrica que se viene desarrollando,
Chouhy (2006) recoge y sistematiza la perspectiva inglesa desde la cual se establece la
diferencia entre “houselessness”, referida a la falta de wun techo, centrado
fundamentalmente en la tenencia o no de residencia, y “homelessness” (sinhogarismo),
que habla de la carencia de un hogar, comprendido como un espacio donde aparecen
aspectos emocionales y psicosociales (Fitzpatrick & otros, en Chouhy, 2006).

En relacion a esto Chouhy (2006:5) plantea que: “La nociéon comtinmente utilizada

tiene el efecto de acentuar en el imaginario la dimensién estrictamente residencial del



fenomeno ocultando -uniformizacién mediante- los demas elementos que operan
conjuntamente con esa dimension y complejizan la mirada sobre el tema”.

El aporte mas significativo que se realiza desde esta perspectiva refiere a la
trascendencia de la privacion residencial como tnico factor para definir la situacion de
calle, esto se comprende principalmente si profundizamos en la nocién de hogar de la que
se parte.

A través del Observatorio Europeo auspiciado por FEANTSA (European Federation
of Organisations Working with the Homeless) se ha realizado una tipologia de personas
sin hogar y en situacion de exclusién residencial (Cabrera & Rubio, 2008), tomando como
punto de partida la comprensiéon ampliada del fenémeno.

De esta manera, se realizé una definicién operativa donde se integran entonces
otras dimensiones que constituyen un hogar: el dominio fisico, el dominio legal y el
dominio social (Meert, 2004). Tener un hogar entonces implicaria: I) tener una vivienda
adecuada o espacio para satisfacer las necesidades de la persona y su familia (ambito
fisico), II) un espacio donde las personas puedan tener privacidad y disfrutar de las
relaciones sociales (admbito social) y IIlI) tener posesiéon exclusiva, seguridad en la
ocupacion y titulo legal (dmbito juridico). De esta manera, hogar no soélo refiere a lo
estrictamente residencial sino que incluye aspectos relacionales y legales, se puede
carecer de hogar teniendo una vivienda. Ahora bien, es cierto que es importante
contemplar que no todas las situaciones en las que las personas se encuentran carentes
de hogar implican necesariamente desembocar en el sinhogarismo restringido o situacion
de calle.

Combinando estos tres dominios surgen cuatro categorias dentro del
sinhogarismo: a) sin techo, donde las personas se verian afectadas en los tres dominios
anteriormente mencionados, b) sin vivienda, donde el dominio legal y el social serian los
que aparecen comprometidos, c) vivienda insegura en lo que refiere al dominio legal y d)
vivienda inadecuada, que referiria al ambito fisico. (Meert, 2004)

Teniendo en cuenta esta caracterizacion se integran a la nocién situaciones muy

disimiles, desde personas que viven en el espacio publico, personas que hacen uso de



centros nocturnos y se ven obligados a pasar gran parte del dia en la calle, aquellos que

recurren a alojamientos temporales o permanentes, los que se encuentran en

instituciones penitenciarias o sanitarias, personas que habitan casas de amigos o
familiares temporalmente, aquellos que ocupan terrenos, los que corren riesgo de ser

desalojados, personas que viven en situaciéon de violencia, los que residen en estructuras

no aptas para alojarse asi como también personas que habitan viviendas en condiciones de
hacinamiento extremo (Meert, 2004).

Dentro del amplio abanico comprendido entonces dentro del sinhogarismo, es
importante distinguir que habra situaciones donde la exclusion residencial sera lo
central, mientras que en otros casos la misma aparece asociada a la exclusién social, que
profundiza atin mas la problematica. Asi como lo plantea Chouhy, esto se relaciona con la
naturaleza doble del fendmeno: la exclusion en su dimensidén social y residencial
(Chouhy, 2006:10). El vinculo entre la exclusién residencial y la acumulaciéon de
privaciones dependera de las trayectorias de los sujetos. En las situaciones donde el
sinhogarismo se expresa como la forma méas extrema, el sinhogarismo estricto, se hace
mas evidente el peso de la exclusién social.

Es importante aclarar que si bien la realidad de aquellos que se encuentran
durmiendo en calle, es material y simboélicamente diferente de la de aquellos que habitan
viviendas en condiciones de precariedad, no deja de ser este el terreno donde comienzan
a acumularse las causas de la privacion mas grave. También es importante reparar en que
el hecho de vivir bajo un techo no constituye de por si una garantia de dignidad y
cumplimiento de los derechos (Cabrera & Rubio, 2008).

Centrandonos ahora en el sinhogarismo restringido o situacién de calle, este
fendmeno es comprendido como la maxima expresion de la exclusién social. Pareciera que
esta nocion es la prevalente en nuestro pais, constituyendo el campo sobre el que se han
desplegado mayormente las politicas. De esta manera la privacién residencial aparece
asociada a situaciones de pobreza extrema, designando como personas en situacién de

calle a aquellas personas marcadas por multiples privaciones y exclusion (Chouhy, 2006).



Acordaremos en relacion a lo mencionado, que la exclusion, se trata de un proceso
historizable donde se adjudican y se asumen roles, se sitia en ese contexto a personas y
grupos en lugares que el conjunto social rechaza y no quiere asumir como propios,
anulando el acceso a espacios de revinculacion o valoracion social (Giorgi, 2004). Se trata
de otro mecanismo distinto que la pobreza material, refiriendo a la desafiliacién de un
universo cultural antes compartido, que tiene que ver con ciertos valores, instituciones,
el mundo del trabajo, etc.

Ante esta vision de la exclusiéon, por ejemplo, Dustchasvky y Corea (2002)
prefieren hablar del concepto de “expulsidon” social, para desplazar la naturaleza del
problema del “estar” excluido, que puede sucederle a un sujeto, y que recae sobre él, al
proceso social de expulsion al que el excluido se ve sometido. Este proceso de expulsion
es un producto social, y su consideracion intenta descentrar y desculpabilizar a las
poblaciones de sus condiciones de vulneracion.

La tendencia a apreciar la situacion de calle como un fendémeno uniforme parte de
hacer foco Unicamente en la expresion mas visible de este, pero si bien las personas se
encuentran en una misma situaciéon aparente, no significa que compartan otras formas de
privacion puesto que se constituye como un fendmeno heterogéneo. Es asi, que se vuelve
necesario incluir trayectorias variadas, apuntando a una comprensiéon que trascienda la
visién estatica y descriptiva, siendo necesaria una mirada dinamica que pueda incluir
aspectos que hacen a la situaciéon presente pero que contemple también aspectos que den
cuenta de las trayectorias y de los procesos de acumulacién de desventajas (Chouhy,
2006).

La consideracion de las trayectorias, es decir los recorridos vitales de los sujetos,
permiten visualizar el caracter procesual de la exclusién social, comprendiendo los
cambios desde una perspectiva que atienda las diferentes posiciones de los mismos en
materia de vivienda, trabajo y familia (Meert en Chouhy, 2006) a lo largo de la historia
del sujeto. La consideracion de estas tres dimensiones habilita a construir un mapa de las
privaciones diferenciales en donde la dimension residencial, no sélo refiere a la falta de

vivienda en la situacién actual que presenta el sujeto.



