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LA NINA DE LAS MUDANZAS.

“En el ano 2002 llego a Mercedes una nina nacida en
Maldonado con dos arios de edad. Ya han pasado siete anos: la nina y
sus padres se han mudado cinco veces. Las primeras para la nina
eran una novedad, pero las ultimas dos no eran lo mismo. Le dejaban
un sentimiento de tristeza, dejar amigos en el barrio y el suefio de la
casa propia crecia cada vez mas. Ella deseaba no volver a mudarse,
al sentir que sus papds también lo sofiaban asi. Cuando llego la
quinta mudanza sus papds le dijeron: “ya estamos en casa”. La
primera noche el papa se acosto y dijo cansado: “ahora asi, no me
mudo mds al menos que me den una vivienda". Y asi fue, al ano se
enteraron que estaban en el plan de realojo de Aparicio Saravia. Pero
ésta sexta mudanza si la puso feliz a ella y sus papas. En seis meses

estardn en su casa propia para no mudarse mds. Esa nifia soy yo .

(Milagros, 4° ano A, Escuela N° 93: “Republica del

Paraguay’. Mercedes, Departamento de Soriano).
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Introduecion

El presente documento se constituye en la monografia final de grado,
perteneciente a la Licenciatura de Trabajo Social. La misma es desarrollada a través del
Departamento de Trabajo Social en la Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de la
Republica.

El objeto de estudio que se abordara en este documento es: el andlisis del
programa de realojo y regularizacion de asentamientos desarrollado en la ciudad
de Mercedes, Departamento de Soriano, en el periodo setiembre 2007 hasta la
actualidad en donde se continda con su ejecucién.

Especificamente se analizaran las concepciones y fundamentos tedricos que
orientan la ejecucion del programa. En este sentido, se tratard de exponer las ideas
fuerza respecto a la construccion de ciudadania con relacion al derecho de acceso a la
vivienda, como necesidad basica fundamental. También se abordaran a través del
analisis los aportes que realiza el programa respecto a la inclusion de las familias que se
encuentran segregadas socio-espacialmente en la periferia de la ciudad. Por
consiguiente los principales niicleos de este andlisis, seran la categoria de ciudadania y
el binomio exclusion-inclusion social.

Para analizar la realidad de las familias que se incluyen en el Programa de
Realojos nos posicionaremos desde el método materialista del conocimiento. Partimos
desde la representacién viva e inmediata de la realidad, lo abstracto, para a través de
movimientos teéricos retroalimentados por las determinaciones llegamos a lo concreto,
a la esencia del fendmeno.

“El ascenso de lo abstracto a lo concreto, no es el paso de un
plano (sensible) a otro (racional), sino un movimiento del
pensamiento y en el pensamiento. (...) es un movimiento en el que
cada comienzo es abstracto, y cuya dialéctica consiste en la
superacion de esta abstraccion. Dicho ascenso es, pues, en general,
un movimiento de la parte al todo, del todo a la parte, del fenomeno a
la esencia y de la esencia al fenémeno, de la totalidad a la
coniradiccion y de la contradiccion a la totalidad, del objeto al sujeto
y del sujeto al objeto” (Kosik, K., 1963: 49).

La dialéctica de la realidad es un método que reproduce el pensamiento de la

realidad retroalimentando al objeto y al sujeto que lo estudia,
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“(...) es el método del desarrollo, o explicacion de los
fendmenos sociales partiendo de la actividad prdctica objetiva del
hombre historico” (Kosik, K., 1963: 52).

La eleccion del tema surge por dos motivos, en primer lugar el interés en el
abordaje de un concepto muy utilizado desde el Trabajo Social -asi como desde
programas e instituciones- como lo es la Ciudadania. Uno de los fines de este
documento es exponer los debates actuales en torno a la concepcion y contenidos que se
le otorga a la categoria.

“La preocupacion por la ciudadania en el campo de Trabajo
Social se corresponde con un proceso de recuperacion de la
centralidad del tema, durante las tres ultimas décadas, en el concierto
de la teoria politica y de la teoria social a nivel internacional; al
mismo tiempo, y mds recientemente, con un conjunto de practicas y
representaciones que reivindican la condicion de ciudadania en la
arena politica, para plantear demandas, reclamar derechos y exigir
reconocimientos” (Aquin, N., 2003: 7).

Creemos relevante poder rescatar los debates actuales y analizarlos a partir de
las practicas de intervencion que se desarrollan en estos tiempos, como manera de
interpelar el posicionamiento de nuestra profesion en las actuales expresiones de la
cuestion social. Estamos insertos en una realidad sumamente compleja que
cotidianamente hace explicitas fragmentaciones, individualismos, desigualdades,
exclusiones, y un sinnimero de contradicciones y cuestionamientos de la sociedad que
estamos construyendo. En este sentido se estan interpelando términos, concepciones,
estrategias de intervencion y sobre todo resignificando espacios de intervencion, que
permitan construir mas ciudadania para mas ciudadanos/as. Consideramos que el
sentido de la intervencion social debe ser unificar, incluir e integrar sujetos diferentes
con mismos derechos y mismas obligaciones. Un posible camino para ello es generar
espacios colectivos en donde se generen esos ciudadanos/as.

De este modo el resurgimiento de estas discusiones significa recobrar la
centralidad del tema en marcos tedricos, politicos y éticos de la profesion. Coincidimos

con Aquin al decir que con estos debates se abre nuevamente

“(...) la discusion en torno a la relacion entre Estado y
Mercado en los procesos de regulacién de las desigualdades. Este
ultimo aspecto resulta de suma relevancia para el Trabajo Social, por
razones de peso histérico que reconocen que la profesionalizacién de
nuestra prdctica estd ligada con los derechos de ciudadania
garantizados por el Estado” (Aquin, N., 2003: 9).
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Por otro lado, consideré relevante poder sistematizar mi primera experiencia
laboral en el programa de realojos de Mercedes, primero por ser un “programa piloto”
en lo que se refiere a la introduccion de la autoconstrucciéon como uno de los pilares
fundamentales del mismo. Asimismo siento la necesidad de plasmar aquellos aspectos
de la realidad y del programa que me han hecho reflexionar criticamente respecto a las
politicas que se ejecutan y, al rol que se le adjudica al Trabajador Social en ellas. En
segundo lugar, porque a lo largo de la carrera universitaria se nos ha planteado la
importancia de poder sistematizar las distintas practicas profesionales que se desarrollan
en variadas areas como una manera de poder compartir y debatir en torno a los
diferentes abordajes que realiza nuestra profesion.

En este sentido, consideramos que "(...) sistematizar, significa
un “esfuerzo de cardcter tedrico-reflexivo”, que implica desentranar
criticamente, los obstdculos y los aportes transformadores de una
prdctica popular y/o profesional. Ello permite adquirir conciencia
critica de la propia actuacién profesional, tanto como transferir
experiencias hacia otros profesionales y actores sociales. Es una
forma de acumular conocimiento” (Eroles, C., 2001: 28).

Los antecedentes de este documento se encuentran en relevamientos y proyectos
anteriores al programa de realojos, de este modo se trabajan con documentos del
organismo municipal asi como de programas nacionales como el Programa de
Integracion de Asentamientos Irregulares —PIAI-. Por lo tanto este documento pretende
contribuir con la acumulacién de conocimiento de la realidad particular de los
asentamientos de la ciudad de Mercedes.

Respecto a la discusion tedrico-conceptual la misma buscé centrarse en los
debates actuales respecto a la ciudadania y la inclusion social de las poblaciones
segregadas socio-espacialmente. También se entendié pertinente poder exponer el rol
que desarrolla el Estado a través de sus politicas de vivienda como forma de contribuir —
o no- al acceso de la vivienda como derecho de todos.

La metodologia utilizada para abordar la temdtica consistié fundamentalmente
en la revision bibliografica, discusiones tedricas en torno al concepto de ciudadania y su
vinculacién con el programa, relevamiento de fuentes secundarias y entrevistas a
referentes institucionales'.

El presente documento se compone de cinco capitulos.

! Se realizaron entrevistas a los coordinadores del Programa de Realojos, se adjuntan las mismas en el
Anexo N °3.
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En el primer capitulo, se presenta el Programa Social de Vivienda que se
pretende analizar. Centramos nuestra exposicion en el nicleo vertebral del programa, a

saber, la autoconstruccién de la vivienda como instrumento de inclusion social y de

construccion de ciudadania.

En el segundo capitulo, se analiza el acceso a la vivienda como derecho humano
basico. En este sentido, se desarrollara las concepciones que tiene el Estado con
respecto al tema, para ello se exponen distintos momentos de la politica de vivienda en
Uruguay.

El tercer capitulo, contiene la conceptualizacion del término ciudadania a través
de la historia y las distintas teorias que analizan sus elementos y contenidos dialécticos.

En el cuarto capitulo, se trabajan los aspectos de la exclusion y la inclusion
social a través de las politicas sociales. Asimismo se trata el tema de la construccion de
ciudadania desde el Trabajo Social, insertdndola como parte fundamental del proyecto
ético-politico que se propone nuestra profesion.

Finalmente, a modo de cierre, el quinto capitulo contiene las reflexiones finales

que fueron surgiendo durante la elaboracion del documento.
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Capitulo 1.

Presentacion del Programa Social de Vivienda: “Programa de Realojo y
Regularizacion de Asentamientos: Aparicio Saravia y A.F.E.” Ministerio de Vivienda,
Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA) —Intendencia Municipal de

Soriano (IMS).

El contenido de este capitulo esta conformado por la presentacion del programa
social de vivienda que se esta ejecutando actualmente en la ciudad de Mercedes,
Departamento de Soriano. El objetivo de este capitulo serd explicitar las caracteristicas
de la poblacion con la que se trabaja, particularmente aquellos aspectos que nos
permitan problematizar las ideas fuerza que tiene el programa, respecto a la ciudadania
que se les pretende otorgar y los mecanismos utilizados para poder incluirlos
socialmente. Es relevante poder profundizar y problematizar en estas cuestiones, ya que
el Programa en su concepeidn, incorpora la construccion de ciudadania y la inclusién

social como elementos constitutivos del mismo®.

Seglin los datos obtenidos en el Informe de Censo 2004 realizado por el Instituto
Nacional de Estadistica —INE-, el Departamento de Soriano se compone de 84.563
personas que tienen su residencia habitual’® en ese lugar. En Mercedes, capital
departamental, habitan 43.923 personas, con una densidad de 86,4 habitantes por Km2
(INE, 2004). En el Departamento 2.815 personas residen en asentamientos irregulares
localizados en la trama urbana, representando el 3,3% de la poblacion total; y el 6,7%
de la poblacion de la ciudad de Mercedes (op.cit., 2004). Estas cifras retinen entre todos
la poblacion de localidades departamentales como: Egafia, Risso y Villa Soriano.

En un departamento con menor poblacion que la capital del pais, donde el
fenémeno de los asentamientos esta mas acentuado, nos podriamos preguntar ;Cuales
son las causas del surgimiento de estos fenomenos en el interior del pais, y
especificamente en el departamento de Soriano?, teniendo en cuenta que en la mayoria
de los casos no se conocen este tipo de fenémenos vinculados a poblaciones mas

pequefias que las de la capital. Sin embargo, los asentamientos que se encuentran en la

? S¢ autodenomina como un programa social de vivienda que contribuye a la inclusion y a la construceion
de ciudadania.

* El INE comprende que la residencia de la poblacién puede ser considerada con referencia al lugar donde
la persona fue censada (censo de hecho) o al lugar donde tiene la residencia habitual (censo de derecho).
Para el Censo de 2004 sélo se utilizo el lugar de residencia habitual.
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ciudad de Mercedes tuvieron un crecimiento porcentual mayor en los tltimos diez afios,
que algunos asentamientos de la ciudad de Montevideo.*

En las entrevistas realizadas a los coordinadores del Programa, nos explicaban
que el fenémeno esta asociado principalmente a la libre contratacién de alquileres, es
decir los alquileres son muy caros en la ciudad. A su vez, en este sentido, las
autoridades municipales y nacionales en vez de poder dar una respuesta
institucionalizada al problema habitacional de las familias fueron cediendo predios
municipales para que fueran ocupados. Es decir, el gobierno municipal fue otorgando
predios municipales en principio bajo determinados criterios y después el fenomeno fue
adquiriendo una dinamica propia y la Intendencia no intervino mds, escapando a un
control organizado.

“En sintesis: la historia de los (...) asentamientos son el
resultado de la presion sobre la dificultad de acceso a la vivienda
provocada por las crisis del '82 y del 2002, asociadas a la ley de
libre contratacion de alquileres y a la falta de una respuesta
institucionalizada del Estado y quienes fueron actores decisivos en la
conformacion de ambos asentamientos fueron los actores politicos, en
la incapacidad de generar respuestas institucionalizadas” (Entrevista
N°2).

Especificamente el programa de realojos se focaliza en dos asentamientos:
Aparicio Saravia y A.F.E., ambos concentran en el orden de 1.868 personas, es decir un
66% de la poblacion en asentamientos del departamento. En AFE la totalidad de las
familias serdn realojadas, nos referimos a 133 familias aproximadamente. Mientras que
la situacion de Aparicio Saravia es distinta, en el sentido, de que se realizard la
regularizacion de 108 viviendas y un conjunto de 260 serdn realojadas a un nuevo

barrio’.

1. 1. Asentamiento Aparicio Saravia.

6

El asentamiento Aparicio Saravia’ es uno de los asentamientos con mas

trayectoria en la ciudad. Ubicado en la faja comprendida entre la cafiada de los Hornos-

* Nos referimos especificamente al asentamiento Aparicio Saravia, uno de los mas consolidados y con
mayor densidad poblacional en la ciudad de Mercedes.

* Es pertinente aclarar, que centraremos nuestro andlisis en el asentamiento Aparicio Saravia, ya que ¢s la
poblacién con la cual trabajo, en este sentido, entiendo que se tiene un conocimiento de la realidad que se
ha ido acumulando en lo cotidiano del trabajo con cada una de las familias.

® Ver Anexo N° 1: Fotos dreas del Asentamiento Aparicio Saravia.
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Arroyo Dacd y el Camino Aparicio Saravia. Surge aproximadamente en el afio 1976, en
la época del gobierno civico-militar, cuando se les otorga viviendas del Banco
Hipotecario a algunas familias que se encontraban ubicadas en una cantera fiscal, luego
alrededor de esas viviendas se fueron ubicando nuevas familias -por desprendimientos
del nicleo familiar de origen, o familias que quedaban sin ninguna solucién
habitacional y sabian que ahi disponian de un lugar para habitar-, quedando las primeras
viviendas como “atrapadas” dentro del asentamiento. Luego se fueron ubicando mas
familias y fue surgiendo el asentamiento como se lo conoce en la actualidad.

Cuenta con las principales caracteristicas’ de los barrios que se forman por
aluviones de familias y personas buscando una solucién habitacional. Con una historia
de mas de 30 afios, tuvo un crecimiento muy lento la primera mitad -1976-1984-, con
una explosion a partir de 1985 -fin de la Dictadura Civico-Militar-, y una leve
disminucion a principios de este siglo a consecuencia de la reubicacién de unas 50
viviendas inundables, las cuales fueron relocalizadas en la llamada “Chacra
Postiglioni”.

“Entre 1984 y 1990 “el Saravia™ crece 175%, guarismo muy
superior al constatado en Montevideo a nivel general (81%) e incluso
de los pequefios asentamientos que lo hicieron a una tasa de 114%"
(Documento OPP-PIAI-IMS, Asentamiento Aparicio Saravia, 2004:
L1}

Las causales de cada nicleo familiar para emigrar hacia la zona, en condiciones
probablemente distintas a las de origen, ayudan a comprender aspectos particulares de la
idiosincrasia de los habitantes.

El primer motivo de traslado es el econdmico: expulsiéon de quienes no pueden
pagar un alquiler ante una situacién de pauperizacion reciente. Un 46% se ubica en el
asentamiento debido a este motivo, desarrollando cambios en el modo de vida
determinados por la exclusion del tejido residencial formal, sumado a la exclusion
social, del mundo del trabajo, de la salud, cultural, de recreacion, etc.

En segundo lugar se encuentran las motivaciones ligadas a la formacién de un
hogar nuevo, es decir, la emancipacion del hogar de origen. Por ltimo, el tercer motivo

aparece para 111 hogares (32%)® y refiere a aspectos de relacionamiento familiar, este

"Densidad de poblacién, hogares en los que se vive en condiciones de hacinamiento (tres 0 mds personas
por habitacién) , poblacion joven, familias con ingresos menores a un salario minimo nacional ~SMN-,
viviendas precarias ubicadas en zonas inundables o en basureros, etc.

¥ Estos datos se toman del censo realizado en Febrero-Marzo 2004, el mismo indicaba que el
asentamiento Aparicio Saravia se constituia por 1.427 personas y 343 hogares.
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motivo no queda muy definido debido a la multiplicidad de problematicas (OPP-PIAI-
IMS, 2004: 11).

1.1.1. Caracteristicas de la Poblacién.

En julio de 2008 -ultimo relevamiento realizado por el equipo técnico del
programa-el asentamiento Aparicio Saravia, se encontraba formado por 1.161 personas.
El 50, 4% menores de 19 afios de edad y el 2% mayor de 65 afios de edad. Como nos
explico la coordinadora, estamos ante una poblacién de edad media y muchos nifios que
han cumplido su trayectoria de vida en ese lugar. Ese proceso de mas de 30 afios los
hace estar mas arraigados al lugar. Distinta es la situacion de AFE, el cual se formo
puntualmente para reservar un lugar en caso de que surgiera un programa habitacional y
después en la crisis del afio 2002 se incremento el proceso.

