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GLOSARIO DE ABREVIACIONES
Agencia Nacional de Vivienda - ANV

Unidad Especial Ejecutora de Atencion al Programa de Integraciéon de Asentamientos

Irregulares - UEEA - PIAI

Banco Interamericano de Desarrollo - BID

Derechos Humanos - DDHH

Intendencia de Montevideo - IM

Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial - MVOT

Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente - MVOTMA
Organizacion de Naciones Unidas - ONU

Plan Nacional de Vivienda - PNV

Sector de Regularizacion de la Vivienda Social y Barrios Departamentales - SREG

Servicio de Tierras y Vivienda - STV



INTRODUCCION Y JUSTIFICACION

El presente documento se inscribe en el marco de la elaboracion del Trabajo Final de Grado
de la Licenciatura en Trabajo Social de la Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de la
Republica. El mismo tiene por objeto de andlisis la entrega de los titulos de propiedad a

sujetos destinatarios de programas publicos de vivienda.

La vivienda como red de contencién y desarrollo social, donde se lleva a cabo la vida
cotidiana, las actividades vinculadas a la reproduccion y a la produccion; es imprescindible
para la dignidad humana (Rocco, 2019). Por ello el acceso a una vivienda adecuada se la
considera un derecho que tiene una base legal y exigible a nivel local e internacional. Ocurre
que en el sistema capitalista, los individuos deben resolver su necesidad de vivienda segin
los recursos que posean, siendo un problema que las personas deben resolver en el mercado
de forma individual. Entonces, la idea de derecho por ahora sélo existe como derecho civil (a

la propiedad privada). No existe atn el derecho social.

En este sentido, la tematica de acceso a la vivienda se considera relevante por la tension
dialéctica que existe entre la posibilidad de satisfacer el derecho de acceso a la vivienda y el

hecho que la forma con que se satisface ese derecho sea privada.

La informalidad es un rasgo caracteristico en América Latina. Toma forma en las viviendas
asentadas en terrenos irregulares (es decir, suelos no fraccionados); careciendo de titulos de
propiedad formales y, por lo general, también de servicios e infraestructuras (Fernandez
Wagner, 2018) . En este contexto, en los esfuerzos de reducir la informalidad en las ciudades,
se manifiestan distintas recomendaciones de distintos organismos internacionales con las

llamadas “politicas de titulacion”, que han cobrado fuerza en las ltimas dos décadas.

Asi es que surgen diferentes experiencias promulgadas con créditos de agencias
multilaterales, en particular el Banco Interamericano de Desarrollo. Desde hace unos afios el
BID financia diferentes programas de mejoramiento de los asentamientos, “en infraestructura,
seguridad juridica, saneamiento ambiental y fortalecimiento de la comunidad” (Cravino,
2010). En Uruguay existen proyectos que se desarrollan a través del convenio con el BID,
donde hay aportes de este banco, aportes del gobierno nacional a través del Ministerio de

Vivienda y Ordenamiento Territorial y aportes de las Intendencias.



Personalmente, el tema de la vivienda y el hébitat ha atravesado la primera actividad laboral
como pasante de la Licenciatura en el Servicio de Tierras y Vivienda de la Intendencia de
Montevideo. Alli es donde se identifica al tema de la vivienda como un aspecto fundamental
para la vida cotidiana de las familias con las que se trabajo. Aspecto que refuerza la nocion de

la relevancia del estudio sobre esta tematica.

Para el desarrollo de la monografia se buscard trabajar la entrega de la titulacion de la
propiedad tomando como caso el proceso del Sector de Regularizacion de la Vivienda Social
y Barrios Departamentales del Servicio de Tierras y Vivienda de la Intendencia de

Montevideo.

Luego de esta introduccion se explicitan los objetivos y preguntas del problema de
investigacion. A su vez se desarrolla el disefio cualitativo de investigacién que enmarca el
trabajo: la estrategia de triangulacion, combinando revision bibliografica, analisis de datos

secundarios y entrevistas a informantes calificados en la modalidad semi-estructurada.

En el primer capitulo se despliegan las categorias teoricas: conformacion de la ciudad;
concepcion de vivienda (desde una perspectiva de derechos); acceso a la vivienda en
Uruguay; el valor de la vivienda, la propiedad privada y derecho a la propiedad; y el debate

sobre los titulos.

En el segundo capitulo se estudian los programas de regularizacion, desarrollandose el caso
del Sector de Regularizacion de la Vivienda Social y Barrios Departamentales. Asimismo se
realiza el andlisis en torno a la seguridad en la tenencia, las responsabilidades economicas del

propietario, y las implicancias de pasar a la formalidad.

Finalmente, se desarrollan las reflexiones finales relevantes a partir del analisis.



PROBLEMA DE INVESTIGACION Y DISENO METODOLOGICO
Problema, preguntas y objetivos de investigacion

Objetivo general

Profundizar en las implicancias en torno a la entrega de titulacion de la propiedad a sujetos

destinatarios de programas publicos de vivienda.

Objetivos especificos

- Analizar si la regularizacion dominial de los barrios municipales de Montevideo
constituye un medio viable para el desarrollo urbano y la mejora en las condiciones de

vida de sus habitantes.
- Indagar sobre los argumentos a favor y en contra de la titulacion.

- Ver en qué medida las politicas de titulacion responden a las necesidades reales de la

poblacion que habita en los barrios municipales.

- Recuperar la perspectiva de los sujetos destinatarios de un programa publico de vivienda

en cuanto al pasar a ser propietarios de la vivienda y acceder a la formalidad.

Preguntas

(Cuales son las implicancias para aquellas personas destinatarias de un programa
publico de vivienda pasar a ser propietarias de la vivienda? Es decir, ;qué le implica

pasar a la formalidad?

(Contribuye la seguridad de la tenencia en el desarrollo econdémico de los hogares? En otras

palabras, ;es la titulacion una herramienta eficaz para la reduccion de la pobreza?

(Existen dificultades para sostener la formalidad? ;Cuales son sus responsabilidades y

obligaciones?

(Qué tipo de representaciones operan configurando las nociones de seguridad e inseguridad

en la tenencia y qué relacion existe entre éstas y el acceso al titulo de propiedad?



Disefio Metodoldgico

Considerando que las técnicas de investigacion deben corresponderse y buscar dar respuesta a
los objetivos propuestos en la presente monografia, se utiliza un disefo cualitativo que apela
al aporte de fuentes primarias y secundarias. El marco flexible del enfoque cualitativo sirve
de guia, permitiendo a su vez poder realizar ajustes a lo largo del trabajo para un mejor

analisis.

En la practica, continuamente se da una cierta superposicion entre distintas estrategias, que
obliga a practicar una combinacion de ellas. Es por ello que, siguiendo a Valles (2007), se
apunt6 a la implementacion de una estrategia de triangulacion, donde se combinod técnicas
como revision bibliografica, andlisis de datos secundarios y, finalmente, la implementacion

de la técnica de entrevista en la modalidad semi-estructurada.

En primer lugar, con la revision bibliografica se busco problematizar teéricamente sobre la
entrega de titulacion para la regularizacion de la vivienda, especialmente como afectaria a las
familias en cuanto a su desarrollo. Se realizdé un estudio, por lo tanto, sobre los diversos

argumentos teoricos en cuanto a la tematica.

En segundo lugar, para la obtencion de datos secundarios se recurrid a documentos realizados
por el Sector de Regularizacion de la Vivienda Social y Barrios Departamentales del Servicio
de Tierras y Vivienda de la Intendencia de Montevideo. Asimismo, a otras fuentes
documentales con datos estadisticos que ayuden a dimensionar la perspectiva, opiniones y
valoraciones de aquellos sujetos que habitan en viviendas municipales y se encuentran en
proceso de regularizacion de su situacion dominial. Las dimensiones se enfocaron en las
responsabilidades econdmicas del propietario, la seguridad en la tenencia y las implicancias

de pasar a la formalidad.

Finalmente, se implement6 la técnica de entrevistas semi-estructuradas a informantes
calificados, que actualmente se encuentren en roles de disefio o ejecucion, en materia de
politicas habitacionales que abordan la problematica mencionada. Es entonces que se llevaron
adelante cinco entrevistas a un total de siete profesionales de la Intendencia de Montevideo,
la Agencia Nacional de Vivienda y al Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial.

Algunas entrevistas fueron en conjunto por decision de las entrevistadas.

Las entrevistas dispusieron de un guidon base tnico (Anexo 1), con los temas que se deben

abordar, sumando algunas preguntas a las profesionales del Sector de Regularizacion de la



Vivienda Social y Barrios Departamentales, sobre el proceso de regularizacion que llevan a
cabo. Sin embargo, las conversaciones en cada una tomaron una forma particular, de modo

que cada entrevista establecid un estilo propio y personal que enriquecio la tematica.

En cuanto al analisis de las mismas, se optd por una codificacion abierta, acompanada de la
agrupacion en familias respondiendo a las dimensiones previamente mencionadas, utilizando

el programa de analisis cualitativo Atlas TI 7.

Ficha de entrevistas

# Entrevista Profesional Fecha Rol/Area
Jefe del
Departamento de
1 T.S. Gustavo Machado 7 de Agosto 2023 Trabajo Social de la
ANV
T.S. Victoria Ledesma . .
2 9 de Agosto 2023 Eqmpggggal del
Soc. Mariela Debellis
. Area de titulacion de
3 T.S. Bibiana Stella 9 de Agosto 2023 la UEEA-PIAI
4 Ing. Agrim. Cecilia Kosut 16 de Agosto 2023 Directora del SREG
Area Planificacion y
T.S. Julia Frantchez Diseno de la
5 6 de setiembre de 2023 DINAVI
) ) Area Gestion de la
T.S. Florencia Benoit DINAVI
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CAPITULO 1: DERECHO A LA VIVIENDA Y PROPIEDAD PRIVADA

1.1 La conformacion de la ciudad

Como Harvey (1977) expresa en “Urbanismo y desigualdad social”, la ciudad es
“manifiestamente, algo muy complicado” (p. 15). Estudiar la ciudad implica relacionar los
procesos sociales y la forma espacial que ésta asume. El acceso a la vivienda esta definido
por complejos procesos sociales, por lo que es necesario, entonces, entender la conformacion
de la ciudad y la dimension de la cuestion urbana para poder comprender las desigualdades

que se producen en la sociedad en torno al uso del espacio.

La estructura de la ciudad es el producto socio historico que refleja el orden social existente,
es decir, “la forma que toma el espacio en la arquitectura y, por consiguiente, en la ciudad es
un simbolo de nuestra cultura” (Harvey, 1977, p. 25). La consolidacion y expansion del
capitalismo fue apropiando el territorio en servicio del desarrollo de las fuerzas productivas.
Dentro de los fendmenos espaciales que el capitalismo va a suscitar, como afirma Portillo
(1991), se destaca la aparicion del espacio urbano, un espacio dominante y central en donde

se localizan las principales fuerzas impulsoras del modo de produccion.

Las formas espaciales, la propia ciudad, es generada por la sociedad. Con el establecimiento
del capitalismo, el sentido que va a tener la ciudad es el del modo de produccidn capitalista
(Portillo, 1991). Si bien previamente ya existian aldeas y pequefias ciudades, es a partir de la
Revolucion Industrial a fines del siglo XIX que comenzardn a conformarse las grandes
ciudades. La proximidad a recursos naturales para la explotacion y la localizacion ventajosa
en ciertos puntos del territorio que favorecerd el comercio, fueron circunstancias que

retroalimentaron un proceso acumulativo de crecimiento de las ciudades.