La dimension relacional con el entorno, constituye otro de los factores a considerar
al momento de definir las privaciones diferenciales, principalmente si comprendemos
que la continua movilidad en el espacio fisico puede debilitar las posibilidades de acceso
a redes. La dimension laboral como factor de integracion y recompensa social también
conforma la complejidad del fenémeno. “Diferentes trayectorias generan posibilidades no
equivalentes de salida... ellas deben orientar las decisiones relativas a las estrategias de
intervencion. (Chouhy, 2006:16)

Ademas de heterogéneo, constituye un fenémeno multifactorial, por esto Cabrera
& Rubio (2008), proponen el entrecruzamiento de diferentes procesos que hacen a lo
individual y relacional, lo estructural macrosocial y las respuestas institucionales que
cada Estado desarrolla frente a la problematica, éstos constituyen Ia
multidimensionalidad del fendmeno.

En relacién a lo individual, este aspecto ha primado como principal motivo para
explicar este fendmeno, pero esta lectura aislada de otras dimensiones, deposita la
responsabilidad en los sujetos por encontrarse en dicha situaciéon. Aqui el consumo de
sustancias psicoactivas, los procesos psicopatolégicos, las discapacidades fisicas e
intelectuales, aparecerian como los principales argumentos para explicar la existencia de
estas situaciones.

De todas maneras, es importante destacar que no necesariamente se encuentran
estos procesos en todas las personas sin hogar e inclusive se vuelve muy dificil distinguir
si se encontraban a priori o si el sinhogarismo actué como desencadenante o cristalizador
de los mismos.

Conjuntamente otro de los componentes que dan cuenta de la complejidad causal
del fendmeno tiene que ver con la existencia o inexistencia de soportes sociales de
sostén, es decir, de la malla de proteccion social entretejida por las relaciones familiares y
sociales. La posibilidad de contar con un espacio en donde se configure una dindmica
vincular habilita al sujeto a construir una identidad y una historicidad que lo conformen
como tal y que lo nutran de esa malla de proteccidn social anteriormente mencionada

(Moffat, 2007).



Ahora bien, ni lo individual ni lo relacional pueden dar cuenta cabalmente de este
fenomeno, los factores macrosociales relacionados con la distribuciéon de la riqueza, las
caracteristicas del mercado de trabajo, las dificultades en la accesibilidad al mismo, asi
como los obstaculos en el acceso a la vivienda agudizan la problematica. Lo que nos habla
de la imposibilidad de desestimar aspectos que trascienden y determinan a la persona,
relacionados con el acceso a recursos materiales necesarios para efectivizar sus derechos.

Las respuestas institucionales también constituyen parte de este campo,
principalmente si consideramos la falta de respuestas integrales, lo que conlleva la
persistencia del problema y por lo tanto su agravamiento. En este sentido, se requieren
respuestas intersectoriales implicando politicas de vivienda, de ingresos, de trabajo, de
salud y de educacidn, que por otra parte no acentiien y expongan a la revulneracién de las
personas.

La inclusiéon de estas tres dimensiones mencionadas anteriormente implica un
corrimiento con respecto a la forma en que se venia comprendiendo el fenémeno hasta el
momento, en tanto amplia la mirada al abarcar dimensiones que van mas alla del sujeto
particular y los acontecimientos que lo condujeron a esa situacion, evitando lecturas
culpabilizantes que desestiman el peso de las condiciones materiales de existencia asi
como la necesidad de factores de proteccién desarrollados a través de las respuestas
estatales.

“Existen pocos ejemplos mas paradigmaticos de lo que en ciencias sociales se
conoce como el mecanismo de inculpacién de las victimas (...), como forma de preparar la
coartada mental desde la que poder legitimar los pequefios privilegios de los que uno
disfruta, distanciandose a la vez del otro y de sus necesidades insatisfechas” (Cabrera,
2004:14).

A su vez, Jacobs et al. (1999) sostienen que existe un proceso a nivel
gubernamental de juego de tensiones en la definiciéon del problema de la situacion de
calle, entre la responsabilizaciéon de los sujetos sobre su situaciéon y la explicacion a
través de los procesos sociales que producen la expulsion. Ellos sostienen que la situacion

de calle funciona como forma paradigmatica de exclusion, debidoa la escasa resistencia a



la culpabilizaciéon sobre los sujetos y un panorama propicio para ocultar las causas
estructurales de la situacion de calle (carencias en las politicas de vivienda, problemas
econdmico-sociales, desigualdad, falta de oportunidades en el mundo del trabajo,
rigideces institucionales, falta de autonomia, etc.).

Evidentemente lo mencionado anteriormente no significa soslayar la importancia
de los aspectos individuales del sujeto, sino que esta comprension insiste en el desarrollo
de respuestas integrales que den cuenta de las multiples atravesamientos que se ponen
en juego.

La incorporacién de la conceptualizacidn de sinhogarismo extenso y su posibilidad
de incluir situaciones que trascienden la comprensién reducida del fenémeno, implica un
importante aumento de la magnitud del mismo asi como de su complejidad. Tal vez por
este motivo se asume frecuentemente la definicion restrictiva, lo que conlleva respuestas
dirigidas Unicamente a la atencién cuando las formas mdas extremas de privacién se han
instalado. Otra de las contribuciones que aporta este enfoque se relaciona con la
posibilidad de captar la intermitencia del pasaje por la situaciéon de calle (Pink & Swing,
en Ciapessoni, 2013:19), poder comprender qué sucede cuando la persona no se
encuentra en esta situacidn estrictamente, asi como considerar los factores que inciden
en el retorno a la misma.

El sinhogarismo constituye un proceso, en lugar de un fenémeno estatico, esto
significa que puede afectar a muchas personas mas alla de las que se encuentran en
situacion de calle, pudiendo llegar a afectar a aquellos que se encuentran en situacién de
vulnerabilidad. Contemplando esta caracteristica se vuelven necesarias respuestas que
trasciendan la asistencia e incluyan acciones que respondan a lo preventivo,
estabilizacion y paso a la vida independiente (Cabrera & Rubio, 2008:67). De este modo,
segin este autor la intervencién deberia incluir tres areas: 1) la preventiva, 2)
satisfacciéon de necesidades bdasica y 3) recuperaciéon e inserciéon social, aunque con
algunas personas que presentan un mayor deterioro sélo sera posible trazar estrategias

de gestion de dafios.



Por otra parte, la consideracion de las realidades heterogéneas dentro de la
situacion de calle implica la necesidad de desarrollar intervenciones especializadas y no
brindar respuestas homogéneas ante situaciones tan disimiles. La politicas desarrolladas
desde el MIDES han llevado esa impronta, constituyendo un factor uniformizante y hasta
disciplinante de la pobreza.

Como toda conceptualizacion, la de situacion de calle, implica una construccion y
por lo tanto un recorte de la realidad, que se realiza con intencionalidad, como hemos
visto no existe una Unica comprension, la forma de definirlo constituira finalmente, una

decision politica.

POLITICAS PUBLICAS Y RESTITUCION DE DERECHOS

Desde los documentos producidos en y sobre el Ministerio de Desarrollo Social
podemos plantear un panorama sobre la politica publica que trabaja focalizadamente con
la poblacién en situacion de calle.

