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Resumen

Este trabajo se propone abordar la criminalizacion de la ocupacién de tierras para vivir en el
Uruguay actual a partir de un estudio exploratorio-descriptivo, que busca llegar a algunos
escenarios de analisis, sin lograr profundizar en ellos. Se entiende la «penalizacién de la
ocupacion de tierra» como una de las expresiones posibles de los procesos de judicializacién de
la pobreza.

La investigacion tiene como cometido aportar insumos para el analisis de los procesos de la
justicia penal en torno a la ocupacién de tierras para vivir, a partir del afio 2007. Para ello se
procurara contextualizar el delito y su significado, caracterizar los procesos judicializadores, y,
por ultimo, ver el accionar del Estado de derecho en consonancia con el Estado penal.

El periodo que se tomara en cuenta sera desde el 2007, afio en que es homologada la nueva
Ley de Usurpacidn, hasta la actualidad, considerando materiales de prensa, expedientes penales
de casos, protocolos de actuacidn y entrevistas a informantes calificados, ademas de la revision
bibliografica realizada en cuanto al campo de estudio.

En el primer capitulo se abordardn precisiones conceptuales en torno a la criminalizacion,
cémo considerarla en el marco del derecho burgués, y se realizara una presentacion de las
caracteristicas de la ley, su significaciéon y particularidades. En el segundo, partiendo de un
estado de situacidn, se abordara la cuestién del acceso a la vivienda, al suelo, a la ciudad
planificada en relacién a las politicas estatales. El tercero refiere a la relacion entre el Estado
penal y el Estado de derecho, los sistemas de control ejercidos en torno al problema, la
caracterizacién de los procesos judicializadores, la capacidad de auxilio —en el caso concreto—
del Estado desde dimensidn asistencial, y la ley como politica de gobierno, cerrando finalmente

con las conclusiones.

Palabras claves:

*Criminalizacion de la pobreza *Usurpacion *Estado penal-Estado de derecho



Introduccion

El cometido de este trabajo es el de iniciar una investigacion acerca de los procesos de
judicializacién penal de la ocupacién colectiva de tierra para vivir en Uruguay a partir del afio
2007, teniendo como elemento central la discusion acerca del delito en si mismo y la doble
intervencidn asistencial-punitiva del Estado.

En mayo del afio 2007 es homologada la ley 181161, ley de Usurpacidn, a partir de la cual se
modifica el articulo 354 del Cédigo Penal. Si bien la ocupacién de tierras ya era penalizada para
los casos en los que implicase «violencia, amenaza, engafio, abuso de confianza o
clandestinidad» (Ley 14219 art. 81, 1974), a partir de esta nueva ley quedan potencialmente
comprometidos el resto de los casos dentro de la figura de delito. Esto conlleva a entender toda
ocupacion indebida como usurpacion, dirimiéndose las vias de resolucion del conflicto entre la
justicia penal y la justicia civil. La otra modificacién sustancial refiere a la posibilidad de
denuncia por cualquier persona y en cualquier momento, no siendo el duefio el inico que puede
radicarla, como sucedia anteriormente.

Esta investigacion es de caracter exploratorio, dada la inexistencia de antecedentes en el
analisis especifico que aqui se propone, mas alla de la consideracién de varias investigaciones
que se aproximan al tema —como se verd en los antecedentes—, y las pretensiones
descriptivas-analiticas a las que se arriba.

La investigacion tiene como objetivo general aportar insumos para el analisis de los procesos
de la justicia penal en torno a la ocupacioén colectiva de tierras para vivir a partir del afio 2007.
Si bien se opt6 por considerar a Uruguay en su totalidad, se cuenta con elementos que refieren
principalmente a Montevideo y en segundo lugar a Canelones y Maldonado.

Se propone asi la contextualizacion del delito y su significado, procurando caracterizar los
procesos judicializadores y observar el accionar del Estado de derecho en consonancia con el
Estado penal. Dada la inexistencia de sistematizacion al respecto, tanto del Poder Judicial como
del Ministerio del Interior, acabaremos por reconstruir los procesos judicializadores en base a
los expedientes penales a los que se tuvo acceso y al aporte de los informantes calificados, sin

poder cumplir con la pretensién inicial de dar a conocer de forma sistematizada el universo de

1—«ARTICULO 354. (Usurpacién). —Seré castigado con tres meses de prision a tres afios de penitenciaria 1—El que, con
fines de apoderamiento o de ilicito aprovechamiento, ocupare en forma arbitraria, parcial o totalmente el inmueble ajeno.
2—El que, con fines de apoderamiento o de ilicito aprovechamiento, remueve o altera los mojones que determinan los
limites de un inmueble. 3—El que, con fines de apoderamiento o de ilicito aprovechamiento, desvie el curso de las aguas
publicas o privadas. Constituye una circunstancia agravante, el hecho de que la usurpacién se cometa en inmuebles
ubicados en zonas balnearias, delimitadas por los respectivos Gobiernos Departamentales. Este delito sera perseguible de
oficio o a instancia de parte, en cuyo caso la denuncia podra ser presentada por cualquier persona y en cualquier momento"



los casos.

Se entrevistaron informantes calificados, con el fin de contar con un escenario suficiente
para identificar ciertos puntos de partida para el andlisis desde una mirada relacional y critica.

Por udltimo, también se utilizé como insumo para la construccién de este trabajo materiales
de prensa y las actas parlamentarias de discusion de la Ley.

Se procurara una deconstrucciéon del concepto de legalidad desde la criminologia critica,
desde el cual poder analizar la disputa por el espacio para vivir y la consecuente criminalizacion
de quienes ocupan el suelo con dicho fin.

El porqué de esta investigacion responde a la pretension de continuar profundizando el
estudio del crecimiento del Estado penal en la entrafia del Estado de derecho, entendiendo
como prioritario considerar y explicitar los procesos penalizadores de la pobreza. El recorte
fenoménico planteado, de concentrar la investigacidon exploratoria en la ocupacion colectiva de
tierra, refiere a la posibilidad de visualizacidn de una contradiccién referente a la ponderacion
de derechos, teniendo enfrentados basicamente el derecho a la propiedad privada respecto del
derecho a la vivienda.

La pertinencia también responde a un momento histérico de la regién en el cual estamos
ante un constante fortalecimiento del aparato penal del Estado, que se contrapone en el
Uruguay con una reaccién auxiliar del mismo Estado, a partir de procedimientos que atienden
de manera reactiva las manifestaciones de la cuestiéon social de los mismos penalizados o
potencialmente penalizables desde una perspectiva asistencial, bajo el postulado de la
integralidad e intersectorialidad de la acciéon del Estado.

Se propone aqui un abordaje desde el Trabajo Social, entendiendo al trabajador de este
campo como un cientista social, con las particularidades que refieren a su inscripcién en la
divisién del trabajo, siendo parte del cuerpo ejecutor de auxilios anteriormente dicho
(Iamamoto, 1997). Al mismo tiempo se entiende la necesidad de realizar aportes desde esta
formacién a la construccién de elementos sustantivos que sirvan de insumo para la

construccion colectiva en defensa de una vida digna de la clase oprimida.



Estrategia teorico-metodologica

La pretension exploratoria de este trabajo conlleva la construccion de una estrategia
metodolégica particular, que sea capaz de realizar una aproximacidn a la temdtica en cuestion
desde distintas dimensiones, considerando diferentes técnicas de investigacion?2.

El manejo de una norma penal como eje investigativo se realiza en los parametros
planteados por el crimindlogo critico latinoamericano Sandoval Huertas (1994). En su trabajo
destaca la importancia de detenerse en la creacién de las normativas, considerandolas en
relacion a por qué se han dictado algunas y otras no, entendiendo tanto el proceso de creaciéon
como el de abolicién como parte de una misma unidad fenomenolégica. Al mismo tiempo,
comprende que la cuestion penal no responde en si misma a diferencias de caracter ontologico
o naturalistico respecto a las normas de otra indole juridica, sino a definiciones politicas.

Se entiende también que nuestro problema de estudio —Ila judicializaciéon penal de la
ocupacion colectiva de tierras desde la modificacion del Cédigo Penal en el 2007— ha de ser
visto como un problema histérico, parte de un conflicto que refiere a condiciones materiales y
simbdlicas en el marco de la lucha de clases (Bravo, 1997:35). La penalizacion de la ocupacion
de tierra, no es mas que una de las manifestaciones de la criminalizacion de la pobreza, de la
defensa de la propiedad privada, de la regulaciéon normativa de las relaciones sociales en el
capitalismo. Esta manifestacion estudiada —lo concreto—, ha de ser entendida entonces como
sintesis de multiples determinaciones (Marx, 1986:42) estructurales y también subjetivas-
objetivantes, en el sentido de Bourdieu (2007). Se interpreta a su vez que el objeto de estudio
sostiene su validez desde su pretensién de aportar a las construcciones colectivas de praxis
revolucionarias, considerandolo como una herramienta de visibilizacion y denuncia, que
contiene en si una critica a la ideologia dominante (Marx, 1970) (Bravo, 1997).

Las dimensiones seleccionadas del objeto de estudio fueron: el significado de la penalizacion
de la ocupacidn de tierras y el origen de la nueva normativa, la relaciéon de cada representante
con el problema a partir de la experiencia concreta, los componentes del proceso judicializador
penal, la apreciacién cualitativa de los cambios a partir de la nueva Ley de Usurpacion, la
relacién ponderativa entre el derecho a la propiedad privada y el derecho a la vivienda, y el

problema en un encuadre de perspectivas.

2Este abordaje no responde necesariamente a un todo coherente en materia ontoldgica y epistemoldgica. La pretension
central fue la de aumentar la capacidad de conocer y comprender, pero con el riesgo inminente de dar confusion intelectual a

partir de premisas incompatibles pudiendo no aportar suficiente claridad y conviccion en lo presentado.



El proceso campo se realizd entre los meses de febrero y julio del afio 2018. La estrategia
metodolégica es mayoritariamente de corte cualitativo3, y los tres procesos investigativos
fundamentales que fueron desarrollados en este trabajo, considerando el orden de trabajo de
campo —mas alla de que luego de un primer momento se hayan desarrollado en simultdneo

complementdndose—, fueron los siguientes:

1. Acercamiento al problema de estudio.

Se abordé a partir de tres lineas de trabajo. La primera refiere al acercamiento a la tematica
a partir de la profundizacién teérica de autores relacionados al tema, como Sandoval Huertas y
Eugenio Zaffaroni, referentes de la criminologia critica latinoamericana. Resultaba
imprescindible comenzar ejercitando el Principio de Ruptura* en el sentido de Bourdieu (2008)
con el concepto de delito y el sistema penal.

En segundo lugar, para la construccion del trabajo investigativo se realizaron entrevistas a
actores académicos como informante calificados, los que, si bien no han trabajado el problema
de investigacion en si, son referentes en el estudio desde Ciencias Sociales de las distintas
dimensiones consideradas. A modo de resumen: Rafael Paternain, en lo que refiere al sistema
punitivo uruguayo, Leticia Pérez en cuanto al estudio de los procesos punitivos en consonancia
con los procesos asistenciales en las politicas sociales estatales, y Marcelo Pérez respecto a los
procesos de conflicto y disputa por el suelo. El objetivo de estas entrevistas fue el de realizar un
acercamiento en lineas generales a la bibliografia, a los problemas sustantivos subyacentes ya
estudiados y a referentes especificos en el campo de estudio. En el transcurso del trabajo de
campo, para abordar la cuestion de los asentamientos a partir de fuentes secundarias, también
se contd con el aporte de un referente del Programa de Mejoramiento Barrial.

Por ultimo, para posibilitar la construcciéon del escenario de estudio fue necesaria la lectura
y analisis de material de prensa al respecto, utilizando como motores de busqueda las palabras
usurpacion y desalojo, para luego adoptar el sistema de «bola de nieve» y continuar buscando
en base a los resultados obtenidos. También se efectu6 el analisis de las leyes vinculadas —Ley
de Usurpacion 18116, Ley del Plan Nacional de Viviendas 13728, Ley de Ordenamiento

Territorial y Desarrollo Sostenible 18308, Ley de Faltas y conservaciéon y cuidado de los

3 Mas alla de no cumplir con premisas como «que la teoria se descubrirdy formulard al entrar en el campo y relevar los datos
empiricos» (Acosta y Quifiones, 2015:83), desestimando asi el Principio de Apertura (Acosta y Quifiones, 2015). Tampoco se
hara énfasis en los aspectos subjetivos de quienes fueron entrevistados.

4 Ejercicio de definir previamente el objeto, como construccidn teérica provisoria, con la pretensién de romper con las
prenociones y percepciones propias de la vida cotidiana cuya evidencia y autoridad residen en las funciones sociales que en
esta se cumplen, y no en la bisqueda de una construccion cientifica (Bourdieu, 2008).



espacios publicos 19120—, y de proyectos de Ley. En dltima instancia se llev6 a cabo la lectura
y andlisis de discusiones parlamentarias que finalizaron en la concrecién del cambio en la Ley
de Usurpacion —Camara de Representantes, CAmara de Senadores y Comision Legislativa—

con el fin de contextualizar y buscar los significados atribuidos a la creacién de la nueva ley.

2. Datos cuantitativos: sistematizacion y caracterizacion.

La pretension inicial fue realizar una sistematizaciéon de los casos en los que la ocupacién
colectiva de tierras hubiese sido penalizada —o estuviese en proceso de— en el periodo 2007-
2018 a partir de expedientes penales del Poder Judicial y de denuncias administrativas del
Sistema de Gestion de Seguridad Publica del Ministerio del Interior. Dada la imposibilidad de
identificacién sistematica del material necesario por parte de los organismos citados u otros
competentes, esta tarea no pudo realizarse.

Si bien se logra tener acceso a expedientes penales concretos, y a partir de las entrevistas
tenemos referencia a distintos casos, se entiende arbitrario realizar una caracterizacién a partir
de ellos. Como forma de respuesta a esta situacidn, lo que se intentd fue realizar una

reconstruccion en base a los procesos judicializadores conocidos.

3. Entrevista a informantes calificados.

Se optd por entrevistas presenciales semi-estructuradas, con el fin de contar con una guia que
incluyese las dimensiones construidas, pero que al mismo tiempo permitiese el didlogo con los
entrevistados y la readecuacion de la pauta respecto a los énfasis suscitados por ellos, dando
lugar a informacién y discusiones no concebidas a priori. Se interrogaron tépicos comunes en
consonancia con las dimensiones de analisis —el significado de la penalizacion de la ocupacion
de tierras, larelacion de cada representante con el problema a partir de la experiencia concreta,
la apreciacion de cuan significativo era el cambio a partir de la nueva Ley de Usurpacion, la
relacion entre el derecho a la propiedad privada y el derecho a la vivienda...—. Se pretendio a
su vez a partir de las entrevistas poder llegar a una reflexiéon en términos de cambios o
perspectivas futuras respecto al problema de estudio.

El criterio de selectividad no responde a una cuestion de representatividad estadistica sino
a la relevancia investigativa (Acosta y Quifiones, 2015:83). La relevancia no refirié a las
personas como politicos, o seres subjetivos, sino a su cercania con la tematica a partir de su

trabajo, y la posibilidad de hablar desde la institucién. Se propone asi un analisis de contenido
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(Ruiz, 2007:191-208) y no de discurso que ligue la respuesta al individuo titular de la palabra.

3.1 Entrevistados y breve explicacién de la decisi6n metodoldgica®

Poder Judicial: Se entrevisté un juez penal de Montevideo con la intencién de contar con el
testimonio de su experiencia en casos concretos y saber como actia la jurisprudencia en la

cuestion interpretativa y ejecutiva del marco legal.

Abogados de casos: Se entrevistdé a dos abogados implicados en la defensa de numerosos
casos, uno privado y otro profesor de los Consultorios Juridicos de la Facultad de Derecho. El
por qué responde a la posibilidad de entendimiento de los procesos y una caracterizacion de
los mismos, ademas de poder contar con elementos de materia legal para la comprension de las

normas ejecutadas o no.

Representantes del tercer nivel de gobierno: Se entrevistaron dos representantes de las
alcaldias de los Municipio Ay F, territorios donde se consumaron los procesos penalizantes mas
difundidos en la prensa en Montevideo. Se procuré acercarse a la experiencia de trabajo,
entender el rol de policia territorial que les compete, al tiempo que ver el doble proceso que se
da en los territorios: la regulacion de los asentamientos ya existentes y obstaculizacion de la

formacién de nuevos.

Representante del Ministerio del Interior: Se intento6 sin éxito entrevistar a Comisarios que

trabajaron en procesos de desalojo o en segunda instancia a algin referente interesado®.

Representantes del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente
(MVOTMA): Se entrevista a una técnica asesora de la Direcciéon Nacional de Viviendas —cargo
politico—, y a un técnico del area social del Plan Juntos —cargo técnico—. Se considera
imprescindible entender el déficit de viviendas, asf como la ocupacién de tierras para vivir y la

consecuente judicializacion de quienes la llevan a cabo, en el marco de las politicas nacionales

5 Es importante remarcar la decisiéon metodolégica de no entrevistar para esta etapa del trabajo a personas que hayan
atravesado procesos penalizantes —los sujetos de condena—, en el entendido de que no se pretende profundizar en aspectos
subjetivos del padecimiento, ni en trayectorias personales. Se considera importante tratar de evitar la sobreexposicion
cientifica experimental de las personas pobres, entendiendo que la academia se ha concentrado en su estudio en demasia,
haciendo a un lado la contracara del problema de la pobreza: la riqueza (Nufiez Soto, 2015) (Lasa, 2018). Se entiende asi que
la alta acumulacioén tedrica e investigativa acerca de quienes viven en situaciéon de pobreza, resulta suficiente como insumo,
partiendo de que quienes atraviesan los procesos cirminalizantes no constituyen en si un tipo especifico de personas distinto
a quienes viven en asentamientos y ya han sido estudiados.

