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Resumen

El Plan Juntos se instala en la Presidencia de la Republica, adoptando un perfil politico-técnico,
y al igual que otros planes y programas tiene escaso contacto con la estructura institucional del
area de la vivienda. Se distingue de la mayoria de estos en que no depende de la cooperacién
internacional, tiene recursos nacionales que provienen de aportes que provee la ley y apela fun-
damentalmente a la solidaridad social y de la empresa para su implementacién. Es una iniciativa
personal del presidente y de él depende el escaso grupo técnico que lo compone. En este articulo,
se analizan sus estrategias y resultados, alcances y limites, a la fecha. Se examinan datos socia-
les que justifican su emergencia y el marco de gobernanza que se recrea en esta forma especial
de entender la hechura de una politica pablica, observando finalmente el umbral de sustentabi-
lidad que plantea.
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Abstract

The emerrgency housing Plan Juntos in Uruguay:
gobernment response when the state fails to meet its goals

The Plan Juntos is installed in president of the republic, adopting a political-technical profile and
like other plans and programs, have little contact with the institutional structure of the housing
area. It differs from most of those that does not depend on international cooperation has turned-
national resources of contributions provided by law and appeals mainly to social solidarity and
company for implementation. It is a personal initiative of the president and it depends on the
small technical group that composes it. In this paper we analyze their strategies and outcomes,
scope and limits to date. Social data are analyzed to justify its emergence and governance frame-
work that is recreated in this special way of understanding the making of public policy, finally
watching the sustainability offered.
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Introduccion

Juntos es un plan de vivienda social para familias indigentes, impulsado por
el presidente de la Republica' a comienzos de su mandato en el afio 2010. Su
fundamento constituye una meta de este gobierno: “... combatir la pobreza y
la indigencia y recomponer el tejido social en las zonas mas postergadas del
pais” (Presidencia de la Republica, 2011, p. 14), partiendo del bien vivienda
como factor de afincamiento socioterritorial de las familias. Fue instalado en
el seno del Poder Ejecutivo, quedando por fuera de la institucionalidad formal
del Ministerio de Vivienda, dejando al descubierto la diferente velocidad en-
tre la politica y las instituciones. En este articulo, analizo la estrategia politica
que sustenta al Plan Juntos en cuanto a sus objetivos de insercién social de los
grupos objetivo, el proceso y los resultados recorridos a la fecha, y los nexos
de articulacion con la institucionalidad sectorial del drea social. Observo su
potencialidad y limites en el marco de politicas de derecho social. Analizo
los riesgos latentes que conlleva este modelo de asignacion, al cual catalogo
como un producto hibrido, con componentes asistencialistas, filantropicos y
residuales que conviven con concepciones sobre calidad de ciudadania y for-
talecimiento democratico, dando pie a discernir sobre su esencia y direcciéon
desde una perspectiva de derechos de ciudadania. El articulo presenta un ana-
lisis de los cambios acaecidos en la matriz de la politica social y el panorama
que hereda un gobierno de izquierda en cuanto a orientacion y accién insti-
tucional y realidad social. En la aparicién de programas focalizados, analizo
la residualidad de estas politicas y cémo en el nuevo siglo los gobiernos de
izquierda tratan de solucionar los déficits cualitativos y cuantitativos. Abordo
el Plan Juntos sobre lo expresado anteriormente, analizando el universo que
justifica su aparicion, sus sustentos tedricos, las estrategias politicas y comuni-
cacionales, y recursos y modalidades de intervencion. Finalmente, reflexiono
sobre la relacion entre el alcance esperado como herramienta de integracién
ciudadana y los limites que por sus caracteristicas focalizadas se autoimpone.

La vivienda en el proceso de auge y declive del bienestar

Elacceso ala vivienda es un derecho constitucional en gran parte de las cartas
magnas de América Latina. Politicas de vivienda social son aquellas acciones
gubernamentales que conllevan una desagregacion intencional de los grupos

1 Sr. José Mujica Cordano, del partido Frente Amplio, electo para el periodo 2010-2015.
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sociales, donde la capacidad de los ingresos familiares condiciona el acceso
por propios medios, que debe ser subsidiado porque las familias no pueden
ahorrar ni convenir en el mercado. La vivienda social es un tipo de bien que
necesita ser distribuido segun las caracteristicas que retinen los grupos.

En la historia temprana del sector de la vivienda en América Latina
(1920-1960), parte de los paises desarrollaron una actividad inclusiva en este
derecho del bienestar ciudadano (Hidalgo, 2002; Lecuona, 2001; Septlveda y
Fernandez Wagner, 2006; Lorenzetti, 2001; Oliveira de Aratjo y Braga Fer-
nandes, 2010; Rubio, 2006; Ranincheski, 2007). Los bancos hipotecarios y las
cajas de ahorro publicas asumieron la institucionalizacién de actividades pro-
ductivas, financieras y sociales con el objetivo de intermediar directamente
con la poblacién. Las politicas apuntaron a desmercantilizar las condiciones
de acceso (Esping-Andersen, 1993), fomentando el ahorro social y finan-
ciando el crédito a tasas de interés bajas, aislando de hecho al mercado. El
imaginario social de la vivienda propia se constituyd alrededor de un Estado
protector al que confluifan casi todos los segmentos sociales, solidificando la
idea de que “lo que el Estado da no lo quita’, y generando diversos efectos:
gasto sin control, normativas de acceso de cufio corporativo, deudas inco-
brables, acceso desmercantilizado a grupos altos, fortalecimiento de buro-
cracias prebendarias y clientelismos partidarios. En los sesenta, el sistema
de sustentacion de importaciones comenz6 su declive, acotando los recursos
del Estado. Las sociedades iniciaron un cambio en su estructura, en la cual
la pirdmide social formada sobre sélidas clases medias comenz6 a aplanarse
alimentada con el pasaje de los grupos medios hacia los grupos pobres. El
sistema de cobertura de bienestar por el empleo comenzé a decaer, produc-
to principalmente de dos factores: el desempleo que excluia del sistema y la
simultanea retraccion de las instituciones proveedoras de bienes sociales. En
el caso de los bancos hipotecarios, disminuyeron su operativa (Uruguay) o
fueron privatizados (Argentina), dejando por el camino soluciones al déficit
de vivienda que comenzaba a visualizarse como problema social y politico.