Entendemos en términos muy generales como el accionar de la politica publica a
“un comportamiento propositivo, intencional, planeado, no simplemente reactivo, casual.
Se pone en movimiento con la decisiéon de alcanzar ciertos objetivos a través de ciertos
medios: es una accion con sentido” (Aguilar, 1992:24).

La implementaciéon de una politica publica, en este caso a través de un programa
(PASC), implica la puesta en marcha de una dinamica compleja en pos de alcanzar ciertos
objetivos. Dindmica que acontece tanto en el momento del disefio como en la presentacion
de propuestas y en la posterior aplicacidon en terreno; “en efecto, una politica es en un
doble sentido un curso de accién: es el curso de accién deliberadamente disefiado y el
curso de accidn efectivamente seguido. No sélo lo que el gobierno dice y quiere hacer.
También lo que realmente hace y logra, por si mismo o en interaccién con actores
politicos y sociales, mas alla de sus intenciones”(Aguilar, 1992:25).

Si bien las intervenciones estatales con las personas en situacion de calle no
comienzan con el MIDES, las acciones que comienzan a desarrollarse a partir de este

adquieren ciertas particularidades en su enfoque y ciertas intencionalidades en su



propuesta. Es posible encontrar la enunciacién de una perspectiva que en términos
amplios ha estado orientada hacia la proteccion y restitucion de derechos. Desde su
surgimiento el programa ha sido calificado dentro de aquellos planes, programas y
acciones “...orientados a promover, difundir y proteger los derechos sociales, econémicos
y culturales de las personas” (Consejo Nacional de Politicas Sociales, 2009:89).

Segin consta en el sitio WEB del MIDES: “El programa tiene como objetivo
contribuir a la reinsercién socio-cultural y laboral de las personas y familias en situaciéon
de calle” (MIDES, 2012).

Apareciendo de esta forma una perspectiva desde la cual se entiende a la persona
en situacion de calle como un sujeto de derecho, en una situaciéon de vulneracién de
derechos ante lo cual el objeto de la politica es su proteccion y restitucion.

Entendiendo que el concepto de perspectiva de derechos hace referencia a una
perspectiva de derechos humanos y a pesar de tener hasta aqui unos pocos elementos y
meros titulares, es posible desde ya sostener la implicacién de un marco normativo desde
el cual analizar esta politica, discutiendo sobre sus carencias y sus potencialidades.

Es por esto fundamental poder dar cuenta de algunas de las elaboraciones teéricas
realizadas en torno a la perspectiva de derechos y las acciones desarrolladas por los
Estados en este marco.

En principio “Cuando hablamos de un enfoque de derechos en las politicas de
desarrollo, estamos reconociendo que el objetivo de dichas politicas es dar cumplimiento
al deber de respetar, proteger y hacer efectivos los derechos humanos y que sus titulares
pueden exigir tal respeto, proteccién y realizacion” (Artigas, 2005:15).

Aqui aparecen dos elementos basicos de los derechos humanos, por un lado que le
pertenecen a todos los seres humanos y dado que suponen su facultad para demandar su
cumplimiento, requieren de mecanismos materiales para su efectivizacion.

A su vez para los Estados constituyen una obligacién, no son una opcién, cuestion
de solidaridad o posibilidad eludible sino que deben entenderse como un deber en el

desarrollo de sus politicas.



Al ser un campo en constante evolucion la posibilidad de evaluacion de una politica
concreta requiere hacer referencia a cierto marco estructurado recientemente en la
historia de la humanidad, relacionado con la creacidn de organismos internacionales como
la ONU y una serie de instrumentos y documentos de gran acuerdo internacional, que en

particular nuestro pais ha ratificado.

“Bajo este enfoque de derechos humanos, los Estados estan
obligados a proporcionar leyes, marcos regulatorios, programas y politicas
que fortaleceran la capacidad de los hogares para manejar los riesgos y
mejorar su estandar de vida. Igualmente, los Estados deben respetar los
derechos humanos (es decir no violarlos) y proporcionar protecciéon contra
las violaciones por terceros. El enfoque exige fijar estandares minimos,
como formas basicas de educacién, atencién primaria de salud y
requerimientos nutricionales. Igualmente, los ciudadanos pueden tomar
sus propias decisiones, movilizarse, reclamar por sus derechos y
beneficios y hacer al Estado responsable. La inclusién y la participacion en

las decisiones son cruciales para este proceso” (Artigas, 2005:14).

Un aspecto importante a tener en cuenta, es que la garantizacidon de derechos no
implica establecer un minimo sino que implica un concepto de progresividad e
interdependencia. El primero, hace referencia al imperativo del incremento constante de
las garantias de efectivizacidon de los derechos y su interdependencia, implica que todos
los derechos estan interrelacionados, el cumplimiento o incumplimiento de alguno
indefectiblemente afecta otros derechos de la persona.

En este sentido el concepto de proteccion social propuesto por la autora intenta
dar cuenta de lo que debe ser contenido dentro de una politica. Tal es asi que la
progresividad como elemento indispensable en la accion estatal implica que el objetivo
no es garantizar minimos de vida al conjunto de la poblacién sino un desarrollo

incremental de mecanismos para habilitar el acceso al goce pleno de los derechos.



Desde esta perspectiva, atender las situaciones de exclusién social en donde
aparecen diversos derechos vulnerados se vuelve prioritario, tal es asi que la asistencia
social es un componente esencial de las politicas de proteccién. Sin embargo es
imprescindible no perder de vista que también “constituye un sintoma de la falta de
inclusion y justicia social y en definitiva, de la no-realizaciéon del derecho al desarrollo
para un porcentaje determinado de la poblaciéon” (Artigas, 2005:11). Es por esto que debe
tener un cardcter meramente transitorio, manteniéndose mientras los sujetos no logren
un ejercicio pleno de sus derechos.

“El ‘derecho al desarrollo’, como la propia Asamblea General de las Naciones Unidas
lo ha definido, es “un derecho humano inalienable, en virtud del cual todo ser humano y
todos los pueblos estan facultados para participar en un desarrollo econémico, social,
cultural y politico, en el que puedan realizarse plenamente todos los derechos humanos y
libertades fundamentales, a contribuir a ese desarrollo y a disfrutar de él (ACNUDH,
1986)” (Artigas, 2005:11).

De esta forma, la recuperacién asistida que constituye la asistencia social,
trasciende la politica en si y debe contar con condiciones medioambientales que
efectivamente permitan que el sujeto logre su mayor desarrollo e integraciéon social. Mas
concretamente son parte de una estrategia mas amplia de acciones estatales y acuerdos
interinstitucionales para garantizar esas condiciones medioambientales. Aqui debemos
considerar todas las dimensiones del desarrollo social que entre otras cosas tienen que
ver con aspectos econdmicos (como las medidas de estabilidad macroeconémica, las
politicas laborales, el modelo productivo) y otra diversidad de aspectos relacionados con
la educacion, la salud, la equidad de género y todas las medidas que se puedan orientar a
reducir el riesgo y la vulnerabilidad social (Artigas, 2005).