6Tras ir dos y cuatro veces a dos comisarias identificadas, acabaron por considerar junto con sus superiores que no estaban
en condiciones de responder a una entrevista de este tipo. Al dirigirme a Jefatura de Policia, luego de consultar en distintas
oficinas también entendieron que no tenian quien diese respuesta. Se entiende una falla el no contar con este testimonio, en el
sentido de la importancia del trabajo policial como selector de las personas implicadas, informante habitual de los jueces y
cuerpo ejecutor de los desalojos en ultima instancia.
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de vivienda. Asi mismo, resulta de interés indagar acerca de la capacidad asistencial del

MVOTMA en los procesos de desalojo.

Representante del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES): Se entrevista al ex Coordinador
de politicas sociales del MIDES para Montevideo. Se pretende asi indagar la participacion y

capacidades de auxilio en base a las experiencias.

Intendencia de Montevideo: Se entrevista a un representante de la Division Habitat y Tierras,
con el proposito de entender el problema en el marco de los planes de Planificacién y Desarrollo
Urbano, considerando la especificidad de los casos, asi como también los lineamientos

generales de trabajo ante el déficit habitacional en el marco de posibles perspectivas.

Representante de Camaras empresariales: Se entrevista a referente del departamento legal
de la Camara de Construccion del Uruguay, no logrando tener respuesta de la Camara
Inmobiliaria del Uruguay. La intencién era a partir de la entrevista acercarnos a su participacion
en la construccion de la normativa, indagar acerca de la valoracion respecto a la nueva Ley y

cémo esta incide o no como herramienta de trabajo de las organizaciones.
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Antecedentes.

Como ya fue expuesto tras una exploracion lo mas exhaustiva posible, nos encontramos ante la
ausencia de trabajos que refieran a la penalizacion de la ocupacién de tierras para vivir en el
Uruguay actual. En nuestro pais si bien es vasta la literatura acerca de los asentamientos, el
derecho a la ciudad y las politicas de viviendas’; y por otra parte existe un espacio creciente de
estudios respecto a la punitividad8, no sucede lo mismo respecto al cruce de estos dos
escenarios.

Fue de crucial utilidad contar con antecedentes teéricos de Trabajadoras Sociales que han
estudiado el crecimiento punitivo en las politicas sociales (Pérez L., 2016) (Vecinday, 2013,
2017) para lograr abordar el objeto desde esta doble cuestion crimen-asistencia.

Respecto a estudios que refieren a la Ley de Usurpacién concretamente si encontramos un
articulo publicado por Soto Salvatierra (2007) que es utilizado en este trabajo y plantea una
serie de discusiones y observaciones desde el Derecho.

Brasil por su parte tiene una literatura amplia, mas asociada a la disputa de tierra para
trabajar. Si bien se realizé una investigacion menos exhaustiva, puede afirmarse que la
criminalizacion de la ocupacién de tierras se estudia en paralelo a la criminalizacién de los
militantes politicos de la reforma agraria, viendo en un mismo escenario la criminalizacién de
la pobreza y la criminalizacion de la protesta (Moreira, 2010) (Da Costa, 2011).

En Argentina han sucedido procesos de desalojo y criminalizacion de enormes contingentes
implicando incluso muertes violentas. La discusion es variada, considerando tépicos como la
relacidn con las politicas publicas, la posicion de los gobiernos, la accidon represiva en nombre
del capital, los procesos de desplazamiento (Dino, N., Vera, L. y Zapata, M, 2014) (Marcus, 2014)

y hasta planteos desde una cuestion ontoldgica acerca del delito de usurpacion Vegh (2011)°.

7 (Machado, 2001) (Terra, 2015) (Nahoum, 2011) Magri, 2015, 2014) (Cruz Fostik, 2005) (Alvarez Rivadulla, 2014, 2015)
8 (Trajtenberg, 2012) (Paternain,2014) (Bayce,2014) (Rico, 2014) (Juanche Di Palma, 2014) (Vigna, 2016)

9 Los autores y autoras argentinas y brasilefias fueron citados solamente a modo de ejemplo.
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Capitulo 1. Derecho penal, delito, criminalizacidn y castigo.

1.1 Algunas precisiones conceptuales.

El Estado penal esta en proceso de expansion en la region (Paternain, 2018), conllevando a la
criminalizacion de ciertos actos y personas de forma selectiva. El desentrafiar qué es objeto de
penalizacion —y qué no—, requiere de la inscripcion del fendmeno en un marco historico y
relacional de la organizacion de la sociedad, pudiendo a partir de lo concreto caracterizar y
acercarse —en parte—al conocimiento o entendimiento de la problematica, vislumbrando asi
posibilidades de cambio.

Los procesos de criminalizaciéon son parte de un fenémeno mucho mas amplio: el control
social, entendido como la totalidad de instituciones y sistemas normativos con base en los
cuales, y mediante estrategias de socializaciéon y procesos selectivos, se procura lograr la
aceptaciéon y el mantenimiento del orden social vigente y sus valores (Sandoval Huertas,
1994:5).

El Estado actiia entonces como poseedor de verdad, y asi, arbitro del dafio y la
responsabilidad, juzgando, reparando y castigando. Hay una divisidn entre técnicos y profanos
(Bourdieu, 2001), teniendo los primeros la capacidad socialmente reconocida de sancionar los
acuerdos establecidos por ley, consagrando de esta forma la visidn legitima del mundo social,
al tiempo que organizando jerdrquicamente, y dando lugar a ciertos habitus incorporados y
disciplinados. El campo juridico es, entonces, un campo de relaciones de fuerza, que con sus
parametros estructura las luchas y competencias, dando lugar al espacio de lo posible (Bourdieu,
2001).

Vegh (2011:12) al rol del Estado como protector de la propiedad privada basandose en lo

planteado por de Marx (1842) en la Revista Renana afirmara:

Se establecié que el vigilante de los bosques seria un actor fundamental en la precisién de la
cuantia de pena. No s6lo podra apresar al infractor, sino que ademas fijara el precio de lo robado,
constituyéndose asi no sélo en cuidador privilegiado sino en juez en tanto falla sobre el precio del
objeto en litigio. Marx caracteriza este agregado: «Esta logica que convierte al servidor del
propietario de un bosque en una autoridad del Estado, convierte a la autoridad del Estado en
servidora de los propietarios de bosques... Todos los 6rganos del Estado se convierten en oidos,
ojos, brazos y piernas por medio de los cuales puede oir, ver, tasar, defenderse, apretar y correr

el interés del propietario del bosque» (1842:267).

14



El sistema penal es constitutivo del Estado moderno, siendo un complejo que materializa y
administra el uso de la violencia legitima: «El sistema penal es una compleja manifestacién del
sistema social. [...] El poder social no es algo estatico que se tiene, sino algo que se ejerce [...]»
(Zaffaroni, 2009:20). «Las agencias del sistema penal ejercen su poder militarizado y
verticalizador disciplinario, es decir su poder configurador sobre los sectores méas carenciados
de la poblaciéon y sobre algunos disidentes o diferentes mas molestos o significativos»
(Zaffaroni, 2009:28).

El todo coherente y racionalizado del Estado no es mas que una imagen idealista que entrafia
relaciones de propiedad, poder y castigo disimiles, administradas en parte a partir de este
aparato que si bien esta al servicio de los mas pudientes, no deja de ser la sintesis de las pujas
de poder y definicion ejercidas por la sociedad toda. El capitalismo, caracterizado por la
propiedad privada de los bienes de produccidn, la acumulacion del capital y la asalarizacion, se
disfraza en las maximas del Estado Moderno de libertad juridica, econémica y politica, las cuales
se fundan y se ahogan «en la desigualdad estructural y la dependencia que resulta de la
subordinacion del trabajo al capital», segin Grassi (2003:14). Al mismo tiempo es pertinente
entender a las politicas publicas estatales como una sintesis, ya que constantemente las
instituciones son criticadas y puestas en crisis (Grassi, 2003).

La cuestion social encuentra su expresion particular en cada época, y se particulariza en
problemas sociales que son expresién hegemdnica de cdmo se interroga, interpreta, resuelve,
ordena y canaliza la misma. La lucha por la hegemonia al mismo tiempo refiere a los problemas
de legitimidad y los procesos de significacidon y direccion en el marco de la lucha de clases
(Grassi, 2003). En esta construcciéon de hegemonia —y contra-hegemonia—y disputa por la
misma no se encuentra exenta la Universidad. La politica criminal es una politica ptblica que
excede el campo juridico e implica también una forma de ordenar y canalizar la cuestion social.
Requiere de procedimientos burocraticos en la érbita del Estado y al mismo tiempo responde
a definiciones ideolégicas y politicas de lo que es factible de castigo.

La criminalizacion en lo factico se compone por dos etapas: la criminalizacién primaria, que
responde a la definicion legislativa del delito y la pena, y la criminalizacién secundaria, que
implica la accion punitiva sobre personas concretas —desde la identificacién hasta la posible
prisionizacion—(Zaffaroni, 2005). Cuando hablamos de criminalizacion de la ocupacion
colectiva de tierras referimos entonces a ambos procesos, considerando como hito la nueva ley,
proceso reflexivo que se podra acompafar en este trabajo. La criminalizacion al mismo es un
proceso politico, aquella estrategia adoptada por el sistema de gobierno, como sintesis y

respuesta a definiciones hegemonicas, que entiende que este tipo de sancion penal contribuye

15



alajusticia y el bien comun.

En cuanto al castigo, «tiene un propdsito instrumental, pero también un estilo cultural y una
tradiciéon histérica que determinan las maneras en que tal objetivo es perseguido» (Garland,
2007:132). El derecho penal no solo se ejerce, sino que también se expresa a partir de sanciones
coercitivas y exhibiciones simbdlicas (Garland,2007:150), y asi, «tiene un significado y un rango
de efectos que alcanza a una poblacién mucho mas amplia que la de los criminales» (Garland,

2007:131).

1.2 ¢{Como hacer un ejercicio critico a partir del derecho burgués?

El partir de que el derecho burgués tiene un caracter insoslayable de clase no refiere a
simplismos, reduccionismos o a un abordaje desde las teorias conspirativas, simplemente
podemos hablar de un punto de partida evidente (Maielo, 2014). El derecho burgués implica
desde un inicio lo que autores como Pashukanis (1976) se han encargado de denominar y
explicar como el fetichismo juridico: una desigualdad real solapada a partir de la igualdad formal
del derecho. Elegimos no referirnos a la alienacién legal en el entendido de que, si bien se parte
de que no son reconocidos los derechos fundamentales de las personas —por ejemplo a la
tierra, ala vivienda, a la defensa—, el motor que da lugar a esta critica no puede ser la busqueda
de conquistar la integracidon legal y que los sujetos puedan ver el derecho como propio —en el
sentido de Gargallena (2007)—, desde el momento en que la funcién primaria del derecho es la
de sancionar la desigualdad real (Pashukanis, 1976). El igualitarismo juridico comprende
dentro de si la falencia de que al no actuar sobre las propias contradicciones del capitalismo,
acaba por continuar consagrando la realidad discriminatoria, clasista, sexista y racista propia

de su ejercicio (Maielo, 2014).

El derecho constituye una relacién social de la cual el trabajador es parte, no en tanto trabajador
sino en tanto propietario igual a los demas, que recibe una “personalidad” atribuida juridicamente
y una “voluntad” presunta para ir al mercado a vender su mercancia fuerza de trabajo. Este
“fetichismo juridico” que nace de las entrafias de las relaciones sociales de produccién capitalista
es la base para ocultar la desigualdad real -en primer lugar entre explotadores y explotados-
detras de la igualdad formal de individuos que se presentan al mercado como propietarios de

mercancias (Maielo, 2014:11).

Centrar este trabajo en torno a una ley tiene sus ventajas y desventajas. Sin bien en consonancia
con lo recién expresado estamos ante una sintesis formal del derecho burgués, sancionatoria

de la desigualdad, se pretende no hacer a un lado el campo de disputa formal en el que
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inevitablemente nos encontramos inscriptos, y que es en parte delimitante del campo de los
posible en el sentido de Bourdieu (2001). Por eso se entiende que reconstruir a partir de la
nueva ley, como fenémeno evidente, un trasfondo econémico, politico y cultural que dé lugar a
su comprension, puede ser de utilidad, superando en cierta medida los enfoques disociados
tipicos del castigo: el penal —desde su impronta instrumental—y el filoséfico —desde un

aporte reflexivo—(Garland, 2007).

1.3 Criminalizacidon primaria. La nueva Ley: de su curso legislativo y su particular
agravante.

La homologacion de la ley 18611 en el afio 2007 implic6 la modificaciéon del articulo 354 del
Coédigo Penal, penalizando potencialmente dentro de la figura delictiva cualquier tipo de
ocupacion de tierras en la justicia penal y habilitando a cualquier ciudadano a ser posible
denunciante.

Yendo a su curso legislativo, la ley se aprueba por unanimidad en la Cdmara de
Representantes, en la Comision Constitucidn y Legislacion, y seguidamente en la CAmara de
Senadores. En los motivos expuestos por quienes presentan el proyecto, prima una clara

alusidn a la defensa a la propiedad privada en nombre de la industria turistica:

En definitiva, se promueve el presente a efectos de brindar una mayor proteccién a la propiedad
privada, bien juridico tutelado por este delito, desalentando las ocupaciones de inmuebles,
ocupaciones que van contra el desarrollo de la industria turistica, y de la presentacion de nuestro
pais como un lugar atractivo para la captacion de inversiones, inica forma de aumentar el empleo
y de lograr mejores condiciones de vida para los uruguayos. (Casaretto, Federico, Rodriguez
Nelson. Comision de Constitucion, Cédigos, Legislacion General y Administracion, Exposicion de

Motivos, Carpeta N2 735, 16 de diciembre de 2005).

Tiene como agravante que la comision del delito se desarrolle en zona balnearia. Si bien puede
entenderse entonces como una medida preventiva-reactiva de proteccion al negocio turistico,
no absuelve asf al resto de las ocupaciones. En la linea de discusién propuesta aqui, desde un
inicio nos vemos ante una ponderacion de los multipropietarios, ya que los inmuebles rentados

turisticamente en general no son los lugares habituales de residencia de quienes los poseen?.

La comisién de este tipo de delito tiende a facilitarse en las zonas balnearias, por cuanto se trata

10 Este punto también genera problemas de ejecucién desde el momento que el Derecho penal queda sujeto de resoluciones
departamentales acerca de lo que se delimita como area turistica, siendo esta una normativa fuera del derecho penal (Soto
Salvatierra, 2007).
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de zonas donde abundan los inmuebles propiedad de no residentes, de propietarios que en forma
esporadica concurren a realizar tareas de mantenimiento en sus viviendas, y donde se facilita en
consecuencia la oportunidad para ocupar inmuebles, que fuera de la temporada estival se
encuentran deshabitados y sin la vigilancia habitual y permanente de sus propietarios. (Casaretto,
Federico, Rodriguez Nelson. Comisién de Constituciéon, Coédigos, Legislacién General y

Administracién, Exposicion de Motivos, Carpeta N2 735, 16 de diciembre de 2005, p17).

La elaboracién del proyecto de ley, como veremos mas adelante, responde a la exigencia de
grupos empresariales, particularmente aquellos relacionados al negocio inmobiliario. Visto de
esta forma, se estd ante una ponderaciéon declarada de los propietarios ausentes y de la
existencia de viviendas desocupadas, con una consideraciéon de su valor de cambio por sobre

su valor de uso (Lefebvre, 2013).

1.4 ¢{Cuando hay delito de usurpacion? Particularidades cuestionables.

Al mismo tiempo, dentro de las discusiones en el campo del derecho, Sotto Salvatierra (2007),
citando a distintos especialistas, pone en tela de juicio el ejercicio de esta ley. El hecho de que
la misma carezca de especificidades descriptivas del delito delega todo el poder de decisién a
los jueces —ahora los fiscales, segin el Nuevo Coédigo de proceso penal—. Seglin Soto
Salvatierra, «este peculiar razonamiento delega en la subjetividad judicial la aplicacion del tipo
penal y transforma este delito en otro ejemplo de tipo judicial, olvidando que no son los jueces
[los] que deben determinar la conducta prohibida sino los legisladores» (2007:38). Sin
embargo, si analizamos la ponencia de quienes presentan la ley, existe un acuerdo explicito de

depositar en los jueces tales potestades:

También debemos decir que no todas las ocupaciones son iguales. Uno puede advertir que hay
gente, ciudadanos y desgraciados uruguayos que muchas veces no tienen mas remedio que
incursionar en estas acciones, pero también hay muchos avivados. Creo que el Juez a la hora de
aplicar la ley, con este proyecto que la Camara hoy estd aprobando, va a tener un mejor
instrumento para decidir ante cada una de estas circunstancias (Casaretto, Federico. Diputado,

62° sesion ordinaria, CAmara de Representantes, 15 de noviembre del 2006).

Lo cuestionable en los propios fundamentos de la ley es el manejo laxo de lo que se entiende

por circunstancias. Gastén Chavez (2000) en Soto Salvatierra (2007) afirmara:

Los tipos penales no son amebas juridicas, que se amoldan a la forma del hecho, sino todo lo
contrario, moldes rigidos: para que haya tipicidad penal y posible responsabilidad, el hecho debe

ajustarse a la letra y a la coma a la disposicidén legal (p.38).
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Nos podemos acercar con la misma autora a la discusién acerca de gobernar «al grito» a partir
del derecho penal. En su estudio, plantea que se presenta el derecho penal como respuesta
valida e inmediata a distintas demandas populares en torno a conflictos sociales, sin que ello
signifique una soluciénil.