El 96% de la poblacion percibe ingresos inferiores a un Salario Minimo
Nacional -inferior a 5.000 pesos uruguayos-. De acuerdo a los relevamientos, se
recogieron los siguientes datos en relacion a la ocupacion: un 1,15% de la poblacion es
patron, mientras 7,47% es obrero publico y un 19,83% son obreros privados. De este
modo un total de 285 personas se dedican principalmente a la construccién, nos
referimos a un 28% aproximadamente (OPP-PIAI-IMS, 2004).

En cuanto a las profesiones o actividades en las que se desempefian los
habitantes, el relevamiento nos indica que 63 personas se dedican a las tareas rurales un
14, 5% son peones rurales, 285 personas se dedican en el ambito de la construccién —
publica o privada-, y para las mujeres la actividad principal es el servicio doméstico, 68
mujeres son empleadas domésticas, es decir un 15,7%. Los hogares constituidos por
jovenes de entre 18-25 afos realizan principalmente changas, 119 personas se
encontrarian en este grupo hablamos de un 27,7% de la poblacion total (op.cit.2004).

Estos datos cuantitativos nos plantean una realidad determinada por la fragilidad
laboral, en especial ese grupo de personas que realizan changas donde son trabajos
informales, asociados al ingreso inestable propio de las estrategias que se visualizan y
caracterizan a un asentamiento. Esta realidad laboral fragil, forma parte de la
incertidumbre respecto al trabajo que se percibe en medio de estos cambios globalizados
que estructuran los mecanismos del Mercado, y que generan en la esfera individual de
las familias una reduccion en la capacidad para organizar su vida cotidiana presente y

proyectar y visualizar su vida futura.
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“Estos efectos son comprensibles si se tiene en cuenta que con
el avance de la division del trabajo y el decaimiento de las

instituciones primordiales (la familia y la comunidad) el mundo
laboral se fue convirtiendo en el ambito privilegiado a través del cual
las personas vinculaban sus esfuerzos con logros que tenian
significacion social, que cimentaban su autoestima, y que les
permitian alcanzar el rol adulto, integrarse en la sociedad,
desarrollar una identidad y obtener los ingresos con los cuales
participar en el mundo del consumo” (Kaztman, R., 1999: 23).

La inestabilidad laboral reduce el acceso a las estructuras de oportunidades que
pueda incorporar la familia para alcanzar un mayor bienestar y mejor calidad de vida
para sus miembros. Al igual que el autor Ruben Kaztman, consideramos que si bien la
estructura de oportunidades es la vinculacion de las distintas “rutas de bienestar”, el
trabajo es la fuente principal que permite a las personas integrarse socialmente con otros
individuos, articular una identidad y construir ciudadania,

“(...) en la medida que el enriquecimiento y la ampliacion de
los derechos ciudadanos estuvieron estrechamente vinculados a las
formas de participacion en el mercado laboral y al funcionamiento de
las organizaciones que de alli emergieron” (op.cit. 1999).

Para poder abordar el trabajo con las familias —nivel micro- es importante poder
vincular el analisis de la realidad singular de ese grupo con el andlisis macro, es decir, la
estructuras de oportunidades a las que acceden y como repercute esto en el acceso a
recursos para satisfacer las necesidades basicas de los individuos’. En este sentido, es
que la realidad nos demuestra que no es Gnicamente a través de la vivienda que las
familias de estos asentamientos van a quedar incluidas a la trama formal de la ciudad.
Para lograr una inclusién efectiva sera necesario que esta politica de vivienda
particular, pueda ir unida con politicas integrales -y de la larga duracién-, de lo contrario
la base econémico-social y cultural de la poblacion sera la misma s6lo que en un lugar
diferente. Dificilmente se logren cambios profundos y estructurales sino se amplian las

estructuras de oportunidades de estos grupos.

¥ Retomaremos el tema de las estructuras de oportunidades cuando abordemos la autoconstruccién de la
vivienda como mecanismo de inclusién social.
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1.2. Asentamiento A.F.E.

El Asentamiento se formaliza en Abril-Mayo 2002 en la faja propiedad de
AFE'" coincidiendo histéricamente con las primeras aproximaciones del PIAI El
surgimiento de proyectos de regularizacion y realojo para Aparicio Saravia, provoco
que mucha gente se trasladara a esas tierras con la intencién de reservar un lugar para
formar parte de algun programa social de vivienda. Sin embargo, el advenimiento de la
crisis del afio 2002 produjo que muchas familias que vivian de trabajos precarios y
zafrales, se vieran en la necesidad de trasladarse al asentamiento, pues sus magros
ingresos ya no le permitian costear los alquileres.

Segun el relevamiento efectuado por la Intendencia en el periodo agosto-octubre
2005, lo integraban 473 personas alojadas en un total de 133 viviendas lo cual
determina un promedio de 3,5 habitantes por vivienda.

Actualmente AFE se compone por 597 personas —relevamiento 2008-. El 54.7%

son menores de 19 afios de edad, y el 0.3% son mayores de 65 afios de edad.
1.3. Antecedentes del Programa de Realojo.

Con anterioridad a este programa existieron determinados proyectos de
regularizacion, sobre todo para Aparicio Saravia, sin embargo por diferentes motivos se
constituyeron en proyectos frustrados''. Estos proyectos que se convirtieron solo en
intentos, y determinaron un ambiente de desconfianza sobre todo respecto a la
intendencia que la incluyen dentro de esos proyectos fallidos, en este sentido, la
credibilidad de la Institucién quedo afectada. Desde el Programa de Realojo se tuvieron
que trabajar previamente estos aspectos antes de comenzar el trabajo con cada una de
las familias. Para eso se realizaron talleres de informacién y explicacion del
funcionamiento del programa, para que los directamente involucrados tuvieran un
espacio para plantear dudas y cuestionamientos respecto a esta nueva forma de realojo.

En este sentido podemos marcar como antecedentes del programa:

1) 1999, Comision de Normalizacién de Asentamientos Irregulares del

M.V.O.T.M.A.

1% Ver Anexo N°2: Fotos dreas del Asentamiento A.F.E.
"' 1as causas de estas frustraciones no fueron detalladas en las entrevistas realizadas a los coordinadores
del programa, ya que no eran relevantes para el fin de este documento. -Ver Anexo N°3: Entrevisias-.
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2) 2004, Programa de Integracién de Asentamientos Irregulares —PJAI-. En este
afio comenzaba a funcionar una regularizacién por parte del PIAI, el proyecto
no llego a ejecutarse, ya que al aparecer Plomo en terrenos del asentamiento, el
BID no autoriza la ejecucion del programa. El PIAI se retira dejando un
proyecto de regularizacién en marcha. La financiacion que estaba dispuesta para
la ejecucion del programa queda en manos de la Intendencia.

“Al retirarse el PIAL el gobierno Central dispone recursos a
cargo de rentas generales y su ejecucion a cargo de la OPP. Por otro
lado, como el monto de la obra a ejecutar en la regularizacion
excedia los limites de una licitacion publica nacional, se divide el
asentamiento: una mitad seria regularizada, y medio asentamiento
quedaba en las mismas condiciones” (Entrevista N° 2).

La Oficina de Planeamiento y Presupuesto —OPP- realiza una licitacion para la
regularizacion, la misma fue adjudicada a la empresa Espina. El contrato con la empresa
fue firmado en agosto de 2005, sin embrago los pliegos tenian informacion insuficiente,
sobre todo no quedaba muy claro quien se encargaria de la direccion de obra.'

3) Noviembre 2005, Convenio [.M.S-Ministerio de Transporte y Obras Publicas -
M.T.O.P.- M.V.O.T.M.A. asigna recursos para el realojo de la totalidad del
asentamiento AFE, es decir 133 familias.

La otra parte del financiamiento se obtiene a partir de un convenio que se firma
en noviembre de 2005 con el Ministerio de Transporte y Obras Publicas -M.T.O.P.-
teniendo en cuenta el reclamo que realiza la Administracion de Ferrocarriles del Estado
—A.F.E.- de poder realojar a las familias que se encontraban en la faja de apropiacion de
las vias férreas, es decir el asentamiento A.F.E, con la intencion de poder rehabilitar la
utilizacion del ferrocarril.

“Esta prioridad para el Ministerio de Transporte, impone al
MVOTMA para que actiie como puente para el otorgamiento de los
recursos, asumiendo la Intendencia la condicion de organismo
ejecutor” (Entrevista N° 2).

En este sentido quedan planteadas tres formas de financiamiento que
determinaban tres soluciones diferentes. Una proporcionaba la solucién para la

regularizacion de Aparicio Saravia por parte de Espina, otro dinero para mejora de las

' Consideramos que no es necesario ni relevante para este documento especificar los vacfos que dejaba el
contrato. En caso de que el lector crea necesario ampliar respecto a este punto, se encuentra especificado
en las preguntas numero 2, ;Cdmo se llega a esta iniciativa de regularizacion y relocalizacion de los
asentamientos Aparicio Saravia y AFE?, en las entrevistas N° 1 y N° 2 —Ver Anexo N° 3-.
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viviendas, y por ultimo recursos para la relocalizacién del asentamiento de A.F.E. La

Intendencia entendia que no era la mejor soluciéon tener distintos montos no
proporcionales entre ellos.

4) Setiembre de 2007, reformulacién y nuevo convenio IMS-M.V.O.T.M.A. para

el realojo y regularizacién de los Asentamientos Aparicio Saravia y AFE. En

este sentido, se reasignan recursos disponibles de proyectos anteriores, asi como

se consideran nuevos recursos.

“A partir de esta lectura, la Intendencia plantea a la OPP en
primera instancia, transitar un camino que lleve a la reformulacion
del contrato de Espina, con vistas a que las tres bolsas de recursos se
sumasen en una sola. En esta reformulacion, la empresa Espina ya no
se concentraria en la regularizacion del barrio, sino a la construccion
de las redes de infraestructura de nuevos barrios para AFE y realojo
de Aparicio Saravia (...) ademds buena parte de la regularizacion se
realizaba por debajo de la cota 9.50, que es la cota de edificacion por
inundaciones fijada por la ley de formacion de centros poblados para
la ciudad de Mercedes. Para que fuese posible esta regularizacion la
Junta Departamental, se habia dispuesto abatir la cota en 2.50
metros. En el ano 2007, cuando se dan las inundaciones de mayo,
buena parte de la regularizacion hubiese quedado bajo la
inundacion” (Entrevista N° 2).

Por consiguiente, quedan excluidas de la regularizacion las viviendas que se
encontraban edificadas sobre zonas inundables, aquellas que se encontraban en suelos
con relleno sanitario, las que por su ubicacion no era factible la instalacion de las redes
sanitarias". El resultado de estos estudios demuestra que el realojo de Aparicio Saravia
era mas importante que la regularizacion —en totalidad de familias-, a diferencia de
como estaba planteado en el proyecto de la OPP donde solamente existian 45 realojos.
En conclusion, el programa incluye 400 realojos entre los dos asentamientos, y 108
regularizaciones en Aparicio Saravia.

La descripcion de este proceso nos muestra que a lo largo de los afios diversos
proyectos tuvieron como objetivo la regularizacion del asentamiento Aparicio Saravia.
La situacion de este asentamiento siempre fue preocupante, considerando que cumple
con todas las caracteristicas que puede tener un agrupamiento de familias para poder ser
considerado como tal.

En este caso, en una de las entrevistas nos explicaban que cuenta con la mayor

densidad de poblacion por m2,

" Ver Anexo N°4; Nuevos criterios de Realojo.
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“(...) zona inundable, basurero, calidad de las viviendas, de
los ranchos mala, abastecimiento de agua, en ese momento no todo el
mundo tenia, no habia saneamiento, es decir cumplia absolutamente
con todos los requisitos (...)" (Entrevista N° 1).

Asimismo era preocupante el incremento de la poblacion en los ultimos afios, ya
que se constituia cada vez mas en un fenémeno que se extendia, con una historia de
mas de 30 afios.

El programa actual redefine los criterios de regularizacion y de realojo”, con un
abordaje técnico diferente, asimismo incorpora una caracteristica distintiva de los otros
programas, ya que incorpora la participacion activa de las familias a través de la
autoconstruccion de sus viviendas.

Con respecto a los objetivos generales que se propone el programa los mismos

son:
1) Realojar las familias dentro de la trama urbana.
2) Mejorar las condiciones de vivienda insertandolas en la vida cotidiana de la
comunidad.
3) Desarrollar el sentimiento de pertenencia al nuevo barrio y su zona de
influencia.

Por otro lado, los objetivos especificos son:

1) Articular los diferentes actores, a saber, las Familias, la IMS y el MVOTMA,; en
sus diferentes planos para identificar la potencialidad de los nuevos habitantes al
barrio de modo que todos resulten incluidos en el Programa.

2) Apoyar en el proceso de traslado y previo al inicio de los trabajos de

autoconstruceion.

3) Orientar, apoyar y asesorar en la construccion de su vivienda por la modalidad
de la autoconstruccion.

4) Fortalecer la capacidad de participacion de los beneficiarios para optimizar la
formulacion del disefo final del proyecto social.

5) Desarrollar actividades en funcién de las necesidades sentidas por la comunidad.

En los objetivos que se plantea el programa visualizamos la intencion de poder
fortalecer a estas poblaciones a través de lazos comunitarios. Sin embargo, en la

realidad concreta no se construyen los espacios adecuados para poder comenzar a

" Ver Anexo N° 5: Bases para la formulacién del Programa.
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“insertarlos a la comunidad” y generar el sentido de pertenencia a esa vida que es
completamente nueva v, por la cual asumen un conjunto de obligaciones que antes no
tenian. Con anterioridad al programa en el asentamiento se habia formado una comision
barrial que participaba de las actividades y reuniones que planteaban los equipos
técnicos de los otros programas que no se ejecutaron. Al frustrarse estos proyectos la
comision se disolvio.

En cuanto, a los actores que tienen intervencion en este programa son tres, a
saber, el M.V.O.T.M.A, la LM.S. y las familias de cada uno de los asentamientos. Para
que se consiguiera el convenio entre el M.V.O.T.M.A. como organismo estatal —central-
y la LM.S como organismo departamental —local-, se desarrollaron algunas
negociaciones entre ambos que permitieron dar forma al programa que actualmente se
desarrolla.

Respecto a la concrecion del convenio los entrevistados nos explicaban que,
luego de que los programas anteriores fracasaran tuvieron que redistribuir el dinero y
reorganizar las funciones que cumpliria cada uno de los actores. Principalmente el
programa cambio su esencia, ya que no significaria un programa de infraestructura sino
un programa social, es decir le aportaba una vision diferente a un programa de vivienda
y al destino de las licitaciones. En este sentido, los entrevistados nos explicaban que se
logro una muy buena coordinacién interinstitucional, y se asumié una gran
responsabilidad por parte de los organismos ejecutores para poder cumplir con el
conjunto de funciones que le correspondia a cada uno, para asi poder cumplir con el
objetivo en comun.

Resumiendo, las funciones de los actores.

Tenemos por un lado a la I.ML.S. encargada de:
1) Proporcionar los predios donde se ubicarian los nuevos barrios.
2) Fraccionar y amanzanar los predios.
3) Realizar calles y desagiies pluviales.
4) Aportar los coordinadores del equipo técnico.
5) Administrar los recursos.
6) Suscribir los acuerdos con las familias.
7) Liberar los predios de los asentamientos, a través de un proceso judicial —
desalojo y lanzamiento-.
8) Una vez finalizada la obra de cada familia, se encarga de otorgar los respectivos

titulos de propiedad a cada familia.
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Por su parte el M.V.O.T.M.A. tiene por funciones:

1)

2)

3)
4)

Proporcionar la infraestructura, comprendiendo: red de agua, saneamiento,
energia eléctrica y alumbrado. Todo esto a través de la empresa Espina.
Construir las plateas de cimentacién, en donde se edificaran las respectivas
viviendas. En cada platea se edificaran dos casas, separadas por un muro
medianero. La platea que se le adjudica a cada familia incluye el érea en donde
construir la casa (3.60 x 8.90) y el area de crecimiento o ampliacién de la casa
(3.60 x 5.90).

Aportar los recursos para la canasta de materiales.

Financiar el equipo técnico. El equipo que acompaiia a las familias se compone
de tres dreas: el drea social, 4rea técnico-constructiva y el area juridico-notarial,
de forma que intervienen profesionales de las distintas disciplinas. A saber,
Licenciados en Trabajo Social, Abogados, Escribanos, Arquitectos e Ingenieros.
Ademas el equipo también cuenta con tres administrativos municipales y seis

supervisores de obra —albaiiileria, sanitaria y eléctrica-.

Las Familias tienen la funcién de:

1)
2)

3)

4)

5)

6)
7)

Participar en la eleccion del nombre del barrio y de las calles.

Edificar su casa en un periodo de seis meses mediante la autoconstruccion. La
autoconstruccion en este caso es entendida, como el proceso constructivo
mediante el cual cada familia se dedica a edificar su propia casa, avanzado en la
medida que van progresivamente disponiendo de recursos (Documento de
Trabajo: Manual de Autoconstruccion, 2009).

Cuidar y dar buen uso a los materiales y herramientas prestadas por el programa.
Desalojar el predio que se ocupa en el asentamiento, no pudiendo quedar
persona alguna en el lugar, la Intendencia ejecuta la demolicién de la vivienda
pasando a apropiarse del terreno.

Una vez terminada la casa en el nuevo barrio y realizado el desalojo del
asentamiento, la familia se muda y en un periodo de un mes —aproximadamente-
obtiene el respectivo titulo de propiedad.

Integrarse y participar de la nueva comunidad.

Obtener derechos y asumir obligaciones: pago de servicios e impuestos

municipales como la contribucion.
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Por consiguiente, la funcién exclusiva de la familia es tener que construir su
casa. De este modo, cada familia se considera una obra diferente, con particularidades
que la determinan. En este sentido, encontramos vacios respecto a la construccion del
barrio'®, entendido como comunidad, ya que si tenemos en cuenta que la forma de
trabajo determina que cada familia se avocara a construir “su propia casa”. Es asi como
se construyen singularidades pero no se las incluye como parte de un universal con otras
determinaciones que lo hacen lo que es. No debemos desconocer el singular pero
tampoco debemos caer en la pérdida de una vision universal e integral de la realidad,
son procesos y determinaciones que deben tomarse en conjunto como parte de un todo.