A su vez, el modo de produccion capitalista de la ciudad necesitard de la contratacion
asalariada del trabajador libre como fuerza de trabajo, como consecuencia, se producen las
migraciones masivas de trabajadores agricolas a las ciudades, para convertirse en obreros
industriales (Nahoum, 2012). De esta forma se definen las relaciones sociales de produccion
y de las fuerzas productivas, encontrando en las ciudades su espacio fundamental de
reproduccion. En contraposicion, el espacio rural queda sometido a la primacia econémica de

las ciudades (Portillo, 1991, p. 6).
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Se puede situar, entonces, la forma espacial de la ciudad y el proceso de urbanizacion en
torno a las emergentes actividades industriales, en base a las relaciones de produccion que se
dan con la llegada de la economia mercantil y el nacimiento del Estado - Nacion. Con el
crecimiento de las ciudades surgieron otra serie de necesidades (transporte, energia, medios
de comunicacion), que se tradujeron en actividades y servicios. Esto contribuyo6 asimismo al

proceso productivo en su conjunto y al crecimiento fisico y social de las ciudades.

Se muestra de esta forma como fue necesaria y consecuente la socializacion del espacio
urbano. La sociedad urbana se divide en diferentes clases que se relacionan acorde a la
produccion capitalista. Es por ello importante entender a la ciudad como un complejo sistema
dinamico (Harvey, 1977), en el cual los procesos sociales y las formas espaciales se
encuentran en continua interaccion acorde a las relaciones de poder, plasmandose en distintos

usos sociales del espacio.

Portillo (1991) senala que esta circunstancia “va a estar permanentemente enfrentada a la
apropiacion privada y a la mercantilizacion de las relaciones sociales” (p. 8), siendo el
individuo el principal protagonista. A esta contradiccion, el Estado va a brindar una
resolucion parcial y conflictiva, puesto que en el fondo vela por las infraestructuras fisicas y

servicios que sostienen el proceso de acumulacion capitalista.

La localizacion de las funciones y de las diversas clases sociales dentro de la ciudad va a
responder a la relacion social de la propiedad privada del suelo. Es decir, los servicios
creados socialmente se distribuyen de manera no uniforme, de forma desigual, buscando
aprovechar de forma ventajosa “las fracciones del capital politicamente hegemonicas y

econdmicamente determinantes” (Portillo, 1991, p. 10).

A mediados del siglo pasado, Montevideo era considerada una ciudad modelo, por su
funcionamiento como una sociedad de cercanias, culturalmente homogénea, con una
temprana universalizacion en la cobertura de derechos sociales basicos, una distribucion mas
homogeénea del ingreso y el nivel de riqueza por habitante elevado (Kaztman et al., 2005). Si
bien habian cantegriles y conventillos, era reducida la poblacién montevideana que residia en

estos espacios.

Con la crisis econdmica de mediados de la década de 1950 y la implantacion del liberalismo
en los afos setenta que sustituye completamente el anterior modelo de desarrollo; la

geografia urbana montevideana sufre un gran cambio. En 1980 “se asiste a una ciudad
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notoriamente distinta de aquella que con base en barrios obreros y barrios heterogéneos
forjaba la esencia de la geografia urbana del Montevideo popular” (Kaztman et al., 2005, p.

370).

Se denota un creciente distanciamiento social entre las clases reflejado en la localizacion
espacial y en el uso de servicios diferenciados. A su vez, aumenta el enrejamiento y
disminuyen los espacios publicos de los sectores medios residentes en el casco urbano. Como
consecuencia de la expulsion de la ciudad, surgen y se acrecientan los asentamientos

irregulares.

1. 2 Concepcion de vivienda, desde una perspectiva de derechos

El concepto de vivienda tiene diversas miradas y se la puede interpretar desde sus multiples
dimensiones. Por esta razon, se considera necesario hacer una aproximacion al concepto, mas

precisamente desde la nocion de derecho humano.

Acorde a los aportes de Magri (2014), la vivienda tiene la cualidad de generar algin tipo de
habitat, pues actua como red de contencion y desarrollo social, identificando pertenencia al
individuo con el ambiente social, con el espacio geografico. En este sentido, la vivienda no
trata solamente de un lugar fisico, sino que al ser habitada, adquiere significado social. La
vivienda estd inserta en un territorio donde se determinan las relaciones de vecindad con otras

personas (Giorgi et al., 1995).

La vivienda y habitat al que cada individuo pertenece son ambitos privilegiados de desarrollo
de la vida cotidiana, actividades vinculadas a la reproduccién y a la produccion. Lugar donde
las personas van materializando su propio modo de vida, de acuerdo a su historia y
trayectoria vital (Rocco, 2019). Dada la relevancia que poseen el héabitat y la vivienda en la
constitucion de los sujetos, “el no acceso o la presencia precaria de estos componentes en la
vida cotidiana de los mismos hacen a la desproteccion, a la inseguridad y ponen en cuestion

la propia existencia social” (Rocco, 2019, p. 36)

De lo anterior se desprende la importancia de la vivienda para la dignidad humana, por ello el
acceso a una vivienda adecuada se la considera un derecho que tiene una base legal y exigible

a nivel local e internacional.
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En la Declaracion Universal de los Derechos, proclamada por la Asamblea General de las
Naciones Unidas en Paris, el 10 de diciembre de 1948, se establece en el Articulo N° 25 que
“Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, asi como a su
familia, la salud y el bienestar, y en especial la alimentacion, el vestido, la vivienda, la
asistencia médica y los servicios sociales necesarios (...)” (Declaracion Universal de los

Derechos, 1948, Articulo 25).

El acceso a la vivienda, como un aspecto inherente a los Derechos Humanos, comienza a
tener relevancia a nivel de las Naciones Unidas, promoviendo la generacion de Pactos y

Conferencias y la obligacion de los Estados de garantizar este derecho.

En 1991 el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de la Organizacion de
Naciones Unidas desarrolla algunos elementos considerados componentes sustantivos del
derecho a la vivienda adecuada. Los siguientes son: seguridad de la tenencia, disponibilidad

de servicios e infraestructura, asequibilidad, habitabilidad, ubicacion y adecuacion cultural.

La seguridad de la tenencia significa el control de lo que sucede con la vivienda, implicando
el uso y del goce de la misma. Significa disfrutar de la proteccion de la ley contra el desalojo
involuntario, salvo en circunstancias excepcionales, € incluso entonces tnicamente por medio

de un procedimiento juridico conocido y convenido.

La disponibilidad de servicios e infraestructura hace referencia al acceso de servicios para la
vivienda y también la infraestructura basica del habitat y el entorno. La asequibilidad implica
la posibilidad de afrontar los gastos necesarios para que no se vea comprometido el acceso y
la conservacion de la vivienda. La habitabilidad se relaciona con las condiciones fisicas,
estructurales y de seguridad. La ubicacién responde a que el lugar donde se emplaza
promueva el desarrollo de otros componentes de los DDHH (por ejemplo que la zona se
encuentre sin contaminacion de algun tipo que afecte a la salud). Y la adecuacion cultural de
una vivienda refiere a la expresion de la identidad cultural de sus habitantes, de manera que
respete y favorezca la realizacion de las costumbres, ritos y actividades segun la organizacioén

social.

Dede (2011) considera que existen otras dimensiones relacionadas con las anteriores que
también deben considerarse en el acceso a la vivienda adecuada, estas son “el acceso a agua
potable; acceso a saneamiento; durabilidad de la unidad habitacional y area suficiente para

vivir” (p. 23). Esto se relaciona directamente con las politicas y programas de vivienda digna.
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En Uruguay, el derecho a la vivienda es consagrado en la Constitucion tiempo antes de la
redaccion de los tratados internacionales y las observaciones generales realizadas por el

Comité de los Derechos Econémicos Sociales y Culturales de la ONU.

En la Constitucion se establece el derecho a la vivienda, manifestando que “Todo habitante
de la Republica tiene derecho a gozar de vivienda decorosa. La ley propendera a asegurar la
vivienda higiénica y econdmica, facilitando su adquisicion y estimulando la inversion de
capitales privados para ese fin” (Constitucion de la Republica Oriental de Uruguay, Articulo

45).

La Ley de Vivienda N° 13.728, su primer articulo establece que “Toda familia, cualesquiera
sean sus recursos econdomicos, debe poder acceder a una vivienda adecuada que cumpla el
nivel minimo habitacional definido en esta ley” (Ley N° 13.728 Plan Nacional de Viviendas,

1968: Capitulo I, Articulo 1).

A pesar de los diversos postulados de los compromisos internacionales ratificados por los
Estados y gobiernos, asi como los instrumentos legales nacionales; “no han podido garantizar
el ejercicio de derechos consagrados ni han evitado el ensanchamiento de la franja de riesgo
habitacional” (Flores, 2012, p. 232). Son escasos los logros avanzados en esta materia y el
deterioro de los asentamientos en las ciudades es mayor. Por lo que se considera urgente un

cambio en los mecanismos que buscan efectivizar el derecho a una vivienda adecuada.

1. 3 Acceso a la vivienda en Uruguay

Como se vio anteriormente, el acceso a una vivienda adecuada es considerado uno de los
derechos fundamentales para el desarrollo de las personas. El acceso a la vivienda, a un lugar
en la ciudad, permite el poder de apropiacion y significacion positiva del espacio fisico
urbano, que contribuye al logro de niveles dignos de calidad de vida. En Uruguay se

encuentra establecido como un derecho constitucional.

Ocurre que en el sistema capitalista, los individuos deben resolver su necesidad de vivienda
segun los recursos que posean, siendo un problema que las personas deben resolver en el
mercado de forma individual. Entonces la idea de derecho por ahora sélo existe como
derecho civil (a la propiedad privada). No existe aun el derecho social. En este sentido, las

posibilidades difieren de acuerdo a la clase social a la que se pertenezca, por lo que no todas
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las personas se encuentran en igualdad de condiciones para poder acceder a ese derecho. Por
ello la importancia de las agencias gubernamentales de intervenir efectivamente en la materia

para enfrentar esta dificultad estructural (Portillo, 2000).

Las respuestas desde el Estado al respecto han variado segun el momento socio-historico. En
la primera mitad del siglo XX, el problema de la vivienda emerge como preocupacion, que
hasta el momento era manejada en forma privada (Rocco, 2019). Se reconoce durante esa
etapa una fuerte proteccion social, donde existieron medidas estatales que favorecieron el

acceso a la vivienda y la produccién social del hébitat.

En 1968 se aprueba la Ley de Vivienda N° 13.728, mencionada anteriormente, y con ella un
nuevo organismo coordinador y, en su marco, se aprueba un Plan Nacional de Vivienda. En la
misma ley se establece que “es funcion del Estado crear las condiciones que permitan el
cumplimiento efectivo de ese derecho” (Ley N° 13.728 Plan Nacional de Viviendas, 1968:
Capitulo I, Articulo 1). Se reconoce en esta etapa, la presencia fuerte por parte del Estado en

materia de regulacion del mercado de arrendamientos.