Otros puntos en cuestiéon refieren a la consumacion del delito. Respecto a esto, Nahoum
(2011) se cuestionara: ;como considerar que quienes «cometieron tal delito» previo a los
cambios en la ley sean plausibles de penalizar por haber realizado algo que en su momento no
lo era? Mas alla de lo cierto de que el derecho penal no se aplica retroactivamente, el delito en
si sigue siendo consumado, por lo que seria plausible de pena, siempre y cuando no se cuente
con los elementos suficientes para que entren en discusion los derechos posesorios por uso?2,

Por dltimo, dentro de las particularidades a considerar también presentaremos la que refiere
a como una accidn es plausible de ser penada, si la misma es capaz de ser generadora de un
beneficio. Esta en vigencia desde el afio 1994 la prescripcién adquisitiva treintenarial3, que
habilita a quienes ocupan de forma pacifica y sostenida un predio, ejerciendo como duefios, la
posibilidad de la titularidad del terreno. A partir del 2008 con la Ley de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Sostenible —con circunstancias particulares respecto a la condicién
social de los ocupantes—, aprueba la prescripcion tras cinco afios. Sin embargo, a partir de la
nueva Ley de Usurpacién, en forma previa a la prescripciéon necesariamente se consuma el
delito de Usurpacién. Entonces, ;cdmo una accién delictiva puede que acabe en un beneficio

asequible?

117affaroni (2006) llamara a este fenémeno como la legislacién autoritaria cool.

12pgdemos ver referencia a esto en la entrevista de Emiliano Cotelo por el Espectador a Francisco Gallinal:
EC - ;Qué pasa con las ocupaciones que ya estan?
FG - Y las ocupaciones que ya estin empiezan a regirse por esta normativa también.
EC - Por ejemplo, ;qué para con las ocupaciones que se han producido en el departamento de Artigas de tierras
pertenecientes a la colonizacién?
FG - La ley entra a regir a partir del momento de su promulgacién. Si en el momento de la promulgacién, de alli en
adelante, hay ocupaciones de las caracteristicas que define el articulo, desde ya que estan comprendidas por la ley
mas alla de que hayan estado ocupadas antes de su sancién. Desde ya que las comprende. — Gallinal, Francisco, Cotelo,
Emiliano (2007, 11 de abril) Modifican legislacion sobre ocupacién de fincas o terrenos. Recuperado en:

: olitica/93011 /modifican—legislacion—sobre—ocupacion—de—fincas—o—

terrenos.

13 Ley 16603 —Capitulo Il—que modifica el Cédigo Civil.
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Capitulo 2. La ciudad criminal: el acceso al suelo y la vivienda.

La conformacion de asentamientos!# urbanos no es exclusiva de esta era. Desde la fundacion de
las ciudades coloniales, hasta las actuales ciudades capitalistas, parte del contingente de la clase
trabajadora ha tenido que construir su propio habitat —viviendas y barrios— (Hardoy y
Satterhwaite, 1987). Los asentamientos difieren segliin region, periodo histérico y cultura, y
tienden a entornar los centros urbanos por su funcién como centro de producciéon e
intercambio, no pudiendo acoplarse a la legalidad urbana respecto a zonificaciones, edificacion,
infraestructura, servicios, documentacién y demas.

La nueva doxa internacional punitiva tiene como escenario la ciudad, asumiendo
recurrentemente, como respuesta ante la pobreza, dirigir la vida de quienes se encuentran en
esta situacion. La ciudad se vuelve escenario de lo que se comprende como crimen, y son los
que adquieren visibilidad publica y son protagonizados por personas pobres los que tienden a

ser penados y moralizados (Wacquant, 2010):

Los acuerdos sociales, econémicos y culturales propios de la modernidad tardia han moldeado
una nueva experiencia colectiva del delito y la inseguridad, que las autoridades han dado una
interpretacion reaccionaria y una respuesta ambigua que combina la adaptacién practica a través
de las asociaciones preventivas y una negacion histérica a través de la segregacion punitiva

(Wacquant, 2010:421).

2.1 El acceso a un lugar para vivir: estado de situacion.

Uruguay cuenta con un déficit habitacional, calculable alrededor de 40.000 viviendas segun el
Ministerio de Viviendas (Schelotto, 2016). Al 2015 se estima que el 6.9% de los hogares son
ocupantes sin permiso o propietarios solo de la vivienda (Observatorio social del MIDES, 2016),
y segun el ultimo censo del INE (2011), 165.271 personas residen en 48.708 viviendas de 589
asentamientos irregulares. Si realizamos un ejercicio de abstracciéon imaginaria estariamos
ante la segunda ciudad mas poblada del pais.

La vivienda como satisfactor, en el sentido planteado por Max Neef (1993), se presenta como
un bien privado con distintas vias de acceso que responden a una inscripcion particular de los

sujetos en el mundo. Una inscripcidn de clase, que se diversifica seglin las distintas trayectorias

14 ytilizaremos la conceptualizacién propuesta por Alvarez Rivadulla, haciendo referencia con el término asentamientos
irregulares a «un conjunto de edificaciones que han sido construidas por sus propios habitantes, sobre terrenos ilegalmente
ocupados, que presentan condiciones materiales deficientes» (2007:210)
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y lazos de solidaridad de los que se forme parte.

2.2 Asentamientos y accidn colectiva.

A partir de las décadas de los 60'y 70" se da un aumento significativo del desplazamiento de las
personas de menores ingresos a la periferia, por cuestiones de coaccion econdmica, pero
también fisica en el periodo dictatorial (Errandonea y Filgueira, 2014). En las décadas de los
80"y 90’ se registra un crecimiento mas acelerado de los asentamientos, producto de la crisis
econdmica y las estrategias de supervivencia en respuesta a la incapacidad de acceso a la
vivienda por parte de los mas pobres (Errandonea y Filgueira, 2014).

Los asentamientos en las periferias urbanas, o en los «enclaves» de la ciudad —proéximos a
zonas ricas, o espacios de empleabilidad deshabitados— se dan tanto en Montevideo como en
el interior, solapandose procesos de migracion del espacio rural a los centros urbanos,
migracion interna dentro de las mismas ciudades y entre ciudades, primando el movimiento
hacia los centros mas poblados (Errandonea y Filgueira, 2014). Actualmente habremos de
considerar también el asentamiento como destino de migrantes provenientes de otros paises
(Espafia, 2016). El acceder a un espacio de suelo para vivir de forma irregular se ha sostenido,
y si bien la presencia de gobiernos progresistas ha sofisticado los esquemas de protecciéon
social, aumentando su presupuesto, en una relacion dual —entre la provisiéon social
contributiva dirigida a los trabajadores formales y un componente publico asistencial que
abarca quienes estan por fuera de esta (Antia, Castillo, Fuentes y Midaglia, 2013)—, los
esfuerzos no han sido suficientes, ya que no se ha podido dar cuenta de forma cabal del
problema de los asentamientos irregulares, al tiempo que estos perduran y crecen.

El aumento en términos generales del nivel de consumo no ha significado una interrupciéon
de la ocupacién como mecanismo para satisfacer el acceso a la vivienda (Referente del Plan de
Mejora Barrial —PMB—, comunicacidon personal, 20 de junio de 2018). En Uruguay se accede a
la vivienda a través del mercado inmobiliario, de lazos de solidaridad, de planes de vivienda
estatales, del movimiento cooperativo o en quinto lugar a partir de estrategias de accién directa
como es la ocupacion irregular —que al mismo tiempo puede que tenga matices de las opciones
anteriores, entiéndase: terrenos o casas alquiladas en asentamientos, solares con duefios no
legales que ceden, ocupaciones de organizacién cooperativa—.

Respecto a la pretension de actualizar datos a la fecha, desde el PMB —coincidiendo con lo
aportado en las entrevistas—se hace énfasis en un crecimiento endégeno de los asentamientos,

generandose nuevos hogares a partir de las familias que ya los habitan, la generacion de
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asentamientos en las cercanias de los anteriores por esta misma légica, el desplazamiento inter-
asentamiento por cuestiones de seguridad y el aumento de una légica de comercializaciéon
informal (Referente del PMB, comunicacion personal, 20 de junio de 2018).

Por ultimo, considerar que todos los asentamientos implican accién colectiva. El grado
organizativo o de desarrollo variara en los casos concretos, pero existe siempre una
organizacion social y una produccion del habitat. Sobre todo en su fundacién, implica la
planificacion del uso del suelo, la construccidn de redes eléctricas, la provision de agua, etc.
(Merklen, 1997). El habitar comprende una relaciéon con el espacio fisico que se apropia y
transforma, pero al mismo tiempo una relacion con el otro y con la vida cotidiana a partir de un

espacio, que son atravesados por procesos identitarios y afectivos (Trinidad, 2012).

2.3 La ciudad planificada y la pobreza no planificada.

Es de conocimiento publico que la instalaciéon de nuevos asentamientos es entendido por el
Estado como un problema en lo que refiere a la planificacién y concrecién de la trama urbana.
También podriamos pensarlo en sentido contrario: la serie de dificultades que les significa a las
personas que se asientan —y las que lo han hecho hace muchos afios ya— el no estar dentro de

la planificacién de la trama urbana, ser lo no planificado de la ciudad.

Se define lo informal como lo no integrado al sistema que se considera convencional; y muchas
veces ha sido el sistema formal el que produjo la informalidad. Si se es informal respecto de un
sistema que es el establecido, la acciéon de formalizacion, entonces, esta concebida como el
reconocimiento de lo existente y la propuesta de hacerlo viable dentro de las reglas

convencionales de la llamada formalidad (Clichevsky, 2009:64).
Trinidad (2012), refiriéndose a Herzer y Pirez (1994:120) y Pirez (1995:12) planteara que:

La produccion de la ciudad resulta de la interaccidn contradictoria y compleja de: i) 1a l6gica de lo
publico, donde el Estado actda, a través de regulaciones y politicas, proveyendo, de variadas
maneras, el sustento para el despliegue de las otras ldgicas; ii) la l6gica de la ganancia —donde la
ciudad es objeto y soporte de negocios iii) la l6gica de la necesidad —impulsada por aquellos
grupos y sectores sociales que no logran desarrollar sus condiciones de reproduccion social en el

ambito de la dindmica mercantil— (p.32).

El crear ciudad donde no la hay supone un costo muy alto: camineria, acceso a servicios basicos

como luz, agua y saneamiento, o a otro tipo de servicios como puede ser el transporte publico
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o centros educativos?>. Esto genera reticencia a la hora de ampliar la misma para quienes ya la
habitan a los margenes, al tiempo que da lugar a la discusion de si efectivamente el extender la

ciudad no refuerza ciertos procesos que se nombran como exclusién o marginacion.

2.4 Las politicas de vivienda y su escasez.

Alvarez Rivadulla identificard como el primer caso de desalojo masivo en materia de
asentamientos el sucedido en Manga en el afio 2011 cuando fueron desalojadas 270 familias.
Seglin la autora, hasta el momento la negociacién habia sido posible, “por lo general,
argumentando “estado de necesidad”, una figura legal que exime a quien comete un delito en el
Cédigo Penal uruguayo cuando éste puede probar que el mdévil de dicho delito es una situacién de
necesidad extrema” (2012:426) y con ello, fue la primera vez que el Poder Ejecutivo a través del
Subsecretario de Vivienda se declara de forma publica en contra de la ocupacién de tierras: “La
ocupacion no es el mecanismo para exigir vivienda” (2012:426).

Al dia de la fecha existe una diversificada bateria de politicas de vivienda, con poblaciones-
objetivo diferenciales y también con caracteristicas distintas: mientras que algunas significan
créditos, otros sistemas mitigadores y otras la vivienda en su totalidad (MVOTMA, 2014). Si
bien ciertos programas, como el Plan de Mejora Barrial o el Plan de Relocalizaciones, atienden
a parte de la poblacién que reside en asentamientos exclusivamente, no es posible ver hasta
doénde lo hacen los demas. Es de suponer que MEVIR o los programas para la financiacién de
cooperativas de viviendas, en algunos casos, incluyan familias que viven en asentamientos, pero
el alcance de estas politicas de vivienda aun resulta escaso. También puede que se entendiese
que a partir del aumento de planes de vivienda con otra poblacién objetivo, existiese para esta
poblacion un «efecto derrame», pero al consultarle al Referente del PMB acerca de la altima
investigacion en la materia a publicarse este afio, afirmo que no hay sefiales de que esto suceda
(Referente del PMB, comunicacion personal, 20 de junio de 2018).

En el Plan Quinquenal de viviendas del 2015-2019, se plantea la posibilidad de realizar 3570
viviendas por el PMB y 2500 relocalizaciones (MVOTMA, 2014). Si bien son numeros
considerables y significativos para las trayectorias de las familias seleccionadas, no lo son
respecto al total de la poblacién en emergencia habitacional. En el periodo 2010-2014 se logré

a partir de la politica publical® reducir un 11% los asentamientos —habiendo unas 14.274

15 EL MVOTMA respecto a esto afirma que «La expansién no planificada de las ciudades genera consecuencias negativas en
términos ambientales, sociales y econémicos. Las nuevas necesidades y demandas de infraestructuras y servicios que conllevan
implican elevados costos para toda la sociedad» (MVOTMA, 2017)

16 En suma, dado el nivel de consolidacién de la irregularidad urbana en el pais, no es esperable la reduccién
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personas menos residiendo en asentamientos— (MVOTMA, 2014).

Se necesita mucha mayor velocidad para atender la situacién de los asentamientos, de lo que
hemos venido trabajando hasta ahora. O sea, a un ritmo como viene trabajando el pais, gobernado
por distintos partidos, esta situacion se eterniza en el tiempo. Es inviable. La porcién entre que se
va atendiendo, la existente y la que se genera, si bien hay algunos estudios que dicen que se ha
mejorado o acompasado, como los programas de regularizacion, relocalizacion pudieron como
inclinar la balanza y no se han desarrollado tantas ocupaciones nuevas, o tantos asentamientos
nuevos porque a la interna si han crecido mas endogdmicamente. Imaginate que el crecimiento
estuviera congelado y nosotros siguiéramos trabajando con regularizaciones,
relocalizaciones...faltan tres, cuatro, cinco décadas para terminar, entonces decis ;una sociedad
se puede permitir estar cuarenta afios, dos generaciones, para que la gente no viva mal, en la tierra,
sin saneamiento, sin luz, se inunda, etc.? (Representante de la Divisién Tierras y Habitat de la IM,

comunicacion personal, 7 de mayo de 2018).

Al mismo tiempo cabe considerar el problema del acceso a la vivienda como una dimension del
problema de la pobreza —que desde lo que se entiende en este trabajo es la contracara del

problema de la riqueza—:

Pero lo que no estamos resolviendo, yo creo que es una cuestion mas de fondo, que es la
reproduccidn intergeneracional de la pobreza, es que con la solucién habitacional se mejora la
calidad de vida, pero no se sale de la pobreza por lo que el circulo perverso se repite, salvo algunas
excepciones. Trasciende entonces la problematica habitacional o de precariedad habitacional. Si
de hogares pobres nacen otros hogares pobres mas atin en una situacién de mayor vulnerabilidad
y tienen como horizonte construir de manera informal, una construccién muy precaria para su
vida y no cambian sus condiciones de trabajo, educacion, salud, etc., la casa sera el soporte para
reproducir las condiciones de pobreza pero no para superarla, ese es el gran desafio, como la
vivienda, que es basica, como la alimentacion para el desarrollo humano y hace sinergia con otras
dimensiones que lleven a un cambio mas estructural. No salir de la pobreza de ingresos por las
transferencias y la vivienda subsidiada, sino transformar las personas, las familias, los grupos
cultural y materialmente, y se produzca un proceso de movilidad social ascendente (Técnica

asesora del MVOTMA, comunicacién personal, 11 de junio de 2018).

Si bien podemos suscribir a entender que el problema de la vivienda —y del acceso al suelo—

no es un problema en si mismo, que de «solucionarse» acabe por terminar de reproducirse, ya

«espontanea» de los asentamientos, incluso en un contexto de mejora global de los indicadores socioeconémicos.
Por lo anterior, es razonable afirmar que las regularizaciones y relocalizaciones realizadas en el periodo 2006 -
2011 fueron el principal factor que explica la reduccién del niimero total de asentamientos. Mientras en el periodo
2006 - 2011 surgen 18 nuevos asentamientos, los programas publicos (PMB y programas de las intendencias)
regularizan o realojan 91 asentamientos, alcanzandose asi un efecto neto positivo. (MVOTMA, 2014)
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que responde a un problema estructural no resuelto (Clichevsky, 2009), no por ello pasa a ser
un problema subsidiario que no pueda ser comprendido y abordado de la urgencia y la
integralidad. Consecuentemente, ;qué significa la movilidad ascendente en el capitalismo? La
movilidad ascendente en el marco de problemas masivos que responden a condiciones
estructurales s6lo puede ser entendida como trayectorias antidestino o en ejercicio de fuga, que
puede que generen trayectorias particulares en condiciones de mayor dignidad, o que
respondan a procesos coyunturales, pero dificilmente podamos hablar de cambios sostenibles
o histdricos en esos términos.