Por otro lado, y siguiendo la linea de Giorgi:

(-..) Cuando desde el Estado se procura reasumir la responsabilidad como garante
de derechos diseflando politicas inclusivas y ofreciendo espacios de participacién a

quienes viven en condiciones de exclusion, se hace ineludible la interrogante acerca de la



dimension subjetiva de estos cambios ;Qué actores ocuparan esos espacios abiertos a la
participacién ciudadana? O si se prefiere ;Cémo se transita ese proceso desde el lugar de
“sujeto excluido” a “sujeto de derecho”? (Giorgi, 2004:2)

Se explicita una brecha entre la condicion de excluido y la condicién de sujeto de
derecho. Para ejercer los derechos hay que estar incluido en el sistema que los promulga,
y esta brecha entre condiciones se transita en un proceso, y en ese proceso la restitucion
se homologa tanto la construccion de espacios de participaciéon como a la naturaleza de los
actores que formen parte de esos “espacios abiertos”.

Jacobs et al. (1999), por su parte, hablan de como las dinamicas de poder asociadas
al estado y a la construccién de discursos configuran los problemas sociales y direcciona
la investigaciéon. A su vez, un determinado tipo de investigacion social esta asociada a la
culpabilizacion de los sujetos en calle. Hablamos de una investigacion principalmente
centrada en la practica, y sobre todo en que la mejora en los mecanismos administrativos
es la forma de combatir la situaciéon de calle, pasando por alto los contextos politicos y
econdmicos en los que la situaciéon de calle es posible.

Asimismo Alzugaray et al. (2013) caracterizan algunas dimensiones de la
investigacion enfocada a la inclusién social que seria importante tener en cuenta en los
procesos de produccién de conocimiento. En primer lugar, la premisa de que no toda
investigacion produce per se procesos de emancipacidn, sino que obedeciendo a
dinamicas de poder pueden incentivar las diferencias, tanto a la interna como entre los
paises, que separan a los ricos de los pobres, o mejor dicho, a los incluidos de los
excluidos. Para esto se trabajaria en dos dimensiones paralelas: Por un lado, reconociendo
la producciéon de conocimiento como bien publico, territorial y participativo, contra la
doctrina liberal del conocimiento como bien privado y con tendencias tecnocraticas. Por
otro, ubicar la producciéon de conocimiento en un contexto econdmico dominante,
capitalista, donde hay tensiones entre el acceso al goce de los derechos y las
posibilidades econdémicas de los ciudadanos. Como resultado de este proceso, se busca
investigar con la voluntad de incluir al otro, al alter. Seria necesario el reconocimiento y

la transformacién para producir la inclusion.



En este recorrido identificamos algunos elementos claves para analizar la politica
publica en relacién a la restitucién de derechos: Politicas de proteccién, asistencia
transitoria, integralidad del abordaje de la restitucion de derechos, sujeto y participacidn,

investigacion y politica publica.

El Programa de Atencion a las Situaciones de Calle (PASC)

Las intervenciones estatales que comienzan con el MIDES surgen en el marco de la
preocupacion de dar continuidad a las acciones publicas destinadas a la atencién de
personas en situacion de calle, dado que en sus modalidades anteriores estaban
constituidas como acciones emergenciales, vinculadas a factores climaticos, por lo cual
tenfan poca articulacién con los programas sociales permanentes. (Glejberman, en Chavez,
2013:5)

Desde este momento las acciones desarrolladas tienen que ver con la atencion y
mejoramiento de las condiciones de existencia inmediatas asi como también la
construccion de una perspectiva que contemple el largo plazo en torno a trayectorias y
procesos. El surgimiento del programa PAST (Programa de Atencidn a los Sin Techo), que
en la actualidad se denomina PASC, ha tenido como objetivo “de largo aliento la
reinsercion sociocultural y econémico- laboral de las personas en situacién de calle. En lo
inmediato procura aliviar las condiciones de esta poblacién mientras construyen y
transitan rutas de salida efectivas y sustentables” (Direccién Nacional de Evaluacién y
Monitoreo, 2006:3).

Se puede sostener que en su desarrollo se evidencia un constante crecimiento y
complejizacion. (Chavez,2013) Lo cual entre otras cosas se puede visualizar en los cupos
disponibles y en el grado de especializacién de estos centros, ya que en 2005, el

«

programa comienza con 330 plazas disponibles entre “..refugios nocturnos, centros
diurnos y albergues para nucleos familiares” (Chavez,2013:05), mientras que para julio
de 2013 se encontraban disponibles 1680 cupos en todo el pais, compuestos por centro
nocturnos, centros 24 horas para mayores a 55 afios, centros 24 horas para mujeres y para

familias, centros “medio camino o casa de pre-egreso”, centro diurnos para personas con



afecciones psiquiatricas, casas asistidas, destinadas a hombres y mujeres con alta de
hospitalizacion del Hospital Vilardeb6 y Centros de Recuperaciéon. (MIDES-PASC, 2013)

Este desarrollo evidencia la preocupacion por generar una politica asistencial cada
vez mas diversificada para atender multiples aspectos relacionados con las condiciones y
necesidades vinculadas a las situaciones de calle.

En este sentido, el Ministerio en su protocolo de trabajo contempla el desarrollo
de la politica publica, utilizando mecanismos asesores y técnicos especificos, como dice la
DINEM (Direccién Nacional de Evaluacién y Monitoreo): “...se ha procurado aportar en la
generacion de investigaciones que sirvan de insumo para mejorar el disefio, la ejecucion
y la evaluacién de los planes y programas orientados a atender personas en situacion de
calle” (Borras, Casotti, Gonzalez & Sdenz, 2012:1).

Los datos recogidos de las evaluaciones del programa son principalmente de
indole cuantitativa y sobre el funcionamientos de los centros del PASC, organizados de
manera de construir datos estadisticos. Arrojan una vision panoramica sobre las
caracteristicas sociodemograficas de la poblaciéon que accede a refugios, y en menor
medida de las personas que se mantienen en situaciéon de calle dado que es mas dificil su
relevamiento con los métodos utilizados (encuesta, observacion directa). Cupos, edades,
patologias, centros, nimero de personas y caracteristicas visibles de la poblacion es lo
que aparece en los datos estadisticos (DINEM, 2012). Cumple la condiciéon de ser
conocimiento local, y a su vez principalmente cuantitativo y de naturaleza administrativa,
en el sentido que estd enfocado a la administracién de los recursos del programa, a
estandarizar procedimientos, a objetivizar y clasificar a la poblacién.

Asimismo, Borras et al. (2012) confirman esta tendencia con sus aportes desde la
DINEM a la reestructura de la politica publica. Estos van clasificados en tres secciones:

1. Sistema de registro del PASC

2. Evaluaciones y diagnoésticos de los servicios prestados por el programa

3. Estudios especificos sobre poblacion en situacion de calle.



Los dos primeros refieren explicitamente a elementos internos de control, a
evaluacion y de estandarizacion de procedimientos, estadistica, recursos humanos e
infraestructura.