Este hecho cambiarda en la década del setenta, época donde el cuestionamiento de la
intervencion estatal y su retraimiento tendra impactos también en materia de habitat y
vivienda (Rocco, 2019). La cantidad de recursos asignados y la calidad de las medidas
adoptadas recibirdn fuertes criticas, disminuyendo asi la acciéon del Estado. Como
consecuencia, se produce la liberalizacion del mercado de arrendamientos a partir del
Decreto-Ley N° 14.219 en 1974, que agudizara las inequidades existentes en esta materia,
impactando en el desarrollo de la ciudad y favoreciendo procesos de exclusion y segregacion

territorial.

Uno de los resultados directos que tuvo la libre contratacion de alquileres, fue en el
incremento acelerado de los asentamientos precarios (Nahoum, 2011). El sector de los
arrendatarios de menores ingresos, al no poder renovar sus contratos de alquiler cuando
fueran venciendo los plazos y tampoco esperar a que los precios bajaran (porque serian

desalojados) se vid en la obligacion de ocupar fincas y tierras.

La profundizacion del modelo neoliberal, trasladdé progresivamente la problematica de la
vivienda y de la construccién de héabitat a una cuestion individual para gran parte de la
poblacion. Problema que debia ser resuelto via mercado y, en menor medida, mediante el

acceso a planes o préstamos estatales.
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Entre 1991 y 2004 las ideas reformistas tuvieron en el campo de la vivienda un cambio
profundo, debido a la modificacion sustancial en el disefo institucional y la orientacion de las
politicas, y también en la demanda en cuanto a la categorizacion que el propio Estado elabor6
sobre un modelo de acceso estratificado por el ingreso de las familias (Magri, 2014). Los
organismos internacionales tuvieron un rol activo en el redisefio institucional y de las

politicas, cuyo objetivo fue consolidar un marco de prestaciones sociales.

Los barrios heterogéneos se convirtieron en reductos homogéneos integrados por ingresos y
estatus. El sentido de integracion y movilidad social deja paso a la legitimacion de la
focalizacion con una perspectiva econdmica, no social, acorde con el rol de un Estado

acotado (Magri, 2014).

A partir del 2005 comienza la reforma del sector en el progresismo, en un contexto de
reactivacion econdmica post-crisis del afo 2002. Se redacta el Plan Quinquenal 2005-2009,
cuyo objetivo fue generar una politica habitacional que promueva el acceso y permanencia a
la vivienda de todos los sectores de la poblacion, con énfasis en los sectores mas carenciados.
De esta forma la politica de vivienda se planted alternativas que busquen dar respuesta a la
necesidad de vivienda, y que también apunten a generar procesos de integracion, entre los

diferentes estratos sociales.

En este sentido, el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente
(actualmente solo MVOT) es destinado rector de una politica publica social con vocacion de
universalidad y cuyos lineamientos tienen como centralidad la construccion de politica

publica de vivienda y habitat.

En 2008 se sanciona la Ley N° 18.308 de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible,
que plantea algunos cambios de relevancia en materia de uso del suelo y del stock
habitacional, asi como del lugar asignado al gobierno nacional y a los gobiernos

departamentales en estos asuntos.

A partir de 2010, la emergencia habitacional de la poblacion en situacién de precariedad
socio-habitacional, es colocada por el gobierno como tema central en la agenda publica. A
pesar de ello, las respuestas para su abordaje fueron insuficientes dada la alta demanda, la
consolidacion de procesos de precarizacion de larga data y la insuficiencia de los recursos

destinados.

17



El gasto publico social en vivienda, si bien aumentd en comparacion con las décadas
anteriores, “continda siendo bajo para la demanda existente y los abordajes requieren atin de
mayor integralidad y transversalidad, necesaria en el abordaje de temas vinculados al habitat

y la vivienda” (Rocco, 2019, p. 37).

1. 4 El valor de la vivienda, Propiedad privada y derecho a la propiedad

Es entonces relevante traer la afirmacion de Portillo (2000), que “la vivienda encierra una
importante contradiccion” (p. 10), puesto que es un bien indispensable para el desarrollo
humano (derecho), pero en términos de economia de mercado, no es posible para la mayoria
de la sociedad adquirirla en propiedad con el salario (mercancia). En otras palabras, existe
una tension dialéctica entre la posibilidad de satisfacer el derecho de acceso a la vivienda y el

hecho que la forma con que se satisface ese derecho sea privada.

Benjamin Nahoum (2012) va a centralizar el surgimiento de la propiedad privada en América
Latina en la conquista, es decir, “la instauracién de la propiedad privada era la logica y una

necesidad de la conquista” (p. 11).

Por un lado, la conquista de nuevas tierras era de interés personal, encontrando su perfeccion
con la propiedad privada, que justificaba materialmente el despojo a los antiguos propietarios
(los conquistados). Por otro lado, la propiedad impulsa al nuevo modo de produccion
capitalista, basado en la acumulacion; siendo la herramienta imprescindible para la riqueza.
El poder paso a ser alcanzable por la via mercantil y mediante la tierra se extraian los frutos,
los metales y todos los productos de cuya transaccion nacia la riqueza. La propiedad de la

tierra y su libre disposicion era, entonces, el origen del poder.

El problema de que un bien imprescindible sea apropiado y adquiera valor de cambio, siendo
un recurso finito e ineldstico, es que el que algunos tengan la propiedad, implica

necesariamente que otros tengan muy poco o nada; produciendo una desigualdad.

Para poder comprender esto, es necesario entender los conceptos de valor de uso y valor de
cambio. La palabra valor tiene dos sentidos, “(...) unas veces expresa la utilidad de un
determinado objeto real y otras la capacidad que para la compra de otros articulos
proporciona la posesion de ese objeto” (Smith en Harvey, 1977, p. 159). En este sentido, el

valor de uso es el objeto material tangible, la mercancia apta para el consumo, para el uso. Su
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valor estd en el uso. Mientras que el valor de cambio se encuentra en el intercambio de los
valores de uso, es decir, en el proceso social de aplicar trabajo socialmente necesario a

objetos de la naturaleza para producir los valores de uso (Harvey, 1977).

En el caso del suelo y del trabajo que se realiza en ¢él, difiere de las otras mercancias, puesto
que presenta ciertas particularidades que provocan que los conceptos de valor de uso y valor

de cambio adquieran un significado diferente. Harvey (1977) va a desarrollar las siguientes.

Una primera caracteristica, es que el suelo y la vivienda (o construccion que hay en €l) no
puede ser trasladado de un sitio a otro. Asimismo, como ya se expuso, es una mercancia de la
cual ninguna persona puede vivir sin (derecho humano). A su vez, el valor de uso y del valor
de cambio difieren en los distintos sectores de la economia urbana, por ejemplo dependiendo
de la cantidad y calidad de servicios que lo rodea. También, si bien el suelo es algo
permanente, sus mejoras o lo que se pueda construir en ¢l puede variar en valor. El cambio en
el mercado puede ser corto en el tiempo, mientras que su uso no. El suelo y sus mejoras
pueden tener diversos usos que no se excluyen entre si, en este sentido, la vivienda como

valor de uso no es considerada de igual forma por todas las personas.

La vivienda, como aporta Grillo (1995), es una mercancia que retine ademas en su valor, el
relativo al de la renta de la tierra urbana. El mayor impedimento para que se produzca
vivienda de interés social es “la rentabilidad del capital privado en esta area, que conforma
con los propietarios de la tierra y el sector privado de la construcciéon del mercado

inmobiliario” (p. 25). Por consiguiente, inaccesible para la mayoria de la poblacion.

En la Constitucion se habla del derecho de “todo habitante” a una vivienda decorosa,
higiénica y econdmica pero aparece naturalmente relacionada a otros derechos y asuntos. En
ella también se tratan las inversiones necesarias para producir nuevas viviendas, en particular
la inversion privada y su posible titularidad. Los Articulos N° 7 y 32 tratan del derecho de

propiedad y de sus posibles limitaciones en interés social.

El sistema capitalista prima, es por ello que la propiedad privada, en la sociedad actual, es el
principal bien a proteger por encima de cualquier derecho reconocido o conquistado. Como
afirma Harvey (2008), “Vivimos, después de todo, en un mundo en el que los derechos a la
propiedad privada y el beneficid aplastan todas las demés nociones de derechos” (p. 23).
Lejos se esta de considerar que el derecho de un hébitat y vivienda dignos son anteriores al

derecho de propiedad.
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El derecho al suelo, a la vivienda, a la ciudad, no son sinéonimo de propiedad. Existen otras
formas de poder disfrutar de los bienes y servicios habitacionales, sin ser la propiedad, que
vacilan entre la propiedad individual exclusiva y la propiedad social (Nahoum, 2014, p. 18).
Algunos de los diversos procedimientos que vinculan el bien vivienda con los destinatarios,
pueden ser: arrendamiento, el usufructo, la tenencia, el derecho de uso, el uso y goce de los

socios de una cooperativa, entre otros.

1. 5 Debate sobre los titulos

Martim Smolka y Claudia Damasio (2005) exponen que la informalidad es un fenémeno
multidimensional que involucra cuestiones como la propiedad y derechos de ocupacion legal
del suelo urbano; el cumplimiento de normas y regulaciones urbanas (como pueden ser los
tamafos de lotes); el nimero y la calidad de servicios suministrados; la situacion del area

donde se produce el asentamiento; entre otras cosas.

En este sentido es que Pasquale (2017) trae una clasificacion de informalidad utilizada
comunmente en los estudios urbanos. La misma distingue la informalidad desde el punto de
vista “dominial” y desde el punto de vista “urbano”. La primera se refiere a la ausencia de

titulos de propiedad.

Hace ya varios afos, el otorgamiento de titulos de propiedad en los barrios informales se ha
convertido en un tema de intenso debate. En este sentido, se intentara hacer una sintética
revision del debate teorico conceptual del tema. La cuestion central de la discusion es si la
regularizacion dominial de los asentamientos informales constituye un medio viable para el

desarrollo urbano y la mejora en las condiciones de vida de sus habitantes.

Por un lado, el argumento a favor de la regularizacion de la propiedad ya habia sido
desarrollado a principios de la década de los ochenta. La corriente promueve la provision de
los titulos de propiedad para la integracion de los asentamientos informales en la ciudad
formal y asi poder participar del sistema econdmico formal. De este modo, quienes se
encuentran excluidos debido a la situacién de ilegalidad en que habitan, encontrarian la

posibilidad de acceder a los beneficios del mercado.
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Esta corriente liderada por Hernando De Soto, plantea tres puntos principales a favor de la
titulacion: el alivio de la pobreza, la inversion en vivienda y el acceso al crédito (Pascale,

2017).

En primer lugar, se considera que al eliminar las barreras legales e institucionales que
dificultan el acceso a la propiedad y la transferencia de activos econdmicos que se producen
informalmente, se puede reducir la pobreza y el subdesarrollo economico. En este sentido, el
punto central de la propuesta es la estrecha relacion entre los derechos de propiedad y la

promocion del desarrollo econdémico.

La propuesta busca la revitalizacion del “capital muerto”, transformandolo en “capital
liquido”. Entiende por “capital muerto” recursos que por su inseguridad no pueden ingresar
en el sistema de transacciones del mercado. El ahorro y la inversion no puede ser
materializado debido a que la posesion de los bienes es defectuosa, al no poseer los titulos de
propiedad de los lotes donde se encuentran sus viviendas. En sus palabras, “sin derechos
adecuadamente documentados estas posesiones resultan activos dificiles de convertir en
capital” (De Soto, 2001, p. 30). Las viviendas no pueden entrar en el mercado formal y

tampoco sirven como garantia de un préstamo ni como participacion de una inversion.