Donzelot (2012) hablara del pasaje de la ciudadania social a la ciudadania urbana,
manifestandose la urbanofilia, entiéndase el proceso por el cual el acceso a la ciudad pasa a ser
comprendido como respuesta a todos los problemas sociales, econémicos y ecoldgicos. Para el
autor se abandona el abordaje de la cuestidon social para sumirse en la cuestién espacial, 1o que
en el marco del neoliberalismos sucede en consonancia con el abandono de ciertas disputas
sobre la estructura social o la busqueda de derechos universales, dandole al espacio de vida en
la ciudad primacia, y propiciando a partir de esta forma de atender la cuestién social, un
corrimiento de cdmo resolver los problemas sociales, dando lugar a logicas de participacion
asistida y sistemas competitivos individualistas. Esto refiere también a lo que un Uruguay se ha

llamado la territorializacion por defecto (Baraibar, 2009)

2.5 El suelo como recurso en disputa.

El suelo ademads de ser un recurso imprescindible para la vida, también es un recurso finito,
por lo que se presenta como expresion de relaciones en conflicto, que conjugan tanto lo que
refiere a una restricciéon estructural como, al mismo tiempo, una disputa simbdlica.

«Es inviable pensar una ciudad democratica si no se da la lucha fundamental por el acceso al
suelo como bien de uso y no de cambio», segun Gonzalez (2011:25). La ciudad se forma en torno
al precio del suelo, ya que este se toma como mercancia, lo que da posibilidad de clasificar a las
personas y con ello a los servicios que accede, «[...] hasta al mar y al paisaje se le pone precio,
sin saber aun efectivamente a quién se lo estan comprando» (Gonzalez, 2011:24).

De acuerdo con Segura (2017), existe un creciente rol de las inversiones privadas como
ordenador territorial que modifican el paisaje y las dindmicas urbanas. Si pensamos acerca del
surgimiento de la Ley de Usurpacion y la centralidad de esta en la disputa por el suelo en
primacia del negocio turistico, puede que la entendamos como una herramienta que condice

con la propagacion de esta tendencia.
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El origen de la modificaciéon normativa, responde a exigencias planteadas desde asociaciones
empresariales y de propietarios. En una entrevista a El Espectador, el Senador Francisco

Gallinal —quien expuso el proyecto en la CaAmara de Senadores— dira:

Durante los ultimos tiempos distintas asociaciones, basicamente inmobiliarias incluso
propietarios, habian hecho un reclamo por una ley que protegiera sus derechos porque
generalmente sucede en aquellos inmuebles que son de propietarios no residentes —que es lo
que comunmente sucede en las zonas balnearias—que durante la época del afio que no es
precisamente la temporada, se dan algunas ocupaciones de caracter ilegal que luego le hace
imposible la ocupacién a sus propios titulares o el arrendamiento (Gallinal, F., 2007, 11 de abril:
Modifican  legislacion  sobre ocupacién de fincas o terrenos. Recuperado en:
http://www.espectador.com/politica/93011/modifican—legislacion—sobre—ocupacion—

de—fincas—o—terrenos).

La inversién privada, entonces, actia como uno de los principales agentes en la produccion de
ciudad en el sentido de Segura (2017). Si nos detenemos en este punto podemos observar, por
ejemplo, el vinculo que ha tenido la Intendencia de Maldonado con relacién al respeto
normativo en la construccion de la ciudad, dando, por un lado, numerosas concesiones a
promotores privadosl’, evasiones constantes a la normativa del departamento, y por otro
manejando de forma cada vez mas exhaustiva la norma que concierne a las ocupaciones. Esta
polarizacién en la aplicacién normativa puede ser entendida a partir del concepto de
extractivismo urbano, habiendo una privatizacién de los beneficios y una socializacién de los
costos de los mismos (Viale, 2017).

En el proceso investigativo se procur6 entrevistar a representantes empresariales para
profundizar respecto a su participacion en la conformaciéon de la nueva Ley de Usurpacidn. Sin
embargo, la Camara de la Construcciéon del Uruguay dijo no haber participado de estas
instancias y la CAmara Inmobiliaria del Uruguay no estuvo dispuesta a conceder entrevista. Se
ofrecié el contacto directo con la Camara de Promotores Privados pero tampoco se concreto.
Podemos estimar cierto hermetismo organico o resistencia a que su posicionamiento sea

investigado a partir de la Universidad.

Esto te lo puede responder mas quien se dedique a la promocidn privada. ;Por qué? Porque el

17 En un reciente estudio de la DINOT, se analiza como «las excepciones a la normativa urbana vigente y las exoneraciones
tributarias, representan una concesion por parte de la IDM, y por lo tanto de todos los habitantes del departamento a favor de
particulares» (Garcia, Pérez y Terra, 2018: 3). Las concesiones que significan «facilidades y ventajas a desarrolladores privados
y propietarios del suelo, quienes se apropian 100% de sus beneficios y hacen uso exclusivo de los mismos» que se habilitan a partir
de solicitudes realizadas por promotores privados, implicando ademas de edificaciones, reparcelamientos, desafectacién y
venta de calles publicas (Garcia et al, 2018: 3). Se renuncia asi a fondos del Fondo de Gestiéon Territorial que entre otras
finalidades apuesta la financiaciéon de proyectos de vivienda social (Garcia et al,, 2018: 3).
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promotor privado, quizas nosotros no lo vemos tanto, pero el promotor privado viene con la plata
y dice, aca quiero poner un edificio y ahi es cuando empezas en esta disputa ;qué terrenos te
interesan? Bueno, pero estdn ocupados. Bueno, ahi él si tiene un interés directo, personal y
legitimo, los tres conceptos. Tengo un interés, quiero aplicarlo (Representante Camara de la

Construccion del Uruguay —CCU—, comunicacién personal, 18 de mayo de 2018).

Cabe preguntarse, entonces: ;es un derecho directo, personal y legitimo también el acceso al
suelo para la vivienda?

Al mismo tiempo, desde una cuestién mas ontologica, podemos tomar el interesante aporte
de Vegh (2011), quien, como lo hizo Marx en algin momento respecto a la mercantilizacion de
los lefios caidos en el bosque, hoy realiza un paralelismo respecto a la mercantilizacion y

consecuente criminalizacion bajo la figura de usurpacion de la tierra en Buenos Aires:

«;Qué es lo que hoy se ha modificado para que la burguesia corra presurosa a plantar la bandera
de la propiedad privada en el terreno hibrido de lo ocupable? Responde un diputado de la Dieta
que “en su comarca, los frutos silvestres de los bosques son ya un articulo comercial y se envian
en barricas a Holanda”» (1842:258). [...] He ahi en una frase sintetizando la razén de ser del
proceso legislativo que determina la criminalizacion de lo que estd sujeto a ocupacion. Nada
importaba la recoleccién de los frutos silvestres hasta tanto se descubre su potencialidad como
valor de cambio, su potencialidad de mercancia. Y con ello el fin de la tolerancia burguesa: «Lo que
se quiere decir es que ya hay un sitio en que las cosas han ido tan lejos como para convertir un
derecho consuetudinario de los pobres en un monopolio de los ricos...La necesidad del objeto
reclama el monopolio, desde el momento en que el interés de la propiedad privada ha descubierto

esta posibilidad... se las arreglan para comerciar con las migajas (1842:258)». (Vegh, 2011:10-11)

Cuando quienes nada tienen buscan usar las migajas —terrenos en desuso prolongado, casas
deshabitadas—, las nuevas lefas sin uso, para saciar sus necesidades basicas insatisfechas, la
burguesia sale tras el derecho a la propiedad privada que le corresponde desde la usurpaciéon
originaria como se describe en «El Capital» de Marx (Vegh, 2011).

Esto se puede ejemplificar a partir del caso concreto del barrio Santa Maria Eugenia,
asentamiento de 200 familias aproximadamente que residen al norte de Camino Carrasco, cerca
del limite con el departamento de Canelones, algunas de ellas desde hace mas de 30 afios.
Tienen un entorno particular ya que son vecinos de «barrios semi privados» (Pérez, M., 2015)
como San Nicolas y Los Olivos, y espacios de ocio de élite como el Club Carrasco Polo. Santa
Maria Eugenia esta atravesando un proceso desalojo civil con promesa de realojo. Neves
(2018), para el semanario Brecha, explica que el predio fue comprado por Monte Platino S.A.

por una suma de 4,2 USD el metro cuadrado, que, si se considera el precio al que se vende el
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«metro cuadrado de barrio privado», podrian transformarse en 380 USD!8 por cada uno.

Santa Maria Eugeni

(V]

Vivero Musacco O

San Nicolads
o0
Clarrasco Po lub )
o
o
Parque &
Fernando <F
Garcla ®
g 0
~ 1 =

Elaboracidén propia en base a Google Maps.

Como segundo ejemplo podemos considerar el caso del asentamiento Kennedy!? en
Maldonado, respecto al cual la CAmara Inmobiliaria estimé que su presencia devaluaba un 40%

las propiedades linderas20. Nahoum?! para este caso planteara las siguientes interrogantes:

Pero, ;por qué razdn es necesario el realojo? Los terrenos donde hoy estan el Kennedy y El Placer

no son anegadizos ni inundables, no estdn contaminados y se encuentran en zonas que poseen los

18 Neves, S. (2 de febrero del 2018) Tres barrios en peligro. Apetitos y derechos. Brecha, p. 29—30.

19 «Pueblo Obrero Presidente Kennedy» es un asentamiento que se estima alberga unas 2500 personas y que existe desde
los afios 60 a iniciativa de la Intendencia de Maldonado quien otorgaba tierras de forma irregular a los trabajadores que
habitaban el espacio por estar construyendo la cancha de golf del Cantegril Country Club —predio lindero al asentamiento en
proceso de desalojo—. La poblacién en su mayoria provino de otros departamentos (Artigas, Rivera, Rocha, Lavalleja, Treinta
y Tres se destacan) que fueron en busca de trabajo, ademas de otros pobladores locales como quienes habitaban «La Pastora»,
y fueron reubicados alli por el municipio para la construccion del Hotel Casino Conrad.

20 Kennedy: los vecinos incomodos de Punta del Este (5 de marzo de 2017) El Pais. Qué pasa. Recuperado en:
https://www.elpais.com.uy/que—pasa/kennedy—vecinos—incomodos—punta.html

21 Nahoum (28 de enero de 2016) Entre el derecho a la vivienda y el derecho al negocio. Brecha
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servicios residenciales necesarios. No hay ninguna razén, entonces, que justifique buscar una
solucion a la precariedad y carencias de las construcciones (no todas) en otro lugar que no sea su
ubicacién actual. Esto, si el objetivo de la operacion fuera la mejora de la calidad de vida de la
poblacién que alli habita. Pero si la verdadera finalidad es liberar terrenos que pueden tener un
importante costo de mercado, para realizar inversiones inmobiliarias de alto estandar, entonces
resulta evidente que lo que molesta alli es la gente: no sélo su presencia actual, sino también una

posible cercania futura (2016).
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Otro ejemplo en nuestro estudio que puede ser analizado desde el mismo angulo, es considerar
las denuncias por usurpacion llevadas a cabo por los vendedores de solares del barrio privado
Villa Juana22 contra ocupantes de solares en Las Cumbres de Neptunia, espacio lindero que
afecta el valor de cambio de su oferta.

Volviendo al andlisis de Vegh, ;podemos hablar dnicamente de un proceso de usurpaciéon
originaria? Harvey (2005) propondra una revision del rol permanente y la persistencia de
practicas depredadoras que no se corresponden Unicamente con la acumulacién primitiva u
originaria. Esta acumulacion en curso es lo que el autor llamarda «acumulacion por

desposesion». La mercantilizacion de la tierra, y la expulsion de poblaciones residentes por

22 Neves, S (26 de marzo de 2015) Cultiva la rosa blanca. Brecha. Recuperado en: https://brecha.com.uy/cultivo—la—rosa—
blanca/
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prolongado tiempo, hacen que los derechos asumidos de forma colectiva sobre un espacio sean
primados por derechos de propiedad exclusivos. Asi mismo, el Estado, con su monopolio de la
violencia legitima y definiciones de legalidad, adquiere un papel determinante a la hora de
definir la disputa entre partes.

La especulacién inmobiliaria puede ser efectuada también en la medida de que quienes
invierten puedan separarse del factor tiempo. Harvey (2005) considera a este como uno de los
factores fundamentales en el reajuste espacio-tiempo del sistema de acumulaciéon por
desposesion. Este desplazamiento temporal se da a partir de inversiones a largo plazo, en un
sistema territorial compuesto por un excedente de trabajo y un excedente en capital —
sobreabundancia de mercancia que en el momento no puede venderse o no se entiende lo
suficientemente rentable—. A lo largo de las entrevistas se incluira este factor a la hora de
especular respecto a la posibilidad de venta del terreno en disputa al Estado?23.

Repreguntémonos entonces: ;el desalojo de un asentamiento cuyos residentes estan hace
mas de treinta afios no es acaso un ejemplo factico de acumulacion por desposesion?

Sin entrar en la discusién acerca de si el término es exportable a los procesos de Nuestra
América, también podemos interpretar parte de estos procesos de desplazamiento forzado de
poblaciéon como lo que se ha entendido como «gentrificaciéon», fendmeno por el cual la
poblacion originaria de una zona es sustituida por otra de mas ingresos, siendo desplazada a
lugares mas alejados y de menor calidad urbana. Que el territorio de El Placer24 sea priorizado
como espacio para la construccion de paseos gastrondmicos y boliches nocturnos «alejados de
la zona residencial» es un ejemplo que da cuenta de ello.

Por otra parte, Abramo (2012), en el estudio de las metropolis latinoamericanas, hablara de
estructuras residenciales fragmentadas en términos socioecondmicos, lo que promueve una
estructura espacial fraccionada en términos socioespaciales. Referenciando a Bourdieu (1994),
hablara de un mecanismo de distincion jerarquizada, que reitera espacialmente las divisiones
de clase y estratificaciones socioecondémicas: «Asi, la segmentacidn de la oferta, promovida por
los capitales, y la busqueda de fragmentacién (distincion espacial) de la demanda se articulan
funcionalmente y definen una forma de actuacién de los capitales inmobiliarios en las grandes
metropolis latinoamericanas» (Abramo, 2012:58).

Podemos ver un corrimiento forzado de sectores de la poblacién en detrimento de otros, con

23 En una de las entrevistas se dice que se entiende pertinente no divulgar los casos de compra por parte del Estado para
la regularizacién para no afianzar el mecanismo.

2%Asentamiento que se ubicaba entre el arroyo Maldonado y Aparicio Saravia, a pocos metros de los puentes ondulantes.
Fueron desalojados, y 167 familias realojadas, para la construccién de un paseo gastronémico y centros nocturnos alejados de
los barrios residenciales —https://www.elpais.com.uy/informacion/demolicion—topadoras—ponen—asentamiento—
placer.html—
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un amparo diferencial de la legalidad. Si bien no nos encontramos con la disgregacion
porcentual actualizada?2?, el mapa de Montevideo puede considerarse como material ilustrativo
al respecto. Estamos ante posibles ejemplos de lo que la academia ha estudiado como

segmentacion residencial y segregacion espacial (Terra, 2015).
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En azul se marcan los asentamientos. Mapa dindmico elaborado por el PMB (2018) teniendo como

soporte Google Maps.

2.6 El suelo: posibles respuestas en el marco del Estado.

A partir de las entrevistas se busc6é indagar en un marco de perspectivas —o posibles
escenarios instituyentes de accion— en base a las «herramientas» disponibles.

Para tal topico es nombrada la Cartera de Tierras2é, a la cual podemos asumir como un
recurso importante en lo que refiere al valor de uso de la tierra, que ha propiciado la ejecucién
de numerosas cooperativas de viviendas, planes de relocalizacién y demas. En este momento

no todos los departamentos cuentan con ello, y si bien su implementacién es parte de la agenda

25 En 1999 94% de los residentes en asentamientos se ubicaban en la periferia (Lombardi, 1999).

26Y creo que otro tema que también incluye mas a las intendencias es todo el tema de la Cartera de Tierras. Creo que hay
una perspectiva que hay que en algiin momento encuadrar, que es para qué queremos las tierras o para usar en qué en una
ciudad como Montevideo. Y ahi hay una batalla muy clara contra una especulaciéon, muy fuerte con respecto al uso de la
tierra que no solamente se estd comiendo toda la parte rural, sino que también est4 generando especulaciones en la zona
urbana que no permite que se desarrolle infraestructura para sectores que no los tiene. (Técnico Area Social Plan Juntos,
Ex Coordinador del MIDES, comunicacién personal, 15 de junio de 2018)
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del MVOTMAZ?7, aln esta en desarrollo. Respecto a la capacidad del recurso, dado el volumen
del problema, el mismo es insuficiente, mas alla de que la cartera tiene una condiciéon dindmica
con los predios que se suman —compra, licitaciones, expropiaciones, predios cedidos de otros

organismos—.

Si vos me decis hoy la Intendencia tiene la tierra para realojar a los 300 asentamientos que hay en
Montevideo todavia sin intervencion, ponele que hay que realojar 100, ;tiene tierra para realojar?
No, obvio que no. Lo que no quiere decir que no tengas un instrumento que pueda generar tierra
para poder realizar ese proceso relocalizacion. (Representante de la Division Tierras y Habitat de

la IM, comunicacién personal, 7 de mayo de 2018).

La expropiacion, como asignacién directa a un asentamiento, no es una herramienta comun,
pero las Intendencias tienen la potestad de utilizarla si lo consideran pertinente, y se la ha
utilizado en casos de asentamiento judicializados como respuesta en este mismo afio 28.
También refirieron a la ya nombrada prescripciéon adquisitiva quinquenal. Si bien esta en
vigencia desde el 2008 la prescripcion adquisitiva abreviada va a ser puesta en practica por
primera vez este afio a partir del caso del barrio Las Cavas que fue un caso electo dentro de la
Clinica del Litigio Estratégico de la Facultad de Derecho. A partir de la entrevista a la asesora
del MVOTMA los litigios prescriptivos fueron remarcados como un recurso a promocionar y

viabilizar.