La participacion y la integraciéon de las familias al nuevo barrio, es parte de las
funciones que se les adjudica a las familias. Entendemos que este aspecto deberia ser
abordado como parte del trabajo del equipo técnico'®, ademas del trabajo
individualizado con cada familia- que sin duda aporta al conocimiento de cada una de
las unidades y a un trabajo personalizado-, se tendrian que haber abordado aspectos
colectivos de la cotidianidad del grupo en su conjunto. Abordar la realidad desde
diferentes aspectos nos permite comprenderla en toda su integralidad, y entender que en
la realidad social subyace una retroalimentacion, donde cada momento es producido y
productor, cada ser social es producto de multiples determinaciones, pero a la vez es

productor de procesos que devienen en nuevas realidades sociales.

A partir del relevamiento final —julio 2008- el M.V.O.T.M.A. y la LM.S.
establecen cantidad de plateas a construir para las determinadas familias incluidas en el
programa. La metodologia de trabajo es asignar a cada técnico social un numero
determinado de familias con las cuales se trabaja por un periodo aproximado de seis a
ocho meses, desde el proceso previo a la obra hasta la finalizacion del programa con la
post-obra. Esto teniendo en cuenta que es un proceso particular y personalizado para
cada familia, lo que determina que con algunos nucleos se trabaje mds tiempo

dependiendo de cada situacion familiar.

' En las entrevistas nos explicaban que si se hubiera optado por la ayuda mutua como forma de
autoconstruccion hubiera significado un realojo mas prolongado, es decir que el ingreso de cada familia
de forma individual permitia cumplir al mismo tiempo con dos procesos el desalojo y el realojo al nuevo
barrio, en una logica de uno a uno, familia por familia.

' El equipo técnico del programa entiende que el abordaje comunitario es un debe, pero no se trabajaron
los aspectos colectivos por un tema de plazos, recursos econémicos y recursos humanos.
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La estrategia de trabajo puede ser dividida en tres grandes fases 0 momentos de
desarrollo: el trabajo personalizado con cada familia previo a la obra, el seguimiento y

acompafiamiento en obra'” y el trabajo de post-obra'®,

1.4. La vivienda como instrumento de inclusién y construccion de ciudadania.

El programa de realojo y regularizacion se caracteriza por ser:

“(...) un programa social que contribuye a la inclusion y
construccion de ciudadania, disefiado y ejecutado por un equipo
técnico multidisciplinario local. En este marco cada familia es un
proyecto social tunico, que se desarrolla a través de la
autoconstruccion de su casa y su barrio (por consiguiente), la

construccion de la casa es el componente central del proceso de
’le

integracion social ",

El programa se centra en el tema habitacional, es decir, su objetivo es el realojo
de las familias dentro de la trama urbana formal, mejorando la calidad de la vivienda, y
de este modo ampliando la calidad de vida de las familias y de la comunidad. Desde el
programa se cumple con dos procesos que son complementarios, por un lado el desalojo
del predio fiscal en el que se asienta la familia y por otro, el realojo de la unidad
familiar hacia un nuevo barrio. La particularidad de este realojo radica en que la familia
tiene el “derecho a optar”, es decir, toma la decisiéon de construir y mudarse a un nuevo
espacio, 0 no hacerlo. Si la familia opta por la segunda opcion debe contemplar la
realidad indiscutible de tener que dejar el lugar que ocupa en el asentamiento, lo que
significa el desalojo del asentamiento™.

Como sucede en la casi mayoria de los programas sociales que se implementan
en la actualidad, los participantes del mismo no son sujetos de derecho de ese servicio o
bien que se les otorga, sino que son beneficiarios que deben decidir si toman o dejan los
minimos que le otorga el Estado. El derecho a optar que se plantea desde el realojo, es

sobre ciertos limites, los individuos ven limitada su capacidad de decision. No les queda

' La obra se divide en cinco etapas, en cada una se dispone de la orientacion de los supervisores de obra
para que la familia pueda auto-construir su casa sin dificultades —Ver Anexo N° 6: Cronograma de Etapas
de Obra-

" Ver Anexo N° 7: Funcionamiento del Programa: Trabajo con las familias.

' La definicién fue extraida de los documentos de trabajo del “Primer Encuentro Nacional de
Intendencias- M.V.O.T.M.A —Direccién Nacional de Vivienda-DI.NA.VL. Paysanda 17 y 18 de Marzo de
2009.

2 Lo mismo sucede con aquellas familias que no estan incluidas en el programa, por haber sido
beneficiarias de otros programas sociales de vivienda. Las mismas también deben ser desalojadas, no
presentando ninguna solucion habitacional.
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otra opcidn que aceptar las condiciones que plantea el programa sino quedan en la calle,
ya que el desalojo del terreno fiscal se realiza igual.

Por consiguiente, para obtener lo que seria un derecho —la vivienda- se les son
vaciados otros, como la capacidad de decidir. Hablando con las distintas familias que ya
se han mudado respecto a algunos problemas con los terrenos —por ejemplo- nos dicen
que “para que voy a reclamar, todavia que me dieron esta casa”. No se visualiza que
es un deber del Estado contemplar el derecho al acceso de la vivienda. En este sentido,
visualizamos lo que se denomina una ciudadania tutelada, donde los ciudadanos no
tienen poder de autodeterminacién son “controlados” y llevados al orden social
establecido anulando sus capacidades personales. Como estableceria O’Donnell nos
enfrentamos a una ciudadania de baja intensidad, el autor la define como:

“(...) una situacion de carencia de la ciudadania, en
condiciones de pobreza y alto grado de desigualdad, y la existencia de
numerosos grupos para quienes las ciudadania no estd defendida ni
definida” (Aquin, N., 2003: 22).

La centralidad cel programa esta dada a partir de la construccion de la vivienda,
pero desde una perspectiva social en torno a la misma, determinando que la
construccion de la casa, es s6lo un medio para generar inclusion y espacios de
construccion de ciudadania. En torno a esa nueva casa, comienzan a elaborarse procesos
de intervencién con la familia, desde el drea social —principalmente- y desde el area
constructiva, que tratan de abordar el problema habitacional desde una perspectiva
integral de la realidad y de las formas en que cada familia organiza su reproduccion
social cotidiana.

“Entonces el objetivo era poder (...) solucionar el tema de los
asentamientos, pero en una concepcion diferente, en una concepcion
social, donde a la persona no se le esta entregando algo porque se le
entrego y ya esta. Se le entrega, se le da la opcién a elegir, no lo
quiere al programa no hay ningun problema. Pero en una perspectiva
en donde ellos tienen que poner su grano de arena en este caso es la
construccion, es decir la vision es diferente (...) con un sentido
social” (Entrevista N° 1).

De este modo, el programa contiene dos rasgos fundamentales para su ejecucion,
a saber, las familias y el proceso de construccion realizado mediante la autoconstruccion
de la casa. La inclusién del proceso de autoconstruccion del programa no sélo se debié
a la reduccion de costos referidos a la mano de obra que implica la misma, sino que se

considero que era el mejor instrumento para poder incluir una participacion genuina de
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la familia en la construccién de lo que seria “su casa”. Asimismo opinamos que la
autoconstruccion también podria expresar la idea de Minimo Social, en el sentido que se
le brinda a la persona los materiales indicados para construir una vivienda pequefa
construida con patrones basicos, teniendo la familia que disponer de los recursos futuros
suficientes para poder seguir satisfaciendo necesidades fundamentales para poder

acceder a una calidad de vida 6ptima.*'

“(...) es parte de los principios del propio programa que la
vivienda se haga por autoconstruccién de ahi que la platea sea
entregada a la familia, ya que una vez que estd hecha hace muy
simple el replanteo y la construccion de la casa. Entonces si bien hay
una imposicion de la limitacion de recursos, también hay una
conviccion por parte de la concepcion del Programa, de que la
autoconstruccion es la forma en la que se debe abordar el trabajo con
la familia” (Entrevista N° 2).

Consideramos que la autoconstruccion aporta en los aspectos que hacen al
aumento de niveles de autoestima de las personas, valorizan mucho mas sus
capacidades y aptitudesn. Las capacidades son uno de los tantos recursos que dispone

una familia, se incluyen dentro del capital humano,

“(...) esto es, conocimientos, destrezas, aptitudes y energia
fisica, asi como orientaciones valorativas vinculadas a la disciplina, a
la asociacion de esfuerzo y logro, y a la disposicion a diferir
gratificaciones inmediatas en beneficio de inversiones que mejoran
las probabilidades de un mayor y mds estable bienestar futuro”

(Kaztman, R., 1999 32).

Sin embargo, a pesar de que se visualiza un aumento en las capacidades de las
personas a través del proceso autoconstructivo de la casa, entendemos que se deberia
vincular la vivienda con las estructuras de oportunidades™ del hogar —es decir el nivel
macro de la realidad de cada familia-. Es necesario incorporar en el andlisis y en la
intervencion de la realidad, los activos o capital social de las personas para saber si
efectivamente se los va a integrar a los patrones sociales que determinan el nivel 6ptimo
en la calidad de vida; ya que es en el nivel de las estructuras de oportunidades

“(...) donde surgen los nuevos patrones de movilidad e
integracion social, que son reflejo de los cambios en las estructuras

2! El anélisis respecto a los minimos y el derecho al acceso a la vivienda, como derecho ciudadano, se
desarrollara en el capitulo siguiente.

2 Realizando las entrevistas de post-obra con las familias, algunas personas nos han comentado que han
conseguido algunas “changas” en el 4mbito de la construccion.

® Principalmente nos referimos a la integracion de politicas educativas y politicas de generacion de
empleo estable que permitan a las familias sostener las obligaciones que les generara este nuevo modo de
vida “legal y formal”.
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de oportunidades inducidas por el mercado y motorizadas, contenidas
o reguladas por el Estado” (Kaztman, R., 1999: 31).

1.4.1. Conceptualizacion del término Autoconstruceion.

La autoconstruccion se constituye en la fuente mas practicable que encuentran
los sectores populares para poder construir su habitat. En este sentido se vincula la
autoconstruccion —principalmente- a las viviendas que se encuentran en los
asentamientos®®, Las mismas son realizadas a partir de los conocimientos, habilidades y
experiencia adquirida por los individuos, que al no disponer de recursos econémicos y
materiales construyen su vivienda de forma precaria.

El concepto de autoconstruccion ha tomado forma desde la década de los *50, a
partir de ese momento va evolucionando. adquiriendo nuevos significados y nuevas
caracteristicas. Sin embargo, todas las concepciones respecto a la autoconstruccion
tienen un “(...) nucleo de significado en comun: en todas ellas se plantea la inclusion de
los habitantes en proceso de produccion de su propia solucion habitacional™ (Pelli, V.S.,
1994: 11). Esta es la caracteristica mas sobresaliente que diferencia a la
autoconstruccion de otras propuestas de gestion habitacional que contintan sosteniendo
la participacion de sectores dominantes como la principal fuente para desarrollar las
soluciones habitacionales.

En el contexto de la post-guerra de Europa, se da una crisis respecto a la
vivienda y a la soluciéon que cada habitante podia asumir. Rasgos tales como la
masividad, la pobreza extrema, segregacion socio-espacial, desborde de mecanismos
formales-legales de organizacién en torno a la ciudad y sus ciudadanos. (Pelli, V.S.
1994). En relacion a la vivienda,

“los paises directamente involucrados en la contienda
desarrollaron y exhibieron una intensa actividad de reconstruccion a
cargo de los Estados nacionales en tren de recuperar calidad de vida
y capacidad productiva” (Pelli, V. S., 1994: 12).

En este periodo de post-guerra, los paises latinoamericanos ya comenzaban a
presenciar la generalizacion de un modo de vida y pensamiento identificado con la

modernidad. En este sentido, influenciados por la acciéon social y reconstruccion

% Como establecimos més adelante, en el caso de Aparicio Saravia un alto porcentaje de individuos
trabajan en la construccion, son ellos quienes desplegaron sus conocimientos construyendo sus casas de
material, pero lo hicieron con una baja calidad de materiales y en suelo fiscal. Volveremos cobre este
tema cuando analicemos los aspectos de la exclusion en relacion a la vivienda.
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arquitectdnica de los Estados europeos y con un modo de vida moderno que comenzaba
a surgir,

“(...) se registran experiencias de incorporacion sin
transiciones (..) del modelo ‘“moderno” en sus politicas
habitacionales, ya sea en su version refinada dentro de los cdnones de
lo que la arquitectura llamé y se llama “movimiento moderno”, ya
sea en versiones menos estrictas en cuanto a las formas
arquitectonicas,  pero  igualmente  categéricas en  cuanto
materializacion de un patron cultural” (Pelli, V. S., 1994: 12).

A consecuencia de la adopcion de este modelo, podriamos decir, ajeno a la
situacion de los paises latinoamericanos, surgen dos vertientes de pensamiento en torno
al tema habitacional. Por un lado, un grupo formado por empresarios y profesionales de
la construccién que sostenian que los cambios que presentaba el paradigma de la
modernidad en relacion al habitat era lo mas adecuado para implementar en América
Latina. La preocupacion de este grupo se centraba en

“(...) reducir costos y tiempos del proceso de produccion y por
mejorar la calidad material de las viviendas mediante sistemas y
procedimientos constructivos innovadores (...)" (Pelli, V.S., 1994:
13).

En este sentido, proponian como instrumento de solucién a la problematica
habitacional sistemas de prefabricacion y de industrializacion.

Por otra parte, otra vertiente la constituian profesionales y —principalmente-
instituciones sociales que cuestionaban esta solucion imitada de los modelos urbanos
europeos, declarando que no contemplaban las necesidades sentidas y manifiestas de los
ciudadanos latinoamericanos.

“Mds que en el producto y en el proceso de construccion, la
atencion fue gradualmente centrdndose en la gente, en sus reacciones
frente a las soluciones habitacionales provistas por el Estado, en el
“descubrimiento” y revalorizacion de sus expectativas de vida y de
sus prioridades, en el ‘“descubrimiento” de las potencialidades
positivas de sus modos espontdaneos de solucionar su propio problema
habitacional” (Pelli, V. S., 1994: 13).

Podriamos decir que desde esta vertiente es que se comienza a concebir y utilizar

el concepto de Autoconstruccion,

“(...) identificando en este caso los procesos obligada e
involuntariamente auténomos a través de los cuales la propia gente
encara la resolucion de su problema habitacional, con talento y
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tenacidad, pero sin recursos ni marco institucional suficiente para
llegar a soluciones plenamente satisfactorias” (Pelli, V. S., 1994 13).

Las experiencias europeas reproducidas en Latinoamérica, fueron ineficaces e
incompatibles con la infraestructura habitacional de estos paises latinoamericanos, en

este sentido,

“(...) debieron dejar paso a las experiencias mds
evolucionadas de construccion de conjuntos habitacionales segun una
nocion de hadbitat urbano integrador de la unidad residencial (la

casa) al sistema urbano: funcional, productivo y cultural” (Pelli, V.
S.. 1994: 15).

La inclusién no significa unicamente mejorar la calidad de la vivienda, sino que
implica acercar efectivamente, a las poblaciones segregadas socio-espacialmente a las
redes de servicios e infraestructuras sociales, es decir incluirlos a lo que se denomina la
trama residencial formal.

De todas formas podemos cuestionar el tipo de inclusién a la que queremos
apostar. Puede ser una inclusién al orden establecido, lo cual representaria un
mecanismo del modelo neoliberal para que estos grupos puedan ser funcionales al
sistema, incluyéndolos de forma fraccionaria dependiendo de las politicas sociales que
este implementando el Estado en un determinado momento histérico-social. O
podriamos hablar mas que de una inclusion, de una integracion a la totalidad de los
derechos a los que acceden los demas de forma libre y segiin las leyes del Mercado. Con
esto nos estariamos refiriendo a una igualdad en las posibilidades de acceso a los

mismos derechos, posibilitando niveles de equidad social, que significarian la

construccion de horizontes reales de integracion social.
1.4.2, Tipificacion de los procesos autoconstructivos.

El concepto de autoconstruccion, define un fenomeno en donde el individuo por
si mismo construye su vivienda. Siguiendo a Victor Sail Pelli®’, entendemos que la
autoconstruccion

“(...) debe estar centrada en el protagonismo de la gente en
las decisiones de solucion de sus propios problemas, asi como en sus

» Arquitecto. Director del Instituto de Investigacién y Desarrollo en Vivienda —[IDVI- de la Facultad de
Arquitectura y Urbanismo de la Universidad del Chaco, Argentina.
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necesidades de insercion no destructiva (..) y en igualdad de
derechos, en el sistema socio-urbano vigente” (Pelli, V. S., 1994: 17).

Sin embargo, el protagonismo de los habitantes se da en menor o mayor grado,
con recursos suficientes o recursos materiales escasos. En este sentido, nos encontramos
con diferentes rasgos o modelos de gestion de ese proceso de autoconstruccion
determinado. En el caso del programa de realojos, la participacién esta exclusivamente
determinada por la construccion de la tipologia de vivienda que comprende la platea y
avanzando en la medida que el programa suministra los materiales necesarios para
construir ese nicleo basico. Asimismo las familias participaron en la denominacion del
barrio y los nombres de las calles, pero no participaron en los aspectos de concepcion y
conformacion del programa.

Continuando con la tipificacion que realiza el autor, tenemos tres tipos de
autoconstruccion®®. En primer lugar, la autoconstruccion espontinea y auténoma, la
misma esta formada por la plena participacion de los habitantes. Los individuos
gestionan todos los aspectos que conforman la construccion, desde conseguir el terreno,
proveerse los materiales, concebir la construccion y llevarla adelante con sus propias
manos. Podriamos decir que este tipo de autoconstruccion es la que concebimos en los
asentamientos, donde las familias solucionan su problema habitacional —de forma
informal- por sus propios medios.