En cuanto al punto de inversion en la vivienda, se sostiene que es la seguridad en la tenencia
lo que incentiva realizar mejoras en las viviendas y los titulos de propiedad son una condicién
necesaria para que los residentes construyan la seguridad suficiente. En este sentido, se
espera que los derechos de propiedad privada funcionen como un incentivo a la inversion en

la vivienda y de ahi a la mejora de los asentamientos informales.

La distribucion de los titulos de propiedad generaria en los actores econdmicos un
comportamiento tendente a la formalidad. De Soto afirma que la vivienda informal al no
encontrarse en un sistema formal de propiedad, dificilmente se movera en el mercado,
promoviendo que sdlo se venda en un circulo restringido. Esto es porque el comprador
tendrd dudas sobre la titularidad del derecho y trasladard dicho riesgo como un costo al
vendedor. La falta de derechos de propiedad adecuados dificultaria su insercion en el

mercado inmobiliario. (Calderon, 2011)

Por otro lado, la postura en contra fue formulada en las décadas de 1970 y 1980 por tedricos
neomarxistas y activistas de América Latina. El argumento de la incorporacion de la

propiedad informal al mercado formal mediante la conversion de las viviendas en bienes
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comerciales es, a su vez, la razéon de los criticos de la regularizacion de la propiedad.
Sostienen que el mercado formal funciona en modos que perjudican los sectores de bajos
ingresos y que pueden conducir a su expulsion de los barrios (Varley, 2002). El aumento de
los costos de vida dificulta mantener la formalidad, produciendo una especie de

gentrificacion, es decir la migracion hacia zonas mas alejadas.

Respecto al acceso al crédito, evaluaciones empiricas tiempo después de la implementacion
de los programas de titulacion peruanos y de otros paises, afirman que los mismos no han
producido cambios significativos en el acceso al crédito formal de las familias pobres
(Fernandes, 2011, p. 32). Esto se debe a que la situacion laboral parece ser mas importante
para obtener un crédito que el titulo de propiedad. Los estudios demuestran, expone
Fernandes, que los trabajadores con titulo tuvieron un mayor acceso al crédito que los
desempleados con titulo, e incluso los trabajadores empleados sin titulos de propiedad

tuvieron mas acceso al crédito formal que los desempleados con titulos.

Asimismo, los resultados muestran que los créditos oficiales de los bancos comerciales
muchas veces no son deseados por la mayoria de las personas que viven en asentamientos
informales, puesto que prefieren acudir a otras fuentes de crédito informal mas flexibles que

les facilitan sus redes sociales (Fernandes, 2011).

Quienes critican la regularizacion de la propiedad, en cuanto a la inversion en la vivienda,
entienden que no es necesario contar con titulo de propiedad para que haya esfuerzos
individuales en mejorar las viviendas. En este sentido, los titulos no son una condicion

necesaria para la seguridad en la tenencia.

Benjamin Nahoum (2014) parte de la base de que “el derecho a la vivienda se efectiviza
cuando existe una tenencia segura de la misma, que puede ser o no, mediante la propiedad
individual” (p. 15). En las actas de los paneles sobre tenencia segura y gobernabilidad urbana

realizados en la Conferencia Regional de América Latina y el Caribe, establece que

una persona o familia tiene seguridad en la tenencia cuando estd protegida contra el
desalojo involuntario de su tierra o residencia, salvo en circunstancias excepcionales,
y en este caso so6lo mediante un procedimiento juridico conocido y convenido, que
debe ser en si mismo objetivo, aplicable para todos los casos similares, discutible e

independiente. (CEPAL, 2001, p.15)
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CAPITULO 2: LOS PROCESOS DE REGULARIZACION BAJO LA LUPA
2. 1 Programas de regularizacion

La informalidad es un rasgo caracteristico en América Latina. Toma forma en las viviendas
asentadas en terrenos irregulares (es decir, suelos no fraccionados); careciendo de titulos de
propiedad formales y, por lo general, también de servicios e infraestructuras (Fernandez
Wagner, 2018) . En este sentido, en los esfuerzos de reducir la informalidad en las ciudades,
es que llegan las distintas recomendaciones de distintos organismos internacionales, como
Naciones Unidas (CEPAL, 2001), con las llamadas “politicas de titulaciéon”, que han cobrado

fuerza en las ultimas dos décadas.

En este contexto, surgen diferentes experiencias promulgadas con créditos de agencias
multilaterales, en particular el Banco Interamericano de Desarrollo. Desde hace unos afios el
BID financia diferentes programas de mejoramiento de los asentamientos, “en infraestructura,
seguridad juridica, saneamiento ambiental y fortalecimiento de la comunidad” (Cravino,
2010). En Uruguay existen proyectos, como es el caso del PIAI, que se desarrollan a través
del convenio con el BID, donde hay aportes de este banco, aportes del gobierno nacional a

través del Ministerio de Vivienda y aportes de las Intendencias.

Desde 1984 se pusieron en practica, tanto a nivel departamental como nacional, diferentes
planes de construccion de viviendas para erradicar los asentamientos irregulares y también se
realizaron diferentes planes de mejoramiento de las condiciones en los mismos (Clichevsky
& United Nations, 2004). La Intendencia de Montevideo comenzo a tratar el tema en dicho
afio, atendiendo los reclamos de varias organizaciones sociales, construyendo viviendas por

ayuda mutua en el mismo predio que ocupaba el asentamiento.

En el afio 1990 comenzod el programa de Regularizacion de asentamientos irregulares en
predios municipales, donde se establecia que toda tierra de propiedad municipal ocupada por
construcciones realizadas con materiales duraderos por comunidades organizadas seria

entregada en régimen de tenencia a los y las habitantes (Clichevsky & United Nations, 2004).

A partir de 1993, el MVOTMA comienza a estudiar la situacion de los asentamientos
irregulares, constituyendo en 1994 la Unidad de apoyo para la regularizacion de
asentamientos espontdneos con el objetivo de crear e instrumentar una metodologia de
trabajo, otorgando escrituras, colaborando técnica y econdmicamente para el ordenamiento

territorial y urbano, y apoyando socialmente a las familias que viven en el asentamiento.
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En 1995 se crea la Comision para la normalizacion de asentamientos irregulares y en 1996
comienzan a trabajar los equipos técnicos multidisciplinarios. A su vez, se instrumenta el
Sistema de ahorro para la regularizacion de asentamientos, para que las familias puedan
realizar un ahorro previo. El programa se orienta practicamente a la regularizacion juridica,

otorgando la titularidad de la tierra a los y las destinatarios.

En su analisis sobre las politicas de regularizacion en América Latina, Nora Clichevsky
(2004) diferencia tres problemas relacionados directamente con la ilegalidad que orientan
estas politicas. En primer lugar, los asuntos relacionados con el dominio. En segundo lugar,
aquellos que se refieren a aspectos urbano-ambientales. Finalmente agrega un tercero que

alude a la segregacion social y espacial (Clichevsky & United Nations, 2004).

Segtn la autora, de las dos primeras soluciones, la que mayormente se desarrolla y aplica es
la primera. Esto se debe a que requiere menor presupuesto, por la seguridad que significa la
tenencia y por la hipotesis de que la propiedad privada mejora el habitat. En cuanto a la
tercera, esta relacionada al rescate ético de los pobladores que habitan la ciudad, buscando

que se conviertan en ciudadanos plenos; es una politica de inclusion social.

De esta forma, de acuerdo a los objetivos que posean, distingue los programas de
regularizacion en tres tipos diferentes: “exclusivamente de legalizacion de dominio;
exclusivamente de mejora en las condiciones urbano ambientales, o ambos tipos integrados”

(Clichevsky & United Nations, 2004, p. 32).

Sin embargo, en las entrevistas realizadas, respecto a las politicas de titulacion, se destacan
dos objetivos principales: por un lado, el otorgar seguridad en la tenencia y, por otro lado, el

desprendimiento del Estado de la propiedad:

(...) muchas veces el Estado quiere desprenderse de esas situaciones que tiene como
propiedades que le generan deuda por pagos de impuestos, etc. Sin poder decir: esto
ya no es mio. Hay una idea de desprenderse de eso y que la gente tenga la titularidad

de esas propiedades, horizontales o alguna modalidad. (Entrevista 1)

En otras palabras, “(...) es como cerrar un proceso. Que el asentamiento vaya a pasar a ser

barrio, un barrio formal” (Entrevista 3).
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2. 1. 1 El caso del Sector de Regularizacion, Servicio Tierras y Vivienda,

Intendencia de Montevideo

Para el andlisis de la problematica abordada en torno a la entrega de titulacion de la propiedad
a sujetos destinatarios de programas publicos de vivienda, es que se decide presentar el
Sector de Regularizacion, que corresponde al Servicio de Tierras y Vivienda de la
Intendencia de Montevideo. Asimismo, se desarrollaran los objetivos y las fases del proceso

del trabajo de regularizacion del mismo.

El Servicio de Tierras y Vivienda de la Intendencia de Montevideo comenzé a funcionar a
partir del Decreto de la Junta Departamental de Montevideo N° 24.654, de 06 de septiembre
de 1990. El Articulo N° 2 de este decreto crea el Sector de Tierras para Vivienda, bajo la
orbita del Departamento de Planeamiento Urbano. Se establece que tendra a su cargo la
administracion de la Cartera Municipal de Tierras para Vivienda. El objetivo de esta Gltima
sera obtener predios aptos para la construccion de viviendas, a efectos de utilizarlos en la
ejecucion de programas habitacionales promovidos por la Intendencia y venderlos u
otorgarlos a personas o grupos de personas que los requieran, para solucionar

satisfactoriamente su situacion habitacional.

A partir de las Resoluciones del Intendente de Montevideo N° 3102/10, del 13 de julio de
2010, y Resolucion N° 111/11 del 10 de enero de 2011, el Servicio de Tierras y Vivienda es
una dependencia de la Division Tierras y Habitat, del hoy Departamento de Desarrollo

Urbano.

El Articulo R.19.43.1 del Digesto Departamental, expresa que a través del Servicio de Tierras

y Vivienda, la Division Tierras y Hébitat:

Otorga permisos de construccidon para los programas sociales (construccion de vivienda
nueva, ampliaciones, regularizaciones).

Programa y ejecuta los conjuntos de vivienda para realojos.

Otorga los permisos y proyectos ejecutivos y hace el seguimientos de las obras
correspondientes al Plan Lote.

Realiza el seguimiento de los programas a ejecutarse y ejecutados mediante apoyo

multidisciplinario antes, durante y después de la ejecucion de las viviendas.
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Desarrolla por si o mediante convenios con otras instituciones publicas programas de
construccion, recuperacion y mejora del stock habitacional existente, en las zonas
centrales y consolidadas de la ciudad.

Participa en la redaccién, ejecucion, y seguimiento de los planes urbanos y de desarrollo
de estas zonas en lo que es de su competencia.

Procede a la regularizacion juridica de todos los programas de vivienda construidos sobre
terrenos de propiedad de esta Intendencia, que no la tengan, manejando herramientas

multiples y adecuadas a cada situacion.