Nuestro planteo basicamente es asesorar a la gente, pero ahi lo que falta es alguien que patrocine,
un abogado que la gente tenga y haga el tramite de prescripcion adquisitiva. Porque hay
asentamientos que retunen las condiciones, el propietario estd totalmente fuera, no se lo puede
ubicar y la gente si cumple con determinados requisitos puede hacer la prescripciéon quinquenal,
que no hay ningun caso aun, pero si algunos iniciados. O, si no, la prescripcion treintenal que es la
vieja. Pero la contradiccion esta en que la gente que ocupa predios, que vive en un asentamiento
consolidado en tierra privada, no sabe que tiene estos derechos [...]. Es un derecho que se otorga
a los pobres, pero si no se informa e implementa no existe, porque la gente a la que va dirigida no
sabe o no puede acceder (Técnica asesora del MVOTMA, comunicacién personal, 11 de junio de

2018).

Otro punto que es nombrado en las entrevistas refiere a los tipos de propiedad, considerando

27 De forma simultanea a partir del 2005 existe con un formato similar la Cartera de Inmuebles de Viviendas de Interés
Social del MVOTMA a nivel nacional (Mendive, 2013).

28 En este periodo se va a expropiar dos asentamientos chiquitos que ahora te comparto informacion. Que ha tomado esa
medida en la situacién extrema. Cuando vimos que del punto de vistas legal no habia mas nada que hacer y la gente iba a
ser lanzada a la calle y claramente no tenia a donde ir, en convenio con la Intendencia se decidi6 la expropiacién que es una
medida absolutamente excepcional. Lo que pienso que deberia hacerse es buscar alternativas por otro camino. (Técnica
asesora del MVOTMA, comunicacién personal, 11 de junio de 2018).
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conquistas particulares del Uruguay como es la propuesta de propiedad colectiva planteada
desde el movimiento cooperativo por FUCVAM?2°,

Por otra parte, desde la Intendencia de Montevideo se esta trabajando en un proyecto piloto
llamado «Fincas Abandonadas», que aborda veinticinco inmuebles que fueron abandonados
por sus propietarios y estan en proceso a incorporarse en la Cartera de Tierras de Montevideo.
Al no estar cumpliendo con sus deberes como propietarios la Ley de Ordenamiento Territorial
y Desarrollo Sostenible, habilita a compensar las deudas con procesos expropiatorios, por lo
que el inmueble agregado no insume inversion3? (Representante de la Division Tierras y

Habitat de la IM, comunicacion personal, 7 de mayo de 2018).

2.7 El acceso al suelo y a la vivienda a partir de ponderacion de derechos.

Partamos de que «la existencia del mercado ilegal de tierra para la poblacién de menores
ingresos se relaciona con las restricciones de acceso a la tierra legal, tanto en términos de
producciéon como de comercializacidon de la misma» (Clichevsky, 2009:68). Sin embargo, una
lectura lineal del derecho podria atenerse a la siguiente respuesta respecto a los cambios

cualitativos que ha significado la ley:

Desde el punto de vista conceptual, [...] lo que te digo como asesor juridico [es que] el hecho de la
ocupacion o la usurpacion es un delito, esta tipificado. Creo que de esta forma también se genera
un equilibrio, al permitir la denuncia de parte, sobre todo teniendo en cuenta el objeto de la
ocupacion o de la usurpacién. Si vos lees el Articulo [N2 354 del Cédigo Penal] dice «con fines de
apoderamiento o ilicito aprovechamiento». [Si alguien] se quiere aprovechar de algo ilicitamente,
todos deberiamos estar de acuerdo en que penarlo es la solucién. Yo creo que si, que hay una
mejora en el articulo, al existir un agravante también, viste de lo que vos me comentabas recién,

es bastante particular —lee el agravante—. ;Por qué? Porque el objeto del aprovechamiento es

29Y en realidad hay otros paises que privilegian otra funcidn de la propiedad, del suelo que la individual, y le dan un valor
mucho mas social a la propiedad y yo creo que es parte de la discusidn, es un poco como profunda y permanente. No es una
discusion que esté en agenda pero que hay que tratar de irla trayendo siempre en relacién, si hablamos del derecho a la
ciudad o el derecho a la vivienda como derecho, la propiedad privada no puede estar por encima de esos derechos o
derechos sociales que de alguna manera quedan en un segundo orden frente al derecho de propiedad, ni que hablar yo
estoy totalmente a fin de que la funcién de la propiedad tiene que ser en funcidon de que sea subsidiaria de otro derechos
[...]- (Representante de la Division Tierras y Habitat de la IM, comunicacién personal, 7 de mayo de 2018)

Bueno, yo creo que politicas sociales respecto a la vivienda son urgentes, y de alguna manera desmitificar la propiedad
como valor supremo. Y respetar, porque ese ha sido otro debe en politicas de viviendas, respetar el deseo de la gente. El
vinculo de la gente con el territorio es un elemento que ha sido bastante ignorado. (Docente Consultorio Juridico Facultad
de Derecho, comunicacién personal, 13 de junio de 2018)

30<<[...] pongamos arriba de la mesa en cuestion la propiedad privada, lo propietarios tienen también deberes y
responsabilidades que no cumplen, del punto de vista tributario, pero del punto de vista de mantenimiento de la finca, del
perjuicio que genera esa finca a la ciudad, es una ciudad que ya estd construida que tiene los servicios, etc. y no esta
funcionando ese valor social que tiene ese suelo» (Representante de la Divisién Tierras y Habitat de la IM, comunicaciéon
personal, 7 de mayo de 2018).
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mas evidente. Entonces, yo creo que en ese sentido si existe una valoracion positiva de lo que es

el cambio del Cédigo Penal. (Representante CCU, comunicacién personal, 18 de mayo de 2018)

Existe en este planteo una equiparacién de la igualdad formal con la igualdad real, como si
ambos actores fuesen propietarios de bienes inmuebles y estuviesen en condiciones similes. En
términos de Bourdieu (2001), la reivindicacion de la autonomia absoluta del pensamiento y de
la accion juridicas se afirma en la constitucion en teoria de un modo de pensamiento eximido
de su componente social, que encuentra su fundamento en si mismo al intentar construir un
cuerpo de doctrinas y de reglas totalmente independiente de sujeciones y presiones sociales,
haciendo a un lado las relaciones de fuerza existentes y los intereses a los que se responde.
Zaffaroni (2009), hablara de la perversidad de los discursos juridico-penales socialmente
falsos: «se tuerce y retuerce, alucinando un ejercicio de poder que oculta o perturba la
percepciéon del verdadero ejercicio de poder» (p.23).

Continuaremos entonces con la discusion acerca del cumplimiento de la ley. Pasemos a la
ponderacion de derechos: ;como considerar el derecho a la propiedad privada respecto al
derecho a la vivienda?3!. El docente de la Facultad de Derecho, en referencia a lo significativo o

no de los cambios en la nueva ley, planteara:

[...] considero significativo[s] los cambios en la ley de Usurpacidn: ahi uniria dos cosas, que son el
delito de Usurpacidn, la tipificacién a partir del 2007 y también lo que significa la Ley de Faltas
con respecto al uso de los espacios publicos, porque me parece que van de la mano en el sentido
de la criminalizacién de la pobreza y de la ausencia de viviendas. El Estado, ante el incumplimiento
de su deber, del articulo 45 de la Constituciéon de garantizar una vivienda decorosa para los
ciudadanos, reacciona de la manera mas paradojal que es criminalizar a quien toma cualquier
medida que signifique construir una vivienda por sus propios medios. Ya sea convirtiéndolo en
un delito si ocupa un bien o calificAndolo como una falta si ocupa un espacio publico. Por lo cual,
[para] el que es pobre y no tiene vivienda, cualquier cosa que haga va a estar mal. O sea que me
parece un cambio significativo, pero un retroceso absoluto. Un empeoramiento de la normativa
en cuanto a derechos humanos, en el entendido de que el derecho a la vivienda ya no se discute
mas. Es un derecho humano. (Docente Consultorio Juridico Facultad de Derecho, comunicacién

personal, 13 de junio de 2018).

El abogado de casos entrevistado en cuanto a la relacién ponderativa y la accion de la

31 g pertinente también hacer la salvedad de que el hecho de que se desarrolle una ocupacién tampoco efectiviza el
derecho a la vivienda o el gozar de un espacio digno para vivir. Respecto a la vivienda, es un derecho declarado en el articulo
25 de la Declaracién Universal de los Derechos Humanos: «Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le
asegure, asi como a su familia, la salud, el bienestar, y en especial la alimentacion, el vestido, la vivienda, la asistencia médica [...]»;
y en el articulo 45° de la Constitucion de la Republica (2004): «Todo habitante de la Reptiblica tiene derecho a gozar de vivienda
decorosa. La ley propenderd a asegurar la vivienda higiénica y econdmica, facilitando su adquisicion y estimulando la inversién de
capitales privados para ese fin»
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jurisprudencia, por otra parte agregara:

[...]el derecho a la vivienda esta por encima del derecho de propiedad. El derecho de propiedad
esta limitado por el derecho de interés social de la tierra, pero eso si bien es letra legal no es letra
en la vida cotidiana, y los juzgados no lo han interpretado o no lo han querido aplicar (Abogado

de casos, comunicacién personal, 23 de mayo de 2018).

Estamos ante una conjuncién de distintos escenarios de la legalidad que se dan en paralelo, y
ante situaciones concretas se pueden evidenciar contradicciones o «derechos en disputa»
donde tanto la norma como la jurisprudencia habran de responder. Lo que si esta claro es que,
normativamente, las dos situaciones que responden a las dltimas circunstancias en torno a
tener un lugar para existir son factibles de ser penalizadas: pernoctar en la calle y ocupar tierra
para vivir.

Al mismo tiempo, en cuanto al suelo, ;por qué existen recursos legales que no se aplican?
;.Como entender que el proyecto de fincas abandonadas como un plan piloto o que ain no ha
habido ninguna prescripcién adquisitiva quinquenal si la Ley de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Sostenible tiene diez afios de aprobada? ;Por qué el Kennedy, que comienza en los
60', o el Santa Maria Eugenia, con mas de 40 afios, no iniciaron el ejercicio de prescripcion
treintenaria? ;Por qué El Placer no inici6 la prescripcién quinquenal? ;Por qué en el caso de La
Quinta se primé la permanencia de un terreno utilizado para desechos irregulares de una

fabrica antes que el hogar de mas de cuarenta familias organizadas32?

32 En el caso de La Quinta la poblacidn fue desalojada del terreno en términos penales, predio que previo a la ocupacién
llevaba mas de una veintena de afios sin utilizar, hoy nuevamente esta vacio, siendo depésito de desechos de forma irregular
de la fabrica Vicry S.A. a la cual pertenece (Representante de la Division Tierras y Habitat de la IM, comunicacién personal,
7 de mayo de 2018).
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Capitulo 3. El Estado Penal en el posible Estado de Derecho. La Cuestion

Social y la Cuestidon Criminal.

3.1 La sociedad punitiva y su Estado penal.

El crecimiento del Estado Penal en el Uruguay viene de la mano del crecimiento de las
manifestaciones punitivas y la exigencia de castigo, por parte de la sociedad, a cierto sector de
la poblacion —«hegemonia conservadora» en términos de Paternain (2012)—. Se ejercitan
ecuaciones entre condiciones de vida y delincuencia, igualandose asi las personas y los barrios
al ser delictivo (Wacquant, 2010). Existe a su vez toda una construcciéon simbdlico-material a
partir de los medios de comunicacién y los recursos institucionales —de control y asistencia—
, que refuerzan estos procesos, ya sea a partir de la identificacién de las llamadas zonas rojas,
los contextos criticos, que generan educacion diferencial para pobres —mads que como derecho
como servicio social—(Bordoli y Martinis, 2010), o las llamadas zonas calientes33 del Ministerio
del Interior, que se traducen en una fuerte presencia policial y patrullaje constante34. Tomamos
estos como ejemplos que dan lugar a una superposicion de acciones focalizadas de control y

asistencia, que en simultaneo etiquetan y objetivizan subjetividades.

Ustedes pueden preguntarse por qué esto puede marcar una diferencia, qué otra cosa puede
pasar: ya son pobres, renegados, desposeidos. Sin embargo, existe una gran diferencia, porque
cuando un area ha sido muy estigmatizada, las personas no se identifican con ella, no se sienten
ligadas con otros, quieren evitar el estigma y se lo pasan unos a otros. Este fendmeno crea
distancia social entre los residentes, crea desconfianza social y socava la posibilidad de la
solidaridad, asi como la posibilidad de accién colectiva e incluso la capacidad de protestar

politicamente (Wacquant, 2010)

El rasgo mas caracteristico del Uruguay punitivo responde al ascenso de la poblacion
carcelaria.3> Juanche y Di Palma (2014) citando a Garcé (s.f) afirmaran que en los ultimos

cincuenta afios la poblacion del pais crecié un 20%, mientras que la carcelaria lo hizo un 700%

33 La importancia de las zonas calientes del crimen (s/f) Ministerio del Interior. Recuperado en:
https://www.minterior.gub.uy/index.php/component/content/article/78—noticias/ultimas—noticias/1548—la—
importancia—de—Ilas—zonas—calientes—del—crimen

34 Las zonas calientes son las formas de delimitar el espacio de accién del Programa de Alta Dedicacién Operativa —
PADO—construidas por georreferenciacion de la actividad delictiva de visibilidad publica y bajo porte —ej. hurtos, rapifias—.

35 Sibienlo datos son actuales ya que responden al 2017, es probable que exista una modificacién con tendencia
a la baja a partir del Nuevo Cédigo de Proceso Penal, no alterando de todas formas lo planteado en términos
relativos.
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(Di Palma, Juanche, 2014). En 1999 habia unos 4.000 presos, mientras que en diciembre 2017
eran 10.241 (Petit, 2017). En 2017 en Uruguay habia 321 personas privadas de libertad cada
100.000 habitantes, teniendo mayor poblacién carcelaria que paises como Pert (267 —cada
100.000—), Chile (229), Colombia (226), Paraguay (180), México (180) o Argentina (167), y
estando en el lugar 28 del ranking mundial —entre 222 paises— (Petit, 2017).

Badaré Mattos agrega que habremos de pensar estos sucesos a la luz del capitalismo
contemporaneo y sus exacerbados procesos de expropiacidn, precarizacion y superpoblacion.

Al respecto se detendra en que:

[...]el enorme contingente de sectores fragmentados y precarizados de la clase trabajadora, que
no puede ser disciplinado por los métodos tradicionales del capital en los locales de trabajo,
porque no se concentran en las grandes fabricas, y cuya situacién de vida puede generar conflictos
explosivos, precisa ser controlado en los lugares en donde se concentra: las periferias y

asentamientos de las grandes ciudades. (Barad6 Mattos, 2014:5)

También cabe considerar que quien «opta» por vivir en un asentamiento y atravesar un proceso
judicializador, probablemente provenga de un lugar de residencia que no le significa un mejor
modo de vida. Su campo de «opciones» es bastante restringido. El mercado del suelo se
constituye en funcién de un bien ofertado, teniendo distintas demandas segun el bien concreto
en cuestion. Las diferencias en la capacidad de hacerse de la propiedad o el usufructo de tal bien
responderan a la capacidad de pago de cada grupo, generandose diferencias respecto al tamafio
de los lotes, los servicios de infraestructura, localizacion y condiciones ambientales (Clichevsky,
1990) (Trinidad, 2012). A esto podemos agregar también las condiciones legales de hacerse del
mismo.

Es recurrente en las entrevistas nombrar que hay quienes ocupan por necesidad y quienes
lo hacen por oportunismo o especulacién, o referencias a «los vulnerables» y «los avivados».
Parte de la construccién de hegemonia punitiva ha sido la divisién entre merecedores y no
merecedores, entre pobres civilizados y detractores de las normas. Juanche y Di Palma (2014)
hablaran en este sentido de la sociedad virtuosa y la sociedad criminal, remarcandose una
fractura entre los sujetos y sus destinos, quiénes son sujeto de derecho y quiénes de
criminalizacion.

La recurrencia de tratos estereotipados que oscilan entre la romantizaciéon de la pobreza,
acciones en torno a la caridad y la filantropia, la asimilacién de la desigualdad como un proceso
racional —producto de diferencias de talentos o habilidades en términos meritocraticos—, la
psicologizacion de la pobreza —como procesos de posible superacién y liberacién mental—, la

asimilacion de cierta poblacion a partir de imagenes de series o reallity shows que teatralizan,
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patologizan y demonizan a quienes viven en situacién de pobreza, son algunos de los factores
que podemos considerar a la hora de reflexionar acerca de esta disrrupcion.

Wacquant (2010) explica cémo la expresion penal nunca antes ha estado tan desarrollada ni
se ha manifestado como forma de sostener el proyecto politico, equiparando la autoridad
publicay pudiendo asi permitir el avance del neoliberalismo. Esa hegemonia, denuncia el autor,
hace que la estrategia de la penalizaciéon de la pobreza funcione como una técnica para la
invisibilizacién de los problemas sociales que el Estado «ya no puede o ya no quiere tratar desde
sus causas, y la carcel actia como un contenedor judicial donde se arrojan los desechos

humanos de la sociedad de mercado» (p.25).

3.2 La encrucijada para el posible Estado de derecho.

El Estado en materia social también ha tenido su afianzamiento en los tltimos afios, creciendo
el presupuesto destinado a este, como también multiplicAndose y sofisticandose la cantidad de
politicas y areas atendidas. Este proceso se ha dado de forma estratificada, afirmandose en el
componente provision social contributivo dirigido al conjunto de los trabajadores formales y el
componente publico asistencial que cubre la poblacién restante (Antia et al.,, 2013).