“Con respecto al desarrollo de la ciudad, la autoconstruccion
popular espontdnea y autonoma es una realidad de la ciudad
latinoamericana actual y es, de hecho, parte del desarrollo urbano
real. Sin duda seguira siéndolo, por tanto tiempo como se mantengan
o fortalezcan las actuales reglas de juego econdmicas, politicas y

culturales de las sociedades latinoamericanas y de sus ciudades”
(Pelli, V. S., 1994: 26).

Otro modo de autoconstruccién es la denominada asistida o espontinea con
asistencia no integral. Este modo de gestion es una conjuncién de la participacion
espontinea de los habitantes con la asistencia de profesionales u organizaciones
externas a los pobladores que brindan un apoyo al trabajo de autoconstruccion.
Destacamos de esta autoconstruccion asistida, que los pobladores siguen teniendo la

mayor cuota de protagonismo, en este sentido, este tipo de asistencia externa

% Sélo expondremos con mayor énfasis el modelo més similar al tipo de proceso que se realiza en el
programa que estamos describiendo y analizando. De todos modos, el programa logra combinar
caracteristicas de los distintos modos de autoconstruccion,
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“(...) no alcanza a modificar la estructura propia de los
procedimientos autogestionarios esponidneos, aunque si puede
reforzarlos y colaborar a arribar a mejores resultados que los que se
pueden lograr sin aportes externos” (Pelli, V. S., 1994: 34).

La participacién de los pobladores es lo que determina que las necesidades

reales y sentidas por la gente sean el leir-motiv de la solucion habitacional que se
pretende llevar a cabo.

La autoconstruccion asistida, “(...) en sus diferentes grados
posibles de intensidad y diversidad de aportes externos y de
complementacion equitativa entre los habitantes y otros actores,
cuenta, por definicion con posibilidades de logro de niveles
cualitativos aceptables, ya que por su planteo de base: el
protagonismo pleno de los habitantes, asegura respuestas ajustadas a
sus necesidades, como ellos las viven, compatibilizadas con la
disponibilidad de recursos, el cardcter de la asistencia y las
condiciones estructurales de la ciudad” (Pelli, V. S., 1994: 34).

Por ultimo, tenemos la autoconstruccion dirigida. La misma es la que mas se
acerca a la concepcion constructiva que tiene el programa en el que se centra este
documento. Por consiguiente el programa entiende por Autoconstruccion:

“Un proceso constructivo mediante el cual cada familia se
dedica a edificar su propia casa, avanzando en la medida que van
progresivamente disponiendo de recursos’ (Documento de Trabajo:
Manual de Autoconstruccion, 2009: 107).

Esta definicion nos demuestra que se realiza el proceso constructivo mediante
una gestion institucional de los recursos con la participacion de la gente como mano de
obra. Se organiza la solucion habitacional

“(...) con el criterio de inclusion de los propios habitantes
como mano de obra en la ejecucion de las obras fisicas y reservando
para la institucion y sus funcionarios y técnicos la definicion del
problema, la definicion de los satisfactores (listado de requerimientos
funcionales, emplazamiento urbano, disefio urbano, diseno
arquitectonico), la organizacion y direccion de los procesos de
gestion y resolucion, la administracion de los fondos destinados a la
financiacion de los procesos” (Pelli, V. S., 1994: 29).

Desde el programa, el poder arribar a una idea de la autoconstruccion ajustada
con la realidad de cada asentamiento, determino que se construyeran espacios de
discusién y debates multidisciplinarios. La finalidad de estas etapas de creacién era

determinar cual seria el proceso de construccién més apropiado, tratando de conjugar

Maria Cecilia Gadea Tori -24 -



Monografia de Grado —Licenciatura en Trabajo Social-
Facultad de Ciencias Sociales. Montevideo, Uruguay.

recursos disponibles, fines programdticos y expectativas de la gente que esperaba su
solucion habitacional desde hacia mucho tiempo®’. Finalmente se establece que la
solucion més efectiva seria determinar la metodologia y acciones desde la direccién y el
equipo técnico local, dejando la participacién de la gente para la etapa de ejecucion de
la obra, es decir como mano de obra. Si bien la familia no participa en procesos de
concepcion o eleccién —del terreno, disefio arquitecténico, materiales utilizados, etc.-,
igualmente se genera un gran apego afectivo a la construccion de lo que sera “su casa”.
Sin embargo, se prescinden las necesidades reales de cada grupo familiar, entendiendo
que no todos necesitan los mismos satisfactores para igual necesidad; por eso la
autoconstruccion dirigida

“(...), por definicién, no deja gran espacio a la inclusion en
las decisiones de desarrollo urbano de los criterios, intereses y
motivaciones de los sectores populares, como ellos viven, sienten y
expresan (...)" (Pelli, V. S., 1994: 31-32).

Respecto a los espacios de participacion de la poblacién en el programa en las
entrevistas nos explicaban que hubiese sido dificultoso poder contemplar y articular las
expectativas de cada una de las familias, sobre todo, en Aparicio donde no todas las
familias son relocalizadas, y donde los diferentes programas que no han podido
ejecutarse han generado distintas perspectivas respecto a la solucién mas adecuada.

“La Comision Barrial queria participar en este programa con
voz, voto y decision, fue hacerles entender que en este proceso no,
porque el trabajo es individual el que lo quiere aceptar lo acepia el
que no lo quiere aceptar no acepta. Que formen la Comisién en el
nuevo barrio ahi si, que pasaba en Aparicio Saravia los de adelante
quedan, las familias de atrds se van y la Comision era de todo el
barrio. Entonces la Comision que tema defiende, si después cada
situacion familiar se maneja diferente” (Entrevista N° 1).

En este sentido, observamos que efectivamente se espera generar un espacio de
participacién por parte de las familias pero el mismo se podra generar en una fase final
cuando la relocalizacién de las familias a la trama urbana formal haya sido completada,

y se pueda trabajar en los aspectos comunitarios del nuevo barrio.

7 Hacemos referencia a las expectativas muchas veces frustradas por los programas de vivienda
anteriores, que por diferentes motivos no pudieron ser ejecutados y finalizados.
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Capitulo 2.

Entre el Estado y la Familia: el Programa en relacion a las Politicas de Vivienda en

Uruguay

Para entender la relevancia que tiene el acceso a la vivienda como derecho
social, consideramos necesario visualizar la misma no como objeto o mercancia en el
Mercado sino como un satisfactor fundamental para las Necesidades Humanas Basicas.

Siguiendo a Max-Neef podemos afirmar que

“(...) las necesidades humanas fundamentales son finitas,
pocas y clasificables (...), son las mismas en todas las culturas y en
todos los periodos historicos. Lo que cambia, a través del tiempo y de
las culturas, es la manera o los medios utilizados para la satisfaccion

de las necesidades (es decir los satisfactores)” (Max-Neef, M., 1993:
38).

Este autor sostiene que las necesidades no sélo se satisfacen en relacion a uno
mismo sino también en relacidn al grupo social y al medio ambiente. Adicionalmente,
propone combinar dos criterios posibles de desagregacion de las necesidades humanas

segun dos categorias: existenciales y axiologicas.

“Esta combinacion permite operar con una clasificacion que
incluye, por una parte, las necesidades de Ser, Tener, Hacer y Estar;
y por la otra, las necesidades de Subsistencia, Proteccion, Afecto,
Entendimiento, Participacion, Ocio, Creacion, Identidad y Libertad”
(Max-Neef, M., 1993: 37).

Consideramos que la perspectiva de Max-Neef es adecuada porque permite
visualizar la atencion de las necesidades como un proceso dialéctico en el cual las
mismas se “viven” o se “realizan”, mas que satisfacerse. Esto se debe a que actian no
s6lo como carencias sino también como potencias; a la vez que manifiestan la “falta de

algo” generan motivacién y compromiso para buscarlo;

“(...) en la medida en que las necesidades compromerten,
motivan y movilizan a las personas, son también potencialidad y, mds
aun, pueden llegar a ser recursos” (Max-Neef, M., 1993: 45-46).

De esta manera siguiendo los aportes del autor entendemos que la vivienda es un
satisfactor que remedia la necesidad de proteccion, pero a su vez la podemos considerar
como satisfactor de la necesidad de subsistencia. Por consiguiente,

“(...) no existe correspondencia biunivoca entre necesidades y
satisfactores. Un satisfactor puede contribuir simultdneamente a la
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satisfaccion de diversas necesidades o, a la inversa, una necesidad
puede requerir de diversos satisfactores para ser satisfecha” (Max-
Neef, M., 1993 38).

En este sentido, percibimos a la vivienda como un satisfactor sinérgico, ya que
“(...) son aquellos que por la forma en que satisfacen una necesidad determinada,
estimulan y contribuyen a la satisfaccion simultinea de otras necesidades™ (Max-Neef,
M., 1993: 60-61).

Comprender la vivienda como uno de los satisfactores de las necesidades
humanas basicas de las personas, significa ubicar el acceso a la misma como un derecho
social fundamental. En este sentido, “(...) el derecho a su acceso es reconocido por ley
en nuestro pais, por lo que la misma tiene un caracter social” (Machado, G., 2001: 34).
En la Seccién II-Derechos, Deberes y Garantias-, capitulo 1 de la Constitucién de la
Republica Oriental del Uruguay del afio 1967, el articulo 7° establece que:

“Los habitantes de la Republica tienen derecho a ser
protegidos en el goce de su vida, honor, libertad, seguridad, trabajo y
propiedad. Nadie puede ser privado de estos derechos sino conforme
a las leyes que se establecen por razones de interés general ".

Por consiguiente el Estado debe proteger la vida de todos sus ciudadanos por
igual. A su vez en el capitulo II, el articulo 45° determina que:

“Todo habitante de la Republica tiene derecho a gozar de
vivienda decorosa. La ley propenderd a asegurar la vivienda
higiénica y econdmica, facilitando su adquisicion y estimulando la
inversion de capitales privados para ese fin".

De esta manera se evidencia que el derecho a la vivienda debe ser resguardado
por el Estado para todos los habitantes de su Nacion. Sin embargo entendemos que no
esta garantizado a todo ciudadano el acceso pleno a este derecho, de este modo se
transforma en una contradiccion en si misma, una problematica social que debe ser
atendida por las politicas publicas.

Asimismo la ley deja planteada otra contradiccion, ya que si bien determina que
todos los habitantes deben tener acceso a la vivienda, también establece que el Estado
debe propender la inversién de capitales privados en relacion a la misma. De esta
manera la vivienda es tomada como mercancia y no como objeto de derecho,

“(...) en nuestro sistema economico-social, el habitat humano,
la vivienda y los servicios urbanos han sido transformados en
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“mercancias” provistas por el sistema de mercado inaccesibles para
amplios sectores de la poblacion” (Buthet, C., 2003: 18).

En este sentido, entendemos que en el modelo neoliberal el acceso a la vivienda
pasa a ser competencia de los individuos debiéndolo resolver en el Mercado bajo el
juego de la oferta y la demanda. De este modo, aquellos sectores que disponen de
menos recursos quedan excluidos de la participacion en el mercado, y por consiguiente
excluidos de la posibilidad de acceder a una vivienda digna.

“Su situacion de pobreza, las condiciones materiales de vida 'y
el miedo que generan en el resto de la poblacion, hace cuestionar el
Derecho a la Ciudad, relegdndoles espacios urbanos sin
infraestructura, alejados de las zonas residenciales o comerciales. El
Derecho a vivir en la ciudad es de quienes comparten las
representaciones dominantes de ciudadano, los demads estdn
excluidos” (Machado, G., 2001: 28).

Actualmente estamos dominados por,

“(...) un modelo de sociedad donde muchas funciones del
Estado desaparecen o son asumidas por corporaciones privadas, y
donde la participacion social se organiza a través del consumo mds
que mediante el ejercicio de la ciudadania” (Garcia Canclini, N.,
1995: 15).

En este sentido, el derecho a la vivienda debe resolverse principalmente en el
Mercado, por consiguiente grandes sectores de la poblacién quedan excluidos del
acceso pleno a la vivienda, como un derecho igual para todos los ciudadanos. Al igual
que el autor Garcia Canclini, opinamos que:

“(...) las identidades se organizan cada vez menos en torno a
simbolos nacionales (...), las preguntas propias de los ciudadanos —a
donde pertenezco y qué derechos me da, como puedo informarme,
quién representa mis intereses- se contestan mds en el consumo
privado de bienes y de los medios masivos que en las reglas
abstractas de la democracia o en la participacion colectiva en
espacios publicos” (Garcia Canclini, N., 1995: 29).

El estado actual de la cuestién social es parte de un posicionamiento politico,
que concibe a una sociedad donde un grupo minoritario tiene el derecho de resolver sus
necesidades pura y exclusivamente en el Mercado, reservando la asistencia para quienes
no pueden cumplir con esa preseripcion (Baraibar, X., 2003). El modelo neoliberal ha

otorgado mayor participacion al Mercado que al consenso social,
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“(...) la eficiencia econémica tiene mds importancia que lo
social, transformando gran parte de la “cuestion social” en
problemas de administracion, al mismo tiempo en que los sujetos
colectivos, los ciudadanos son individualmente vistos como
consumidores” (Pastorini, A., 2001: 129).

2.1 Politicas Sociales de Vivienda: ;Asistencia a la Pobreza o Derecho Ciudadano?

De lo expuesto anteriormente, podemos establecer que para los sectores
excluidos de las leyes del Mercado y del consumo, la vivienda es vista como un
instrumento de asistencia al fendmeno de pobreza, pero no se visualiza como un
derecho pleno de ciudadania. Los individuos que no logran “consumir” por sus propios
medios el acceso a la vivienda, participan de lo que se denomina “vivienda de interés
social”, donde el énfasis se pone en la Politica Social y no en su calidad o valor en el
Mercado.

De manera muy general podemos identificar a las Politicas Sociales como las
distintas vias en las que el espacio publico trata las secuelas de la cuestion social. La
génesis de las Politicas Sociales se vincula estructuralmente al desarrollo de modos de
produccién que colocaron a la clase trabajadora, particularmente a los asalariados, como
los directamente “afectados™ por los efectos nocivos del capitalismo, y al mismo tiempo
como los “beneficiarios” de esas soluciones paliativas a la situacion de pobreza y
pauperizacion que comenzaban a vivir amplios sectores de la poblacion.

En este sentido, desde una perspectiva tradicional las politicas sociales son
concebidas como un conjunto de acciones por parte del aparato estatal, que tienden a
disminuir las desigualdades sociales. Se comprenden dentro de los mecanismos de
redistribucion, como concesiones que tienden a mantener el orden social. Tendran un
cardcter compensatorio, paliativo y correctivo de las desigualdades sociales. (Pastorini,
2000)*. Entendemos que desde este punto de vista las politicas sociales se asemejan
mas a la idea de minimos sociales que a la conceptualizacion de los patrones basicos de
subsistencia.

Por otro lado, la perspectiva marxista, supera el pensamiento simplista y

reduccionista de la concepcién anterior, colocando a las politicas sociales como un

 Creemos que existen varias corrientes de analisis respecto a las politicas sociales. Sin embargo,
optamos por la vision que plantea Alejandra Pastorini, la cual presenta a las politicas sociales como un
proceso dialéctico donde los elementos necesidad, demanda, lucha, negociacion y otorgamiento son parte
constitutiva de la articulacién de procesos politicos, econémicos y sociales de una sociedad determinada.
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espacio de conquista por parte de la clase trabajadora. Se destaca la existencia de una
relacion maltiple “(...) que involucra por lo menos tres sujetos protagonicos: las clases
hegemoénicas, el Estado “intermediador”, y las clases trabajadoras y subalternas como
usuarios de las politicas sociales” (Pastorini, A., 2000: 214).

La visién marxista sitia el andlisis y comprension de las politicas sociales como

un proceso contradictorio y de tension de intereses. No deben ser vistas como meros
instrumentos de prestacion de beneficios y servicios, sino como contraparte de un
proceso politico-ideologico que legitima el orden vigente. (Pastorini, A. 2000).

Desde este punto de vista es que entendemos que las politicas sociales son
comprendidas dentro de los patrones minimos de asistencia. De este modo, se desdibuja
la condicién ciudadana que deberia contemplar esa contrapartida o prestacién. Con
respecto a la politica de vivienda, entendemos que no es incorporada como parte de un
derecho social de la ciudadania, sino que forma parte de politicas focalizadas y
descentralizadas de atencion y asistencia a la pobreza.

Con respecto a los minimos sociales™, podemos decir que su concepcion es muy
heterogénea y varia de acuerdo al modelo de proteccion social que cada pais adopta. De
todos modos, los minimos “(...) son generalmente definidos como recursos minimos,
destinados a personas incapaces de proveer, por medio de su propio trabajo, su
subsistencia” (Pereira, P., 2002: 21). Son recursos en forma de renta o beneficios
destinados a las areas de salud, educacion, habitabilidad, asimismo se determinan los
sectores a los que van destinados, ya sea ancianos, madres solteras, desempleados.

Podemos establecer la diferenciacién de dos conceptos, por un lado los minimos
sociales son parte de una provision de bienes y servicios, pero no necesariamente
significa una atencion integral a las Necesidades Basicas del individuo, como parte de
un derecho ciudadano. En este sentido,

“(...) minimo y basico son, verdaderamente, conceplos
distintos, porque, mientras el primero tiene la connotacion de menor,
de menos, en su mds infima acepcion, identificada con niveles de
satisfaccion de necesidades que se aproximan a la desproteccion
social, el segundo no. Lo basico expresa algo fundamental, principal,
primordial, que sirve de base de sustentacion indispensable y fecunda
a la cual se suma (...) lo bdsico (...), constituye el prerrequisito o
condicibn previa suficiente para el ejercicio de la ciudadania en su
acepcion mas amplia” (Pereira, P., 2002: 32-33).