El Servicio de Tierras y Vivienda, sumado al Sector Regularizacion de la Vivienda Social y
Barrios Departamentales, cuenta con otros tres sectores de actuacion: el Sector Tierras, el

Sector Vivienda y el Sector Rehabilitacion de Areas Centrales.

El SREG fue creado por Resolucion del Intendente N© 2471/17, del 12 de junio de 2017, con
el cometido de la regularizacion fisica y dominial de viviendas y barrios en propiedad de la
Intendencia de Montevideo, correspondiente a diferentes Programas de Vivienda de interés

social.

El Servicio de Tierras y Vivienda tiene competencia directa en seis programas que desde los
anos 70 han otorgado diferentes soluciones habitacionales a los vecinos y vecinas de
Montevideo. Es por esta razon que los programas cuentan con distintos marcos normativos,
siendo diversos en su disefio y en su implementacion. Algunos han sido co-ejecutados con el
MVOT y/o con otros organismos publicos. Otros fueron implementados en forma exclusiva
por la propia IM. Corresponden a diferentes periodos de gobierno tanto nacional como

departamental.

Desde el Servicio, se denomina a estos conjuntos habitacionales como “barrios”, mas alla que
fueron generados por procesos de traslado colectivos, (por ejemplo en los realojos), traslados
individuales, entrega de lotes a cooperativas o compartan una misma modalidad de acceso las

viviendas y de la autoidentificacion como colectivo o no de sus habitantes.
Los objetivos especificos del SREG son:

1. Definir y otorgar un vinculo juridico a los adjudicatarios y ocupantes de las viviendas
sociales y barrios departamentales intervenidos por el Servicio de Tierras y Vivienda; y
2. Identificar y realizar recomendaciones sobre las condiciones bésicas de urbanidad de los

barrios departamentales.
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El segundo objetivo surge de la pregunta que se hacen dentro del Sector, “;En qué
condiciones les vendemos la tierra a las familias? ;El barrio en qué condiciones esta cuando
la Intendencia viene a hacer este trabajo de venta de la tierra?” (Entrevista 2) Por lo tanto,
retomando los aportes de Nora Clichevsky (2004), se estd ante un programa que busca tanto

la legalizacion de dominio, como también la mejora de las condiciones urbano ambientales.

El SREG reconoce las limitaciones para el ejercicio pleno del derecho a la ciudad, en dos
dimensiones: 1. dominial, es decir, la vulnerabilidad juridica de los ocupantes y
adjudicatarios; y 2. fisica, las condiciones de habitabilidad inadecuadas y la falta de acceso a

una vivienda digna.

En este aspecto, la conformacion del equipo es interdisciplinario: “(...) esta el area juridica
con abogada y escribano, tenemos el area social hoy trabajadora social con dos socidlogas,

tres ingenieros agrimensores que es la coordinadora y dos arquitectos” (Entrevista 2).

Se entiende entonces que la regularizaciéon implica un proceso integral por el cual la
Intendencia procede a la formalizacion de la adjudicacion de las viviendas de distintos
programas. A su vez, un trabajo directo en los barrios, el estudio y asesoramiento de las
situaciones de los adjudicatarios y ocupantes para implementar tipos de contratos con las
viviendas, y coordinacion intra e interinstitucionales. Pero en cuanto a presupuesto, se denota
la dificultad de poder cumplir con el segundo objetivo del Sector mencionado, “Creo que
siendo justos, estan previstas las pequefias obras, hacer pequefas mejoras; entiendo que es un

capitulo bastante timido dentro del programa en si mismo” (Entrevista 2).

El SREG disené un marco de trabajo en el cual se identifican cuatro fases necesarias para el
cumplimiento de sus objetivos. Comienza con la Fase 0 denominada como “Estudio y
Acondicionamiento”. En esta fase se hace un andlisis de la situacion catastral, dominial y
social, donde se estudian las alternativas para la individualizacion de los lotes a regularizar,
se definen las estrategias para obtener las condiciones necesarias para la regularizacion
dominial, se comienza a coordinar con diferentes instituciones y organismos, se atiende y da

seguimiento a demandas de los vecinos y vecinas.
En esta fase se realiza:

(...) un trabajo previo del fraccionamiento del suelo, que por lo general, la tierra que

es de la Intendencia, la Intendencia lo que hace es fraccionarla de diferentes maneras,
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ya sea individualmente o PH (propiedad horizontal) para poder otorgarle a la familia
un vinculo juridico con ese terreno especifico y no todo el padron como llega a

comprar la Intendencia en un inicio (Entrevista 2)

A partir de alli, “(...) una vez que estd habilitado ese trabajo por el equipo, sobre todo de
agrimensores, pasa por distintos servicios, es que se identifica la posibilidad de empezar a

trabajarlo desde nuestro sector” (Entrevista 2).

Es entonces cuando inicia la Fase 1: “Intervencion con los vecinos de los barrios”. En este
punto se hace un diagnostico preliminar sobre la situacion dominial de cada una de las

viviendas del barrio.

(...) una vez que se identifica cudl es el mecanismo de fraccionamiento, si es PH o
individual, lo que se hace también es empezar a indagar con las compafieras, en el
caso de los realojos, que hayan trabajado con los vecinos previamente en el proceso
de realojo. Las caracteristicas del barrio, de la gente, se hace un sondeo también de
coémo esta el barrio ahora, evaluando los grados de conflictividad, como que se hace

una evaluacion previa antes de empezar a trabajar. (Entrevista 2)

A su vez, se generan instancias informativas con los adjudicatarios, adjudicatarias y
ocupantes que viven alli, se relevan actores del territorio, se realiza un diagndstico

actualizado (censo) donde se determina la persona titular de derecho.

(...) luego de la asamblea hay otro hito, como un mojon, que es el censo. En esto del
tema de titulacion, también nos hace un acercamiento a la realidad especifica de cada
familia que vive alli. También nos da ciertos elementos a la hora de poder pensar en
esa titulacion, que no es menor, en términos de en qué condiciones va a ser la

titulacion. (Entrevista 2)

Se identifican las condiciones basicas de urbanidad del barrio, como infraestructura y
servicios; también se detectan si hay invasiones al espacio publico y se identifican los

padrones o viviendas que para asegurar un uso o destino.
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En “Asesoramiento y acuerdo con los adjudicatarios/ocupantes sobre el proceso de
titulacion”, denominado como la Fase 2, se hace reconocimiento del Titular de Derecho y se
establecen las condiciones de enajenacion. Acorde a la directora del Sector, en esta etapa se
proponen las "condiciones de titulacion", como lo llaman en el servicio. Dichas condiciones
“basicamente han quedado muy minimizadas en tiempo de permanencia y costo de la
vivienda, del lote en realidad, que va asociado porque va todo junto” (Entrevista 4).
Asimismo, se realizan las recomendaciones sobre las condiciones basicas de urbanidad para

la optimizacion de su uso.

Finalmente, en la Fase 3 “Cierre de la regularizacion dominial de las viviendas” se realiza el

seguimiento y gestion de pagos hasta finalizar con la titulacion del bien.

Como se expuso antes, “el programa es de reciente creacion” (Entrevista 2), encontrandose
en una situacion experimental. En tal sentido, consideran que aun no pueden llegar a
conclusiones sobre el proceso de trabajo. “Hoy no podemos decir: tal barrio se culminé el
proceso, pasaron tantos afios y esto fue lo que pasd. No tenemos, en este sentido, estamos

muy en proceso. Podemos tener supuestos.” (Entrevista 2) En otras palabras,

Hoy estamos en el yo pienso (...) no hay informacion que puedas decir que la gente
precisa tal cosa. Creo que se construyd mucho desde el lado técnico todo esto, el
Sector, el pensar en una politica; como que hay que mirar un poco para ver y estudiar

qué les ayuda o no a la gente. (Entrevista 4)

De igual forma, en las otras entrevistas por fuera del Sector de Regularizacion del Servicio
Tierras y Vivienda, persiste la falta de evaluacion luego de la titulacion. En el caso del PIAI:
“tenemos como pendiente hacer una evaluacion post, de gente que ha escriturado hace diez
afios ponele. ;Simbdlicamente que ha significado? Eso no lo tenemos” (Entrevista 3).

Asimismo, desde el Ministerio de Vivienda, se asegura:

No tenemos evaluaciones en el Ministerio, evaluaciones de impacto, por ejemplo de la
politica, mucho menos de la subjetividad de las personas y el significado que tiene la
propiedad para las personas. Eso no lo tenemos, del sentido que tiene la escritura y

titular. (Entrevista 5)
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2.2 La seguridad en la tenencia

Retomando la definicion de seguridad en la tenencia abordada en la Conferencia Regional de
América Latina y el Caribe, una persona o familia siente segura la permanencia en la

vivienda cuando estd protegida contra el desalojo involuntario de su tierra o residencia

(CEPAL, 2001).

En la Conferencia de las Naciones Unidas sobre los Asentamientos Humanos, llevada a cabo
en Estambul en 1996, se definié la Seguridad en la Tenencia como una de las dos politicas
basicas a desarrollar a nivel mundial. Pero, ;es la propiedad privada la tinica forma de tener

seguridad?

Machado en la entrevista cuestiona lo mismo: “(...) las recomendaciones internacionales en
términos de vivienda es la seguridad en la tenencia, eso no implica ser propietario, implica

otras seguridades” (Entrevista 1).

De la totalidad de las viviendas que congregan los barrios incluidos en los programas del
Servicio Tierras y Vivienda, estan habitadas tanto por las familias adjudicatarias como por
ocupantes. Las primeras refieren a las beneficiarias de los programas habitacionales y
cuentan con un documento vinculante a la vivienda. Las segundas son familias que han
accedido a las viviendas por diferentes vias: las han adquirido en el mercado informal, los
adjudicatarios les han permitido habitarlas, son familiares directos de los adjudicatarios, etc.,

pero no cuentan con un documento vinculante con la IM.

En el cuadro del Anexo 2, elaborado por el SREG (2021) se comparan las figuras
administrativas que son de uso y costumbre en el Servicio de Tierras y Viviendas y las

calidades juridicas previstas en el Cédigo Civil.

Las distintas figuras administrativas de uso en el STV se incorporan al trabajo del SREG en

las siguientes categorias a las que se accede a través de un tipo de documentacion. Estas son:

Figura administrativa Documento

Familias beneficiarias Compromiso de Realojo (Programa
Realojos)

Ocupante censado Censo con fines de regularizacion
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Adjudicatario Tenencia (Cartera de Tierras)

Acta de adjudicacion

Comodatario Comodato

Propietario Titulos de propiedad (escritura)
(SREG, 2021, p. 18)

El compromiso de realojo se toma como documento vinculante con el bien cuando identifica
la vivienda a otorgar. En el proceso de regularizacion, el censo se constituye en un

documento en el que se registran las personas que ocupan cada una de las viviendas.

Junto con la creacidon de la Cartera Municipal de Tierras para Vivienda de los afios 90, se

preveia la entrega de una tenencia, mediante un convenio a 20 afios (SREG, 2021).

El Acta de adjudicacion (a partir del Programa Realojos) se firma al momento de la entrega
de las viviendas. A lo largo de los afios y segun los diferentes programas, este documento ha
ido variando. En algunas se establecia el plazo para la enajenacion de las viviendas y el inicio

del proceso de escrituracion y, en otras no.