Ante la problematica en que nos concentramos aqui se evidencia una contradiccidn, o quizas
simplemente una sintesis, del complejo proceder de los Estados modernos: la misma poblacién
habitante de asentamientos irregulares puede que sea beneficiaria de un plan de viviendas, o
que sea penalizada por ocupar la tierra, o ambas cosas en algunos casos —como sucedio
recientemente con parte de los ocupantes del Parque Guarani— primero siendo penalizada3®y
luego siendo atendida de manera reactiva por el brazo asistencial del Estado37 38,

Al respecto, Wacquant (2010) hara referencia a la centralidad del Estado Penal como
constitutivo del Estado Neoliberal, proponiendo el estudio aunado de la asistencia social y el
despliegue judicial como artefacto disciplinador de los mas pobres de la clase trabajadora,
procurando romper los binomios crimen-castigo, politicas penales -asistenciales y los enfoques
materiales y simbolicos para el estudio del tema en cuestion. El autor analiza también que
quienes son encarcelados y quienes reciben la asistencia focalizada habitan los mismos hogares

y barrios, evidenciando ademas los criterios selectivos etnicistas y clasistas.

36 Crénica de un desalojo: a la calle o procesados (24 de agosto de 2016) El Observador. Recuperado en:
https://www.elobservador.com.uy/nota/cronica—de—un—desalojo—a—Ila—calle—o—procesados—2016824500

37 Contenedor, dulce hogar de realojo (11 de setiembre de 2016) Diario El Pais. Recuperado de:
https://www.elpais.com.uy/informacion/contenedor—dulce—hogar—realojo.html

38 Datos confirmados en entrevistas (Técnico Area Social Plan Juntos, Ex Coordinador del MIDES, comunicacién personal,

15 de junio de 2018) (Representante Municipio F, comunicacién personal, 25 de mayo de 2018).
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Es interesante tomar como antecedentes los trabajos de Leticia Pérez (2016) y Laura
Vecinday (2013, 2017) al respecto, en los que se estudia el accionar punitivo a partir de las
propias politicas sociales. Acerca de la poblaciéon beneficiaria, Vecinday dira que: «[...] su
condicién de asistidos justifica la sospecha y la correspondiente vigilancia y control de sus
comportamientos» (2013:380), habiendo una relaciéon de subordinacién, dependencia-
obediencia, con practicas conductistas moralistas.

El Ministerio del Interior adquiere protagonismo en la intervencidn socio-asistencial (Pérez,
L, 2017), por tanto proponemos que el abordaje de los ocupantes de tierras a partir de del
cuerpo operativo de dicho ministerio, no ha de entenderse como una respuesta aislada del
gobierno.

Debemos considerar también que la criminalizacion de la pobreza no es asunto exclusivo de
esta ley o proceder, sino que se suscribe a distintas normativas —y sus correspondientes
ejercicios— que se han venido desarrollando, de forma combinada entre politicas
departamentales —por ejemplo la limitaciéon de circulaciéon de carros de recicladores en la
ciudad y la incautacién de caballos o las restricciones y «confiscaciones» a vendedores de la via
publica—, y nacionales, como la Ley de Faltas, conservacién y cuidado de los espacios publicos3?
—Ila que sanciona la mendicidad o el pernoctar en las calles—, el desarrollo premeditado de
megaoperativos, o el desarrollo curricular del Programa de Alta Dedicaciéon Operativa —
PADO#%%—del Ministerio del Interior. También, desde la Optica de las politicas publicas
podriamos cuestionar el fichaje de los mas pobres, sus trayectorias y vinculaciones con el
Estado a partir de los sistemas de georreferenciacion y sistematizacion —SIIAS, SMART,
SGSP#1—que se traducen en politicas focalizadas, tanto sociales como de seguridad (Pérez L,

2016).

3.3 Desalojos.

En Uruguay, por lo visto, el desalojo no ha sido un tema en el que la academia o los informes
estatales hayan querido hacer foco. No existe una sistematizacion por parte del Poder Judicial,
asi como tampoco del Ministerio del Interior, ni del MVOTMA.

Ante esto remarcamos el acercamiento a dicha problemdatica —al menos—desde una

enumeracion de los casos judicializados nombrados en el periodo que nos concierne en la

39 Ley N°19120
40 Creacion: Art 151 de la ley 19.355. Reglamento: art. 047/16

41 Sistema de Informacién Integrada del Area Social (MIDES), Sistema de monitoreo y administracién de resolucién de
tramites (MIDES), Sistema de Gestién de la Seguridad Publica (Ministerio del interior).
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prensa:

en Maldonado: Asentamiento 9, Los Eucaliptos, Punta Negra, Kennedy, La Capuera, El Placer;

en Montevideo: La Quinta, Parque Guarani, Los Bulevares, Las Cavas, Santa Maria Eugenia,

Don Marquez;

en Canelones: Remanso de Neptunia, Tropa Vieja, Pinamar Norte, Marindia, El Fortin;

en Rocha: La Paloma Grande, Punta Rubia, Santa Isabel;
todos denunciados y judicializados, pero con distintos procedimientos en lo que refiere a lo
penal o civil, a la presencia o ausencia de auxilio del Estado, a si son casos consumados 0 no
aun. Excepto en Montevideo, los casos que han tenido trascendencia publica se encuentran en
su totalidad en a la zona balnearia.

Procurando en los expedientes judiciales nos encontramos por ejemplo con el caso de
Camino Repetto —Atahualpa y Zitarrosa—, con dos procesados en el Municipio F, el cual no fue
considerado por la prensa*2. Campo Galusso se encuentra en proceso judicial y no hay noticias
de prensa al respecto. En esta misma linea, el Municipio A hace una estimacién de cuatro o cinco
ocupaciones denunciadas al afio, y se nombran casos no registrados en la prensa como el de
Puntas de Sayago. O que en una noticia se hable de la saturacién de la justicia por la nueva ley
en Rivera, cuando sin embargo no hay referencia a los casos*3. Entendemos entonces que ni la
judicializacién, ni la resolucién penal son caracteristicas suficientes para que un caso de
usurpacion judicializada tome visibilidad publica, sino que dependera de la organizacion de
vecinos a desalojar, o de lo controversial del suelo en disputa.

El ex Coordinador del MIDES, al ser consultado por las caracteristicas comunes que ha
observado en los asentamientos que atraviesan estos procesos de desalojo, refiere
primeramente a la exigencia de soluciones inmediatas ante problematicas ya conocidas por la
urgencia suscitada por los tiempos legales, en segundo lugar, a légicas oportunistas y de
clientelismo politico que se desarrollan en estos procesos y, en tercer lugar, a procesos de

fortalecimiento colectivo organizacional a la interna de los asentamientos#4.

42 Dato obtenido a partir de expediente penal. Juzgado letrado en lo penal 22° turno.

43 Fiscal de Corte mejorara la operativa para ayudar a la IDM a lidiar con la ocupacién de terrenos (6 de febrero de 2018)
Diario Correo Punta del Este. Recuperado de: http://correopuntadeleste.com/?p=13616

44yo creo que como mas en general, lo comin es por un lado la fragilidad en la que todos nos damos cuenta que se
encuentran estas familias, me refiero a las instituciones y a las propias familias. La fragilidad que hay para poder mantener
algo que esta garantizado en la constitucion. Digo que es algo comun por qué nos pasé que venimos trabajando otras cosas
con estas familias y no aparecia la problematica —de la propiedad del suelo—. [...] Otra caracteristica tiene que ver con el
impulso de la organizacion. Estos episodios generaron la necesidad de organizarse y estrechar esos vinculos mas
comunitarios, que terminaban después trabajando en favor de otro tipo de problematicas y no solamente lo habitacional.
Creo que va mas por ese sentido los espacios comunes. Después que también como se dan intervenciones singulares de
otros actores, capaz mas también politicos partidarios en ese tipo de actividades, que en todas esas versiones intentan
sacarle el rédito, que intentan agitar, sacar alguna bandera. Son como cosas que sucedieron en todas. (Técnico Area Social
Plan Juntos, Ex Coordinador del MIDES, comunicacién personal, 15 de junio de 2018)
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3.4 Ultimo ratio y el papel de la policia en tres actos.

Otra dimension mas del asunto refiere al trato como delincuentes. El abogado de casos

entrevistado al respecto afirmaba:

La policia estd presuntamente para combatir la delincuencia, y aca habria que debatir si quien
ocupa es un delincuente o no. Porque si concluimos que no [...] las personas podrian estar siendo
tratadas de una determinada manera que no es ajustada al derecho (Abogado de casos,

comunicacion personal, 23 de mayo de 2018).

Es de publico conocimiento lo que se entiende como «normal» en materia de detenciones en
comisarias —con violencia exacerbada muchas veces (Engler, 2014) (Mosteiro et al., 2016)—.
Invasiones de privacidad, obligatoriedad de presentarse a declarar, incertidumbre sobre el
destino penal, desconocimiento de derechos, significan de por si, mas alld de la condena,
procesos de violencia institucional para con los asentados. Sandoval Huertas referira a la cifra
negra de la penalidad (1994:98) comprendiendo aqui las detenciones preventivas, las
condiciones de ejecucion de las mismas, presiones o coacciones a interrogatorios, etc.

A partir de la reconstruccién realizada en este proceso de trabajo, queremos referirnos al
papel de la policia en los casos de usurpacion. Su participaciéon se divide en tres momentos del
proceso de judicializacion penal. En primera instancia, con la recepcién de la denuncia, esta el
trabajo de identificacién de quienes estan en infracciéon - lo denunciado es el predio—. En
segundo lugar, pasan a ser el cuerpo informante de los Jueces y Fiscales, para por dltimo, en el
caso que el proceso disuasorio no haya sido suficiente o quienes ocupan continden alli por
distintos motivos, actuaran como cuerpo ejecutor del desalojo. Por lo investigado se han dado
siempre procesos de desalojo «pacifico», donde los implicados colaboraron, pero de no ser asfi
cabe preguntarse cdmo actuarian ante la resistencia de decenas de familias.

Al ser consultado al respecto de la policia y su capacidad de actuacidn, el docente de la
Facultad de Derecho ejemplificaba con lo sucedido en el Complejo Verdisol —hoy nuevamente

en litigio civil por desalojo—en el afio 1989:

[...] la dimensién del problema, en estos asuntos sociales o derechos sociales, siempre es a tener
en cuenta [...]. En el caso de Verdisol [...], si hoy se siguiera adelante con un juicio de usurpacion
contra las seis mil personas que viven en el Complejo, yo digo ;cdmo vamos a procesar a esas seis
mil personas? La prueba esta que en el afio 89, cuando se quiso hacer la denuncia por el delito de
usurpacion, y se quiso desalojar a esa gente a través del proceso penal de usurpacidn, el ministro
del Interior de ese entonces, Marchesano, dio la orden de que no se cumpliera con la orden judicial

porque era un problema social procesar a seis mil personas. Meterse en ese baile y llevarlas.
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Primero el jefe de policia les dijo que no estaba en condiciones de hacerlo. O sea que no podia
llevarse seis mil personas presas (Docente Consultorio Juridico Facultad de Derecho,

comunicacion personal, 13 de junio de 2018).

Continuando con la ultima cita pasamos a pensar nuestro problema-objeto desde uno de los
principios del Derecho penal: el de ser el tltimo ratio —entiéndase como el ultimo recurso legal
a utilizar—. El abogado de casos entrevistado al respecto en la entrevista acerca de las

consecuencias de la modificacién dira que:

El Derecho penal pierde su calidad de dltimo ratio, es decir, en el orden juridico esta organizado
de tal manera que dice que la [via] del derecho penal se utilizara en ltima instancia cuando se
hayan agotado todas las anteriores. Pareciera que aca van a coexistir la justicia civil y la justicia
penal, lo cual de alguna manera va a generar un entorpecimiento en [los asuntos] penales. Lo ha
manifestado el Juzgado de Atlantida, diciendo «nosotros tenemos que estar resolviendo otros
asuntos y no estos». Una acumulacién de expedientes inmensa, por la cantidad de personas y
porque todos los dias aparece. El juez penal tiene que dividirse entre un homicidio, de un delito
contra la vida o la integridad fisica, y dar la misma relevancia que a la ocupacién de un inmueble
que estaba vacio abandonado, [del] que no esta claro [quién es su propietario]» (Abogado de

casos, comunicacion personal, 23 de mayo de 2018).

Segun el siguiente articulo periodistico*>, también los departamentos de Maldonado y Rivera
se hallarfan con problemas de desborde de capacidad de actuaciéon y en busqueda de
estrategias, dada la masividad de denuncias.

Respecto a la capacidad de abordaje el Juez entrevistado dira:

[...] Nosotros estamos al borde del colapso, y estamos en una situaciéon de que en un juzgado se
han concentrado dos juzgados y casi tres cuartos, y estamos con una capacidad de trabajo libre
muy escasa. Si a todo el mundo se le ocurre hacer denuncia, o tener legitimacidn, o hacer acciones
por ocupaciones por usurpacién, se desbordaria el sistema. A parte de que socialmente se
desbordaria también, no me parece que sea lo adecuado (Juez Letrado en lo Penal, comunicacion

personal, 18 de mayo de 2018).

Tomamos como ejemplo el asentamiento Los Eucaliptos en Maldonado, el cual estaba formado
por mas de 1500 familias segin datos de prensa, para plantear algunas interrogantes. Alli
recibieron denuncia de tipo penal mas de 400 personas, las cuales fueron aunadas en un solo

expediente?t. ;COmo considerar la capacidad del Poder Judicial para poder llevar una

45Fiscal de Corte mejorara la operativa para ayudar a la IDM a lidiar con la ocupacién de terrenos (6 de febrero de 2018)
Diario Correo Punta del Este. Recuperado de: http://correopuntadeleste.com/?p=13616

46 Asentamiento: hay mas de 400 denuncias presentadas ante la justicia penal (17 de noviembre de 2015) Diario Correo
Punta del Este. Recuperado de: http://correopuntadeleste.com/?p=6534
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investigacion fidedigna en tales casos? ;Como considerar 400 personas declarando y

planteando elementos para su defensa?

3.5 Antecedentes, agravantes y experiencia judicializadora.

El derecho penal es de caracter selectivo. Por ende, ante una misma situacion de infraccion
puede que se den distintos resultados. Por una parte las caracteristicas evidentes de la comision
del delito pueden llevar a la denuncia o no —no es lo mismo construir un rancho con costanero
en un descampado que ingresar a una casa cambiando una cerradura y estacionando un auto
en su puerta—. Por otra parte existe una seleccion algo arbitraria pero que quizas sea mediada
hasta por procesos de azar a la hora de la selecciéon de quienes seran sometidos al proceso
judicializador. A la selectividad del sistema penal Zaffaroni la concibe como estructural tanto
en lo que refiere al as agencias legislativas como ejecutivas (2009).

Lo que se denuncia es el predio ocupado. Sera la policia al presentarse en el predio quien
solicitara identificacion de los presentes, sobre quienes recaera el proceso judicializador —
seleccién criminalizante o criminalizacién secundaria (Sains, 2008)—. Asi por ejemplo si
consideramos el proceso dado en Los Bulevares, de las 60 familias que alli vivian, hubo 17
procesados sin prision y uno con prisién ante la comision de un mismo delito (dato obtenido a
partir de expediente penal. Juzgado letrado en lo penal 22° turno).

Otra variable también sera el derecho a la defensa. Si bien se respeta que quienes no pueden
acceder a una defensa privada lo hagan a partir del servicio publico, los resultados puede que
no sean necesariamente los mismos; mas alla de esto, los resultados pueden variar segun la
dedicacion que le dé al caso la defensa. A modo de ejemplo, una declaracion acertada puede
cambiar los resultados del proceso. ;Usted sabia a la hora de establecerse quién era el
propietario del terreno?, ;usted sabia que el terreno era propiedad privada?4” Una respuesta
de si o no esta determinando un agravante, ya que pasa a entenderse el acto como premeditado
y hecho a sabiendas (Cddigo Penal, Libro I, Capitulo II, art. 47 N° 5 —Premeditacion y engafio—
).

El factor organizativo también es factible de ser penado. Si quienes ocupan lo hacen
organizadamente, de forma premeditada y si cuentan con informacién para el manejo
estratégico, se entiende nuevamente que estamos ante el mismo agravante (C6digo Penal, Libro

[, Capitulo II, art. 47 N° 5 —Premeditacién y engafio—). En uno de los expedientes alcanzados

47 Ejemplos seleccionados a partir de los expedientes penales alcanzados.
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ante el fallo, refiere: «Los encausados deben responder como autores pues ejecutaron los actos
consumativos del tipo atribuido y subjetivamente a titulo de dolo directo pues tuvieron
conciencia y voluntad de llevar a cabo su accionar delictivo». Surge, al menos, la pregunta de si
existe algun caso en el que una ocupacidn de tierras se realice «sin querer».

Si consideramos las experiencias concretas recabadas a partir de los expedientes penales,
los procesamientos con prision en el caso del Parque Guarani y los Bulevares se explican pues
los procesados tenian antecedentes penales previos por otros motivos.

La existencia de antecedentes judiciales en los certificados de buena conducta actia como
carta de presentacion de las personas en el medio publico, y trae consecuencias variables, desde
ser motivo para inhabilitar la presentacién a concursos publicos y a ciertos empleos, obrar
como agravante ante otros posibles delitos, hasta la imposibilidad de expedir ciertos

documentos o ingresar a otros paises:

Un migrante que llega acd y no tiene dinero para pagar una pension, termina en la calle
cometiendo una falta o termina ocupando una finca abandonada donde puede cometer el delito
de usurpacidn. Si lo someten a un proceso penal por el delito de usurpacion, ya no va a tener el
certificado de buena conducta, ya no va a tener el derecho a la residencia, ya no va a tener el
documento, ya va a quedar en un estatus migratorio sumamente precario, que no le va a permitir
conseguir trabajo, que lo va a empujar a otros modos de vida mucho mas complicados. Depende
de quién se trate las consecuencias que puede tener el sometimiento a la justicia penal por este
delito, que no es un delito grave (Docente Consultorio Juridico Facultad de Derecho, comunicacion

personal, 13 de junio de 2018).