¥ Situandonos en el analisis presentado por Potyara Pereira , podemos decir que la idea de minimos
sociales y su provisién como deber del Estado comienza a formar parte de la agenda politica de Brasil en
la década del *90, quedando establecido a través de la Ley Orgénica de Asistencia Social (LOAS).
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Si consideramos el acceso a la vivienda como derecho ciudadano, debemos
entender que no debe significar la provision de algo minimo por parte del Estado, por el
contrario, debe significar el derecho a lo basico como plataforma o precondicién para
alcanzar la optimizaci6n gradual de la satisfaccién de esa necesidad.

“(...) mientras el minimo presupone supresion, o cortes en la
atencion, como propone la ideologia liberal, bdsico requiere
inversiones sociales de calidad para preparar el terreno a partir del
cual pueden prestarse servicios mayores y optimizados. En otros
términos, mientras lo minimo niega el “dptimo” de atencion, lo
bdsico es el principal resorte que impulsa la satisfaccion de
necesidades basicas en direccion al éptimo” (Pereira, P., 2002: 33).

Una vez que la proteccion social, la seguridad social y las politicas sociales
logren optimizar recursos universales e integrales, s6lo ahi podremos hablar de la
concesion de derechos fundamentales, ante los cuales cualquier ciudadano/a cualquiera

sea su condicion social pueda gozar plenamente de ellos:

“porque aquéllos que no usufructuan bienes y servicios
sociales bdsicos o esenciales, en la forma de derechos, no son
capaces de desarrollarse como ciudadanos activos (...), no son
capaces de disfrutar de wuna vida prolongada y saludable,
conocimiento, libertad politica, seguridad social, participacion
acumulativa, derechos humanos garantizados y respeto por si mismo”
(Pereira, P., 2002: 33).

2.2. Evolucion de la Politica de Vivienda en Uruguay y sus repercusiones en los

programas actuales.

2.2.1 Contexto socio-historico.

En el inicio de la cuarta década del siglo XX, los paises latinoamericanos
estructuran su economia a través de un nuevo modelo de desarrollo que tuvo como pilar
basico el fortalecimiento del mercado interno a través de la Industrializacién por
Sustitucion de Importaciones (I.S.I), en contraste con el modelo anterior que se
caracterizaba por impulsar un “crecimiento hacia afuera”. Para impulsar el desarrollo de
este nuevo modelo se necesito de un Estado “(...) regulador, interventor, planificador,
empresarial y sobre todo social” (Franco, R., 1996: 10).

Definimos a este Estado con la denominacion de “Welfare State”, o “Estado de
Bienestar” por ser un Estado cuya funcion principal seria propender politicas de

bienestar, siendo la expresion
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“(...) de un modelo de desarrollo que buscé articular las
exigencias de una dindmica productiva y de acumulacion rentable con
la satisfaccién de demandas sociopoliticas de naturaleza distributiva”
(Midaglia, C., en Gioscia L., 2001: 165).

El surgimiento de este nuevo modelo de desarrollo tiene su base politica en el
Batllismo, con el surgimiento de las leyes laborales y la estatizacién de los distintos
servicios. El Estado comienza a adquirir un papel protagénico en lo que se refiere a la
atencién de los derechos sociales de sus ciudadanos a través de la satisfaccion de
necesidades fundamentales para la existencia. En este sentido,

“(...) se expande la cobertura en diferentes prestaciones, se
establece una politica de abastecimientos y contralores sobre el
Mercado —inclusive el de alquileres- se amplian los créditos de

vivienda, a la vez que se da la construccion estatal” (Machado, G.,
2001: 30).

Entre las criticas que se realizan al modelo y al tipo de Estado que se impulsaba,
se encuentra la que refiere al acceso de bienes y servicios y su pretension de
universalidad. De este modo en los hechos el Estado no alcanzd grados de integracion
social, ya que las politicas desarrolladas estaban dirigidas especialmente a la clase

trabajadora y a los profesionales, quedando un gran grupo por fuera de los beneficios.

En este sentido, si realizamos una breve reconstruccion de las diferentes
politicas publicas de atencion a la problematica habitacional, observamos que nunca se
llega a plasmar el ideario de universalidad de la prestacién. Abordando las distintas
politicas, tenemos como primera politica de vivienda de interés social, la creacion del
Instituto Nacional de Vivienda Econémica (I.N.V.E.), el 19 de Noviembre de 1937, por
ley 9.723. El Instituto se crea como servicio del Ministerio de Obras Publicas y era
dirigido por una Comisién Honoraria compuesta por cinco miembros nombrados por el
Poder Ejecutivo. En el Articulo 2° se establece que el LN.V.E. tendra los siguientes
cometidos:

“A) Construir viviendas econdmicas para ser arrendadas o
vendidas a empleados u obreros del Estado o particulares, jubilados y
pensionistas, asi como los edificios indispensables para servicios de
los barrios respectivos (...).

B) Fomentar su construccion por empresas privadas.

C) Adquirir los inmuebles necesarios para el cumplimiento de
sus fines.
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D) Construir  viviendas por cuenta de promitentes
compradores o propietarios de terrenos (...)" (Poder Legislativo, Ley

9.723).

Como queda demostrado en los distintos articulos de la ley, los beneficiarios de
la vivienda econémica dispuesta por el Instituto, debian cumplir con determinados
requisitos, por ejemplo, ser empleado u obrero, poseer oficio u ocupacion remunerada
adecuada a las obligaciones, tener familia a cargo, ser arrendatario del Instituto por
término no inferior a dos afios, entre otros. En este sentido, se visualiza cierta
desigualdad en acceso a la vivienda ya que no se trataba de una politica universal para
todos los ciudadanos, sino que se clasificaban quienes serian los beneficiarios que
podrian acceder a los servicios brindados por el Instituto.

En el afio 1960 comienza a funcionar la “Comision Nacional de Damnificados
por las Inundaciones de 1959”. Este organismo se crea por ley 12.710, que introduce la
construccion de viviendas para reparar las zonas afectadas por las inundaciones. En el
articulo 3° se establece que:

“La Comision Pro Ayuda a los Damnificados, podrad construir
directamente viviendas de acuerdo con esta ley, por si o por medio de
las Comisiones Delegadas que designe, Comisiones de Vecinos,
organos departamentales o ILN.V.E. y convenir con estos organos el
régimen de administracion y adjudicacion que reglamente” (Poder
Legislativo, Ley 12.720).

Este organismo construyé durante tres afios, después en 1961 comienza a
funcionar el Banco Hipotecario del Uruguay (BHU), donde se comienza la construceion
de viviendas con préstamos del BID. El BHU histéricamente fue un organismo que
tenia un fin social, sin embargo “(...) actualmente sigue las leyes del mercado y atiende
a los sectores medios y medio-altos de la poblacién (Di Paula, J., 2001: 46).

“Todas estas politicas tenian cardcter asistencialista, donde
no existen procesos de participacion en las diferentes fases de
implementacion de las mismas. También tenian objetivos normativos,
buscando disciplinar a los sectores populares” (Machado, G., 2001:
31).

Ya para la década del "60 y el 70 el modelo de “crecimiento hacia adentro™
comenzaba a mostrar debilidades y surgian las primeras criticas al mismo. Los
resultados demostraban que la modificacion en los ingresos de la poblacién urbana, asi
como el ingreso de las actividades rurales, no permiti6 el surgimiento de un mercado

interno fuerte que pudiera competir con un mercado exterior de grandes dimensiones.
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Asimismo el modelo habia generado una gran deuda externa, debido a la necesidad de
importar maquinaria‘ que exigia el flamante proceso de industrializacién. Ante la
incapacidad de sostener el modelo, se concibe desde algunos sectores, la necesidad de la
apertura econdémica buscando por un lado, “agudizar la incidencia del exterior” a través
de una ley de inversiones extranjeras “extremadamente liberal en 1974” que incluye,
entre otros aspectos, la “desgravacion arancelaria gradual” y, por otro lado, estimular
“los reajustes perseguidos en el ambito interno” entre los que se destaca la
“reconversion industrial” (Astori, D., 1989: 122).
Asimismo se critica la incapacidad del modelo

“(...) tanto para integrar socialmente a los pobres rurales,
como para evitar el repunte de la pobreza urbana, del desempleo y el
subempleo o para reducir la desigualdad en la distribucion del
ingreso o generar desarrollo social” (Barba, C., 2004: 88).

La politica de desarrollo fue sustituida por una serie de criterios que
principalmente promovia el establecimiento de economias de Mercado™, abiertas al
mercado internacional v cuyas normas estarian sintetizadas en el celebre “Consenso de
Washington” (op.cit. 2004).

En lo que respecta a la cuestion de la vivienda, los organismos internacionales
comienzan a otorgar préstamos para la construccion de viviendas que pudieran mejorar
las condiciones sociales de algunos sectores. Asimismo, surge en Uruguay la Ley
Nacional de Vivienda’' de diciembre de 1968, procurando dar solucién al problema
habitacional. La misma favorecié la construccion de complejos producidos por
consorcios empresariales. En el articulo N° 1 se establece que:

“Toda familia, cualesquiera sean sus recursos economicos,
debe poder acceder a una vivienda adecuada que cumpla el nivel
minimo habitacional definido en esta ley. Es funcion del Estado crear
las condiciones que permitan el cumplimiento efectivo. de ese
derecho”.

% Esto no s6lo redefini el disefio de las politicas sociales, sino que situé como protagonista fundamental
a las agencias internacionales, como el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo. En este
sentido, a escala latinoamericana hay una reconceptualizacion respecto a como abordar la cuestién social
en todos sus aspectos, incluida la cuestion de la vivienda.

' La ley 13.728 establece un Plan Nacional de Vivienda que persigue sintéticamente: coordinar la
construccion de viviendas entre el sector pablico y privado, jerarquizar las funciones del BHU, fomentar
el ahorro publico destinado a la vivienda, descontando un 2% de todos los salarios, creando el Fondo
Nacional de Vivienda, orientar la inversion en viviendas privilegiando a los sectores mas desfavorecidos a
través de Planes Quinquenales que deberan realizar los distintos gobiernos (Machado, G., 2001).
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Sin embargo, en los siguientes articulos de la ley se establecen criterios y
requisitos que deben cumplir los beneficiarios de la prestacion. Nuevamente se
entienden las politicas habitacionales como algo minimo y focalizado, no como un
derecho de todos por igual.

Junto con la ley 13.728, se legislé la modalidad de las cooperativas por Ayuda
Mutua. (1966 a través el Centro Cooperativista Uruguayo —CCU-, se organizan en
Salto, Fray Bentos e Isla Mala (Florida) tres proyectos de construccién de vivienda por
ayuda mutua. Estas experiencias hacen resurgir la autoconstruccion a través de la ayuda
mutua, como principal elemento de organizacion grupal con el objetivo comun de
acceder a una vivienda digna.

Durante el gobierno civico-militar la politica de vivienda no fue respetada en el
entendido que guardaba rasgos del modelo proteccionista, con caracteristicas como la
planificacion estatal y la universalidad de las politicas sociales. En 1974 se crea el
Ministerio de Vivienda y Promocion Social. Se centra en sectores de extrema pobreza,
buscando integrarlos, disciplinarlos y ejercer cierto control social. El Ministerio en 1977
fue derogado, y comienza una etapa de liberalizacion de la politica habitacional, donde
se ejerce una libre contratacion de alquileres como primera manifestacion de la politica
neoliberal que comenzaba a surgir. De este modo, grandes sectores de la poblacion
quedan excluidos de las politicas de vivienda comenzando a formarse los asentamientos
irregulares™, redimensionando los denominados “cinturones de pobreza” (Machado G.,
2003).

En el primer gobierno democratico -1985-1990-, la politica de vivienda no
recibié cambios sustanciales, la construccion pablica de vivienda fue minima. Los
movimientos sociales comienzan a recuperar fuerza y vigencia, sobre todo el
movimiento cooperativo —Federacion Uruguaya de Cooperativas de Vivienda por
Ayuda Mutua -FUCVAM -. De este modo, podemos decir que se,

“(...) diferencian claramente las Politicas neoliberales,
individualistas, empresariales de la coalicion de los partidos
tradicionales en el Gobierno Central y las Politicas Sociales,
grupales, participativas, fortalecedoras de la sociedad civil, de la
coalicion de los partidos de izquierda en el Gobierno Departamental
de Montevideo” (Di Paula, J., 1998: 172).

2 Justamente es en la época civico-militar cuando el asentamiento Aparicio Saravia surge como tal y
comienza a producirse un crecimiento explosivo en ese perfodo.
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En 1990, con la ley 16.112 se crea el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento
Territorial y Medio Ambiente -M.V.0.T.M.A.-. — El Ministerio atiende a los sectores de
ingresos bajos y medios -inferiores a 60 Unidades Reajustables-, mientras que el BHU
se encarga de los sectores con ingresos mayores. En la ley de creacion, se establece que
el Ministerio tiene la tarea de formular, ejecutar, supervisar y evaluar los distintos
planes de vivienda y la instrumentacién de la politica nacional en esa materia.”
Observamos que el M.V.O.T.M.A. con este cambio profundo en la politica de vivienda
pretendia transformar el Estado constructor a un Estado planificador y organizador de
las leyes del Mercado, transfiriendo las demas funciones a otros sectores involucrados
en la cuestion de la vivienda (Calce, C., Paulo, L., 2004).

La creacion del Ministerio implico algunas modificaciones estructurales y
conceptuales de la Ley Nacional de Vivienda de 1968, creando la ley 16.237 que baja la
consideracién de minimos habitacionales. De este modo, en la actualidad el
M.V.O.TM.A. atiende a sectores con ingresos menores a 30 UR, a través de la
implementacién del tipo de vivienda denominada Nucleo Basico Evolutivo -NBE-. Esta
tipologia de vivienda se compone de una habitacién, con bafio y cocina de 30 metros
cuadrados, con la posibilidad de crecimiento.

En el caso, del programa de realojos, se implementa el Nucleo Basico Mejorado
-NBM-, compuesto por un estar-comedor-cocina, bafio y una habitacién, en una
superficie de 32 metros cuadrados y con la posibilidad de ampliar dos habitaciones mas.
Asimismo entendemos, ya sea se trate de un NBE o un NBM, ambas tipologias
habitacionales implican una vivienda de bajo costo y baja calidad, que no incorpora
pautas culturales de la familia que habitara en ella, mantiene el hacinamiento, el
desarraigo y la segregacion socio-espacial.

Por consiguiente, creemos que las politicas de vivienda o los programas que
atienden la cuestion de la vivienda deben contemplar en sus concepciones la idea de que
como individuos diferentes, tenemos el derecho no sélo a acceder a una vivienda digna,
sino que tenemos el derecho a no poseer la misma vivienda. Con esto queremos decir
que se deberian respetar y asumir las diferentes necesidades y pautas culturales que

tiene cada familia. Entendemos que las politicas sociales siempre tienden a igualar

* “El M.V.O.T.M.A. en sus objetivos se plantea promover “la eficiencia de los mercados de tierras, de
insumos, de venta y arrendamiento de viviendas, de crear condiciones para la intervencion del capital y la
banca privada en su financiacion, al desarrollo de la iniciativa y competividad de empresas, cooperativas,
ONGs., organismos piblicos, a todos los niveles y en todas las etapas del proceso de produccion de
viviendas” (Machado, G., 2001: 33-34),
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aquello que es heterogéneo, no se realizan las necesidades individuales sino que se
focalizan en un determinado sector y lo igualan a través de la prestacion.
Al precisar y delimitar la poblacién objetivo, mediante la focalizacion,

“(...) surge como problema el fortalecimiento en la
construccion de universos crecientemente iguales entre si y diferentes

del resto de la poblacion. (...) es necesario ser diferente y gravemenie

diferente que los demads para acceder y permanecer en el beneficio”
(Baraibar, X., 2003: 12).

En este sentido, podemos relacionar las caracteristicas de la politica de vivienda
en la década del *90 con las caracteristicas y componentes del paradigma emergente que
plantea el autor Rolando Franco. El nuevo paradigma de la politica social implica
elementos como: la co-participacién de actores en la politica social, desconcentracion y
descentralizacion de servicios, el proceso de decision a través de la logica de proyectos
con la participacion de los beneficiarios, co-financiamiento, subsidio en la demanda, ¢l
objetivo es la universalidad en la satisfaccion de las necesidades de las personas,
implantar la focalizacién en los sectores mas necesitados, centrado en los fines y no
tanto en los medios (Franco, R., 1996). “Si aplicamos tales criterios, queda en evidencia
la alta correspondencia entre esas orientaciones y las estrategias definidas por el
M.V.O.T.M.A.” (Paulo, L., Calce, C., 2004: 7).