El nuevo orden mundial del Consenso de Washington, en 1989, dicta-
miné una profunda transformacion en este sector. Las criticas a la estructura
publica de la vivienda apuntaron a la disciplina presupuestaria antideficitaria,
a la priorizacion del gasto publico, a la desregulacion de los mercados y a la
proteccién de la propiedad privada. Bertrand Renaud (quien form¢ parte del
Banco Mundial) ha comentado que:

... muy pocos sectores importantes de la economia han estado tan plagados
de torpezas injustificadas en cuanto a politica ptiblica como el sector vivien-
da de los paises en vias de desarrollo. (Jha, 2007, p.2)

Renaud argumentaba que la politica autorreferida de los organismos buro-
craticos condujo a tasas de interés negativas para los ahorristas del sistema
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formal, y aumento de precios de suelos y viviendas por estar registradas las
viviendas informales (Renaud y Buckley, 1989, p. 74).

El Estado neoliberal de la década de los ochenta, transform¢ las rutas
del bienestar social cultivadas durante mas de seis décadas. El pasaje desde
un Estado de bienestar, con un desarrollo burocratico mal encaminado y en
crisis, hacia un Estado minimo que privilegi6 el mercado mostro la reorien-
tacion en las instituciones y en sus politicas publicas. Estas modificaciones
se observaron en dos campos: en las primeras, se recrearon nuevas normas
en competencias y organizacion, con el objetivo de desarmar el entramado
burocratico y volver mas eficiente al Estado. La privatizacion y la descentra-
lizacion sectorial y territorial y el nuevo gerencialismo publico constituye-
ron mecanismos eficaces para desprender competencias cuasi monopélicas
acumuladas en la esfera publica. Las politicas publicas se reorientaron hacia
segmentos sociales considerados insolventes para acceder por sus propios
medios al bienestar. Al igual que en el liberalismo de fines del siglo XIX, el
Estado se convirti6 en asistencialista de la pobreza, dejando librado al merca-
do otros segmentos sociales medios. En las décadas siguientes, la pobreza y la
indigencia mostraron sus grados mas altos en América Latina, como ha sido
suficientemente demostrado.

Cambios en la matriz social que abonaron la emergencia social en vivienda

En los aflos noventa, la naturaleza social de las politicas de vivienda fue per-
diendo terreno frente a la concepcion financiera y productiva, dejando de-
finitivamente la orientacién universalista. Desde una perspectiva “residual
social” (Esping-Andersen, 1993), las politicas de vivienda se tradujeron en
criterios restrictivos del gasto social en la calidad y las rutas de acceso al bien.
Estos beneficios no siguieron relacionados con la insercion laboral, como en
el anterior modelo de bienestar, sino que seleccionaron beneficiarios “pobres”
medidos por la capacidad de ingreso de las familias, exigiendo en algunos
casos contrapartidas al beneficio (horas de trabajo comunitario, insercion en
otros servicios de prestacion) y, en otros, estos aspectos fueron obviados. Se
suponia que una distribuciéon ordenada del gasto hacia sectores especificos
propenderia a la superacion de situaciones de vulnerabilidad social, porque
la vivienda constituia la canasta de oportunidades de las familias, dado que:

... el aislamiento (residencial y social) contribuye al agotamiento de activos
de los pobres en la medida que afecta su capacidad de acumulacion de capi-
tal social. (Kaztman, 2000b, p. 25)

Por activos se entendia:

... el conjunto de recursos, materiales e inmateriales, sobre los cuales los in-
dividuos y los hogares poseen control, y cuya movilizacién permite mejorar
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su situacidn de bienestar, evitar el deterioro de sus condiciones de vida, o
bien disminuir su vulnerabilidad. (Kaztman, 2000b, p. 27)

Midaglia identifica esta conceptualizacién como una segunda etapa, a fines
de los afios noventa, que evoluciona hacia una vision integral de las politicas
de la cual la vivienda formaba parte. En estos afios, se reclamaban ... estrate-
gias publicas que se sostuvieran en el tiempo y que, a la vez, abordaran diversos
aspectos de la vulnerabilidad social” (Midaglia, 2012, p. 82). Diversos planes dise-
fados y financiados por organismos internacionales (BID, PNUD) comenzaron
a ligar vivienda e infraestructura de servicios, introduciendo la nocién de hébitat
sostenible, donde se propendia a la mejora de los asentamientos irregulares a tra-
vés de refaccion de vivienda, transporte, comunicacion vial y otros rubros socia-
les, incluyendo la participacion de la poblacion beneficiaria en la reconstruccion
del entorno.?