Podemos destacar que no observamos ni en la prensa ni en los expedientes ningtin caso que
refiriese a las penas de prision de mas de un afo, o prisién en casos que no hubiese
antecedentes. Ademads, los casos observados de procesados sin prision contaban con
suspension condicional de la pena. Entiéndase que si por un aflo no volvieran a cometer un
delito quedarian absueltos de registrar antecedentes —mas alld de que suceda por ser
primarios y de que no existe el antecedente, pero si el registro en términos concretos (dato
obtenido a partir de expedientes penales. Juzgado letrado en lo penal 22° turno). Sin embargo,
necesariamente queda truncada la posibilidad de permanecer en el espacio —ya sea
continuando el juicio, habiendo un nuevo juicio— o la posibilidad de ocupar en adelante —por

la «re-activacion» de lo anterior—.
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3.6 El Estado en ejercicio de auxilio®®.

El Estado, ante la inminencia de los asentamientos, puede tomar distintas posturas que oscilan
entre el dejar ser y larepresion y el desalojo. Habremos de tener en cuenta, como lo fundamenta
Clichevsky (2001), que los asentamientos puede que signifiquen una solucion al problema de
la habitacionalidad, haciéndose cargo de la crisis de vivienda los propios ejecutores —
asentados—.

Por otra parte, la misma autora agregara que la regularizacién de la informalidad al dia de
hoy se antepone como agenda «casi obligada», y sugiere considerar que esto permite la
apropiacion de beneficios de forma privada, dirime conflictos sociales, coloca nuevas tierras en
el mercado al tiempo que también mas contribuyentes (Clichevsky, 2001).

Sin irnos de lo que aqui nos concierne, surgen preguntas también acerca de la efectividad de
las medidas auxiliares tomadas, considerando que en casos como La Quinta o el Parque Guarani
hubo desplazamientos abruptos, forzados, a territorios fuera del encuadre cotidiano de trabajo
y reproduccidén: de Flor de Maroias a Casavalle*?, de Flor de Marofias a Punta de Rieles®?. Los
Bulevares por su parte no tuvo respuesta de auxilio salvo la «invitacién» a conformarse como
Cooperativa (Representante Municipio A, comunicacién personal, 24 de mayo de 2018).

Habremos de considerar también que los casos en que hubo respuesta de auxilio no
representan de ninguna manera la generalidad. Es mas, no existe ningin espacio que dé
respuesta directa a los desalojos, sino que esta se da a partir de la voluntad politica de los
distintos funcionarios, ya sea del MIDES, del MVOTMA o de espacios que conciernen al gobierno
municipal-departamental. Mas alla de lo valioso de estas respuestas, no se encuadran en un

sistema planificado:

No. Yo creo que hoy no hay ninguno. [En] estos casos no tenés auxilio. Tenés auxilio que puede ser
conseguir un abogado, pero [no] desde el punto de vista de lo que implica [...] garantizar un
derecho que esta en la Constitucién. Creo que una posibilidad es esa propuesta que esta
presentada en el legislativo, para los desalojos colectivos, que de alguna manera pone el foco [...]

en lo que estd pasando, pero yo creo que hay una conjuncién de disponibilidades de algunas

48 En este trabajo llamaremos ejercicio de auxilio a aquellas acciones desarrolladas por el Estado ante situacion cadticas
de visibilidad publica que exigen rapida respuesta u atencién como puede ser el destino de familias tras ser desalojadas.

49 S¢o falta la autorizacion de la IM para que empiece la construccién de viviendas en el asentamiento La Quinta (11 de
diciembre de 2017) La Diaria. Recuperado en: https://ladiaria.com.uy/articulo/2017 /12 /solo—falta—la—autorizacion—
de—la—im—para—que—empiece—la—construccion—de—viviendas—en—el—asentamiento—la—quinta/

La Quinta de Marofias quedé atras: los mudaron a Casavalle (30 de setiembre de 2016) Diario El Pais. Recuperado en:
https://www.elpais.com.uy/informacion/quinta—maronas—quedo—mudaron—casavalle.html

50 Contenedor, dulce hogar de realojo (11 de setiembre de 2016) Diario El Pais. Recuperado de:
https://www.elpais.com.uy/informacion/contenedor—dulce—hogar—realojo.html
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instituciones publicas para trabajar esto (Técnico Area Social Plan Juntos, Ex Coordinador del

MIDES, comunicacion personal, 15 de junio de 2018).

Los jueces penales conocemos la conducta delictiva a través del teléfono [...]: 1a policia, o quien
nos informa telefénicamente de la situacién. Y siempre tuve como regla después [de] que se cre6
el MIDES, cuando teniamos una situacién de este tipo, o cuando tenemos un lio en una pensién o
cuando tenemos un lio en un inmueble urbano, siempre lo mismo: disponia lo que tenia que
disponer del caso y ordenaba que se comunicara al MIDES. E1 MIDES es la parte del Estado que
debiera dar proteccién a la gente que estd en esa situacion, entonces me preocupaba de que
efectivamente se notificaray [...] la solucién a veces se la daban y a veces no. En la mayoria de las

veces no se la daban (Juez Letrado en lo Penal, comunicacién personal, 18 de mayo de 2018).

Al mismo tiempo corresponde la pregunta, ;creard el Estado un espacio de atencién a los
desalojados? Quizas la respuesta obvia es que no, a fin de no afianzar el mecanismo, capaz de
colapsar el sistema mismo de auxilio del Estado, el sistema judicial y hasta el de propiedad.

En este sentido, hemos de considerar que las politicas regularizadoras, por mas obstinadas
que sean, no dejan de ser parciales y conllevan procesos burocraticos, regularizando a veces la
precariedad urbana (Clichevsky, 2001) (Clichevsky, 2009). Esto no quita que desde este trabajo
se considere que las politicas en si puedan ser positivas y necesarias, generando un cambio
abrupto en la realidad de las personas.

Casos que han tomado visibilidad publica, como pueden ser El Placer, Los Eucaliptos, El
Kennedy, han tenido una respuesta habitacional, o al menos permanece una promesa, siempre
y cuando los ocupantes consideren la propuesta de desplazamiento y pago de ciertos haberes

como viable>!.

3.7 —Los municipios como agentes de control territorial

Los Municipios pasan a ser un actor clave en la contencidn de los asentamientos, sobre todo a

partir de la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible>2, que si bien no los

51Maldonado libra batalla para erradicar ~ asentamientos (s/D) El Pais. Recuperado en:
https://www.elpais.com.uy/informacion/maldonado—libra—batalla—erradicar—asentamientos.html
Proyecto de reubicacion del Kennedy sera remitido al Legislativo Departamental (1 de marzo de 2017) Diario Correo Punta del
Este. Recuperado en: http://correopuntadeleste.com/?p=10490

Terrenos del barrio Kennedy seran vendidos en una subasta publica (30 de mayo de 2016) Diario Correo de Punta del Este.
Recuperado en: http://correopuntadeleste.com/?p=7718

52Articulo 69. (Facultad de policia territorial especifica).—Las Intendencias Municipales, en el marco de los poderes de
policia territorial y de la edificacion, deberan impedir: la ocupacién; la construccion; el loteo; el fraccionamiento y toda
operacidn destinada a consagrar soluciones habitacionales, que implique la violacién de la legislacién vigente en la materia
o los instrumentos de ordenamiento territorial, respecto de los inmuebles del dominio privado donde no pueda autorizarse
la urbanizacioén, fraccionamiento y edificaciéon con destino habitacional.
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nombra en su surgimiento —porque no existian—, acaba por otorgarles la tarea de Policia
Territorial. Ante la identificacién de un nuevo asentamiento, los Municipios actian segin un

protocolo:

Cuando nosotros disparamos el protocolo, conociendo la situacidn, hay diferencias si se da en
publico o predio privado. Se actia por uno o por otro lugar. Predio privado es responsabilidad del
privado. Nosotros intimamos al privado a que se haga cargo. Mir4, la semana pasada, nos avisan
que vieron unas casitas, unos ranchos en una esquina, en un terreno. Se dispara el protocolo,
Inspecciéon General va, averigua en escribania de quién es la propiedad, en lo posible los
propietarios y se le intima al duefio de que se haga cargo de la situacién (Representante Municipio
F, comunicacién personal, 25 de mayo de 2018).

Si lo hay, el protocolo es para todo Montevideo, y lo hizo la Intendencia con el Ministerio del
Interior. Los que lo llevamos adelante en la primera instancia somos nosotros. Lo que dispara el
protocolo es la denuncia. Hacemos la denuncia inmediatamente [con] el asesor de guardia y el
abogado de guardia, y eso se lleva al Ministerio del Interior (Representante Municipio A,
comunicacion personal, 24 de mayo de 2018).

Nosotros no estamos de acuerdo con desalojar y reprimir gente. Eso incluso hasta lo hemos
conversado con la abogada, y damos segundas y terceras oportunidades. No se puede seguir
permitiendo, no hay derecho a que un montén de gente viva en condiciones indignas

(Representante Municipio F, comunicacién personal, 25 de mayo de 2018).

Si bien son el nivel de gobierno mas cercano, el tipo de competencias de los Municipios se
reduce a acciones concretas de tipo operativas en su gran mayoria. El problema de la vivienda

en si es competencia del Gobierno Nacional®3, lo que no inhibe el trabajo politico o de

Esta obligacion regira también para los casos que carezcan de permiso, aunque se ubiquen en zonas donde pudiera llegar
a expedirse dicha autorizacion.

Verificada la existencia de actividades que indiquen:

a) La subdivisién o construccién en lotes en zona donde no pueda autorizarse.

b) La subdivisién o la construccién no autorizada, o ante la constatacién de la existencia en zona no habilitada para tal fin
o sin previa autorizacion, de: fraccionamiento; loteo y construcciones.

La Intendencia Municipal debera concurrir ante la sede judicial de turno, solicitando la inmediata detencién de las obrasy
la demolicién de las existentes.

Presentada la demanda, el Juez actuante, verificados los extremos imprescindibles, decretara la suspensién inmediata de
las obras y la demolicién de las existentes.

En caso de incumplimiento de la orden emanada de la medida cautelar o de la demanda principal por el término de cinco
dias corridos, el Juez dispondra el ingreso al predio para proceder a la inmediata demolicién de las construcciones
levantadas en contra de la orden judicial, con cargo a la propiedad, siendo de aplicacién, en lo pertinente lo dispuesto en el
articulo 42 de la Ley N2 15.750, de 8 de julio de 1985 y toda otra legislacion vigente.

53Nosotros tenemos que saber que en cuanto a vivienda, todo el tema ese es competencia del gobierno nacional. Que
articula con los gobiernos departamentales y a tal punto, de contradicciones, que cada vez que la Intendencia de
Montevideo, que no sé si le pasa a otras, pero de esta lo sé bien, hace un llamado para la construccién de viviendas por
relocalizaciones el Tribunal de Cuentas lo observa porque dice que no es competencia de las Intendencias (Representante
Municipio F, comunicacién personal, 25 de mayo de 2018).

51 Nosotros hemos presentado en algunas instancias la defensa por inconstitucionalidad de la Ley que modifica el derecho
sin éxito, en el entendido de que de alguna manera modifica sustancialmente el C6digo civil. Nosotros tenemos por un lado
que el Cddigo Civil dice tendran derecho de posesién aquella persona que ocupare por mas de un afio en forma publica,
ininterrumpida y pacificamente, y por otro lado tenemos que una ley penal dice que aun cuando se ocupare pacificamente,
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coordinacién que pudiesen llegar a hacer.

Existe una mirada del castigo positivista como disuasor de actos, en donde el individuo se
maneja por una logica costo-beneficio (Downes y Rock, 2011), por lo cual ante el control
estricto con posibilidad de pena, estos actos habrian de dejar de cometerse. De todas formas,
vale cuestionarnos hasta dénde se puede sostener una politica de contencién y vigilancia, si
sistematicamente es «estimulada a poner en ejercicio» su parte sancionatoria. ;Cémo
considerar que los Municipios actiien avisando a un privado ante una ocupacion? ;Cual es el
margen politico real de accidn y solidaridad, de responsabilidad para con quienes menos tienen
por parte de los Municipios? ;Como entender la descentralizacion a partir del problema que
nos concierne?

En este punto también es factible considerar los cambios estratégicos que han adoptado los
distintos actores politicos respecto a la conformacion de asentamientos, dependiendo del lugar
de la arena politica en la que se encuentre: se ha pasado desde un incentivo explicito, sobre todo
en la década de los 90' y 2000 (Alvarez Rivadulla, 2015), a una contraofensiva de contencién y

penalizacion.

3.8 Amebas: ambitos juridicos en paralelo. Normativa, jurisprudencia y voluntad
politica.

El litigio de desalojo tras el reclamo de un inmueble ocupado en este momento se puede
desarrollar tanto en justicia penal como en la justicia civil. Si bien la Ley de Usurpacién
potencialmente comprende todos los casos, existen distintas variables en que la doctrina y la
jurisprudencia —y con ello la politica judicial — hacen que un caso pueda ser comprendido en
una u otra Orbita. Quienes refieren en casos a la inconstitucionalidad de la ley, hacen referencia

al solapamiento de una en detrimento de la otra>+.

Yo [...] entiendo que [el desalojo] no es competencia del juzgado penal, por mas de que la ley diga
que [lo es antes de las] 48 horas. Y lo que trato de arbitrar es una medida sustitutiva. Es el mismo
nombre, pero con distinta naturaleza juridica. Entonces, si [...] proceso a las personas, [lo hago]
sin prisién con una medida sustitutiva de que abandonen el lugar en un tiempo considerable, y

logramos el mismo efecto que es la desocupacidon del bien, sin el desalojo (Juez Letrado en lo Penal,

se estara pudiendo incurrir en una accién penal. Tenemos dos normas del mismo rango legal que colidan. Y no podemos
interpretar que una deroga a la otra porque se estaria porque se estaria perdiendo un instituto del derecho civil, lo cual
seria inconcebible, pero ademas porque son dos ramas totalmente diferente del Derecho (Abogado de casos, comunicacion
personal, 23 de mayo de 2018).
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comunicacién personal, 18 de mayo de 2018).

La normativa se corresponde al conjunto de normas regulativas que se encuentran aprobadas
a partir de proceso predefinidos y registrados en los libros publicos correspondientes —ej.
Codigo Penal, Constitucion, etc.—. La jurisprudencia por su parte comprende la interpretacion
reiterada de jueces y fiscales de las normas juridicas, basada en las sentencias que han resuelto
casos. Esto significa que para conocer el contenido completo de las normas vigentes hay que
considerar como han sido aplicadas en el pasado.

Quienes se ocupan de la tarea judicial, y de los problemas adyacentes a nuestro objeto de
estudio, plantean la diferencia entre la actuaciéon ante nuevos asentamientos y ante
asentamientos ya consolidados. Por un lado por una cuestion operativa, y al mismo tiempo por

un conjunto de derechos que entran en disputa, como el de posesion.

No, no es un acuerdo tacito. Puede ser una practica. Pero la practica responde a una norma. Lo que
nosotros tenemos que tener en cuenta es que la ocupacion, como generalmente se dice, de un bien
inmueble, [...] puede tornarse en posesion, que es otro derecho, en la medida en que transcurra
cierto tiempo, en la medida que yo ejerza actos tipicos sobre ese bien, y ahi voy adquiriendo
derechos sobre [el mismo]. [...] Estd intimamente ligado a que el transcurso del tiempo es un
elemento del Cédigo Civil para medir el grado o la relacién de derecho que existe entre una
persona y un bien concreto (Docente Consultorio Juridico Facultad de Derecho, comunicacion

personal, 13 de junio de 2018).

Este conjunto de practicas es lo que podemos entender como jurisprudencia. El hecho de que
sea un acuerdo laxo hace que no siempre sea igual, al tiempo que también para la comprobacién

de tal cosa se suma la variable investigativa.

Pasa algo, en principio la jurisprudencia entendia que para que exista usurpacion y poder radicar
la denuncia, [la misma] deberia [realizarse] en las 48 horas en que se ocupa el inmueble, terreno
o inmueble fisico, lo cual muchas veces queda a criterio del juez y del denunciante. Nosotros
hemos recibido denuncia de gente que hacia cinco afios que estaba, con construcciones plenas.
Entonces, cuando se recibe la noticia criminis, cuando viene el que dice ser propietario y se
presenta en el inmueble, la policia actiia en base a lo que le dice el denunciante. Y muchas veces
no hay un trabajo de investigacién real, [porque] si yo llego a un inmueble donde veo una
construccion de material, rompe los ojos que la ocupacién no fue dentro de las tltimas 48 horas,
y [...] ese es uno de los elementos centrales. Si bien en la sede penal de Atlantida, el Dr. Marcos
Seijas, ha entendido que ese periodo es mas amplio. Incluso ha llegado a entender que seis meses
o un afio pueden llegar a ser considerados dentro del delito de usurpacién (Abogado de casos,

comunicacion personal, 23 de mayo de 2018).

49



En cuanto a referencias operativas de quienes utilizan la denuncia como herramienta se destaca
una cuestion de rapidez del proceso y el elemento disuasorio de utilizar la via penal. Vemos

entonces los «margenes» de maniobra en el ejercicio de una misma normativa.