Los estudios especificos sobre la poblacion refieren al “Primer Conteo y Censo de
Personas en Situaciéon de Calle y Refugios de Montevideo (2006)”, el “Primer Conteo
Nacional de Personas en situacion de Calle y Censo Nacional de Refugios (2011)”, que son
también experiencias de relevamiento demografico y estadistico. Por ultimo se hace
mencién a un estudio llamado “Habitando la calle” cuyo objetivo fue, con respecto a la
poblacién residente en calle: “el conocimiento de algunas de sus caracteristicas
personales: redes sociales, vinculo con la red de refugios, nivel educativo, estrategias de
supervivencia, salud, entre otras. Esto implic6 un acercamiento a la poblacion y la
aplicacion de un formulario de encuesta.”(Borras, 2012:11). Los resultados hablan sobre
varias dimensiones, principalmente demograficas, sobre las que se pueden hacer algunas
interpretaciones: por ejemplo, el alto porcentaje de gente que ha sido institucionalizada,
el contacto del sistema de salud, consumo de sustancias, etc (DINEM, 2012).

Las recomendaciones finales de este estudio hablan de dos lineas: una es ampliar la
oferta del estado a los requerimientos de las personas en situacion de calle en base a
diferentes perfiles (consumidores problematicos de sustancias, personas con diagndsticos
psiquiatricos, y victimas de violencia doméstica). La otra es mejorar los sistemas de
registro informatico. El Informe MIDES 2011-2012 (DINEM, 2012) le suma: La mejora de
las articulaciones interinstitucionales, la elaboraciéon de una normativa y continuar con las

evaluaciones de los centros.

Analisis del PASC en perspectiva de derechos

Como ya se ha sefialado desde una perspectiva de derechos tanto el concepto de
progresividad como el de interdependencia entre los derechos debe encontrarse
presente en una politica. Tal es asi que la asistencia debe tener un caracter transitorio y

mantenerse mientras el sujeto no logre el acceso pleno al ejercicio de sus derechos.



En este sentido se ha visto que los objetivos de la politica no consisten meramente
en solucionar o mejorar las condiciones de existencia inmediatas, generando un minimo
aceptable para la persona en situacién de calle (vinculado a la posibilidad de ingreso a
refugio, solucién alimentaria, atencion transitoria de condiciones de salud, etc) sino que
aparece una perspectiva a largo plazo vinculada a la construcciéon de un proceso mediante
el cual el sujeto logre el ejercicio pleno de sus derechos.

Sin embargo, el andlisis de esto ultimo ha quedado relegado de las evaluaciones
que el programa ha hecho de si mismo. Dado que los datos en los que se ha hecho especial
énfasis desde el programa, que contemplan aspectos cuantitativos, tales como cantidad de
refugios, cantidad de cupos por perfil, nimero de personas atendidas, etc. no expresan los
procesos que estas personas viven y la creciente efectivizaciéon de derechos que esta
perspectiva requiere.

A pesar de la complejidad de este tipo de evaluacién, algunas investigaciones
indican que es en este aspecto fundamental donde residen las mayores debilidades de
esta politica. Explicitamente Ciapessoni sefalaba que “las practicas institucionales que
tienden a cubrir las necesidades basicas de subsistencia de los usuarios y no usuarios de
refugios que (amparada en un marco legal institucional) reproduce la exclusién de estos
individuos, porque “perjudica o disminuye [su] capacidad para participar plenamente en
las comunidades en que viven y con ello ven reducidas sus posibilidades de satisfaccién
de sus derechos sustantivos” (Ciapessoni, 2009:115).

Como se ha dicho una politica es en un doble sentido un curso de accion, el curso
de accion deliberadamente disefiado y el curso de accidn efectivamente seguido, y es en
este ensamble en donde aparecen algunas dificultades y confusiones dado que la
perspectiva con la que se desarrolla el programa no se encuentra tan clara. Si bien en
principio se enuncia una perspectiva de derechos, en la implementacién de la politica los
datos sugieren el desplazamiento a una politica asistencialista en detrimento de una
politica integral de restitucidon de derechos.

Sumado a esto plantea Ciapessoni: “las dificultades y confusiones dan cuenta de

que las multiples percepciones con respecto al fenédmeno son condicionadas por la



multiplicidad de actores involucrados (politicos, académicos, ejecutores de programas
sociales, responsables de medios de comunicacidn, funcionarios de ONGs encargados del
funcionamiento y gestion de los refugios) que ponen en juego distintas logicas de accion
e intereses” (Ciapessoni, 2009:115).

Al mismo tiempo que se sefialan estas dificultades al interior de la politica,
también se cuestionan el desarrollo de condiciones al exterior de la misma. En este
sentido la autora sefiala “la necesidad de otorgar respuestas que pongan en juego
multiples acciones interinstitucionales con el objetivo de que las respuestas no queden
en acciones aisladas dando por sentado que son competencia de un Unico ministerio y
respectivo programa” (Ciapessoni, 2009: 115). En las evaluaciones citadas del MIDES
apenas se hace una referencia a las dificultades de articulacidon de construccion integral
del abordaje de la situacion de calle asociada a la falta de respuesta de otras
organizaciones del Estado.

El PASC entonces se presenta como una politica dubitativa, donde por un lado se
afirma una postura de restitucion de derechos, “mas abarcativa” que una politica de
asistencia propiamente dicha, y por otro se comporta como asistencialista en su
desarrollo y en el curso de sus investigaciones. En relacion a esto ultimo, no se visualizan
en los datos existentes sobre la politica, los rasgos de transitoriedad, de progresividad, de
participaciéon y de andlisis e intervencién sobre las causantes estructurales de los
fendmenos de exclusion social que son necesarios para una politica inclusiva. A su vez se
comporta de forma pasiva en los distintos marcos regulatorios que surgen y que implican
a su poblacién objetivo y la restitucién de derechos, asi como también en la elaboracion
de un abordaje integral y en las coordinaciones interinstitucionales favorables a este

proposito.



CONVIVENCIA CIUDADANA E INTERVENCIONES ESTATALES

Como se gesta la ley

El 8 de agosto de 2013 se aprobo la Ley de “Faltas y conservacion y cuidado de los
espacios publicos”, ley 19.120, cuya ejecucion se implementé en setiembre de ese mismo
afio. La Ley de faltas redne un conjunto de articulos referidos a tipos de comportamiento
que se prohiben en el espacio publico sobre la base de que atentan contra el orden y la
convivencia. El articulo 368 de dicha ley establece que se prohibe dormir o acampar en
espacios publicos y se penaliza esta practica con horas de trabajo comunitario o el
equivalente en prision.

Podemos encontrar en el documento de Presidencia “Estrategia por la Vida y la
Convivencia” (Presidencia de la Republica, 2012) el fundamento conceptual para la
implementacion de la Ley. Este documento presenta el diagndstico que desde el Estado se
realiza sobre los problemas de convivencia e integracién social y las estrategias de
abordaje que se proponen. En la fundamentacion que se presenta al inicio del documento
se plantea que “estamos, desde hace varios afios ante la emergencia de “la violencia” como
problema prioritario de la poblacién” (Presidencia de la Republica, 2012:1) y se
enumeran los distintos tipos de violencia que aquejan a nuestra sociedad, la mayoria de
estos tipos referidos a la expresion de este fenémeno en el espacio publico (violencia en
espectaculos deportivos, robos y asaltos, violencia en centros educativos, en el transito,
violencia contra el espacio publico, etc). Continta con la afirmacién de que esta creciente
violencia social va en la linea de una “pérdida de respeto por la vida humana y de la
convivencia ciudadana y ese es el corazon del problema que la sociedad uruguaya toda
debemos enfrentar”(Presidencia de la Republica, 2012:1). Este estado de cosas es el
resultado, segtin se afirma alli, de un proceso histérico de creciente desintegracion social.
“Los procesos de fractura social, el quiebre cultural y la segmentacion educativa y

residencial, las nuevas formas de crimen organizado, ciertos patrones de consumo de



drogas (...) y la intolerancia y falta de respeto hacia formas tradicionales de convivencia
pacifica”(Presidencia de la Republica, 2012:2), todo ello, supone la necesidad de pensar
los problemas de seguridad ciudadana en su integralidad.