El advenimiento de otras orientaciones politicas de izquierda se produ-
ce enfrentando la salida de la crisis econdmica y social de fin y principio de
siglo y comienza una reformulacion de las politicas sociales. En Uruguay y
Argentina, la crisis de 2001-2002; en Brasil en 1999-2000, mostré indicadores
promedio de pobreza que superaron el 30%, y de indigencia, que alcanzaron
al 15% de la poblacion. La proteccion social en la perspectiva de los gobier-
nos progresistas (Brasil, Chile, Argentina, Uruguay) se incremento y, en cier-
ta medida, adquirié6 matices de cambio de rumbo ideolégico. Considerada
como una tercera etapa que se muestra en el aumento de las rutas de acceso
a la integracion y cohesion social, se incluyeron subsidios directos y paquetes
de ayuda en servicios (Cohen y Barba, 2011; Midaglia, 2012).> Se reconocio la
responsabilidad del Estado con una provisiéon garantizada por ley, minimos
de calidad en las prestaciones y utilizacion de sistemas de informacion para
acercar a la sociedad, impulsando criterios de participacién y organizacion
en la ejecucion de las prestaciones. Sin embargo, en esta refundacion de la
responsabilidad estatal —que se aboca a campos sociales como la salud, la
educacion y las transferencias directas de rentas—, el sector de la vivienda y
particularmente la vivienda social no tiene un lugar de privilegio en las agen-
das oficiales. Aun cuando se manifiesta discursivamente su importancia, este
sector contintia siendo residual en la medida en que el area publica, si bien
mantiene programas de mejoramiento o de acceso a nuevas viviendas socia-
les, no ataca el problema con una perspectiva definida —ni la perspectiva que
reclamaba una década atrds la vivienda como activo econdmico de las fami-
lias, ni como solucién de la reproduccién humana e integracién y cohesion

2 En Uruguay se implement6 el Proyecto de Integracion de Asentamientos Irregulares (PIAI)
iniciado en el ano 1999 y financiado por el BID.

3 Cabe destacar que se excluye a Chile que tenia en marcha desde la década de los ochenta planes
de este tipo.
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social en la visién progresista—. En el Cono Sur, los gobiernos progresistas
de la década atacaron con planes y programas de emergencia, manteniendo
una mezcla entre la orientacion liberal de la focalizacion e intermediacion del
Estado, con el mercado para la provision de viviendas de bajo costo, a la vez
que adaptaban estos mismos programas a la nueva concepcién de respon-
sabilidad publica hacia los vulnerables. Bajo conceptos de cohesion social e
integracion, se propendid a integrarlos a la ciudad, fortaleciendo la consoli-
dacion de dreas metropolitanas con conjuntos habitacionales que sustituian
a los asentamientos irregulares, los cantegriles, las villas miseria y otras deno-
minaciones a la pobreza con residencia informal. La integracion al contexto
urbano significé crear cinturones suburbanos dependientes de la ciudad, pero
sin formar parte de ella. “Cerca pero no juntos” (Geisse, 1988) siguié siendo
una consigna solapada, que estableci6 a grupos segregados en reductos peri-
féricos. El déficit cuantitativo se redujo relativamente, al contrario del déficit
cualitativo* que mantuvo la tendencia creciente en los noventa, y continué en
ascenso en las siguientes décadas del nuevo siglo.

La vivienda social en el Uruguay del siglo XXI

La vivienda social tuvo un rol relativamente residual en las politicas urugua-
yas, ya que desde 1921 primo la orientacion de la universalidad en las poli-
ticas publicas,” durante cuatro décadas, que convirtié en propietarias al 66%
de las familias de distintos estratos sociales.® Los programas denominados de
vivienda social fueron instrumentados a través de arreglos corporativos, en
los cuales los entes, empresas y organismos publicos y privados establecian
convenios con el Banco Hipotecario del Uruguay para la compra de casas a
sus funcionarios y empleados, mediante préstamos accesibles en precios e
intereses, y reaseguros de trasmision de la propiedad por factores no previstos
a futuro. A fines de los afios sesenta, el impulso cooperativista de vivienda
por ayuda mutua se constituy6 en un paradigma de organizacion social en
el cual la calidad de las viviendas se acerco a estaindares medios en zonas ur-
banizadas, algunas incluso de costo alto.” De este modo, la vivienda social no
fue un estigma entre 1921 y 1960,° sino que respondié a arreglos en los cuales
primaba la pertenencia politica —sindicatos y gremios— o social —coopera-
tivas de ayuda mutua—, dando cuenta de un estado de demanda organizada

4 Definido como malas condiciones de infraestructura, hacinamiento, salubridad y confort.

Ley de la Vivienda en 1921 y Art. Constitucional (n.°45) como derecho a la vivienda en 1934.

6 Barrios obreros montevideanos en La Teja, Cerro, Casabo, Paso Molino, Penarol, Aguada y
Reducto.

7 Las cooperativas de los barrios Malvin y Punta Gorda en el este costero montevideano.

8 El BHU vy el Ministerio de Industria fomentaron escasos planes focalizados en las primeras

décadas: leyes 7211/1915; 9618 y 9723/1937. Posteriormente esta tendencia fue residual, al pre-
valecer los arreglos corporativos que alcanzaron a empleados publicos y privados.
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con capacidad de generar arreglos entre Estado, mercado y sociedad corpo-
rativizada.