Es central. O sea, una ocupacion, si vos la denuncias como gobierno y es un espacio publico, no hay
duda que es penal y asi se lo tiene que tomar. Yo que tengo la responsabilidad de llevar los
servicios, te estoy diciendo: acd no hay nada, no hay saneamiento, aca no hay condiciones, estas
afectando la convivencia con esto y con lo otro...eso tendria que impactar. Después lo civil se
puede dar en situaciones, asentamientos ya consolidados donde vos hiciste la regularizacion
(Representante Municipio A, comunicacién personal, 24 de mayo de 2018).

Justamente eso es lo penal. Después de que pasa un tiempo y la gente se consolida no lo pueden
volver a aplicar. Ya pasd. Consultado el abogado que trabaja en asesoramiento en los temas de
asentamientos, me dijo que no hay un tiempo tarifado para la denuncia penal, pues hoy la
ocupacion es un delito, pero lo que es costumbre son las 48 horas, luego de ese tiempo si no se
hizo la denuncia penal, se debera hacer el desalojo por via civil (Técnica asesora del MVOTMA,

comunicacion personal, 11 de junio de 2018).

También podemos visualizar una consideracién del factor tiempo en relacién a la urgencia de

auxilio - para los casos en los que lo hay—.

Porque de alguna manera exigen estas situaciones de soluciones inmediatas, pero a su vez esas
soluciones inmediatas, desde los organismos en los que yo trabajaba por ejemplo el MIDES, ya
sabfamos que eso precisaba una solucién urgente, que la situaciéon habitacional social era
complicada. Lo que sucede es que esa exigencia es reforzada por una fecha concreta que dicta la
justicia, y a su vez la policia actuando en funcién de lo que dictamina la justicia (Técnico Area

Social Plan Juntos, Ex Coordinador del MIDES, comunicacién personal, 15 de junio de 2018).

El factor de voluntad politica también lo podemos ver respecto la actuacion de oficio. Si bien
existe la posibilidad de iniciar dichos procesos a partir del propio Poder Judicial, en los hechos
no se ha dado. El docente de la Facultad de derecho consultado del por qué responde lo

siguiente:

Por lo menos responde a una decisiéon de politica criminal. Que los fiscales no inician
procedimientos por eso significa que les parece que no hay razones de politica criminal para
perseguir eso. Detras de cualquier accion penal hay una accién politica, no politica en el sentido
partidario, pero si hay una decision politica. Y en este tipo de delito, como pas6 durante mucho
tiempo con el aborto o pasé con otros delitos que tienen estas vinculaciones con otros derechos,
evidentemente que hay decisiones politicas. La prueba esta en que hay determinados fiscales que
son proclives a determinadas acciones y otros no (Docente Consultorio Juridico Facultad de

Derecho, comunicacion personal, 13 de junio de 2018).
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De este capitulo proponemos preguntarnos: ;Cuan acostumbrados estamos a discutir la
criminalidad como una cuestién politica? ;Co6mo se entiende el accionar criminalizante de una
parte de la poblacion ante la ausencia de un derecho garantizado normativamente como la

vivienda por parte de gobiernos progresistas?

3.9 De lo tolerable como sociedad y el gobierno politico del Estado.

Respecto al sistema punitivo estamos ante un constante refinamiento, sofisticado y
estructurante, que no habla tan sélo del mero oportunismo politico y la falta de imaginacion
(Trajtenberg y Eisner, 2014), sino de horizontes politicos en los que el pobre es sujeto de
derecho pero al mismo tiempo sujeto de condena en una relaciéon contradictoria que poco dice
explicitamente, pero si histéricamente respecto a los pardmetros de la legalidad burguesa y su
proteccién de la propiedad privada, y la acumulacién violenta y ostentosa de un sector acotado
en detrimento de parte de la poblacién. Podriamos plantear entonces la hipétesis de que la
delincuencia del pobre en estos términos no deja de ser un mecanismo instituyente de
redistribucién de la riqueza sin que por ello tenga un cometido politico explicito en el Uruguay
actual.

Tanto el castigo como las condiciones de vida responden a lo que una sociedad esta dispuesta
a tolerar. Garland (2007) —considerando el trabajo de Norbert Elias— plantea que «las formas
en que castigamos dependen no solo de las fuerzas politicas, intereses econémicos, o incluso
consideraciones de tipo penal, sino también de concepciones sobre lo que es cultural y
emocionalmente aceptable» (p.167). Por tanto, no es redundante observar como algo
totalmente tolerable el castigar a quienes ocupan un lugar para vivir, asi como tampoco —sin
animos de sobre-exigir lo planteado por el autor— tolerar a su vez las circunstancias de vida
de un gran contingente de personas que viven en malas condiciones.

Como fue visto anteriormente, existen herramientas legales concretas de las que se puede
hacer uso, y sin embargo tienen forma de proyecto piloto o atin no han sido utilizadas.

Otro punto planteado, que a menudo obviamos de las discusiones, es respecto a lo que ya
esta legislado, siendo las distintas decisiones politicas que se toman en el ejercicio las que
fundan las diferencias. Entiéndase posibles transformaciones politicas de la doctrina y la
jurisprudencia. Se presenta en este escenario con un sistema juridico saturado la posible
discusién de la construcciéon de la dignidad desde la justicia —consenso y voces contra

hegemonicas de lo que es justo— y la Justicia —Poder Judicial—.

[...]lo tercero, que ya lo hace la Ley de Ordenamiento Territorial pero no estid plasmado en la
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jurisprudencia y en la doctrina, es que el derecho a la vivienda esta por encima del derecho de
propiedad. El derecho de propiedad esta limitado por el derecho de interés social de la tierra, pero
eso, si bien es letra legal, no es letra en la vida cotidiana, y los juzgados no lo han interpretado o
no lo han querido aplicar. Porque obviamente hay una disputa de intereses. Protegemos a quienes
son dueios de la privada, o priorizamos a quien no tiene propiedad y busca un lugar para vivir, y
ahi es cuando volvemos a la lucha de contrarios que el Estado deberia resolver (Abogado de casos,

comunicacién personal, 23 de mayo de 2018).

Como pudimos comprobar, la ola de denuncias que se desarrollé entre el 2015 y 2016, y la
notoriedad publica de los casos de desalojos colectivos como fueron los Bulevares, La Quinta,
Parque Guarani, y casos de Canelones y Maldonado, conllevaron a cuestionar, por parte de
algunos, su constitucionalidad>®, y por otra parte a cierta preocupacion de algunos actores
politicos ante las dificultades observadas en su trabajo politico institucional, y el caos que
podria propiciar el uso intensivo de este tipo de desalojos. Esto result6é en una nueva propuesta
de caracter legislativo©¢, 1a que atin se encuentra en discusidon parlamentaria, ya habiendo sido
aprobada por la Camara de Representantes en diciembre del 2016, a titulo de Desalojos

colectivos y régimen de prescripciones adquisitivas quinquenales>7 58,

55Lo primero es revisarlo desde el punto de vista constitucional esta tltima modificacién que se hizo en el afio 2007. Desde
nuestro analisis respondemos afirmativamente que viola y atenta contra principios constitucionales, tanto desde el punto
de la legalidad, como desde la ponderacién de derechos, por tanto el limitar la aplicacién de la figura penal de usurpacion,
ya seria un avance para que hubiera una certeza juridica para quienes ocupan en bisqueda de una solucién habitacional
(Abogado de casos, comunicacion personal, 23 de mayo de 2018).

56[...]hay un proyecto de ley en el Legislativo que también fue una de las cosas que desde aca de Desarrollo Urbano, la
Direccion General, se trabajé a nivel con la Comision de Vivienda del parlamento, hay un proyecto de ley que digamos que
intenta frenar los lanzamientos poniendo algunas condiciones a los propietarios para que efectivamente puedan ejecutar
un lanzamiento. Entonces el proyecto de ley en sintesis, perfecto el propietario tiene derecho evidentemente por la
constitucion, por todo, a solicitar en la sede judicial el desalojo una vez detectado los ocupantes, ese proceso avanza, pero
el lanzamiento no se ejecuta hasta tanto el propietario no presente en el juzgado un proyecto concreto de qué va a hacer
con esa tierra o propiedad, inmueble. [...] Un proyecto concreto con financiacion, no sé qué cosa, bueno ahi perfectamente
ejecutas el lanzamiento y le das tiempo al Estado a pensar alternativas, pero mientras tanto por que no puede vivir ahi si el
propietario lo Gnico que esta haciendo es nada (Representante de la Division Tierras y Habitat de la IM, comunicacién
personal, 7 de mayo de 2018).

57Desalojos colectivos y regimenes de prescripciones adquisitivas quinquenales (2017) CARPETA N¢ 2668 DE 2017
Recuperado en: https://legislativo.parlamento.gub.uy/temporales/D2017120866—002331627.pdf

58Al momento de la defensa de esta monografia laley 19661 ha sido aprobada con fecha del 18 de setiembre de 2018. Esta
consta fundamentalmente de dos variantes. Por una parte, para los desalojos colectivos —de cinco o mas familias—de aquellos
que estén ocupando de forma continua por mas de veinticuatro meses sin que su propietario haya iniciado las acciones
pertinentes a su recuperacion, la demanda de desalojo debera ser acompafiada de un proyecto de utilizacion del predio y el
plazo del desalojo sera de un afio una vez ejecutada la sentencia. En segundo lugar, a la prescripcién adquisitiva quinquenal
planteada por la ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenibles se les agrega puntos a efectos de su operativizacién
y pudiendo ahora ademas ser desarrollada tanto colectiva como individualmente si los terrenos ocupados —en predios
privados—se encuentran en espacios urbanizados.
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Conclusiones

El proceso de investigacion, por su caracter exploratorio, logré acercarse a su cometido de
contribuir a generar un escenario a partir del cual poder comprender de forma incipiente los
procesos de criminalizacién de la ocupacion de tierras para vivir en Uruguay, manteniendo
como eje la nueva Ley de Usurpacion. Al respecto, las conclusiones han de entenderse como
preliminares, ya que, si bien el proceso de estudio ha sido enriquecedor en relacién a su punto
de partida, puede que sus fallas metodol6gicas hagan de este un sistema fragil de informacidn,
que ha de considerarse, ante todo, como una aproximaciéon exploratoria de la situacion
problematizada.

Podemos entender la modificacion de la ley como parte de un proceso regional que da lugar
al incremento de la doxa punitiva y la reaccién conservadora (Paternain, 2012), que inscribe al
Estado como sintesis de la sociedad y sus relaciones de poder en acciones legislativas y
operativas que atienden la cuestion social en consonancia con la cuestion criminal, ponderando
a partir de su poder verticalizador y policiaco la propagacidn del neoliberalismo. Para este caso,
el trato de la cuestion social como cuestion criminal no puede entenderse como un proceso de
control con un fin en si mismo, sino como soporte para la ponderacién del lucro y la primacia
de ciertos grupos sociales como merecedores de ciudad en detrimentos de otros. El Estado
actua entonces como arbitro de la propiedad, del castigo, y con ello como dirimidor de los
posibles conflictos.

Existe una priorizacion de los parametros de lucro —valor de cambio—, los que se
anteponen a los valores de uso —en el sentido de Lefebvre (2013)—. Esto lo vemos tanto en su
agravante particular —de los sucesos que acontecen en las zonas balnearias—, como en los
hechos, cuando se prefieren baldios o espacios recreativos de élite antes que tierra para vivir.
Estas situaciones de desalojo responden a procesos de segregacion territorial (Terra, 2015), al
mismo tiempo que procesos de acumulacién por desposesiéon —en el sentido de Harvey—, a
partir del despojo de personas de su espacio de vida conquistado.

Respecto a los cambios sustantivos con el devenir de la nueva Ley de Usurpacion, nos
encontramos ante una situaciéon que ya era criminalizada, pero para aquellos casos especificos
que implicasen violencia, amenaza, engafio, abuso de confianza o clandestinidad, quedando
ahora comprendidos bajo la figura de delito todos los casos, y con la posibilidad de denuncia de
cualquier ciudadano. A partir de la investigacion podemos estimar que existe un espacio

potencial entre la posibilidad de uso y el uso real de la normativa, ya sea por distintos
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entendimientos de la doctrina y la jurisprudencia, asi como las voluntades en politica criminal,
que vacilan entre el dejar ser, la judicializacion por la via civil y la judicializacién penal. Esto, en
términos de Zaffaroni (2009), responde a las propias caracteristicas estructurales del sistema
penal que lo hace selectivo y por ende inconsistente y arbitrario. El trabajo investigativo
también da evidencias de que ante una misma comisién de un delito, en las mismas condiciones,
las personas no atraviesan el mismo proceso judicializador necesariamente —ej. vecinos de un
mismo asentamiento en iguales condiciones—. Comprobamos que tanto la organizacién como
la voluntad de quienes cometen el delito de ocupar un lugar para vivir se toman como
elementos merecedores de pena.

Las penas observadas han significado procesamientos sin prision, o con prision en los casos
en que se tuviese antecedentes —de no mas de 10 meses—. Concluimos también que se utiliza
tanto los procesos judicializados como los desalojos en si mismos como métodos
amedrentadores y de castigo, lo que Sandoval Huertas identifica como la cifra negra de la
penalidad (1994: 98). Si bien desconocemos al finalizar este trabajo la cantidad de personas
criminalizadas por ocupar tierras, este estudio evidencia que no estamos ante casos aislados,
sino que es una herramienta de uso sistematico.

La ausencia de registro sistematico de los casos de judicializacién de la ocupacién de tierras,
o de la ejecucion de procesos desalojos por parte de los organismos competentes —Ministerio
del Interior, Poder Judicial, MVOTMA—, refiere, seguin se entiende desde nuestra investigacion,
a la no problematizacion y abordaje de la cuestidn, no existiendo un universo cuantificable.

La normativa se caracteriza por su laxitud, tanto en su contenido estricto, como en lo que
corresponde la doctrina y la jurisprudencia. Su ejercicio es variable porque fue creada con ese
proposito, al dejar en decisién del juez competente —ahora el fiscal a partir del Nuevo Cédigo—
su aplicacién. Se contradicen principios de las normas penales como el de taxatividad y ultimo
ratio (Sotto Salvatierra, 2007), lo que da lugar a que sea entendida como parte de la tendencia
de gobernar al grito o de la legislacién autoritaria cool planteada por Zaffaroni (2006).

Observamos también que no se han iniciado casos de oficio, lo que puede explicarse a partir
de la saturacion del sistema judicial, pero también de decisiones en politica criminal. Esto no
inhibe que en numerosas oportunidades la Ley sea entendida como una herramienta, y se la
utilice a partir de organismos del Estado como el MVOTMA o los Municipios. Estos ultimos
pasan a tener un rol central en la contencion de la formacién de nuevos asentamientos, por lo
que a partir de un protocolo de actuaciéon denuncian el surgimiento de cualquier nueva
ocupacion de tierras, y cuentan con equipos de trabajo para tal fiscalizacion en el territorio. El

protocolo es activado tanto en aquellos casos en que el asentamiento se establezca en predio
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privado como publico. Existe una mirada del castigo positivista como disuasor de actos en
donde el individuo se maneja por una légica costo-beneficio (Downes y Rock, 2011),
considerando la medida del castigo penal como desarticuladora de ciertas conductas a partir
de su ejecucion o del amedrentamiento. El Estado ejerce como «vigilante de los bosques» en la
analogia planteada por Vegh (2011).

Podemos ver este fendémeno como un claro ejemplo de los procesos identificados por
Wacquant (2010) en los que una misma poblacién es factible de pena y asistencia como
respuesta ante una misma problematica, siendo atendidos a partir del complejo aparato estatal.
Estos ejemplos lo ilustran de una forma que supera lo abstracto, no sucediéndole solo a
poblaciones de caracteristicas comunes por su inscripcién en el espacio social, sino a grupos de
personas concretas, esta doble mediacién de su persona a partir del control penal y la
asistencia.

Entendemos que las politicas de contencién dificilmente puedan —mas alla de criminalizar
y paralizar las situaciones— proponer o dar soluciones. Por una parte, porque en su contenido
no existe una via de respuesta, ni ningiin organismo al que le competa especificamente la
responsabilidad. Lo que en este trabajo llamamos ejercicio de auxilio, dependera de la empatia
y la disponibilidad institucional y politica de quienes trabajan en los espacios de asistencia. Los
procesos de desalojo han obligado en numerosos casos a actuar al Estado a partir de politicas
sociales, generando soluciones parciales, como realojos fuera de agenda y coordinaciones
institucionales. Concluimos que tampoco se creara un espacio de respuesta sistematica a los
desalojos, ya que podria generar un colapso sistema mismo de auxilio del Estado, el sistema
judicial y hasta el de propiedad. Por otra parte, porque el recurrir a la informalidad para hacer
usufructo de un bien es un problema estructural que no esta resuelto (Clichevsky, 2009).

La justicia —como consenso en la sociedad de lo que es justo— y la Justicia —como Poder
Judicial— refieren a escenarios politicos, que podemos asumir, mas alla de las condicionantes
estructurales, como espacios de disputa y construccién contra-hegemonica. Las normativas
aparecen como sintesis de la lucha de clases y se presentan dentro de lo tolerable en la sociedad,
tanto respecto a castigos como a condiciones de vida «<normales». Entendemos esto no como un
proceso azaroso, sino como parte de una definicidn de politica criminal ejercida por el Estado
uruguayo, legitimado por la sociedad en su conjunto.

El ejercicio de desarrollar esta monografia puso en tensién permanente el riesgo de
acotarse a los margenes de la legalidad burguesa y caer en una perspectiva reduccionista de
considerar el problema a partir de la alienacion legal (Gargarella, 2007) y no del fetichsimo

juridico (Pashukanis, 1976). Esto da lugar a la reflexién acerca de los limites estructurales de
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la justicia burguesa en el marco del capitalismo, y de su accion real sobre las trayectorias

colectivas de vida.
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