La estrategia de abordaje que se propone esta centrada en tres definiciones claves:
el ejercicio de la autoridad, la practica de la reciprocidad y el desarrollo de la convivencia.
El ejercicio de la autoridad supone que el gobierno utilice los instrumentos legales para
hacer efectivo el derecho a la proteccion de las personas ante la violencia; la practica de la
reciprocidad definida alli en términos de derechos y obligaciones refiere a dar garantias
de seguridad respetando los derechos humanos pero sin temer el acudir a medidas
represivas cuando sea necesario; y el desarrollo de la convivencia establece como
prioritario la promocidén y desarrollo de la cultura ciudadana. Dentro de las medidas que
se enuncian como parte de esta estrategia se encuentra la discusion del proyecto de Ley
de Faltas. “Trabajar sobre eliminar una cantidad de faltas que dejaron de tener vigencia y
mantener las que son necesarias, y volver a crear los Juzgados de falta” (Presidencia de la
Republica, 2012:9).

Este documento presenta una serie de medidas especificas orientadas a generar un
marco regulatorio de convivencia que incluye desde medidas de promocién y desarrollo
de participacién ciudadana, hasta medidas legales para regular la interaccién entre
individuos y el uso del espacio publico, asi como también medidas represivas cuando el
Estado lo estipule necesario para dar garantias de seguridad.

En el apartado de este documento referido al uso de espacios publicos se plantea la
necesidad de una accion “decidida y sistematica de prohibir el uso del espacio publico
para dormir o acampar, estrategia que apunta a garantizar los derechos humanos, en
primer lugar de quienes duermen y viven en la calle” (Presidencia de la Republica,
2012:10). Accion que se ampara en la necesidad de “defender los derechos de las
personas incluso cuando la misma no lo desee o demuestre una actitud contraria”
(Presidencia de la Republica, 2012:10). Esta medida va acompafiada de otras tales como la
creacion de centros especializados para abordar las distintas problematicas de las

personas que se encuentra en situaciéon de calle, la generacion de protocolos de



intervencion coordinados con distintos actores institucionales para intervenir en calle, y
en suma “definir un presupuesto para esta poblacién garantizando la infraestructura y los
equipos necesarios a tal fin”(Presidencia de la Republica, 2012: 10).

Este es el sustrato ideoldgico que toma cuerpo en la Ley de “Faltas y conservacion
y cuidado de los espacios publicos”. Asi en el articulo 368 del capitulo III de dicha ley se

establece que:

"ARTICULO 368. (Ocupacién indebida de espacios puiblicos).- EIl que fuera del

Republica, ocupare espacios ptblicos 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 serd 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”.

La convivencia es un problema de seguridad?

El documento que se intitula “Estrategia por la vida y la convivencia”, esta desde su
fundamentacién orientado hacia una perspectiva de seguridad. La problematica de la
convivencia se reduce a problemas de seguridad ciudadana enmarcados en un escenario
de creciente violencia. El problema asi presentado ofrece un diagndstico que funciona
como condicién de posibilidad de una necesaria intervencion estatal que incluye medidas
represivas cuando el Estado considera que es necesario para garantizar la seguridad de
sus ciudadanos. La Ley de Faltas (acompafiada de otros proyectos de ley que aparecen en
esta estrategia) supone el marco legal para la intervencion represiva orientada a la
seguridad.

El discurso del gobierno en relacién a los problemas de seguridad y su ubicacién

como el principio de inteligibilidad del problema de convivencia recoge una percepcion
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socialmente extendida de inseguridad, vivencia del miedo y vulnerabilidad. Esta
percepcion comun de inseguridad no necesariamente va asociada a un real aumento de la
violencia. “Entre los hechos de violencia y criminalidad y las percepciones sobre la
inseguridad se encuentran los intermediarios institucionales, tales como la Policia, el
sistema de Justicia, las carceles y los medios de comunicacion. Los hechos nunca hablan
por si mismos, siempre tienen sus intérpretes; y las percepciones jamas son el resultado
natural de una realidad evidente, son construcciones sociales.” (Paternain, 2013:8). En
este sentido, el planteo desde el gobierno recoge y reafirma esta percepcion general,
aportando a la construcciéon del problema desde la légica de la violencia y Ila
criminalizacion.

La convivencia como categoria para pensar la problematica social incluye multiples
dimensiones a atender de las que quizas una de ellas sea la seguridad. Ubicarla en un
primer plano produce el efecto de ocultar otros problemas sociales y de entender que
sélo a través de un reforzamiento de los mecanismos de seguridad es posible mejorar el
modo en que convivimos. Como convivir unos con otros deberia incluir reflexiones sobre
como nos percibimos y como esto determina modos de vinculacidén sociales, como se
construyen socialmente categorias de ciudadanos y cémo son representados los intereses
de todos dentro de la sociedad. “El verdadero reto consiste en registrar el avance de un
estado de dnimo colectivo cada vez mas reactivo, la expansién de las demandas punitivas,
los desplazamientos discursivos de las personas, la emergencia de practicas microfascistas
y la consolidacion de representaciones conservadoras sobre los principales problemas
sociales.” (Paternain, 2013:5)

En este marco de convivencia donde la inseguridad sirve de gramatica para la
comprension de todos los conflictos, los vinculos entre los distintos sectores de la
sociedad se ven cargados de discursos estigmatizantes que tienden a profundizar las
barreras sociales y los mecanismos de exclusion. El miedo precisa de un “otro” al que
temer y del que mantenerse a resguardo, asi como el Estado precisa de un riesgo para

tomar medidas de seguridad. En la légica del miedo ese “otro” suele estar encarnado en



la poblacién mas afectada por las privaciones materiales y simbélicas sobre las que
recaen los perfiles criminalizantes.

Las personas en situaciéon de calle forman parten de ese “otro” que es
sistematicamente invisibilizado y excluido de la categoria social de ciudadano. Esta
poblacién tiende a ocupar dos polos de la sensibilidad social, “entre la horca y la piedad”
(Cabrera, 1998:18), y consecuentemente las personas en esta situacion o bien son el
objeto de asistencia caritativa y benevolente o bien funcionan como figura de depdsito de
estigmatizaciones sociales (delincuente, drogadicto, vago, etc) “... mas habitualmente, la
mirada que se vierte sobre las personas sin hogar por el ciudadano medio encierra un
juicio severo y una condena moral construida en torno a su supuesta incapacidad para
asumir responsabilidades, su pereza, su desidia o su falta de energia para vivir como es
debido” (Cabrera, 2004:14).