En la década de los noventa, la corporativizacion social entr6 en declive,
producto de la crisis econdmica, y el Estado uruguayo asumio la tendencia
liberal dominante. En politicas sociales, y en especial en vivienda, se retrajo,
seleccionando beneficiarios por ingresos (primer y segundo quintiles), a los
cuales otorgaba subsidios totales y parciales, y no particip6 ya en arreglos con
organismos publicos y privados de tipo corporativo. La demanda por vivien-
da se establecia en la época en aproximadamente 80.000 familias ubicadas en-
tre grupos de ingresos bajos y medio bajo. El Ministerio de Vivienda, Ordena-
miento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA), creado con una impronta
liberal, no respondié a la solucidn del déficit habitacional contabilizado en
60.000 a 80.000 hogares, de los cuales mas de la mitad correspondia a grupos
de bajos ingresos. En esta etapa, el destino social fue residual y estuvo asocia-
do a la intervencién del mercado como proveedor financiero y constructivo.

Con la asuncidn del primer gobierno del Frente Amplio (FA) en 2005, la
propuesta del Uruguay Social’® reivindico la vocacion universalista e integral
de las politicas publicas, sin desconocer que el componente de emergencia
social que se abatia sobre el pais requeria una intervencion urgente y focaliza-
da (Vazquez, 2004, p. 19). Pero entre el programa que pretendia la inmediata
solucion a la demanda consolidada por vivienda calculada en 80.000 familias
y la practica de abatimiento del déficit no se produjeron resultados. En este
sentido, se entrd en un proceso de recomposicion institucional que empezd
a cambiar a mitad del periodo la orientacién social del drea. Hasta marzo de
2010 fueron muy escasas las acciones que se implementaron con destino so-
cial por parte del MVOTMA. La tension social alertd a la politica partidaria,
que reclamé desde el Parlamento soluciones urgentes, para paliar una situa-
cion en franco crecimiento a partir de la crisis econémica de 2002.

Plan Juntos de emergencia habitacional

En el segundo gobierno del FA (2010-2015), presidido por José Mujica, la
vivienda social se convirti6 en la nave insignia del gobierno. Su entrada en
agenda se materializa con el plan quinquenal del MVOTMA que anuncia la
dréstica reduccién del déficit a través de planes que asocian al Estado, el mer-
cado y la sociedad. Pero la dindmica ministerial no acompaso los tiempos
politicos del presidente, que a fines del primer afo de su mandato anuncia
la puesta en practica de una iniciativa que no depende de la institucionali-
dad formal del sector. El plan Juntos (PJ) emerge como una iniciativa politica
frente a la inercia del 4rea institucional (Magri, 2011).

9 Programa social del Frente Amplio propuesto en 2004 en la campana electoral.

Revista de Ciencias Sociales, DS-FCS, vol. 26, n.° 32, julio 2013.



140 ALTAIR JESICA MAGRI

El universo que justifica el plan

A fines de la primera década del siglo XXI, la indigencia'® en caida sostenida
desde el afio 2004 (INE, 2012a)" se manifestaba en un 0,6% de la poblacion, y
la pobreza,'? en un 12,6% de la poblacién uruguaya. Estos indicadores alcan-
zaron sus valores mas altos en la capital y su area metropolitana y en las prin-
cipales capitales departamentales del interior del pais. El déficit de vivienda
en situacion de indigencia alcanzé al 100%, en la cual la mayoria no alquila
ni es propietaria de terreno o vivienda. El techo para las familias indigentes
y muy pobres se constituye de casillas de madera, cartdn u otros materiales
livianos y se situan en el entorno laboral de estas familias que subsisten de
la recoleccion y clasificacion de residuos domiciliarios u otras tareas de baja
calificacién y remuneracion.

Los hogares potencialmente participantes del PJ exceden el concepto
de indigencia registrado, involucrando segmentos de pobreza. El PJ aspira
a cubrir un déficit de 15.686 hogares en todo el pais, donde el drea metro-
politana de Montevideo y los departamentos linderos con Brasil manifiestan
los porcentajes mas altos (Montevideo el 42,9% del total de los hogares del
Departamento; Canelones, el 16%; Rivera, Artigas y Tacuarembd promedian
el 5%)." En la composicion familiar predomina la familia uniparental con je-
fatura femenina (el 39,9%), y la poblacién infantil y adolescente en condicién
de pobreza e indigencia representa el 59,9% de estos segmentos de poblacién
(INE 2011 y 2012b).

Respecto a la vivienda en materia de condicion, el 21,4% de la poblacion
habita con o sin permiso, el 7,5% carece de servicio sanitario en la vivienda y
el 3,5% esta en condiciones de hacinamiento,'* el 98% tiene conexién eléctrica
y el 90% tiene acceso al agua potable en condicion formal o informal (los lla-
mados colgados). En relacion con la calidad de la vivienda, el 41,6% presenta
algun tipo de problema estructural y el 11% problemas multiples. El nimero
de asentamientos irregulares en todo el pais asciende a 562, con aproxima-
damente 61.500 viviendas, donde habitan casi 257.000 personas. En el 76,8%
de los asentamientos predominan las viviendas construidas con materiales
durables —principalmente bloques—, mientras que en el resto, la mayor
cantidad de viviendas son de materiales de desecho, como madera y chapas

10 Definida como personas que no superan el ingreso minimo que les permite cubrir sus necesi-
dades basicas, principalmente las alimentarias.

11 En ntmeros, la indigencia se manifiesta en el entorno de 15.000 personas y la pobreza sobre un
universo de aproximadamente 40.000 personas, sobre un total de tres millones trescientos mil
habitantes.

12 Pobreza define a aquellas personas que tienen mas de una necesidad basica insatisfecha.
13 ElINE registra 1.061.559 hogares en el total del pais, de los cuales 15.686 (1,5%) entrarian en el PJ.