Asimismo, podemos exponer como las estrategias del Ministerio son
implementadas en el Programa de Realojo que estamos analizando. El programa se esta
ejecutando con la co-participacion de dos actores, el Ministerio y la Intendencia, es
decir, gobierno central y gobierno local. Si bien se descentraliza la politica de vivienda
en cuestion, no se deja excluido a ninguno de los actores. En este sentido, destacamos
que existe una muy buena coordinacion entre ambos organismos lo que hace mas facil
la ejecucion del programa, asimismo subrayamos la importancia de que la co-
participacion y co-financiacion sea entre organismos publicos y no privados,

“(...) el hecho de que el disefio y ejecucion del programa se
haga desde lo local (...) permite la permanente reformulacion de
aquellos aspectos que se van desviando de los objetivos, cosa
imprescindible en un programa novedoso como es este. Eso le da un
gran arraigo. y apropiacion por parte de la ciudadania del
departamento. Una sefial de eso es que es un tema que ha sido
excluido del debate politico de la ciudad. Esto es el resultado de un
esfuerzo especifico del Programa y de los actores politicos. Pero tal
vez ese debate no hubiera sido posible excluirlo si esto hubiese sido
un programa que hubiese venido de otro lado” (Entrevista N° 2).
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Otra caracteristica de la politica de vivienda fue la focalizacién en los sectores
mas desfavorecidos. En este sentido, el programa de realojos se focaliza exclusivamente

en dos asentamientos: A.F.E y Aparicio Saravia

“La finalidad, primero y antes que nada, es poder sacar a la
gente de los asentamientos. Por dos motivos: si tomamos el Aparicio

Saravia es .inundable, hay basurero, hay plomo, es decir las
condiciones sociales y sanitarias son evidentes, cuando con algunas
crecientes del Arroyo Dacd la gente era realmente afectada. Y que
pasaba con el de AFE, el motivo era: primero que las vias de todo el
pais se iban a limpiar, y segundo es la presentacion de la ciudad, en
condiciones de calidad de la vivienda, de higiene, de saneamiento
pero muchisimos peores, primero que estaban casi encajonados en la
via, donde no hay saneamiento, donde era un tanque, las condiciones
higiénicas son muy malas” (Entrevista N° 1),

Creemos que se focaliza en estas poblaciones para poder eliminar una situacion
de pobreza que es “estéticamente” inadecuada para el acceso a la ciudad. Y como
segundo motivo se ubica la necesidad de la gente de poder acceder a una vivienda digna
como derecho social. Entendemos que la focalizacion tiene efectos paraddjicos:
“termina consolidando aquello que dice pretender solucionar” (Baraibar; X., 2003: 1).
De este modo, el focalizarse en dos poblaciones y trasladarlas en conjunto hacia un
mismo lugar no significa que se los éste integrando y incluyendo socialmente. Sin duda
que se disminuye la segregacion territorial, porque ingresan a la faja residencial formal,
pero no se integran con otros sectores de la poblacion, ni se integran al trabajo formal,
ni a una educacién adecuada, ni actividades recreativas. En este sentido, en una de las

entrevistas realizadas se nos explicaba, que:

“Se aporta al derecho a la vivienda y se aporta al derecho del
ciudadano de vivir en la ciudad, se contribuye, pero (...) si no hay
continuidad de las politicas publicas que aseguren el desarrollo de
esa casa minima entre otras, lo que estamos haciendo es trasladar
pobreza de territorio informal a tejido residencial formal,
manteniendo la situacion de pobreza” (Entrevista N° 2).

Consideramos, que el acceso a la vivienda deja de poseer un status de derecho
social, desde el momento en que los programas de vivienda se focalizan en
determinadas poblaciones, se genera por parte de los beneficiarios una subjetividad
agradecida, dependiente y disciplinada. Se percibe el bien o servicio recibido como una
ayuda y el usuario dificilmente se reconoce como ciudadano portador de derechos que

debe amparar el Estado.
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Capitulo 3.

Coneceptualizando la Ciudadania a partir de las logicas de funcionamiento del

Programa.

3.1 Breve reconstruceion historica del concepto.

Para poder delimitar y precisar que es lo que vamos a entender por ciudadania,
serd imprescindible marcar el recorrido del concepto a través de la historia. Asimismo
debemos aclarar que esta reconstruccion histdrica no se hara de forma exhaustiva ya que
no es el objeto final de este trabajo, simplemente es una manera de exponer a grandes
rasgos, como es que el término ciudadania ha atravesado cambios y transformaciones
que han acompaiiado procesos politicos y sociales.

“La historia del concepto nos revela, en efecto, un conjunto de
tensiones y paradojas —inclusion y exclusion; universalidad y
particularidad; igualdad y diferencia- que se mantienen en la
realidad actual de la ciudadania y los ciudadanos” (Pefia, J., 2003:
220).

Esto demuestra el caricter polisémico del término asi como su dinamismo en la
realidad. Entendemos a la ciudadania como parte de un proceso de contradicciones y
retrocesos que no tiene un cardcter absoluto ni acabado, siempre se encuentra en
permanente construccion, tanto politica como socialmente.

Se adoptaron para esta reconstruccion histérica, tres grandes momentos, a saber,
la Antigua Grecia, el mundo moderno con las teorias de Locke_ y T.H. Marshall y, por
Gltimo la teoria marxista como la corriente critica de la concepcidon de ciudadania.
Desarrolladas estas diferentes perspectivas se expone la idea de que no existe una
definicién exacta de lo que es y lo que entendemos por ciudadania. Es un concepto que
incluye debates, controversias y distintos sentidos de comprender la realidad.

Asimismo se expondrén las orientaciones que posee el programa respecto a la
construccion de ciudadania desde el acceso a la vivienda, en medio de los debates

actuales en torno al concepto.
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3.1.1 La Antigua Grecia y sus ciudadanos.

Nuestro punto de partida es la Antigua Grecia, siglos V-IV a.C., es ahi donde
encontramos las primeras teorias sobre ciudadania y sobre el significado de ser
ciudadano. La nocion de ciudadania es ante todo condicién politica. Serian los griegos
quienes implementarian las primeras formas de Democracia, en las cuales un nimero
relativamente amplio de personas interferia en la esfera piblica, contribuyendo para la
formacion del Gobierno (Coutinho, C.N, 2000).

“La teoria aristotélica es la primera referencia a una teoria de
la ciudadania (...). Para Aristoteles, el concepto de ciudadania estaba
estrictamente referido a las funciones que cumplia el ciudadano en
relacion con el Estado, y no a sus origenes o a su condicion ‘legal’
“(Moreira, C; Pellegrino, A., 2001: 110).

El ciudadano era quien tenia el Derecho y el Deber de contribuir con la
formacion del Gobierno.

“Para esta teoria de la ciudadania, la funcion bdsica del
ciudadano era la capacidad de participar en los asuntos publicos. ser
ciudadano era tener ‘un cierto poder’ (politico) (...). Eran ciudadanos
aquéllos que estaban al mismo tiempo sujetos a la autoridad del
Estado y eran participantes de su ejercicio; el ciudadano se
caracterizaba por ser algo mds que un subdito sujeto a leyes: debia

ser capaz de participar en el gobierno de la comunidad” ( op.cit,
2001).

Pero la ciudadania de los griegos estaba lejos de ser una ciudadania plena y con
una dimension universal, ya que excluia a grupos minoritarios que en su conjunto
sumaban mas de las tres cuartas partes de la poblacion. La ciudadania correspondia a
un status social que poseian unos pocos.

En este sentido, podemos establecer que los derechos de ciudadania de la Grecia
Clésica abarcaban solamente lo que hoy denominamos derechos politicos: derechos de
participacién en el gobierno, por ejemplo, pero no comprendian los modernos derechos
civiles, ejemplo el derecho a la libertad de pensamiento, libertad de expresion. A pesar
de que atin la nocién de ciudadania no contenia otros derechos, sin duda es en la Grecia

Clasica donde surge este concepto.
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3.1.2 La Ciudadania en el Mundo Moderno.

Pasando a la concepcion de la ciudadania en el mundo moderno, podriamos
decir que comienza a relacionarse a la ciudadania con los derechos, sobre todo los
derechos individuales y civiles. En el siglo XVII, John Locke, basé su pensamiento
politico en la afirmacion de que existian Derechos Naturales. “Os individuos, enquanto
individuos, enquanto seres humanos (...), possuriam direitos” (Coutinho, C.N., 2000:
52). Para poder garantizarlos deberia generarse la creacién de un gobierno, un Estado
que los protegiera. La tarea fundamental del gobierno seria garantizar esos derechos, ya
que se consideraban inalienables al género humano.

Desde otras corrientes se cree que esta idea de Locke genera una limitacion
clasista. Por ejemplo el derecho a la Propiedad Privada, podria ser considerado un
derecho natural basico. Esta idea constituyo la ideologia burguesa, lo que implico que
una minoria tuviera el derecho a la propiedad sobre los bienes conseguidos y producidos
por una mayoria trabajadora.

Posteriormente se pensara que los individuos no nacen con derechos naturales
(nocidn reafirmada en 1948 en la Declaracion Internacional de Derechos Humanos”).
Por consiguiente los derechos son fendmenos sociales, son el resultado de la historia y
sobre todo de las conquistas de los individuos.

Los derechos tienen siempre su primera expresion en la forma de expectativas,
es decir, demandas que plantean clases o grupos sociales dado el momento histérico,
esto marca el importante caracter histérico que contienen los derechos y por
consiguiente la ciudadania.

En este sentido, y continuando con esta reconstruccion historica del concepto,
podriamos exponer la teoria de la ciudadania del sociélogo britanico T.H. Marshall,
quien realiza una importante contribucion para la comprension de la dimension histérica
de la ciudadania, “(...) quando definiu tres niveis de directos de cidadania e, baseando-
se na historia da Gra-Bretanha, tracou uma ordem cronoldgica para o surgimento da tais
dereitos no mundo moderno, desurevendo um processo que se inicia com a obtencao

dos directos civis, passa pelos directos politicos e chega finalmente aos direitos socias”

* Errandonea define, sociologicamente, a los derechos humanos como “(...) el conjunto de preceptos
ético-juridicos que una sociedad —o tipo de sociedad- entiende colectivamente como de proteccion y
garantia absoluta a las libertades y derechos individuales que le reconoce a los seres humanos, por el
mero hecho de serlos, y més alld de cualquier otra condicion. Son individuales en la medida de que cada
miembro de la especie humana —pertenezca 0 no a la sociedad en cuestion- es titular de ellos”
(Errandonea, A., 1986: 89).
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(Coutinho, C.N., 2000: 55). Es importante destacar de esta nocién de la ciudadania la
dimension historico-procesual que se le imprime a la misma. En este sentido cada
conjunto de derechos corresponde a un momento histérico determinado, y a su vez,

unos se suceden a otros con un cierto orden.

Podriamos establecer que la afirmacion de los derechos civiles desde Locke
hasta la teoria de Marshall limitaba el poder del Estado —absolutista-. Se constituyen en
derechos que van contra el Estado, esto se debe a que son derechos que gozaban los
hombres en su vida privada, la cual debe ser protegida en contra de la intervencién
abusiva del gobierno. Desde este punto de vista se diferencia el concepto que tenian los
griegos respecto a la ciudadania, ya que la misma se construia desde y para la vida
publica de una minoria.

Fue precisamente la naturaleza individual y privada de los derechos civiles lo
que inspir6 a Marx en su obra juvenil “Sobre la cuestion judia”, en donde se los

caracteriza como medios de consolidacién de la sociedad burguesa, o sociedad

capitalista.
3.1.3 La Teoria Marxiana y el concepto de “Ciudadania Plena”.

Considero relevante exponer las ideas que desarrollo Marx en esta obra que se
considera no s6lo una exposicion critica respecto al capitalismo, sino a la concepcidn de
la representacion politica, y a conceptos tales como, Estado, Derecho y Ciudadania.

El contexto en el que surge esta obra del joven Marx, es la Alemania de 1843.
En ese entonces un territorio fragmentado, en electorados, ciudades libres; una
Alemania atrasada y pre-industrial, carecia de una burguesia industrial que luchara
contra el absolutismo del Estado.

Esta obra nos muestra como la igualdad politica se funda en desigualdades
sociales, o nos revela como el ejercicio del voto por parte de la ciudadania esta
crecientemente disociado de la toma de decisiones por parte de los poderes reales.

El texto de Marx denominado “Sobre la Cuestion Judia” surge como respuesta y
debate respecto del texto de Bruno Bauer otro joven hegeliano. En su obra Bauer realiza
una critica sobre la religion, afirma que es la causante de la falta de emancipacion
politica en el Estado de Prusia,

“(...) la emancipacion politica sélo podria nacer con la
emergencia de un Estado no religioso, laico, moderno; esto es un
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Estado abstracto, que hiciese abstraccion de la religion privada de
los hombres que integran el Estado” (Tarcus, H. en Marx, K., 2003:
11).

En sus articulos Marx responde a Bauer estableciendo que: Bauer exige, por lo
tanto, de una parte que el judio abandone la religion en general para emanciparse en
cuanto ciudadano. Y por otra parte, considera, consecuentemente, la abolicion politica
de la religién como abolicién de la religion en general.

“(...) El hecho, sigue Marx, de que el Estado se emancipe de
la religion (...) no significa que el hombre (de la sociedad civil) se
emancipe de la religion: el estado puede ser “libre” (...), mientras la
gran mayoria de los hombres de la sociedad civil sigue siendo
religiosa” (op.cit., 2003).

Por su parte, Marx entendia que la critica no debia ser a la religion, sino que la
tarea era realizar la critica a la propia politica, y por consiguiente, al Estado. Marx
plantea la pregunta, “;De qué clase de emancipacion politica se trata?”. En este sentido,
Marx lleva el debate al plano social, al plano de la sociedad civil, “base material” sobre
la que se constituyen tanto lo politico como lo teleoldgico.

“Todos lo ciudadanos, a partir de las revoluciones burguesas,
son declarados libres e iguales ante la ley, con abstraccion de su
religion, su propiedad, su educacion, su ocupacion o sus blasones. Sin
embargo, la igualdad politica de los ciudadanos frente al Estado si
bien es una conquista historica en relacion al absolutismo (que
desconoce dicha igualdad), no abolié las desigualdades sociales en la
esfera de la sociedad civil: no sélo no las abolid, sino que el Estado
moderno se funda en dichas desigualdades sociales (“las presupone”,
dice Marx)" (op.cit., 2003).

Para Marx el Estado se constituia en un garante imparcial de los derechos, un
garante imparcial de la propiedad privada, en definitiva un Estado general y abstracto.

“Asi como el hombre del Estado cristiano llevaba una doble
vida (una celestial y otra terrenal), el hombre moderno también esta
escindido entre la vida celestial que lleva, en tanto ciudadano, en la
comunidad politica estatal (donde todos los hombres son declarados
libres e iguales); y otra terrenal en la sociedad civil, donde el hombre
considera al otro hombre instrumentalmente, sélo como un medio
para la realizacion de sus fines privados” (op.cit., 2003).

Al trasladar el debate al plano social Marx propone realizar una critica a las

logicas estatales, de las mismas se desprende que no todos los hombres nacen
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embestidos por el mismo goce de la ciudadania. Marx queria que se abolieran ciertas
separaciones tales como hombre-ciudadano; Estado-Sociedad Civil. Su ideal era:

“(...) una comunidad (..) donde el hombre habiendo
reincorporado en si “cuerpo” y “alma”, al “hombre egoista” y al
“ciudadano abstracto”, reconoce, “en su trabajo individual y en sus
relaciones individuales”, a los otros hombres no como medios
instrumentales, sino como parte del género humano” (op.cit., 2003).

En este sentido, con la cuestion judia Marx pretende demostrar a la sociedad que

“(...) no se trata de cuestionar la figura del ciudadano,
distinta de la figura del hombre o trabajador, sino de luchar por
incorporar cada vez mayores contenidos sociales a la ciudadania,
hasta sobrepasar su sentido politico; no se trara, en suma, de
impugnar el sistema democradtico, sino de expandirlo, incluso mads
alla de los limites tolerados por el capital” (op.cit., 2003).

En el mismo sentido que Marx, consideramos que para poder alcanzar la
concepcion de ciudadania plena, se debe pensar en ampliar los derechos sociales.
Deberfamos alcanzar amplios grados de equidad social respecto a la vivienda, al
empleo, a la educacioén, a la salud, que nos permitan vivir los derechos y la ciudadania

de igual forma, sin permitir que amplios sectores de la poblacion perciban servicios y

bienes residuales que los diferencian y excluyen.
3.1.4 La Teoria Evolutiva de T.H. Marshall.

Siguiendo con la reconstruccion historica, llegamos a la concepeion moderna de
la ciudadania, la misma surge con Marshall. En su ensayo “Ciudadania y Clase Social”
Marshall analiza el caso inglés. De este modo describe una secuencia que incorpora
sucesivamente distintos derechos y muestra como es posible canalizar el conflicto de
clases en sociedades capitalistas modernas a través del proceso de construccion de
ciudadania. Por consiguiente, la hipétesis latente en el ensayo de Marshall

“(...) postula la existencia de una igualdad humana bdsica
asociada al concepto de la pertenencia plena a una comunidad (a la
ciudadania) que no entra en contradiccion con las desigualdades que
distinguen los niveles econdmicos de la sociedad” (T.H Marshall,
1950: 21).

En este sentido, podemos decir que queda expresada la idea de que las politicas
de bienestar hacen mds aceptables las desigualdades legitimadas por el capitalismo.
(Vasconcelos, E., 2000).
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Sin embargo, desde una perspectiva latinoamericana podriamos establecer que
esta igualdad a partir de la nocion de ciudadania entra en tensién debido a las

desigualdades econ6micas que vive la regién. En este sentido,

“(...) el reconocimiento formal de una ciudadania universal en
los sistemas politicos latinoamericanos, no ha logrado sobreponerse
(..) a las grandes desigualdades econdmicas que fragmentan y
excluyen a importantes sectores de la poblacion” (Dain, A. en
Bonetto, Maria S., 2009: 126).

Sin duda que esta diferencia de perspectivas, nos hace pensar en la imposibilidad
de extrapolar la teoria evolutiva de Marshall respecto a la ciudadania en el caso inglés, a
una ciudadania latinoamericana®.

El término ciudadania y status de ciudadano surge en el siglo XVIII y va
progresivamente adquiriendo mayor relevancia en diferentes momentos historicos
(desde el siglo XVIII hasta el siglo XX) a partir de la agregacion de derechos
diferenciales: Civiles, Politicos y por tltimo Sociales.

La posicion clasica de Marshall opera como eje conductor de las diferentes
visiones respecto a la ciudadania. A pesar de las disimiles criticas que pueda recibir la
teoria, la misma sirve como punto de partida para el debate y la discusion en torno al
concepto. El autor plantea a la ciudadania como un status al que se adscribirian
derechos civiles, politicos y sociales en lo que se consideraba como un proceso
evolutivo, donde uno sucederia del otro.