Las formas de la estigmatizacidon social producen un efecto de responsabilizacion
del sujeto por su situacion vital con la consecuencia de eliminar la problematica social
que estas situaciones envuelven. Las cargas de la responsabilidad quedan del lado de los
individuos produciendo un efecto de ocultamiento de la responsabilidad social y politica
por los individuos que se encuentran en situacién de calle. “... este tipo de discursos,
ademas de injustos con quienes padecen la exclusion sin hogar, resultan ser
profundamente estipidos e ignorantes de la realidad social -esencialmente relacional y
estructural-, en la que se inscriben los procesos complejos que entrafia cada biografia.
Nada nuevo bajo el sol, puesto que a lo largo de la historia todo el pensamiento
reaccionario y conservador ha tratado permanentemente de disolver en explicaciones
individualisticas, la légica de lo social. Argumentando de esa forma, los problemas
sociales no existen, sino que inicamente subsisten individuos con problemas; individuos
concretos, con nombres y apellidos, que viven inadaptados y fuera del marco (de
explotacion, dominacién, machismo) que la realidad nos ofrece como un dato inevitable”.

(Cabrera, 2004:14)



El espacio publico, el escenario donde convivimos

Esta intervencion del Estado diagrama el uso del espacio publico determinando los
modos permitidos de la interaccidn social acordes a un cierto modelo de ciudadania y un
ideal de orden y civismo. Cuando el espacio publico es intervenido de esta manera cabe
preguntarse por la vigencia de su caracter de publico, en el sentido de un espacio donde
puedan verse reflejados los intereses y necesidades de todos los ciudadanos. “.. se
promueve cada vez mas la transformacion del espacio publico en propiedad: se afirma que
determinados grupos y determinadas acciones producen conflictos, y se niega la
posibilidad de que dichos grupos estén reconocidos como interlocutores validos para el
debate. Para negarlos como sujetos politicos, se construye un estereotipo en torno a ellos
al tiempo que se promueve la idea de un pasado idealizado, lo que justifica la
introduccién de normas que restauren el orden social precedente de la ciudad.” (Sanchez
Cota, Garcia Garcia & Rodriguez Medela, 2013:15)

Asimismo, se niega el lugar que tiene el conflicto como motor de la vida en
sociedad y generador de nuevos Ordenes sociales, como si el debate politico respecto a
cémo convivir hubiese llegado a su punto final, y ya no tiene sentido seguir buscando
otros ordenes sociales posibles, puesto que ya alcanzamos uno que de una forma u otra
parece ser consensuado, restando ahora simplemente hacer encajar (o expulsar) a los
disidentes. Sin posibilidad de logro de un consenso, lo que se estaria implementando
seria una imposicién de la visién y los intereses de un grupo autolegitimados a través de
un discurso predominante en los medios de comunicacién masiva, la esctructura legal
pensada para tales efectos y el accionar de la policia.

Desde otra perspectiva, puede pensarse que “el propio espacio publico es un
producto del conflicto, en tanto que: no existen fundamentos sociales absolutos que
produzcan un acuerdo total acerca de qué es el espacio publico y para qué sirve éste; la

imagen homogénea del espacio urbano en el discurso del poder actual se establece sobre



un supuesto orden en el que se excluye todo aquello que pueda trastornarlo; y el espacio
urbano se construye mediante unos conflictos socioeconémicos concretos que adquieren
presencia, y son politizados y confrontados como relaciones de opresion social que
deberian ser transformadas.” (Sanchez Cota, Garcia Garcia & Rodriguez Medela, 2013:15)

Las personas que se encuentran en situaciéon de calle se ven particularmente
afectadas por esta determinacién politica del espacio que constituye una nueva forma de
exclusién, tanto en su dimensién material en tanto que exclusiéon del espacio en si
mismo, asi como en su dimensién simbodlica en tanto exclusion del ambito de
representaciones sociales de intereses y necesidades.

Cuando se problematizan estas formas de exclusién no se estd abogando por un
derecho de la poblacién a vivir en la calle, o una defensa de una apropiacién privada del
espacio publico. Se trata de hacer visibles los mecanismos de exclusion que se presentan
en la forma de medidas civilizatorias. Asimismo, en el entendido de que el espacio publico
es el territorio por excelencia de representacion de la ciudadania, es un espacio que
deberia ser gestionado por todos. En ese sentido, si las personas en situacién de calle
representan una problematica de convivencia para otros habitantes de la ciudad (vecinos
y personas que circulan por la ciudad), ser capaces de pensar y dar respuesta al problema

como sociedad civil va en la linea de un modelo de convivencia més integrador.

La Ley de Faltas, abordaje y efectos

La Ley de Faltas aparece en el marco de un contexto social y de un discurso politico
que convergen en una mirada hacia la poblacién que se encuentra en situacién de calle
que la carga de estigmas y la convierte en una presencia incémoda para la sociedad en su
conjunto. Estos modos de representacion social de las personas en situacién de calle
generan el terreno propicio para los procesos de criminalizaciéon de esta poblacién. De
modo tal que medidas de intervencion represivas orientadas a la “limpieza social” tales
como la implementacién de la Ley son defendidas desde el gobierno como acciones

necesarias que recogen una demanda social que debe ser atendida.



El documento de Estrategias por la vida y la convivencia, establece la necesidad de
hacerse cargo de esta poblacién como parte de la reconstrucciéon de “un sistema de
bienestar y proteccion social”. Las acciones del Estado aparecen enmarcadas en politicas
paternalistas que cuidan de los sujetos cuando no pueden cuidarse por si mismos. Este
abordaje inhabilita a los sujetos como personas que puedan hacerse cargo de su vida y de
tomar las decisiones correspondientes.

En este punto cabe sefialar elementos que suman a la comprension de cudl es la
postura del Estado frente a las personas en situacion de calle:

Previamente a la ley 19120, la ley 18787, que habla especificamente sobre

intervenciones sobre personas en situacion de calle en contra a su voluntad, versa asi:

Articulo unico: Las personas de cualquier edad, que se encuentren en situacion de
intemperie completa, con riesgo de graves enfermedades o incluso con riesgo de
muerte, podrdn ser llevadas a refugios u otros lugares donde puedan ser
adecuadamente asistidas, aun sin que presten su consentimiento, siempre que un
médico acredite por escrito la existencia de alguno de los riesgos indicados en la

presente disposicion y sin que ello implique la privacién correccional de su libertad.

En dos afios, desde la aprobacion de la Ley 18787 a la implementacion de la Ley de
Faltas, se disefia la intervencion en contra de la voluntad de la persona en situacion de
calle, por parte del Estado. Esta pasa de ser por evaluacion médica, por razones de
preservacion de la vida, y sin que implique la privacion correccional de la libertad, a que
sea por discrecionalidad policiaca, por razones de cuidado del espacio publico, y
disponiendo de la privacion correccional de la libertad del sujeto. Esto en el marco de la

misma Ley 19120 que proclama al espacio publico como:

Articulo 92.- Decldrase de interés general la preservacion de los espacios ptiblicos
como lugar de convivencia, civismo y disfrute, donde todas las personas puedan
desarrollar en libertad sus actividades preservando su libre circulacién, ocio,

encuentro y recreo, con respeto a la dignidad y a los derechos de los individuos,



promoviendo a su vez, la pluralidad y la libre expresion de los diversos fendmenos y

acontecimientos culturales, politicos y religiosos (Ley 19120).