14  Mas de tres personas por dormitorio.
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(INE, 2012a). De estas cifras, casi la mitad son consideradas objetivo por el
PJ. Cabe acotar que existen planes con similares objetivos como el Programa
de Integracion de Asentamientos Irregulares (PIAI), constituido en 1999, o el
Movimiento de Erradicacién de la Vivienda Insalubre Rural (MEVIR), fun-
dado en 1966, que siguen suministrando soluciones a través del MVOTMA.

Los sustentos tedricos

El objetivo principal del PJ es proveer vivienda, apuntando al desarrollo la-
boral, la insercién social y la participacion ciudadana. Dos grandes lineas ar-
gumentan esta propuesta. Por un lado, se apela a la regeneracion de vinculos
deteriorados por la pobreza y la marginacion: ciudadania, familia y barrio. La
nocién del barrio es fundamental en la concepcién del PJ, invoca la nocién
de pertenencia e identidad territorial como valores de construccién humana
y del nosotros ciudadano, porque en situaciones de segregacion territorial y
habitacional los lazos sociales y politicos se manifiestan débilmente o no se
construyen. Los asentamientos irregulares por lo general no suponen organi-
zacién previa, las familias ocupan por sus propios medios un espacio de tierra
ajena, en un ambiente donde las instituciones sociales no tienen historia pre-
via. Las condiciones de relacionamiento son rudimentarias y distintas a las
convencionales. Sin certezas de permanencia, los lazos de vecindad no pesan,
desmotivando la organizacion de base para demandas. La participacion de
los beneficiarios es vista como propiciador de la integraciéon familiar y social
de los individuos y como herramienta de capacitacion laboral.

Por otro lado, el Estado no ha sabido reconocer el cambio social en sus
expresiones mds extremas. Omiso en politicas sociales e infraestructura, en
la periferia urbana marginal, no actda a su favor como motor legitimador
de obligaciones y derechos de ciudadania, haciendo depender de sus propias
fuerzas a los ciudadanos “irregulares”

En el PJ el relacionamiento es visto a través de la participacion y la soli-
daridad, apelando a la sociedad a integrarse como técnicos y mano de obra;
trata de sensibilizar a la opinion publica acerca de las condiciones de supervi-
vencia de sus conciudadanos. Al sector productivo se lo convoca a través de la
razdn social de la empresa, con donaciones monetarias y materiales de obra."

La fundamentacion de la necesidad del PJ, en palabras del presidente y
su entorno, apela a elementos subjetivos del relacionamiento intrasocietal y
socioinstitucional, introduciendo un concepto de solidaridad que reclama al

15  Elpresidente Mujica declaraba que ... si en dos afios, medio millén de uruguayos aportan $100
por mes, los mds carenciados tendrdn una casa que no se llueva y buscard la forma de que eso
ocurra” (Semanario Biisqueda, 25/5/2011). A este respecto, el presidente dona al PJ el 70% de
su sueldo y se reclama de la corporacion politica partidaria el mismo camino.
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individualismo dominante y a las propias tendencias de desprendimiento de
responsabilidades del Estado actual.

La estrategia politica

Establecer un plan publico dependiente de la solidaridad privada requiere de
diferentes estrategias para consolidarlo. El presidente apunté a varias lineas:
apoyos eventuales del aparato estatal, legitimacion normativa, sustento civil,
innovacién en el perfil comunicacional, que fueron conformando un estilo
particular de gobernanza participativa y autogestionaria.

Soportes institucionales

Instaurar un proyecto por fuera del ministerio correspondiente necesitaba
de mediaciones con los partidos y con la propia arquitectura burocratica. Las
aspiraciones a partir del PJ son amplias, porque van mas alld de la mera cons-
truccion de viviendas, apuntando al entorno de la vulnerabilidad individual y
social. Cumplir estas metas globales, por su amplitud sectorial, necesita de la
integracion institucional en un Estado centralista como el uruguayo.

Segun sus objetivos, el PJ aspira a la coordinacién interinstitucional de
todos los organismos competentes o que tienen que ver con la problematica
(gobierno central, departamentales, municipales; entes autdnomos; empresas
y servicios descentralizados publicos). Sin embargo, plantea en los hechos
una coordinacién puntual y parcial, no dando cabida cierta a otros organis-
mos publicos en el proceso de decision y planificacion del programa. Con
baja dependencia con el aparato publico, deliberadamente evita entrar en re-
lacién con practicas ya instaladas con fuerza suficiente como para absorber
cualquier probable éxito o en contrario bloquear el plan. La coordinacién
interinstitucional encuentra obstaculos por esta opcion politica de aislamien-
to sectorial, situando a las instituciones como proveedoras de materiales y
cuerpos técnicos.'® Esto resulta contradictorio, visto desde los objetivos plan-
teados, porque si bien PJ apunta a una intervencion integral —vivienda y ha-
bitat—, no promueve ningtin tipo de gestion compartida y no tiene capacidad
de controlar todas las variables que componen sus metas.

La direccion esta a cargo de los ministros de Vivienda y de Desarrollo
Social, apoyados por tres académicos y técnicos reconocidos que planifica-
ron, implementan y dirigen el proyecto. Los ministros actian como nexos
politicos, tienen capacidad de orientar y decidir acciones, asi como relacio-

16  ANCAP, con chatarra y cemento portland; el Ejército, con hierro proveniente de fundicion
de armas; el Banco de la Republica, con venta de inmuebles estatales; ANTEL, con telefonia
celular; los gobiernos departamentales, con maquinaria, entre otros. En délares americanos se
recolectaron en dos afos 958.924, mas donaciones en materiales o trabajo, por ejemplo, presi-
diarios que construyeron bloques.
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narlo con otros recursos probables. Los técnicos deciden sobre implementa-
cidn (infraestructura y entorno social). En el afio 2011, se conform¢ la Fun-
dacién Juntos en la orbita civil, como mecanismo de captacidon de recursos
extra presupuestales y como herramienta de apoyo para la implementacién
de los programas. En 2012, se cre6 un fideicomiso con la Corporacién Na-
cional para el Desarrollo que como agente fiduciario se responsabiliza de la
contratacién de bienes y servicios y de recursos humanos. El control de las
acciones esta a cargo de la Auditoria Interna, que rinde cuentas a la Audito-
ria General de la Nacién.