Con respecto al Comodato, se comenzo a aplicarlo para todos los programas a partir de 2019,
afno en que se elabord un modelo comun para ser utilizado por todos los sectores y programas
del Departamento de Desarrollo Urbano. Fue realizado a partir del trabajo en forma conjunta
de equipos técnicos del Departamento, con la participacion del equipo de igualdad y de la
Division Asesoria de Género. Contempla las situaciones familiares y de violencia basada en
género de acuerdo a las leyes nacionales vigentes. Este modelo cuenta con Resolucion del

Intendente de Montevideo (Resolucion N° 3390719, del 15 de julio de 2019).

Tanto en las Actas de Adjudicacion como en el Comodato se establecen algunas condiciones
como la prohibicién de la venta y alquiler y el compromiso del buen uso de la vivienda, por
parte de los y las adjudicatarios y comodatarios. Si bien el Comodato otorga seguridad
juridica en la tenencia de la vivienda, la definicion de trasladar o no la propiedad de la IM a

los vecinos y vecinas es una definicion politica, que la misma ha ido variando con el tiempo.
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2.2.1 La seguridad del “tener”

(Por qué, en el imaginario social, los titulos de propiedad brindan mayor seguridad? El
SREG, estd intentando recoger lo que los adjudicatarios, adjudicatarias y ocupantes de las
viviendas de propiedad municipal entienden por titulacion. La metodologia fue agregar un
modulo de preguntas al momento de realizar el censo (“hito” en el proceso de regularizacion
mencionado anteriormente), reconocido como Formulario Titulacion (se encuentra en el
Anexo 3). A partir de las respuestas dadas, el Sector realiza un informe que presenta el
analisis de esta consulta para esos barrios, constituyéndose en un insumo para la toma de

decisiones (SREG, 2022).

Dos respuestas o discursos surgen respecto a la seguridad que brinda tener los titulos de

propiedad: por un lado, el de la casa propia y, por otro lado, el de “casa para los hijos”.

Respecto al primero, muchas veces depositar la confianza en un otro no excluye la
posibilidad de un posible desalojo. En palabras de Machado, “si es el Estado que tiene la
propiedad, o si es un tercero, como que ahi hay mucha inestabilidad, mucha inseguridad en la
gente” (Entrevista 1). A medida que pasan los afios el Estado va cambiando los actores con
los cambios de gobierno y se va perdiendo, a su vez, la forma juridica que se adoptd en un
principio. Sin los titulos de la vivienda, siempre persiste una sensacion de temor en la

situacion de que el propietario pudiese intentar reclamar la devolucion de los terrenos.

A su vez, el poseer los titulos de propiedad en el imaginario simbolico tiene una gran carga
valorativa. Alicia Lindon, en “El mito de la casa propia y las formas de habitar” (2005),
estudia y analiza la subjetividad espacial que orienta a los y las habitantes en la construccion
social del lugar. En su articulo, parte de la base de que la vida moderna y metropolitana esta
fuertemente regida por el “tener”, incluyendo el hecho de que el tener puede concretarse en
objetos y bienes muy diversos, aunque también cuestiones intangibles como el poder. Es por
ello que “la casa” (palabra que elige en vez de usar “vivienda” y asi evitar discursos técnicos
y politicos) constituye un caso particular del tener, porque se trata de un objeto de alto

contenido simbdlico (Lindon, 2005).

En este sentido, la casa ha llegado a ser la expresion mas acabada de la propiedad privada,

constituyendo la casa propia en un verdadero “valor moderno”. Es un cédigo compartido,
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aceptado y por lo tanto no cuestionable. Lindon va a decir que, este valor moderno de la

propiedad de la casa, en un contexto de exclusion social deviene mas facilmente en un mito:

La casa propia en tanto mito, se constituye en una verdad (a veces fantasiosa) de alto
contenido emotivo, que goza de extraordinaria estima o valoracion social y que
construye una forma de vinculo con el mundo y con el territorio periférico en

particular. (2005)

El segundo discurso, el de la herencia, tiene que ver con la expectativa de dejar “la casa para
los hijos”. En las entrevistas también se trae esta inquietud de los vecinos y vecinas como
algo que se repite constantemente: “trasladar la seguridad” (Entrevista 5), “una de las cosas
que yo creo que mayormente preocupa es todo el tema de la herencia a sus hijos y quien va a
quedar si se va” (Entrevista 4), “aparece esa idea de dejar un patrimonio para la otra

generacion” (Entrevista 1).

Existe, entonces, una relacion entre la casa propia con el horizonte. Puede ser tanto el de
asegurarse un techo para la vejez, pero también con la herencia (la transmision), es decir,
asegurar un techo para los y las sucesores. Expresando asi un horizonte de tiempo que se

proyecta hacia el futuro.

Lindon (2005) reflexiona que en los contextos de periferia la proyeccion a los horizontes de
futuro son muy limitados, pero que el significado se puede construir respecto de un presente
que se conecta con un pasado de carencias. En este sentido, la seguridad que se desea con la
propiedad de la vivienda, ya sea proyectando en la propia vejez o para quienes la hereden;
deviene de una carencia de seguridad (una incertidumbre) pasada o presente. El respaldo que
puede dar una tenencia distinta a la de la propiedad privada, no es suficiente: “teniendo un
acta de adjudicacioén es como que no le alcanza, lo que quieren es algo que diga que es suya”

(Entrevista 2).

Se observa, de esta forma, el enorme peso simbolico que trae consigo la propiedad privada.
En todas las entrevistas se menciona la importancia que tiene en el Uruguay la misma. Pero

(de donde deviene esta carga sociocultural del “tener”?

Como se vio anteriormente, la construccion social de la propiedad privada aparece en la

historia reciente de la humanidad. Es recién en los ultimos doscientos cincuenta afios cuando
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se ha consolidado la prevalencia de la propiedad privada. Consolidacion que parte en
América Latina con la conquista (Nahoum, 2012), el cercado de las tierras, avanzando en
consagracion juridica con el desarrollo del Estado liberal y se extiende a todo el planeta,
mediante la expansion global de las formas capitalistas de produccion y consumo (Fernandez

Wagner, 2014).

En Uruguay la propiedad privada, como se desarrolld previamente, tiene un respaldo
constitucional. En este sentido, la legislacion uruguaya favorece a la propiedad privada. En
las primeras politicas de vivienda que hubo en Uruguay, muchas remitieron al acceso a la
propiedad, es decir, se ha promovido justamente el acceso a la vivienda a través de la

propiedad.

De esta forma, la ideologia, es decir, las ideas imperantes respaldadas en la legislacion,
infiere en los modos de organizacion, en el lenguaje y en lo simbdlico, generando un
conjunto de creencias y valores reconocidos y compartidos, comunes en los sujetos

habitantes.

La propiedad ubica al hogar en la condicién de “poseedor”, otorgando seguridad en un
mundo en el cual el habitante catalogado como “informal” pasa a gozar de reconocimiento
social. El concepto de informalidad es una categoria residual que deviene por lo que no es. Lo
informal, en otras palabras, se define como lo no integrado al sistema que se considera
convencional (Clichevsky & United Nations, 2004). Es entonces el sistema formal, la

propiedad privada, lo que produce la informalidad.
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2. 3. Las responsabilidades econémicas del propietario
2. 3. 1 Desarrollo socioeconémico de las familias

Se espera con los titulos de propiedad, con el pasar a ser propietarios y propietarias, que las
personas destinatarias de programas publicos de vivienda tengan un desarrollo
socioecondmico positivo. Mismo en la subjetividad colectiva se entreteje una idea de
progreso, también fuertemente arraigada: “entonces yo creo que la gente si quiere ser titular,

muchos si y ven en eso una posibilidad de cambio” (Entrevista 4).

En varias de las entrevistas se concuerda en que los titulos de la vivienda, en especial en los
casos de las relocalizaciones, son meramente un recurso y un respaldo. Recurso en el sentido
de que la vivienda ahora es parte del mercado y se puede usar como valor de cambio

formalmente, se la puede vender.

Son pocos los estudios sobre los mercados inmobiliarios en las zonas "urbanas marginales",
pero hay un consenso respecto a que los titulos incrementan el valor de la propiedad
(Calderon, 2011). De igual forma, si bien existen diferencias entre asentamientos titulados o
no, las cifras no se equiparan con la consolidacion urbana: “los barrios municipales no son
apetecibles para el mercado en general. Son apetecibles para un mercado pobre, vulnerable,

como los que viven ahi. Por como se han construido” (Entrevista 4).

Abramo (2012) analiza la relaciéon entre la produccion de estructura urbana y el
funcionamiento del mercado inmobiliario en América Latina. En su andlisis reconoce al
mercado como el mecanismo principal y hegemodnico de coordinacidon de las decisiones de
uso del suelo, produciendo una estructura o forma de ciudad particular y caracteristica de
América Latina, una ciudad compacta y difusa. En otras palabras, las convenciones urbanas

impactan en la ciudad generando una estructura socioespacial urbana segmentada y desigual.

En cuestion, no es del todo cierto que los titulos de propiedad permiten que la vivienda entre
en el mercado formal bajo las mismas reglas, debido al prejuicio que existe sobre los barrios
o las zonas donde se encuentran. A su vez, se debe recordar que la regularizacion barrial es
uno de los objetivos pero debido a la limitacion del presupuesto, no se ha desarrollado
fuertemente, por lo que estas viviendas continuan en la periferia con recursos y servicios

limitados.
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(...) es como sacar el asentamiento y ponerlo en un lugar, pero la estigmatizacion
sigue. Aparte hacemos complejos en la periferia, si fuese un complejo aca en el
centro, la gente puede crecer. Pero los dejamos mas o menos en el mismo lugar, que
esta bueno por el tema de las redes pero sabemos que la diferencia de tension en la
periferia con respecto al centro tampoco es la misma. O las posibilidades de acceso a

determinadas cosas. (Entrevista 4)

En cuanto a la vivienda formal como respaldo, los titulos no cambian las condiciones de vida
en términos de que las personas puedan aumentar. Lo que se mide, por ejemplo, es en
relacion al acceso de préstamos. Ya analizado anteriormente, la situacion laboral parece ser
mas importante para obtener un crédito que el titulo de propiedad. Entonces, la formalidad en
relacion con la vivienda es insuficiente para el desarrollo socioeconémico de una familia por
si sola, pero es una herramienta importante que se debe combinar con otras formalizaciones,

como puede ser la situacion laboral.

2. 3.1 El costo de la formalidad

La sostenibilidad de la formalidad es un tema de preocupacion entre los vecinos y vecinas,
que se recoge en el informe realizado por el (SREG, 2022). La formalidad trae consigo
responsabilidades y obligaciones econdmicas, las cuales generan preocupaciones que refieren
a la disponibilidad econoémica para afrontar el pago de impuestos y de servicios. Asimismo
ocurre con incertidumbres respecto de la situacion laboral que pueda repercutir en las

capacidades de pago de cuotas de la vivienda.

Con relacion al pago de los servicios de agua y luz, si bien estos no tienen que ver con la
titularidad de la vivienda, se desprende una asociacion de la titulacion con un mayor

compromiso al pago por estos servicios basicos (SREG, 2022).