“El elemento civil se compone de los derechos necesarios para
la libertad individual: libertad de la persona, de expresion, de
pensamiento y religion, derecho a la propiedad y a establecer
contratos validos y derecho a la justicia. Este ultimo es de indole
distinta a los restantes, porque se trata del derecho a defender y hacer
valer el conjunto de derechos de una persona en igualdad con los
demds (...)" (op. Cit., 1950).

El elemento civil esta directamente relacionado con los Tribunales de Justicia.
Por su parte, el elemento politico se asociaba con el Parlamento y los Consejos del
gobierno local. De todas formas la correspondencia de los derechos con una
determinada institucién no era concluyente, ya que los derechos se entremezclaban

teniendo en cuenta que las instituciones se fusionaban en sus distintas tareas.

% uSe hace evidente que los paises del Tercer Mundo no han respetado dicha cronologia; en varios casos
fue simultdnea la consagracion de los derechos politicos y sociales. Pero lo mas pernicioso de las visiones
secuenciales esta referido a la desconsideracion de la accion de los grupos, y de las tensiones emergentes
en la lucha por la obtencién de tales derechos” (Midaglia, C., 1995: 73). '
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De esta manera el elemento politico reconoce el derecho al voto, “(...) entiendo
el derecho a participar en el ejercicio del poder politico como miembro de un cuerpo
investido de autoridad politica, o como elector de sus miembros (...)” (op.cit., 1950).

Por ultimo, el elemento social:

“abarca todo el espectro, desde el derecho a la seguridad y a
un minimo bienestar economico, al de compartir plenamente la
herencia social y vivir la vida de un ser civilizado conforme a los
estandares predominantes en la sociedad. Las instituciones
directamente relacionadas son, en este caso, el sistema educativo y
los servicios sociales” (op.cit., 1950).

Este es uno de los aportes fundamentales del analisis de Marshall, y se asemeja a
lo que hoy entendemos por el rol de las Politicas Sociales. En este sentido, las politicas
sociales son visualizadas como los mecanismos que restablecen el orden y permiten
sostener las leyes del Mercado incluyendo®® —al menos parcialmente- a todos a los
modelos de vida que son los legitimos.

Cada uno de estos elementos o conjunto de derechos podria asignarse a un siglo
distinto “(...) los derechos civiles al siglo XVIII, los politicos al XIX y los sociales al
XX (op.cit., 1950).

El desarrollo de los Derechos Civiles se encuentra comprendido en el periodo
entre la Revolucion y la primera “Reform Act” y la abolicion de la censura de prensa,
“(...) cuando los derechos politicos daban sus primeros pasos vacilantes en 1832, los
derechos civiles habian alcanzado ya la madurez y, en sus rasgos basicos, presentaban
ya la apariencia de hoy” (op.cit., 1950).

Se considera el derecho al trabajo, como el derecho civil basico. El autor
entiende que toda persona tiene derecho a desarrollar un oficio propio que signifique el
sustento de su vida, y el Estado debe garantizar ese derecho otorgandole al ciudadano
las herramientas necesarias para poder alcanzarlo.

“La historia de los derechos civiles en su periodo formativo se
caracteriza por la inclusion gradual de nuevos derechos en un estatus
ya existente que se consideraba propio de todos los miembros adultos
de la comunidad, aunque habria que decir de los miembros varones,
va que el estatus de la myjer, al menos de la casada, era especial en
muchos aspectos” (op.cit., 1950).

% Aqui aparece nuevamente la idea de evaluar o determinar a que tipo de inclusién hacemos referencia
cuando hablamos de la politica de vivienda, y especificamente del Programa de Realojos. Se intenta de
incluir a las familias a un estilo de vida determinado —legal, formal con las obligaciones que asumen los
propietarios de un bien, como el pago de la contribucién inmobiliaria, pago de servicios UTE y OSE- sin
darles todas las herramientas suficientes para que puedan desarrollarse plenamente en €l.
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Observamos como desde el siglo XVIII se vincula a la ciudadania
principalmente con el derecho a optar, elegir y decidir sobre nuestra propia vida y la
vida en comunidad. “(...) cuando la libertad se hizo universal, la ciudadania pasé de
institucién local a institucién nacional” (op.cit., 1950). Siguiendo esta linea de anélisis,
nos preguntamos ;si efectivamente todos los ciudadanos —podian y pueden -gozar de los
mismos derechos? Posicionindonos desde el pensamiento del propio Marx,
cuestionamos el hecho de que esa capacidad de eleccion sea real. Creemos que se
trataba de una libertad al estilo burgués, es decir, una libertad puesta al servicio de la
reproduccién del capitalismo. Podriamos decir que el capitalismo tiene como pre-
requisito, disponer de minimos sociales para sus ciudadanos como forma de poder
mantener y reproducir la fuerza de trabajo, para continuar reproduciendo el capital.

Los derechos sociales fueron los ultimos en consagrarse como componentes de
la ciudadania, su aprobacion no s6lo posibilito el ejercicio real de los derechos civiles y
politicos, sino que todo el debate que se generd en torno a ellos significé un cambio en
los marcos culturales de la sociedad —entre ellos se destaca la resignificacién del espacio

que ocupaba la mujer en la sociedad-.

3.1.4.1 Criticas a la teoria de Marshall.

Sin duda que la obra de Marshall se constituye en una de las principales fuentes
de exposicién y analisis de la concepcion y los componentes de la ciudadania. Se le
atribuye al autor el reconocimiento de identificar, conceptualizar, ordenar y ubicar
cronoldgicamente los diferentes derechos de acuerdo al momento histérico de mayor
expresion de cada uno.

Sin embargo, en la segunda mitad del siglo XX queda demostrado que el
concepto de ciudadania contiene un caracter dindmico, no concluido, por el contrario se
encuentra en continua construccion social y cultural. Es en este sentido, que la teoria de
Marshall ha recibido algunas criticas, debido a que deja vacios conceptuales o plantea
conceptos contradictorios con el contexto politico, econémico y social de las épocas
actuales.

Asimismo a pesar de las criticas realizadas al tratamiento de la ciudadania desde
la teoria de Marshall, debemos dar razén de que el discurso del autor significa una
ruptura con las concepciones liberales respecto a la ciudadania y su vinculacion con el

capitalismo.
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“Su formulacion, a pesar de una eventual indefinicion
conceptual, sugiere la idea de un minimo de provision social bdsico
que corresponde al Estado suministrar, reconociendo que los
mecanismos aqutomadticos del mercado son insatisfactorios como

instrumentos para otorgar ese minimo vital” (Vansconcelos, E., 2000:
96).

En este sentido, y como quedo expresado en el capitulo anterior, la vivienda
como satisfactor de una necesidad basica, se visualiza, ya sea desde el mercado o desde
las politicas de viviendas del Estado o gobiernos departamentales, como una mercancia,
y es de este modo como las provisiones sociales que deberian entenderse como un
derecho ciudadano son provisiones minimas de asistencia a la pobreza.

Siguiendo con las criticas que se le realizan a la teoria de Marshall, tenemos la
critica que esta centrada en el concepto mismo de Ciudadania planteado por Marshall.
Para el autor, “La ciudadania es aquel estatus que se concede a los miembros de pleno
derecho de una comunidad. Sus beneficiarios son iguales en cuanto a los derechos y
obligaciones que implica” (op.cit., 1950). Si enmarcamos el andlisis de Marshall en un
contexto politico liberal, se interpreta que el ser miembros plenos de una comunidad
politica implica cierta participacion por parte de los individuos. Pero “segiun Kymlicka y
Norman, en Marshall esta participacion es de cardcter pasivo, en la medida que esta
‘casi enteramente definida en términos de posesién de derechos’ (Dain, A., en Bonetto
Maria S., 2009: 127-128).

De este modo se entiende al ciudadano como simple poseedor de derechos y
obligaciones, y la igualdad sdlo se basa en esa pertenencia a una comunidad
determinada. En este mismo sentido, podemos establecer dos tipos de concepciones de
la ciudadania, por un lado una ciudadania formal y por otro lado, una ciudadania
sustantiva.

“Podriamos definir la primera como la pertenencia a un
Estado-Nacion, en tanto que la segunda, segun el conceplo de
Marshall, consistiria en un conjunto de derechos civiles, politicos y
especialmente sociales, lo que implica alguna forma de participacion
en los asuntos del gobierno”. (Bottomore, T., en Marshall, T.H.,
1950: 100).

El pertenecer a un Estado-Nacion, es decir disponer de una ciudadania legal o
formal, no necesariamente implica disponer plenamente de una ciudadania sustantiva,
ya que sabemos que se puede estar excluido de algunos derechos a pesar de ser

miembro pleno de una comunidad.
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“La ciudadania asi comprendida, iguala a los individuos, pero
lo hace formalmente en la medida en que todos los ciudadanos son
igualmente poseedores de derechos. Desde esta perspectiva entonces,
la ciudadania no implica un contenido determinado; no incluye
pautas de accion, es decir no dice a los individuos qué hacer o como
comportarse, ni siquiera como ejercer esos derechos ni con qué
intensidad hacerlo (...) "(Dain A., en Bonetto, Maria S., 2009: 128).

Esta nocién de “igualdad humana basica” nos remite a una concepcion liberal de
la ciudadania. El sujeto liberal se concibe como pre- politico, posee una igualdad
intrinseca e inherente a su condicién humana donde los derechos individuales tienen la
primacia y el ciudadano es ante todo un sujeto de derechos.

“El ciudadano liberal demanda ante todo un dambito de
libertad negativa dentro del cual pueda gozar de autonomia para
atender a su propio interés. (...) Los derechos individuales tienen
prioridad respecto a toda meta o valor comin y también frente a la
autodeterminacion colectiva democrdtica (...)" (Pefia, J., 2003: 236).

En definitiva, desde esta postura liberal queda expuesta una tensién entre
ciudadania y capitalismo. Ya que la primera implica una igualdad basica, en un sistema
capitalista que implica desigualdades basadas en el Mercado. En este sentido, el

liberalismo

“(...) adopta una idea de igualdad que, a la vez que promueve
un sistema de desigualdad como es el capitalismo, permite considerar
al resultado del mercado como “justo” ya que dicha competencia
tiene lugar entre individuos “iguales”; y porque se da en un contexto
de igualdad de oportunidades (...)"” (Dain A., en Bonetto, Maria S.,
2009: 130).

La igualdad humana bésica en contextos del capitalismo, pasa a ser una igualdad
ilusoria. Existe una heterogeneidad de ciudadanos, no todos somos iguales ante la ley,
ni accedemos a los mismos derechos. Se constituye en una igualacién formal, que
determina que sectores disimiles pasen a ser relativamente homogéneos.

La segunda critica que se le realiza a la teoria de Marshall, hace referencia a la
tipologia de los derechos que incluye en las distintas fases de evolucion o desarrollo del
concepto. Como detallamos mas adelante el autor expone el desarrollo de la ciudadania
como un proceso lineal, unidireccional y concluyente (Dain A., 2009). Sin embargo,
entendemos que esta vision omite el cardcter dindamico, constructivo y no acabado por el

que esta compuesta la ciudadania.
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En este mismo sentido, se enmarca la tercera y Gltima critica. La misma hace
referencia a los distintos elementos planteados por Marshall, el elemento civil, el
politico y el elemento social.

Durante los siglos XVIII y XIX los derechos civiles principalmente, fueron
imprescindibles para poder sustentar la expansién del capitalismo, ya que eran
necesarios para continuar con la l6gica competitiva del Mercado. Por consiguiente no
puede atribuirsele al elemento civil un caracter homogéneo, ya que seria un intento vano
tratar de homogeneizar un conjunto de derechos que en su génesis son diferentes. Por un
lado tenemos derechos civiles individuales que son los que permiten sostener las 16gicas
del Mercado impuestas por el Capitalismo, y por otro lado encontramos derechos
civiles econdmicos que surgen a partir de luchas obreras y sindicales (Dain A., en
Bonetto, Maria S., 2009: 131).

En cuanto al elemento politico, también presenta una contradiccion entre
conceptos, sobre todo si hacemos referencia al sufragio universal en el contexto de las
democracias liberales. Los derechos civiles individuales —como la propiedad privada-
defendidos por el liberalismo estaban en continua tensién con la idea de soberania
popular, expresada a través del sufragio universal.

“En efecto, el sufragio universal llego a ser aceptado por las
elites politicas y econdomicas cuando, por un lado, el nacionalismo
estatal (..) logro establecer silidamente un nuevo sentido de
cohesion social, (...)" (op.cit., 2009).

Y por el otro lado, cuando las bases de la sociedad deseada ya estaban
arraigadas. Determinando asi una especie de unidad ilusoria,

“(...) el elemento liberal-expresado institucionalmente en el
Estado de derecho, garante de los derechos civiles- y el elemento
democratico- representante de la soberania popular expresada a
través del sufragio universal- (op.cit., 2009).

Por tltimo el elemento social, es el que pretende exponer el punto neuralgico de
la teoria de Marshall, es decir la fisonomia conflictiva de dos conceptos opuestos, la
ciudadania como mecanismo igualador y la clase social como sistema de estratificacion.
En este sentido, no lo podemos igualar con los demés elementos -sobre todo con el
civil, ya que tienden a promover una igualdad formal que sustenta el sistema
capitalista, mientras que el elemento social defiende una igualdad sustantiva, que trata

de contrarrestar los efectos negativos del Mercado.
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3.2. El Programa en relacién a los debates actuales de la Ciudadania.

En base a la reconstruccion del concepto, ha quedado demostrado que se puede
hacer referencia a la Ciudadania como un “status” adquirido por el hecho sélo de ser

integrantes de un estado-Nacion, o comprender la ciudadania como un proceso

constructivo. A través de la perspectiva de una ciudadania construida, se visualizan los
distintos matices que presenta el ejercicio de la misma. En el caso de los sujetos con los
que trabajamos en el Programa, observamos que deben generar su propio rumbo hacia
los mecanismos que les permitan construirse a si mismos como ciudadanos, pero en
contrapartida debe existir un Estado democratico y social que ampare este proceso.

En este sentido, hablamos de

“Construir ciudadania en el entendido de que es necesario que
los diversos grupos sociales hagan ejercicio de la democracia.
Construir ciudadania sobre la base de que se efectivicen los derechos
sociales (...), ademads de los derechos civiles y politicos.
Construyendo ciudadania y educando para la libertad. Porque la
libertad implica responsabilidad y riesgos. Ser libre es no tener
ataduras y poder optar. Pero es también-y vale la pena no olvidarlo-
tener acceso a condiciones materiales para elegir” (Leal, G. 2003: 8).

Para poder concretar espacios de libertad que impliquen opciones, es necesario
que el individuo pueda desarrollarse plenamente en tres planos de la ciudadania. En un
plano juridico, perteneciendo a una estructura legal que regula las relaciones de las
personas, otorgandole a cada uno los mismos derechos y deberes que hacen posible la
vida comUn (Aquin, N., 2003).

En el plano politico, participando de los asuntos de la vida politica de la
comunidad “(...) por un lado, como participacién en la vida pablica, y por otro, como
conjunto de responsabilidades derivadas de la pertenencia a dicha comunidad politica”
(Aquin, N., 2003: 17). Sin embargo si no se establecen condiciones bésicas para el
acceso a derechos sociales que permitan desarrollar una mejor calidad de vida,
dificilmente hablaremos de participacion y, menos aun, de autonomia y de
autodeterminacion. Por eso algunos autores establecen que nunca hablaremos de una

comunidad politica completamente inclusiva,

“(...) ya que siempre habrd un “afuera constitutivo”, un
“ellos” que es la condicion misma de la existencia del “nosotros”. O,
lo que es lo mismo, definir quiénes son ciudadanos es al mismo
tiempo establecer quiénes no lo son” (Aquin, N., 2003: 18).
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En este sentido, si siempre va existir otro diferente, apenas podremos hablar del
plano sociolégico de la ciudadania, ya que el mismo hace referencia a la integracion del
individuo que serd lo que garantice un pleno ejercicio de la ciudadania. En este sentido
O’Donnell’” hace referencia al término “ciudadania de baja intensidad”. Los individuos
que no contemplan en su totalidad los diferentes planos expuestos, viven y se realizan
bajo una ciudadania magra que implica minimos de subsistencia a través de las
politicas y programas sociales, y no la realizacion de derechos sociales.

Por consiguiente, el Programa cumple con una parte de estos requisitos
permitiendo que las familias puedan a acceder a una vivienda de mejor calidad. Sin
embargo, si no se contempla la misma como derecho social y en sus aspectos 6ptimos
es una construccion parcial de la ciudadania. Asimismo entendemos que la construccion
de ciudadania implica procesos colectivos de reflexion y educacion en la libertad y las
capacidades de cada uno. Si no se generan estos espacios comunitarios dificilmente los
individuos puedan efectivizar sus derechos y obligaciones.

Es por eso que creemos, que es necesario desplegar en los territorios politicas
integrales. Poder partir desde la intervencion en procesos familiares, atendiendo
demandas y necesidades que surjan en dialogo con cada familia, para luego lograr la
vinculacién de cada unidad familiar en espacios de carécter colectivo.

Entendemos que:

“(...) las necesidades humanas son radicales y exigen ser
realizadas rompiendo los marcos del sistema en el que vivimos. Lo
que significa que la prdctica social debe orientarse a generar mayor
conciencia y organizacidn, a consolidar las estrategias de unidad de
las organizaciones populares, para dar coherencia y hegemonia a un
proyecto transformador” (Rebellato, J.L., 1989: 132).

7 O'Donnell, G., (1997) Contrapuntos. Ensayos escogidos sobre autoritarismo y democratizacion.
Editorial Paidés. Buenos Aires, Argentina.
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Capitulo 4.

Relacion entre el binomio Exclusiéon-Inelusion Social y el mecanismo de construccion

de Ciudadania desde el Trabajo Social.