Cuadro 1. Estructura politico-técnica del Plan Juntos.

Presidencia

ministros

Equipo técnico
y auditoria
interna

Fundacién Fideicomiso

Juntos Juntos

Estrategias comunicacionales

La comunicacién publica hasta finales de 2011 fue exclusiva del presiden-
te y muy escasos parlamentarios de su partido (Presidencia de la Republica,
2011). Al contrario de otros planes desarrollados por el MVOTMA, su ex-
posicion es oficial. La comunicacion con el universo objetivo se realiza con
técnicos sociales que llegan a los barrios y se comunican con los vecinos in-
volucrados y con el entorno social que convivira con el emprendimiento de
realojo. Uno de sus objetivos es que la vivienda y el territorio actien como
fundadores de identidad y pertenencia, para lo cual es preciso proveer a la
vivienda de terrenos e infraestructura. El plan prevé la relocalizacion o la
mejora del sitio de acuerdo a sus condiciones de habitabilidad y salubridad.
Los asentamientos irregulares se localizan en terrenos fiscales, municipales o
privados. A los efectos de esta ultima modalidad, la ley prevé en su articulado
la posibilidad de expropiacion del terreno. Si el terreno es publico, se dispone
su transferencia al plan como cartera de viviendas de interés social.
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Recursos

La financiacion del PJ es baja en comparacion con la de otros programas ana-
logos (el programa MEVIR que cuenta con 45 millones de délares por afio y
el PTAT esta asociado a la cooperacidn internacional). El PJ depende del pre-
supuesto nacional asignado al MVOTMA, que aporta el 70%, y del recupero
de deudas y donaciones en un 30%. En 2011 y 2012, oper6 con cinco millones
de ddlares, y esta previsto para 2013 un incremento que le otorgara diez mi-
llones. Los bajos recursos inciden en la continuidad del plan, que sobrevivid
con escasos aportes individuales. La aprobacion del proyecto de ley que lo
legitimaba, en reiteradas oportunidades encontrd en principio poco eco en
los partidos. La oposicion tenia desconfianza'” por la precariedad y el volun-
tarismo con que se desarrollaba el plan: la multiplicidad de similares progra-
mas existentes; la contratacion directa de recursos humanos y materiales sin
control administrativo y politico parlamentario;' las compras sin licitacion;
la partidizacion militante de un problema social al alentar el voluntarismo."
Sin embargo, oponerse tampoco era buena inversién politica ante un tema
de alta sensibilidad social, por lo que a fines del afio 2011 se reglamentd su
existencia a través de la Ley n.c 18.829 con votacién parlamentaria unanime
en lo general, y parcial en lo particular.®

Modalidades de intervencion

Se establecieron varias modalidades de intervencion: oferta de vivienda nue-
va, mejora de las ya existentes, y relocalizacion de asentamientos no regula-
rizables por factores diversos. En todas se apunta a relacionar la zona con el
barrio preexistente en el entorno y a facilitar la infraestructura de servicios
de comunicacion (calles, transporte). De acuerdo a los datos aportados por el
propio PJ, en dos afios se han realizado intervenciones en 19 asentamientos
irregulares que involucran a 2.000 hogares y 10.000 ciudadanos (13% del total
previsto). La seleccion se realizé por las condiciones de localizacion (zonas
inundables, hacinamiento, construcciones deficientes y carencia de servicios

17 “Laexplosion de las excepciones [...] constituye un crecimiento pernicioso de la discrecionali-
dad del Estado, lo que debilita las garantias en lugar de fortalecerlas” Senador Chiruchi, Partido
Nacional (Cdmara de senadores, 2011, p. 124).

18  “.. se estd creando una unidad que va a manejar millones de délares y que estara ajena al con-
tralor parlamentario; nos parece que esto constituye un decaimiento de los controles parlamen-
tarios que deben existir en un ordenamiento juridico” Senador Bordaberry, Partido Colorado
(Cdmara de senadores, 2011, p. 125).

19 “..la situacion y la calidad de vida de los mas humildes, donde el Uruguay debe demostrar
mayor madurez y compromiso politico, descartando toda posibilidad de que sean objeto de
maniobra o especulacion electoral” Senador Chiruchi, Partido Nacional (Camara de senadores,
2011, p. 125).

20  Legisladores de los partidos Nacional y Colorado votaron en contra de los articulos referentes
al control del gasto.
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esenciales como agua y electricidad), de acuerdo a los registros preexistentes
del INE y del MIDES. En este sentido, entre 2010 y 2012, se cubri6 un 11%
del universo objetivo del plan (15.686 hogares), en el cual predominé amplia-
mente la linea de vivienda nueva.

Cuadro 2. Plan Juntos: proyectado y en ejecucién (2010-2012).

. Vivienda Total n.° de asentamientos
Mejoras . .
nueva hogares intervenidos
Area Metropolitana de Montevideo 928 490 17
Interior pais 279 71 12
Total de soluciones 1.207 561 1.768 29

Fuente: Memoria anual 2012, Plan de Integracién Socio-Habitacional Juntos, Presidencia de la Republica.