Si nos cefiimos a este articulo las personas en situacién de calle no han de formar
parte de la convivencia. No ha de ser preservada su libre circulaciéon ni son parte de los
diversos fendmenos y acontecimientos culturales o politicos. A su vez el texto de la ley
sanciona estas conductas asociadas a la poblacion que vive en la calle, y lo hace con
cumplimiento de tareas en trabajo comunitario. De lo que se desprende naturalmente que
se considera a los individuos aptos para realizar tareas de este tipo. Y de lo que también
es posible inferir una presunta asuncion de un ejercicio de libertad por parte de estas
personas que eligen deliberadamente vivir en la calle, porque de otro modo resulta por lo
menos dificil entender la activacion de un mecanismo de sancion .

Un documento y otro parecen expresar conceptualizaciones y tomas de posicion
que son contradictorias.

Si desde el gobierno realmente existiera la voluntad politica de gestionar los
problemas que significa el fenémeno de la situacién de calle deberia desarrollar
estrategias que aunaran la proteccion del Estado junto a los derechos a ejercer la
participacion y la propia determinacion. El equilibrio entre la plena responsabilizacion
del individuo que libera al Estado de toda la carga y le abre la puerta a medidas punitivas,
y la anulacién de toda posibilidad de eleccién en nombre de un paternalismo extremo,
puede encontrarse en politicas que tienden a asegurar las condiciones para el ejercicio de
autonomia responsable de los individuos, no en aquellas que tienden a decidir por ellos.

A diferencia de las intervenciones desarrolladas hasta el momento por el
programa PASC el mecanismo que se desarrolla a partir de esta Ley se constituye como
una imposicidén al sujeto en la que se le priva de la libertad de opcién.

Con o sin el ejercicio explicito de la fuerza fisica, con o sin consentimiento del
sujeto, este sera interceptado, abordado, sacado del lugar del contacto y trasladado hacia
el destino previamente estipulado en donde se lo sometera a un ejercicio de control
institucional sobre su identidad y otros aspectos de su vida y a su vez se le otorgara

nuevamente el derecho a opcidn.



Como se ha expresado, desde una perspectiva de derechos el lugar ocupado por el
sujeto jamdas puede ser un lugar de receptor pasivo de politicas sino que cualquier tipo
de accion vinculada a la restitucion de derechos requiere necesariamente de su
participacién como un actor activo. La construccion de ciudadania en términos de
derechos humanos tiene que ver con el desarrollo de las capacidades del sujeto para
participar activamente en su sociedad, lo cual sin dudas entra en contradiccién con una
intervencion que se desarrolla a partir de una imposicién.

Si bien dentro del PASC la participacién activa de los sujetos en situacion de calle
en la construccion de la propuesta también puede ser cuestionada, al menos la
intervencién que se despliega no parte de un acto represivo y de imposicidn.

En el plano mas concreto y material la Ley ha posicionado a la policia como un
actor estatal central, convocado a intervenir con las personas en situacion de calle. Si
atendemos a la configuracién que adquiere la intervencion policial, si observamos que el
vinculo establecido entre el sujeto y la policia es un vinculo de absoluto desequilibrio de
poder mediante el cual se despliega un acto de dominacién, en el que el actor estatal
investido de autoridad aplica sobre el sujeto un acto represivo o sancionatorio y el sujeto
es imposibilitado de opcion, la mera existencia de esta modalidad de intervencion, aun
siendo ejecutada en su mas correcto procedimiento y exenta de abusos de autoridad por
parte policial, no puede dejar de ser el continente de una situacion de violencia simbdlica
ejercida hacia un sujeto vulnerable y vulnerado aun mas.

A la luz de este andlisis no es posible detectar la presencia de una perspectiva de

proteccién a un sujeto en una situacion de vulnerabilidad.



CONCLUSIONES

Atendiendo el desarrollo del programa PASC y la Ley de Faltas podemos encontrar
la presencia tanto de continuidades como de rupturas en la conceptualizacion del
fendmeno, asi como también en las acciones dispuestas para su abordaje.

El programa PASC ha estado definido por una perspectiva orientada a la restitucion
de derechos, pero como se ha dicho una politica es un curso de acciéon en un doble
sentido. Esta perspectiva de derechos que discursivamente aparece como el sustento de
las acciones, comienza a perder claridad en la medida que se analizan las acciones
efectivamente seguidas por parte del programa.

Frente a uno de los elementos fundamentales que aparecen como constitutivos de
la situacion de calle, que es la heterogeneidad de los procesos, trayectorias y situaciones
que implica, el MIDES ha reaccionado con el crecimiento y la especializaciéon de los
dispositivos en base a diferentes caracteristicas que estudia sobre la poblacién (consumo
problematico de sustancias, psicopatologias, violencia doméstica, personas con
discapacidad). Esta respuesta diversificada se encuentra unificada por constituirse en la
atencion a las condiciones basicas de vida, por tanto es una respuesta acotada y asistencial
que debe ser puesta en marcha junto a una estrategia integral de intervencion.

Cierto fundamento de las intervenciones con personas en situacién de calle en el
marco general de la “Estrategia por la vida y la convivencia” y en particular de la Ley de
Faltas, pretende descansar en una perspectiva de proteccion de derechos aun cuando los
sujetos no lo deseen o demuestren una actitud contraria. Aqui hay un discurso que busca
la continuidad con la politica publica hasta el momento implementada, pero hay un
quiebre en la perspectiva que se tiene sobre los sujetos y en las intervenciones sobre
ellos: hay un pasaje de sujeto vulnerado y de respeto por su libertad en el espacio
publico, a la de sujeto en falta, objeto de la privacion correccional de su libertad.

Esto aparece como un hecho significativo, tomando en cuenta los principios
basicos de la perspectiva de derechos vinculados a la participacion y la libertad de

opcion.



En lineas generales, el abordaje que sobre la situacion de calle hace el Estado trae
a colacion los problemas de la crisis de la ciudadania social y el estado providencia que
enuncia Boaventura Souza Dos Santos (1999: 20): “La (crisis) de la ciudadania social y su
estado-providencia transformaron la solidaridad social en una prestacion abstracta de
servicios burocraticos benevolentemente represivos, creados para dar respuesta a una
creciente atomizacion de la vida social, pero de hecho, alimentdndose de ella y
reproduciéndola de modo alargado”. Si el abordaje del Estado parece ajustarse a este
panorama politico, entonces aparece como un emergente la necesidad de que en el curso
de la politica publica ingresen perspectivas de construccidon de una ciudadania inclusiva
que le den relevancia y caracter tanto a la politica de restitucién de derechos como al
desarrollo de parametros de convivencia.

En particular, para el trabajo con la poblacion en situacion de calle, aparece como
elemento a considerar el hecho de que, en la medida en que aumentan las medidas
represivas del Estado en los espacios publicos, se corre riesgo de ingresar en practicas
expulsivas y estigmatizantes con respecto a la poblacién en situaciéon de calle, siendo esto
contraindicado para el desarrollo de un Estado que pretende implementar politicas de

restitucion de derechos.
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