Otra preocupacion respecto a los servicios que existe, es la dificultad de poder pagar los
mismos y que tenga consecuencias en el proceso de titulacion y/o una vez que sean
propietarios y propietarias del inmueble. Esto lo presentan como una valoracion negativa
sobre el titular, el miedo por la posibilidad de embargo al estar en el clearing y que tenga

consecuencia respecto al bien propio (SREG, 2022).
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Porque una de las cosas que traen los vecinos es su preocupacion por los embargos,
por ejemplo. Ahora ellos se embargan pero no hay nada que sacarles frente al
mercado privado. Se endeudan o pasa cualquier cosa y ;qué les van a sacar? A la

larga esa vivienda era un resguardo frente a toda esta situacion. (Entrevista 4)

En cuanto al pago de tasas y tarifas, éstos son de dos tipos segun si estan asociados o no al ser
propietario. La tarifa de saneamiento y la tasa general municipal (tributos domiciliarios) no
estan relacionados con la titularidad de la vivienda, sino con quien ocupa la misma (también
conocidos como impuestos a puerta); mientras que la contribucidon inmobiliaria y el impuesto

de primaria si lo estan.

Con el censo que realiza el SREG, cuando comienza la intervencién con los vecinos y
vecinas de los barrios, no s6lo se estudia quién vive actualmente en ese barrio y la
composicion familiar, sino también la situacion socioeconémica general de la familia. El
poder observar el estado de situacion del barrio permite al Sector tratar de generar convenios
o acuerdos respecto a subsidios sobre distintos servicios o impuestos. Por ejemplo, la
directora del Sector, menciona la intencidon de equiparar a las cooperativas de viviendas en
cuanto a la exoneracion del pago del impuesto de contribucion inmobiliaria, a aquellos

barrios que provienen de realojos (Entrevista 4).

2. 3.2 Inversion en la vivienda

La inversion en la vivienda refiere a uno de los puntos principales a favor de la titulacion
planteado por De Soto. La corriente liberal sostiene que la seguridad en la tenencia incentiva
a sus habitantes a realizar mejoras en las viviendas, entendiendo los titulos de propiedad

como la condicion necesaria para que los residentes construyan la seguridad suficiente.

En el Sector no se realiza un estudio o evaluacion luego de que las personas o familias titulan,
por lo que no hay datos sobre inversiones y mejoras en las viviendas luego de que pasan a ser
propietarios. Por esta razon se decide tomar como parametro los barrios que siguen siendo
propiedad de la Intendencia, con aquellos barrios que ya se comenzd el proceso de
regularizacion y los que no. En este sentido, poder identificar si para los vecinos y vecinas el

saber que luego van a titular es un incentivo para las mejoras en las viviendas.
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En los relatos de las tres profesionales entrevistadas que conforman el SREG, coinciden en
que no ven una correlacion entre la inversion en la vivienda y la aproximacion a titular.
Afirman que los casos son multiples, por lo que no consideran que la titulacion sea un factor,

sino mas bien se relaciona con la capacidad o el poder realizar las mejoras:

“No es que tengo plata ahorrada y estoy esperando a titular y ahi voy a tener la tenencia
segura para hacer una inversion. Si puedo y lo necesito, voy a hacer esa modificacion.”

(Entrevista 2)

“Yo creo igual que siempre termina pasando mucho maés por el poder tener una relacion, mas
alla de la propiedad, con la vivienda como un bien potencial digamos. Como cada uno cuida a

su casa.” (Entrevista 4)

En este ultimo fragmento se alude a lo simbdlico de pensar en la vivienda como casa propia,
que puede o no darse con los titulos. Las mejoras en la vivienda pueden ser un incentivo para

la apropiacion del espacio.
A su vez, se trae otro aspecto a tener en cuenta, que es el de la capacidad de “sostener”:

(...) estd mas asociada a personas que pueden sostener o que tienen un historial de
valoracion de ese bien. Como el que también sostiene la educacion o quien también
sostiene su salud. Los que realmente no estan sosteniendo, no estan sosteniendo casi

nada en su vida. (Entrevista 4)

En este sentido, la inversion en la vivienda se la asocia mas a la capacidad y posibilidad de
poder hacerlo, pero también a la proyeccion de vivir en mejores condiciones. Quien no tiene
la intencidn de trabajar en la casa, tampoco lo tiene para el desarrollo de otros aspectos de su

vida.

Sin embargo, la calidad de las manutenciones o mejoras de la vivienda es otro capitulo. Las
personas van a construir respondiendo a la necesidad de realizarlo y acorde a los
conocimientos previos que tengan. Es decir, para resolver el inmediato, puede que las
condiciones de habitabilidad no sean las adecuadas. Lo cual muchas veces genera problemas

con el fraccionamiento o la formalidad que la Intendencia exige.
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Acorde al Acta de Adjudicacion, se responsabiliza a las familias a mantener la infraestructura
de la vivienda, pero las personas van a replicar la forma de soluciéon que ya conocen, es
entonces cuando se genera un choque: “Basicamente les pedimos que resuelvan cosas y como
lo resuelven dentro de la informalidad. No les podés pedir que lo resuelvan dentro de la

formalidad porque no tienen los medios para hacerlo.” (Entrevista 2)

En este sentido, las personas al seguir moviéndose en lo que se considera irregular, sus
formas van a ser “irregulares” también: “Porque en realidad si no se sabe quien autoriza,
quién puede permitir la construccion, se hace como se precisa” (Entrevista 1). Esto se debe a
que se responde con desorganizacién a las urgencias y necesidades mas inmediatas de la
familia. Por otro lado, la titularidad puede generar que las personas se preocupen por

mantener cierta regularidad de lo que va a hacer.
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2. 4 Las implicancias de titular

Las politicas de titulacion, de regularizacion, han sido elaboradas desde la vision de los
técnicos, desde el pensar las formas de abordar el fendmeno. Poco y nada se han incorporado
las percepciones de las vecinas y vecinos de los barrios. El SREG comienza su trabajo en
2018 y hasta el dia de hoy siguen desarrollando herramientas para sistematizar informacion

que refleje la realidad, es decir, los resultados de la regularizacion.

Yo creo que son supuestos que manejamos. Porque de lo que venimos desarrollando
todavia estamos ahi, en el medio del proceso. Quizds lo que tenemos que pensar,
desde el punto de vista institucional y técnicamente lo que pienso es: ;qué granito de
arena estamos aportando? Aplicar coherencia, aplicar una linea de trabajo. (Entrevista

2)

No hay informacion que puedas decir que la gente precisa tal cosa. Creo que se
construyd mucho desde el lado técnico todo esto, el Sector, el pensar en una politica;
como que hay que mirar un poco para ver y estudiar qué les ayuda o no a la gente.

(Entrevista 4)

Recientemente, con el Informe de Titulacion el SREG logra en 2022 tener la primera
aproximacion a las percepciones de las vecinas y vecinos en materia de regularizacion
dominial. Con el Formulario de Titulacion, se tuvo como pretension generar un espacio de
consulta en el cual las vecinas y vecinos pudieran expresarse sobre estos temas. Se tratd de
una aproximacion exploratoria en la medida que fue el primer censo en que se introdujo este

modulo.

Debido a la falta de evaluacion del impacto, del analisis de lo que pasa luego de que las
personas titulan, es que no se cuenta con informacion suficiente como para responder cudles
son las implicancias de la titulacion, pregunta realizada en esta monografia. De las respuestas

brindadas en las entrevistas, se desarrollaran algunos supuestos.

El primero de ellos es que se da una afirmacioén simbdlica en torno a la titularidad sobre la
ciudadania de la persona. Al pasar a la formalidad y ser propietario, se le coloca el papel de

ciudadano o ciudadana, por la propia condicion de integrar la sociedad.
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(...) hay una afirmacion, como que la gente nunca deja de ser pero se lo trata asi de
ciudadano «Te reconozco, sos ciudadano, tenés el titulo, podes hacer» (...) hay algo

ahi de la ciudadania que se ratifica de alguna manera con la titulacion. (Entrevista 1)

Con este reconocimiento viene una cantidad de obligaciones que son identificadas como parte
de las responsabilidades a asumir: pagar los impuestos de contribucion y primaria o tasas
propias de ser propietario. La categoria de propietario pone en un lugar de privilegio de
alguna manera, que presiona a la persona a mantenerse en la formalidad, aumentando los
costos de vida. Muchas veces estas obligaciones terminan siendo para las familias problemas
y trabas en la permanencia. En otras palabras: “Como sos propietario tenés un monton de
cuestiones ganadas, que me parece que alguna familia de la que nosotros relocalizamos le

empeora la situacion el tener la responsabilidad de lo que le mejora.” (Entrevista 4)

Por otro lado, con la titularidad se asume implicitamente responsabilidades y obligaciones del
ser ciudadano que no son identificadas previamente en el contrato. En un principio implica
desde lo mas cotidiano, como pueden ser cuestiones con la vivienda o de la infraestructura
barrial; hasta situaciones de violencia. El dejar de ser personas destinatarias de un programa
de vivienda implica que muchos problemas ahora deben de ser solucionados por cuenta
propia y ya no desde el respaldo o cuidado del Estado. Desde la Intendencia hay una
expectativa, en este sentido, de desprenderse de los barrios y que las familias generen mayor

autonomia.

La mayoria de los programas que se encuentran actualmente en la orbita del Sector surgieron
hace mas de diez afios, en el mientras es la Intendencia quien intenta gestionarlos. Por mas
que en las Actas de Adjudicacion se encuentran escritas y explicitas ciertas responsabilidades
de las familias, es un hecho de que al ser la Intendencia la propietaria, todavia sigue teniendo
la flexibilidad para actuar en algunos barrios. Surge la pregunta entonces: ;hasta qué punto
ese “tutelaje estatal” no genera una dependencia? En cuanto a los ciudadanos. Siendo asi, en
el momento en que se genera el traspaso de titulacion, existe un choque de expectativas: “La
calidad de ciudadano que estamos acostumbrados en la formalidad o que le exigimos dentro
de la formalidad, ;es la misma que podemos pensar en estos sectores de la poblacidn, en estos

territorios?”” (Entrevista 2)

El objetivo de incluir en el censo el Formulario de Titulacion es recabar el conocimiento (o la

falta del mismo) que los vecinos y vecinas tienen sobre el proceso que se va a dar y sus
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consecuencias. De esta forma, poder sumar mas informacion en las asambleas que respondan
a dudas o desconocimientos del pasar a ser titulares. La directora del Sector trae algunas de
sus experiencias en asambleas con los vecinos y vecinas donde, si bien muchos desean ser
propietarios, muchos caen en la cuenta de la dificultad de poder sostener la formalidad: “pero
algo les hace como un click cuando se dan cuenta que se quedan solos, ahi no quieren titular”

(Entrevista 4).

En tal sentido, la importancia de poder brindar la mayor informacion y transparencia posible
a las personas como sujetos de derechos es crucial porque la titularidad no es una obligacion.
Es decir, si la persona o la familia quisiera seguir con un comodato, puede seguir con
comodato. Otorgar la titulacion a los vecinos y vecinas es el objetivo e interés final de la
Intendencia, pero se pondera el interés de éstos. Ahi se genera una tension interesante, porque
también puede pasar que las familias crean que en las condiciones que se va a generar esa
titulacion, no les es conveniente y la Intendencia debe aprender a gestionar barrios donde la

informalidad convive con la formalidad.