Estrategias con el voluntariado

Se apeld con relativo éxito a gremios obreros y estudiantiles, y cooperativas,
para el aporte de mano de obra voluntaria, y la relacién con el mercado se re-
dujo al aporte econdmico desde la perspectiva de la razén social de la empre-
sa. La apuesta a la solidaridad ciudadana, empresarial y gremial no ha resul-
tado la esperada. De acuerdo al informe 2011, las donaciones empresariales
y particulares cubren el 50% de los aportes realizados, con montos altos de
pocos empresarios, correspondiendo la otra mitad al sueldo del presidente,
donaciones de empresas estatales y venta de inmuebles ptblicos. La participa-
cion de mano de obra voluntaria se nutre fundamentalmente de los gremios
estudiantiles, sindicatos de la construccioén y cooperativas de ayuda mutua,
que de acuerdo a los datos aportados contribuyen con mano de obra u otros
aportes. Estos resultados, menores a lo esperado, pueden estar dando cuenta
de que la estrategia de silencio comunicacional a que se llamé el PJ desde
un comienzo resultd en la desinformacion de la poblacién en su conjunto,
acostumbrada a recibir insumos informativos motivacionales a través de los
medios de comunicacion.

Seleccidn, autoayuda y posesidn

Una condicién para acogerse al plan es la existencia previa de organizacion
barrial, y las iniciativas comienzan por la seleccion de los beneficiarios a par-
tir de contactos con técnicos que promueven previamente el interés en una
nueva solucion y la participacion. La asistente social Delia Soria, una de los
directores del plan, relata que “Los vecinos identifican a quienes se hallan
en situaciones familiares de mayor fragilidad” (Presidencia de la Republica,
2011, p. 14) y aportan a la labor de los técnicos en la informacion acerca de las
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familias. Segun el arquitecto Carlos Acuia, presidente de la comision direc-
tiva del PJ, se “Trata de construir la demanda” (Presidencia de la Reptblica,
2011, p. 14), en un tejido social casi inexistente, generando confianza en los
técnicos. El rol de los beneficiarios es la autoconstruccion del nicleo del cual
son parte y tienen derecho a la posesion y al entorno generando espacios co-
munes (parques y salones comunales).

Complejidades intrinsecas al plan

El PJ se ha presentado como una original manera de resolver en forma de
asistencialismo voluntario problemas que hacen a la responsabilidad del Es-
tado. Planteamos algunas observaciones, con el objetivo de abrir un ausente
debate publico.

En primer lugar, su planteamiento interpela al Estado desde la politi-
ca 'y la sociedad acerca de valores y principios que hacen a la naturaleza del
bienestar y del republicanismo. Si bien es cierto que la esfera estatal no ha
dado respuestas consistentes en este aspecto, tal planteo se da de bruces con
la concepcion de que la misma fuerza politica en el gobierno trata de recrear
acerca del concepto de ciudadania politica y social, y del rol estatal como
puntales de la democracia republicana. Ciudadania y Estado dan forma a un
concepto y practica de la gobernanza legitima, donde el Estado tiene la res-
ponsabilidad de proveer bienes con formas de relacionamiento aceptadas por
todos. La gobernanza es una orientacion del Estado hacia la sociedad que
regula, en la cual la visién que tome de los problemas sociales da la pauta de
los mecanismos y hasta qué punto se inmiscuye. Por lo que, esta estrategia del
PJ, de relacionamiento directo entre politica y sociedad, se convierte en un
arma de doble filo para los objetivos de base propuestos, porque la ciudadania
y los derechos se ejercen en sociedad con el resguardo del Estado, de lo que
se deduce que, si este no estd, poco espacio de amparo aporta a futuro. En
este estilo de conduccion aislado del contexto institucional debilita la esfera
publica en dos sentidos de lo que Evans (2007) identifica como dos soportes
del Estado moderno: el control democratico participativo de:

La participacion democritica “de base”, que asegura que los fines administra-
tivos reflejen las necesidades y los deseos de los ciudadanos comunes, y que
el proceso administrativo sea transparente y esté sujeto al control publico.

Y la oportunidad de generar capacidad en la burocracia para responder a los
problemas sociales.

Respecto a la solidaridad social, la intencién de regenerar lazos y remo-
ver las tendencias de segregacion y autosegregacion entre grupos sociales se
identifica con el modelo de gobernanza autogestionaria, depositada en los
grupos-objetivo. Trata de involucrar a grupos marginales de la sociedad, en
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una labor que estos por si mismos no tienen capacidad de desarrollar y nece-
sitan del concurso externo. A la vez, provee las herramientas para relacionar-
se e integrarse con otros grupos sociales y de mercado (valores y habilidades
cognitivas, confianza y experiencia personal y grupal). Estos principios son
positivos porque propenden a reducir brechas sociales, pero la duda surge
acerca de los mecanismos aplicados.

La estrategia politica es un primer mecanismo para generar umbrales
minimos de bienestar en grupos que escapan a la atencion del Estado. Esta-
blece una complicada relacién de cuasi asistencialismo politico-ptblico —la
ayuda depende de voluntades personales y no de funciones ptblicas—; y de
filantropia social. Esto deja alta precariedad en su sostenibilidad por su fal-
ta de institucionalizacién publica (atn con ley mediante) y por la capacidad
de movilizar voluntad privada. Estos dos conceptos que se manejan tienen
distinto significado aunque en el discurso del plan no se aprecian fronteras
definidas: la solidaridad apela al nosotros ciudadano, intenta integrar al cuer-
po social en un fin comun aun reconociendo las diferencias entre grupos; la
filantropia en cambio invoca concepciones subjetivas que escapan al concep-
to de cuerpo social y de ciudadania de derechos.