En este capitulo, tenemos como objetivo exponer la exclusion vinculada a la
inestabilidad del Mercado Laboral y al debilitamiento redes sociales y familiares que
sostienen a los individuos. En este sentido, se trabajaran los conceptos de pobreza y
pobreza urbana, estrechando su vinculacion al concepto de segregacion territorial y al
acceso marginal a la vivienda. Asimismo, presentaremos la construccion de ciudadania,
y la generacion de espacios colectivos, como instrumentos que permiten integrar €
incluir a los individuos socialmente. Nos posicionaremos desde una postura critica,
respecto al binomio inclusion-exclusion tratando de comprender a que nos referimos
cuando hablamos de inclusién y ;jde donde o de qué? son excluidos los individuos con
los que interviene el Trabajo Social.

Consideramos relevante exponer estos aspectos de la realidad social,
entendiendo que en la actualidad se encuentran reabiertos debates en torno a la
profesién misma, sus componentes tedricos, politicos y éticos presentes en los distintos
campos de intervencion. Asimismo se reintegra al debate la discusion en torno a la
relacion entre el Estado y el Mercado, el Trabajo Social y las Instituciones Publicas, en
procesos de regulacion de desigualdades.

“Este ultimo aspecto resulta de suma relevancia para el
Trabajo Social, por razones de peso histérico que reconocen que la
profesionalizacion de nuestra prdctica esta ligada con los derechos de
ciudadania garantizados por el Estado” (Aquin, N. 2003: 9).

El incremento de fenémenos problematicos como la pobreza urbana, las
desigualdades sociales y la aparicién de nuevas exclusiones, -podriamos decir crénicas-
nos interpelan respecto a los cambios que deberia recibir la intervencion del Estado a
través de las politicas sociales, asi como a la intervencion social desde nuestra
profesion.

El desempleo prolongado y la flexibilidad laboral que viven grandes sectores de
la poblaci6n, nos remite a hablar de términos como el de la pobreza urbana. La misma
refiere a la incapacidad o la dificultad de las personas de poder vivir y realizar

Optimamente necesidades alimentarias, capacidades individuales y sobre todo,
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patrimoniales, “(...) es decir, se refiere a las dificultades de acceder al suelo urbano, a
una vivienda digna, a infraestructura y servicios basicos” (Ziccardi, A., 2008: 12).

En cuanto, a la nocién de exclusion®®

aparece asociada a una situacion
generalizada de desempleo, empleo informal, flexibilidad laboral y condiciones
degradantes frente a los mecanismos de Mercado, sin duda que el fenémeno se acentia
a través de la aplicacion de la politica neoliberal.

La exclusién social es un fenémeno vinculado al derrumbe de la sociedad
salarial y los mecanismos de proteccion que brindaba a los trabajadores a través del

Estado de Bienestar. Entendemos a la exclusion,

“(...) como una ubicacion dentro del sistema que imposibilita:
la satisfaccion de necesidades, el desarrollo de capacidades, la
participacion efectiva, el ejercicio real de los derechos sociales.
Situaciones de carencias, de limites, de imposibilidades, que pueden
ser privacion absoluta o parcial, de inestabilidad y vulnerabilidad”
(Buthet, C., 2005: 20).

El término exclusion social puede operacionalizarse a partir de elementos como:
las dificultades de acceso al trabajo formal y las redes sociales que éste genera, a los
servicios sociales, a la instruccion a partir de la educacion. Vinculamos la exclusion a
partir de fenémenos como la pobreza, el analfabetismo, el aislamiento territorial,
discriminacién por género, discriminacion politica, carencia de vivienda, todos estos
considerados “factores de riesgo social” (Ziccardi, A., 2001).

El tema en el que se centra este documento, gira en torno a la carencia de la
vivienda adecuada y digna. Esta necesidad sin satisfacer dentro de los patrones sociales
y culturales indicados como correctos o validos, ha determinado que un importante
numero de familias deba construir su casa y desarrollar su cotidianidad en espacios que
se encuentran por fuera de la trama urbana formal. Esta solucién precaria, fragmentada
y segregada, los hace vivir y formar parte de un &mbito marcado por la exclusion social,
cultural, econémica y politica de la ciudad.

Las distintas caracteristicas que imprime la exclusion social, se expresan en el
caso particular del asentamiento Aparicio Saravia. En cuanto a la realizacion de la
necesidad proteccion a través del satisfactor vivienda, se da una paradoja. Por un lado,
la mayoria de la poblaci6n trabaja en la construccion, por lo tanto, han ido adquiriendo

habilidades y conocimientos en este campo de trabajo. Sin embargo, ellos que

* “La exclusién social no es un fenémeno de las ultimas décadas: ha sido siempre la situacion que han
debido aceptar grandes mayorias, aunque pudo haberse amplificado a partir de la aplicacion de politicas
neoliberales” (Ziccardi, A., 2001: 99).
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construyen el bien para otros son enajenados del mismo para si. La inclusién en redes
informales o flexibles de trabajo determina que no puedan acceder al suelo urbano
formal, y deban desplegar sus capacidades, sumadas a precarios recursos, en la
construccion de su casa sobre un suelo que no es propio. Hay una contradiccion entre, el
hecho de que el Estado se haga “tedricamente™ cargo de la vivienda, y la ausencia de
politicas que visualicen a la misma como un derecho social fundamental. (Raggio, L.,
en Grillo, O., 1995). Partiendo de esta base, comprendemos que la vivienda y el lugar
donde se ubica la misma, determinan el acceso a una ciudadania plena o a una
ciudadania fragmentada y tutelada.

Esta exclusion socio-espacial determina que estos ciudadanos/as no participen de
los derechos y deberes de una ciudadania formal o legal, que permite acceder de forma
real al conjunto de derechos civiles, politicos y —principalmente- sociales. En este

sentido, entendemos que:

“(...) el problema de la exclusion-inclusion estd estrechamente
vinculado a la concrecion de los valores histdricos dentro de una
determinada sociedad y a la forma en que le confieren unidad
especificidad a una sociedad ante otras. En este sentido, la nocion de
exclusion puede articularse a la ciudadania- La exclusién social seria
el indicador del grado que una sociedad se distancia de la realizacion
plena de los derechos ciudadanos. Por el contrario, los derechos
ciudadanos y su desarrollo contribuyen a crear fraternidad,
asociacionismos y comunidades y de esa forma se llega a construir la
integracion y la cohesién social” (Sanchez D., en Severini S., 2002:
73).

Los objetivos del programa respecto a la inclusion y la participacién comunitaria
deberian ser integrados con politicas que permitan sostener a estas familias en el tiempo.
Con esto queremos expresar la idea de que los programas de vivienda con estas
dimensiones deberian proyectarse en el futuro, integrando politicas de largo plazo. Se
deberian considerar los diferentes aspectos que hacen vulnerables a estas familias y
permitir que se genere una inclusion real, al decir de Castel, a la “zona de integracion”,
por consiguiente al ambito del trabajo formal y estable.

Por la razén de que nos enfrentamos a un fenémeno complejo en donde se
interrelacionan multiples determinaciones, es necesario poder pensar en politicas
sociales urbanas integrales que atiendan las necesidades de las poblaciones excluidas,
para erradicarlas de esta situacion, no para sostenerlas en el tiempo con mas 0 menos

niveles de vulnerabilidad social.
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4.1 La Construceion de Ciudadania como proyecto ético-politico de la profesion.

El Trabajo Social, como profesion inscripta en la division socio-técnica del
trabajo, se presenta como una expresion de las necesidades sociales creadas en el
movimiento que se da entre las relaciones del Estado-Mercado-Sociedad Civil. Su
principal cometido es el tratamiento y solucién de las secuelas de la cuestion social, a
saber, pobreza, marginacion, exclusién social, desigualdades profundas y estructurales
entre diferentes sectores, entre otras. Este marco dota a la profesion de un significado
politico y ético al que no puede renunciar y sobre el cual se deben edificar las
alternativas de transformacion social que queremos y debemos realizar.

En este sentido, radica la importancia de trabajar el tema de la construccion de
ciudadania para el Trabajo Social, entendiendo que es uno de los objetivos y fines
fundamentales que tiene la profesion para poder alcanzar cambios profundos en la
realidad a la que se enfrenta. La construccién de ciudadania siempre deberia constituirse
en el horizonte a través del cual el profesional guia su quehacer, no significa que dia a
dia estemos construyendo ciudadanos y ciudadanas, sino que vamos camino a ese
proyecto futuro con cada intervencion transformadora de la realidad que efectuamos.

“Avanzar en estas definiciones determinan, hoy por hoy, (...)
los marcos érico-politicos del Trabajo Social contemporaneo,
concretados en una prdctica cotidiana de los principios orientadores
Vv fundantes de la intervencion. Materializados en acciones de
promocion de autonomias, emancipacion y ‘“empoderamiento”.
Rechazo a cualquier forma de autoritarismo, “defensa intransigente
de los Derechos Humanos", ampliando y profundizando ciudadanias
y nuevas formas de sociabilidad, a partir del reconocimiento (...) del
otro como sujeto de derechos legitimos” (Garcia, A., 2001: 41).

Desde Trabajo Social se pretende potencializar las capacidades de los sujetos,
incentivando su lucha por la conquista de derechos inherentes al ser humano, y que se
les han sido expropiados, por un sistema u orden econdémico-social que ahonda las
desigualdades permitiendo el surgimiento de diversidad de exclusiones. Para estos
grupos no existe una ciudadania sustantiva y formal que contemple su singularidad y
determinaciones particulares en la generalidad de la sociedad. En la actualidad,

“(...) la categoria ciudadania ha impactado con fuerza en los
distintos campos profesionales y en especial en la profesion de
Trabajo Social. Hoy es un tema que pone a la sociedad civil en alerta
para construir alternativas para la recuperacion de sus derechos
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civiles, politicos y sociales en los diferentes espacios piiblicos y
sociales” (Custo, E. en Aquin, N. 2003: 107).

El Trabajo Social se presenta como una profesion “mediadora” del conflicto,
entre las clases populares excluidas y el Estado, por consiguiente consideramos que
debemos reflexionar criticamente y sistematicamente nuestra practica profesional en
estos contextos de cambios profundos.

Entre las exigencias de las instituciones publicas y/o privadas, y las demandas y
necesidades sentidas y reales de la gente, el profesional debe incorporar al concepto de
ciudadania una doble dimension en su construccién. Es decir, pensar la ciudadania
como un conjunto de derechos que deben ser garantia ineludible del Estado, y derechos
como capacidades de emancipacion social por parte de los sujetos con los que
trabajamos.

En este sentido, consideramos que se transforma en una herramienta
fundamental para el Trabajo Social la dimension educativo-promocional de la
intervencion. Esta perspectiva coloca al beneficiario de la politica no como un objeto
pasivo de la misma, por lo contrario lo posiciona desde un lugar activo, como sujeto de
derecho. Para conquistar la ciudadania el individuo debe comprender que posee
derechos y deberes por los cuales luchar en conjunto con otros, la participacion
ciudadana implica proyectarse en grupo y acceder a espacios de decision y autonomia.

A través del programa de realojos, se percibe que el espacio de participacion es
minimo, y la posibilidad de decidir y optar sobre lo que se quiere es nula. Debemos de
percibir la importanciﬁ de pensar con el otro, rescatar las percepciones que tiene cada
unidad familiar, ilustrar la visién que tienen de su propia realidad.

Para el Trabajo Social, la resignificacion de los espacios de construccion de
ciudadania supone algunos desafios, tales como:

“(...) abordar con prioridad las situaciones de pobreza y
exclusion social en un contexto de globalizacion y modernidad,
elaborar un pensamiento ético y tedrico en torno a las experiencias
historicas de defensa y promocion de los Derechos Humanos en
Latinoamérica, superar la brecha entre derechos declarados y
derechos realmente ejercidos, fortalecer las capacidades asociativas

existentes en nuestras sociedades” (Sanchez, D., en Severini, S.,
2002: 74).
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Capitulo §.

Reflexiones Finales.

A lo largo del documento hemos intentado exponer el trabajo desarrollado en la
ciudad de Mercedes en torno al realojo de dos asentamientos. En este sentido, se tratd
de analizar el programa como parte de las politicas de vivienda que implementa —y ha
implementado- el Estado en torno a la exclusion de la ciudad que sufren determinadas
familias. De este modo se analizé la realidad a partir de categorias como el binomio
exclusién-inclusion social y la construccion de ciudadania como parte del proyecto
€tico-politico de la profesion. De todo lo expuesto en el desarrollo de este documento,
nos gustaria destacar cuatro puntos que nos han hecho reflexionar en torno al tema
propuesto.

En primer lugar, hemos concluido que la vivienda es un derecho social poco
respetado en nuestro pais. Su condicién de mercancia la hace mas valiosa para la
produccion privada que para la produccion publica -donde es poco rentable-. El Estado
garantiza el Derecho a la Propiedad, pero no el derecho a la vivienda. Entendemos que
las politicas publicas de vivienda no tienen como objetivo incluir y construir ciudadania
ya que la vivienda se deberia constituir como un derecho, y no es tomada como tal. En
este sentido, los programas sociales de vivienda son otra manera de generar asistencia a
poblaciones especificas, las que no tienen ningln tipo de base sélida donde se pueda
hablar de ciudadanos que son atendidos como tales. Por consiguiente se convierten en
procesos contradictorios, la construccion de ciudadania a través de la construccion de
una vivienda que es vista como solucién paliativa de una situacién de pobreza urbana.

En segundo lugar, entendemos que desde las politicas publicas se ha avanzado
en algunos aspectos, y en otros atin perduran vacios. Un aspecto positivo a destacar es
que en el caso particular que se ha expuesto, se percibe una muy buena coordinacion
entre los actores que co-financian el programa. La descentralizacién siempre se ha visto
como un elemento que no es funcional para las politicas publicas, sin embargo si es
puesta en prictica de la mejor manera se pueden ver buenos resultados, este caso
particular asi lo demuestra.

En este sentido, el trabajo entre el Ministerio de Vivienda y la Intendencia de
Soriano ha sido bien coordinado. Asimismo que el programa sea ejecutado por un

equipo local le aporta mayor credibilidad a la tarea y la poblacion toda siente una
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especie de pertenencia al mismo, todos han avocado sus esfuerzos en un mismo objetivo
con el apoyo del gobierno nacional.

Pero, por otro lado, las politicas de vivienda atin dejan cuestiones sin resolver. A
nuestro entender un tema que no se ha podido revertir es la segregacion socio-espacial y
cultural de las poblaciones que son beneficiarias de los distintos programas que se
ejecutan en base al tema habitacional. Consideramos que esto se debe a que aln se
continua utilizando la focalizacion como herramienta fundamental para delimitar las
poblaciones objetivos. En la mayoria de los casos se traslada a la poblacion desde una
zona periférica a la faja residencial formal. Sin duda que esto les permite acceder a una
mejor calidad de los servicios publicos —Luz, Agua, Saneamiento- pero no significa que
a partir de este mecanismo quedan incluidos socialmente. Las bases economicas,
sociales y culturales con las que vivian en el asentamiento, siguen siendo las mismas
pero con la diferencia que deben cumplir con las obligaciones que tiene todo propietario
de un bien —en este caso una casa-, a saber, el pago de los servicios publicos, la
contribucién inmobiliaria, entre otros. Comienzan a desarrollar su cotidianidad en un
marco legal y con cierto control social por parte del Estado. Pero incluirlos dentro de la
logica capitalista que en un momento los excluyo, demanda la creacion y la ejecucion
de politicas integrales que permitan sostener a estas familias en dicha logica. A su vez,
el desarrollo de politicas integrales y de largo plazo, permitiria continuar el trabajo
desde otros ambitos, por ejemplo los espacios colectivos.

El tercer aspecto, para reflexionar es en relacion al proceso de autoconstruccion.
Sin duda que el proceso autoconstructivo de la vivienda, genera el valor de pertenencia
e incrementa la autoestima por parte de las familias, quienes van incorporando nuevos
conocimientos y descubren que son capaces de hacer cosas importantes y valoradas por
los demas. La autoconstruccion es un medio que tiende, que aporta y contribuye a los
aspectos de formacion y construccion de ciudadania e inclusion social. Sin embargo, no
exclusivamente a través de la autoconstruccion de la casa se alcanzan niveles 6ptimos
de inclusién social, el poder construir su casa no les concede la ciudadania, con todos
los derechos que ella implica.

Por 1ltimo, nos gustaria exponer la reflexién que nos surge en torno a nuestro
quehacer profesional. En este sentido, el Trabajo Social como profesion queda
vinculado con la ejecucion de las diferentes Politicas Sociales que implementa el
Estado. Consideramos que el profesional no debe posicionarse desde una actitud — a

veces- pasiva, como simple ejecutor de una politica o programa. Sino que es necesario

Maria Cecilia Gadea Tori ‘ -59-



Monografia de Grado -Licenciatura en Trabajo Social-
Facultad de Ciencias Sociales. Montevideo, Uruguay.

incorporar al trabajo una actitud activa y reflexiva respecto a la realidad en la cual se va
a intervenir. Una practica profesional, que contenga una articulacion teoérico-reflexiva
que nos permita detenernos en la cotidianidad del trabajo, y pensar hacia donde nos
dirigimos con esa “praxis” Poder salir de la 6ptica institucional, dominante e instituida,
para posicionarnos desde un espacio instituyente, cuestionador de lo obvio. Este camino
permitiria —0 exige- al profesional posicionarse en el disefio y concepcion de las
politicas. Poder trasladar e incorporar la intervencién desde d4mbitos que contribuyan a
formular las demandas reales que viven las poblaciones con las que trabajamos, con esto
queremos pensar en la posibilidad de rescatar la experiencia y la vision de aquellos que
no son escuchados.

Finalmente, esperamos que este documento haya sido un aporte para pensar
nuestras practicas profesionales. Un insumo para proyectar como queremos abordar

desde programas y proyectos, los nuevos aspectos que hacen a la cuestion social actual.
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