Desde el area social principalmente, en conjunto con los vecinos y vecinas del barrio, debe de
generarse una intervencion donde las personas puedan incorporar herramientas que faciliten
la instalacion de précticas sociales, productivas y culturales, que permitan su crecimiento y
desarrollo. Silvia Duschatzky (2000) remarca que se debe evitar generar una “ciudadania
asistida”, entendida en el sentido de que las personas pobres deben ser asistidos en su
desarrollo. En sus palabras: “No se conceptualiza la ciudadania social como habilitante de la
civil y la politica, se trataria en cambio de una ciudadania «subsidiada» o tutelada”

(Duschatzky, 2000, p. 46)
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REFLEXIONES FINALES

A continuacion, se presentan una serie de consideraciones que concluyen el recorrido
realizado a lo largo de estas paginas. El objetivo es poder reflexionar sobre el sentido de los

programas de regularizacion, en especial aquellos enfocados en la regularizacion dominial.

En primer lugar, en lo que respecta a Uruguay, hoy en dia hay una carencia de politica de
regularizacion con objetivos claros, cuyo enfoque no se encuentra en las demandas y

necesidades reales de las personas destinatarias de un programa publico de vivienda.

(...) la mayoria de los programas ha logrado resultados muy parciales y en algunos
casos, negativos. Por un lado, ello se debe a las restricciones macro econdmicas, y por
otro lado, a que las politicas han sido formuladas sin considerar la compleja realidad a

las que ellas se aplican. (Clichevsky & United Nations, 2004, p. 31)

En el caso de la Intendencia de Montevideo, como instituciéon no tiene una politica de
regularizacion sedimentada. La regularizacién que prevee para los barrios que tiene en su
orbita responde a una falta de capacidad de gestion de los mismos, considerando que al
traspasar su propiedad se podria dar mas libertad a los vecinos y vecinas de gestionar su

propia vivienda.

El Sector de Regularizacion del Servicio de Tierras y Vivienda busca realizar un trabajo del
tipo integrado, con un equipo interdisciplinario, para la regularizacioén tanto dominial como
urbanistica. Esta ultima, de todas formas, se encuentra limitada por el escaso presupuesto que

posee el Sector para la realizacion de grandes obras.

Por otro lado, se considera fundamental conocer la informalidad, es decir, sus practicas
cotidianas, sus urgencias, sus desafios; al momento de elaborar una politica eficaz. El SREG
si bien contintia desarrollando su intervencion desde el pienso de los y las técnicos, de a poco
va incorporando y estudiando las percepciones de los vecinos y vecinas al pienso de la

politica. El Informe de Titulacion (SREG, 2022) da cuenta de este primer paso.

Los distintos grados de participacion e incorporacion de las percepciones de los y las
habitantes, condicionan los resultados que se obtengan de los programas. Una participacion

mayor asegura que las personas sean conscientes del proceso y de las consecuencias que
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conlleva la propiedad, a la vez que promueve el ejercicio de una ciudadania social mas

integrada. En palabras de Clichevsky (2004),

Involucrar a la poblacion en todo el proceso de regularizacion significa
comprometerse con el programa al mismo tiempo que se definen cuestiones
fundamentales conjuntamente (...) lo cual significa una posibilidad de conseguir un

mejor desempefio del programa. (Clichevsky & United Nations, 2004, p. 58)

A su vez, como se evidencid en los capitulos anteriores, existe una falta de evaluacion de
impacto, luego que las personas y familias titulan. En este sentido, como no existe un
acompafiamiento posterior a la formalidad, se pierde rastro de la continuidad de las familias.
Es imprescindible poder generar esta evaluacion, para observar los aciertos pero mas que
nada los "efectos no deseados" de la implementacion de la politica. Sin este paso, la politica

puede S€r €1 vano.

En segundo lugar, la propiedad privada tiene una alta valoracién y proteccion tanto en la
legislacion uruguaya, como también a nivel social. En el imaginario simbdlico, la casa propia
-en términos de Alicia Lindon (2005)- otorga seguridad en recompensa de las exclusiones
sociales vividas. Es decir, la casa propia acrecienta su valor como algo que reduce la
inseguridad. La misma, atraviesa a las sociedades contemporaneas en casi todos los grupos

sociales, més aun en los grupos sociales excluidos (Lindon, 2005).

En lo que respecta al debate de si es positiva o no la formalidad, el que los vecinos y vecinas
pasen a tener los titulos de propiedad, es dificil y tampoco es el objetivo llegar a un consenso
final. En varias de las entrevistas y tomando en cuenta alguna de las perspectivas de las
personas que recoge el Informe de Titulacion realizado por el SREG, la formalidad puede ser
un problema mas que una solucion. Lo que si se puede afirmar, es que la propiedad privada
por si sola no promueve el desarrollo de las personas o familias destinatarias de programas

publicos de vivienda.

La propiedad privada constituye un modo de relacionamiento social que organiza la
localizacion de las funciones y de las diversas clases sociales dentro de la ciudad. Generando
de esta forma una distribucion de manera no uniforme y desigual; respondiendo a los

intereses del capitalismo.
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Se considera fundamental, entonces, que se puedan lograr incluir otras formas de tenencia
que brinde seguridad y se adapten a las necesidades reales, que las personas puedan optar y
desarrollarse en esa nueva modalidad. Para eso, es imprescindible que se cuestione la

propiedad privada como Unica solucion. Como desarrolla Rebellato (2009),

Si esta situacion no es objeto de una autorreflexion, se oculta un conflicto que es
profundo: el conflicto entre mundos distintos y entre logicas distintas. Y como todo
conflicto, cuando es reprimido, genera situaciones ambiguas y falsas soluciones

practicas al rol profesional. (p. 68)
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ANEXOS

Anexo 1: Pauta de entrevista

Preguntas guia para entrevistas

- [Para quienes trabajan en el Sector de Regularizacion) iComo es el proceso basico o tipico de
regularizacion de un barrio? iCudles son sus etapas? (Sin adentrarse en las especificidades de

cada programa}
- iCudles son los objetivos de las politicas de titulacion?
- Ensu experiencia, éen el acumulado en gué medida se cumplen estos objetivos?

- éCudles consideras que son las implicaciones o consecuencias (positivas o negativas) para
aquellas personas destinatarias de un programa publico de vivienda pasar a ser propietarias de
la vivienda?

- iEn gué medida la entrega de titulacion de la vivienda da cuenta de las necesidades y demandas

de la poblacion que habita en los barrios informales?

- iComo perciben la situacion de informalidad vy la posibilidad de convertirse en los propietarios

legales de los lugares que habitan?

- Segun zu experiencia ipara estas personas cual es |a relacion entre el titulo de |a propiedad y |2
seguridad de la vivienda?

- éContribuye la seguridad de la tenencia en el desarrollo econdamico de los hogares?

- iConsidera que exista cierta dificultad en “mantenerse” en la formalidad para este grupo de
personas o familias? iCudles podrian ser las razones?

- éHay alguna relacion entre la posesion del titulo de propiedad y las inversiones en la vivienda?

- Segun estudios urbanos, la informalidad se clasifica 1. desde el punto de vista “dominial”, es
decir, ausencia de los titulos de propiedad; v 2. desde el punto de vista “urbano”. éEn el proceso
de regularizacion de un barrio, se contempla el desarrollo del barrio {infraestructura, servicios,

etc)? 5i es asi, ide qué forma?



Anexo 2: Figuras administrativas

Figuras
B rminds.

Calidades Observaciones '
Juridicas

Mero tenedorilas personas wusan |a vivienda de propleded de la 1M sin actuar con animo
pe duefio nd cuentan con ningdn bipo de vinculo formal con ésta.

Precans [Be trata de aquellas personas gue no benen nngan tipo de winculo formal

ron la vivienda. Es una calided sumamente débil. que se denomina

cafa® porque no tiene proteceidn para estar en e inmuebls en caso que

nirE persona pueda hacer valer un vinculo de mayor seguridad juridica y
eclama el bien (por efempio alguien gue haya sido el adjudicatario de la

iviends como beneficiaro de un programa social). Fuede ser desalojado e

cheso ser denunciedo por delito de uEurpaciin.

A djuckcatario

entendidas comd pcupante con derecha:

35 personas usan la vivienda de propledad de la IM por mas de un afo de
nadoy pacifico e ininterrumpido, sin haber sido el beneficiario de un
programa onentado & atorgarle una solucidn habitacional, habendo
accedido 3 &sta en farma no vialenta. Su sifuscidn es conocida por la 1M,
e st el proceso de desadjudicackin & quienes se les habla otorgado ks
ivienda y el de readjudicackin & estes. Hasta su readjedicecidn, pueds gar
eabojado sdlo por julcio crdinanio (que tiens plazos mayores &l julcis como)

upante precario).

entendedos como adudscatancs:

Aquellas personas que han adquindo el derecho & permanecer sobre el
pien porque han sido beneficiarios de un programa de vivienda orentado &
ongafe wna solucidn habitacional es decir personas fisicas gue
epresenta & la familia respecto & uno de 10S PrOQramEs Que 38 encuentra
en ba drbita del 5TV, gue cuente con documento vinculante (acta de
adjudicacion) con el inmueble y achian con dnimo de duefio.

Foseedor

= una cakdad puridica gue surge de una tolerancia del propleterio, ya que
CONGCE quUe Nay personas en su nmuebde y 1olera su permanencia, ko gue
52 concreta 8 fravés de un comodato. Puede ser por escriio o verbal. Sl es
e Cyibe por lo general se establece un plazo de duracidn del uss en favor de

podrd exsgir 1a devolucstn del bien; a partir de gue se exya el inmueble, &
neficlane pesard a la calided de precanio.

k

E;:I &Tv, tento los ocupanies con derecho, como ks adjudicatarios, como log

omodatarios pueden haber meciado el proceso o2 regularizackdn, pers adn no han
do al de escriuracion (por ejemplo se encuentran pagando ka cuota establecida).

Propletario

una cakdad que habdita a la persona & disponer ampkamente del ben
mueble. esto es, 8 wsar, wender, amendar, prestar, donar & induso

radar”, dentro de los margenes que permide |a bey. El propletario bene
Propestano un derecho que o habilita & usar 1odos ks mecanEmos legales

blecidos para proteger su bien (jucios de desalojos. dernuncias por
10N, BCCionEs red indscaionas).

(SREG, 2021, 17)
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Anexo 3: Formulario Titulacion

TITULACTON

N® de Padrdn:
Antes da finalizar guisifeamos conscer suopinidn sabre alguss

aspectos del process de regularizaciin. N de Viviendn:

N" Hogar:

Tl. (Qué es lo primers que s e ocarre al escuchars titulacidn de b vivienda?

T2 jCudn Informads /n conskdern que esth sehre lo gue mpliea el proeeso dee thalseldn
e Ia viviends?
O 1. Nada Isformadas
[ 2. Algo informada/a
O s Mgy inforimsslo'a

TA. JEncwentra algin elemento oegativo de ser titaler de kb viviesla? (Coal?

TA. i elonntos positives cacuesten de ser titalar de la vivienda?

Ta. jHay alghn tema del procsa de titslaclkn sobre ol gus le gustaria contar con naayer
informacion?

(SREG, 2022, p. 15)
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