El segundo mecanismo de convocatoria promueve la organizacién en
dos planos: por un lado, la generacion de redes autogestionarias de los aportes
publicos y privados; y por otro lado, la generacion de redes civiles de ayuda
dirigidas a la recomposicion del tejido social. La pregunta surge acerca de
la factibilidad de congeniar planos distintos de interés: el interés individual
o grupal por acceder a un bien con el interés de integrarse entre distintos
colectivos a través de la voluntad social. Esto tendria que ver mas con el con-
cepto de ciudadania que con el de voluntad. Porque la brecha social que se
manifiesta en la exclusion de unos por la autoexclusién de otros en el terri-
torio hace a una serie de debilidades manifiestas desde hace décadas en las
sociedades urbanas, y dice de incapacidades del Estado para zurcir la trama
social. Pero aun incapaz, el rol es de la institucionalidad estatal mediada por
la orientacion politica que coyunturalmente ocupe el centro politico. Sin este
soporte, la organizacion es precaria y sin sustentabilidad cierta. En este caso,
guiado por un liderazgo politico, se pretende, soslayando el peso del aparato
estatal, recomponer las fracturas que el sistema de acumulacion y el propio
Estado promovieron décadas atras.

Un tercer mecanismo tiene que ver con las nuevas tendencias sociales
del progresismo de izquierda. En tanto accién politica con pretension dis-
tributiva, el PJ se sitla como una solucion hibrida entre el asistencialismo
tradicional y la filantropia finiseculares, y nuevas tendencias de atencién a
la vulnerabilidad social en perspectiva politica de cuiio progresista del siglo
XXI, porque, por un lado, subsidia el total de la solucion habitacional exi-
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giendo contrapartidas (concepto liberal) de construccion; y por otro lado, se
apoya en criterios de lo que llamamos anteriormente tercera etapa del bienes-
tar: promueve la organizacion social, la ayuda mutua y el conocimiento de los
derechos de ciudadania con eje en la posesion de la vivienda y el uso del ha-
bitat. Sin embargo, aun tomando la segunda interpretacion, esta intencion in-
tegradora continda siendo funcional a la segregacion y segmentacion social,
porque acota el desarrollo social y ciudadano a territorios periféricos de las
ciudades, espacios segregados del movimiento urbano y social de la ciudad
consolidada. Puede considerarse como una accién que mantiene su rasgo de
residualidad, porque a pesar de estar volcada a generar bienes individuales y
colectivos no tiene relacién con otros factores que ligaron histéricamente las
politicas sociales con el sistema de prevision: derecho a la vivienda e insercion
plena en el sistema.

A modo de reflexiones finales

La distribucion de bienes por parte de la esfera publica esta fundamentada en
el cumplimiento de los derechos sociales de la ciudadania y la potenciacion
de los derechos politicos. El bien colectivo universal es el pilar que sostiene el
concepto del Estado de bienestar. La distribucion tiene como cometido gene-
rar en la ciudadania la asuncién del derecho a través de los diferentes frentes
de demanda que se forman en su entorno y a los cuales tiene posibilidad de
integrarse, la organizacion gremial o corporativa. La distribucion en el caso
del PJ no estaria apuntando plenamente hacia esta orientacion. Si bien aporta
una solucion inmediata, no tiene por si mismo potencia transformadora para
el desarrollo social, necesitando ser parte de un plan mas amplio, integrando-
se a la arquitectura estatal, lugar de resguardo de practicas y controles a través
de la institucionalizacion.

Es reconocido que la balcanizacion institucional inhibe acciones de ca-
racter integral, propiciando la aparicién de programas que atacan la vulne-
rabilidad desde distintos sectores, solapandose entre si las mas de las veces.
Sin embargo, estas soluciones ad hoc que escapan a la trama institucional
tampoco tienen perspectivas de sustentabilidad en el mediano o largo plazo,
porque elaboran sus acciones sobre grupos pequefios que son inducidos a
organizarse para acceder a un bien, donde la garantia de cobertura esta aco-
tada a las posibilidades de inversion del plan. Puede suceder como expresa
Midaglia (2012, p. 85) que:

... la singularizacion y el aislamiento de propuestas publicas no hacen mas
que propiciar la fragmentacion del sistema de provision de bienes sociales y
facilitan asi la instalacién de programas pobres para grupos pobres.

Cabe preguntarse qué tipo de gobernanza predomina o si conviven logicas
diferentes entre el Estado y el gobierno con orientacién progresista, donde
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el segundo no puede domesticar al primero y se justifican entonces en cierta
manera las iniciativas personales que intentan, a pura voluntad, recuperar
sectores de la sociedad.

Por otro lado, su ubicacién en el seno del Poder Ejecutivo se convierte en
otro factor de vulnerabilidad del plan. Como ha sucedido en diversas ocasiones,*
los programas focalizados en este entorno, que depende exclusivamente del in-
terés y voluntad del mandatario de turno, terminan siendo desarmados ante la
aparicion de nuevas agendas en el natural recambio gubernamental. La falta de
institucionalizacion del PJ se convierte asi en un factor de riesgo principal para
su continuidad. De hecho, como hemos observado, la financiacién del plan
marca una diferencia importante respecto a otros programas de vivienda social
focalizada que se desarrollan en la trama ministerial.
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