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Introduccion

El presente trabajo corresponde a la monogratia final de la Licenciatura de
Trabajo Social de la Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de la Republica. El
mismo tiene como objetivo presentar, desarrollar, y analizar una tematica vinculada al
Trabajo Social, tratando de dar cuenta del proceso de aprendizaje obtenido en los cuatro
anos de formacion. Siendo, la monografia el eslabon que articula y sintetiza los
conocimientos aprehendidos y estudiados en la Licenciatura.

Los conocimientos tedricos adquiridos y la experiencia adquirida en los procesos
de practicas pre- profesionales, me han llevado a interesarme sobre el ejercicio del
derecho a la ciudad y particularmente, referido al acceso a la vivienda por los no
privilegiados.

La estructuracion urbana, conduce a la existencia de un acceso diferencial a la
vivienda, trabajo y servicios; por parte de los individuos. En referencia a dichas
argumentaciones, problematizar¢ y analizaré de qué forma en nuestro pais, los sectores
menos privilegiados, ejercen o no el derecho a la ciudad. Particularmente, en los ultimos
veinte afios y en referencia al desigual acceso a la vivienda por parte de dichas personas.
Ya que, la vivienda, el trabajo y los servicios forman parte del proceso de estructuracion
urbana, segin Oszlak. Siendo, el déficit de viviendas en las clases populares un
preocupante problema urbano.

Para guiar el proceso de elaboracién del presente trabajo, he tenido como

referencia la siguiente hipotesis:

e En el actual contexto de recorte presupuestal y apertura economica ;Como
se inserta el derecho a la ciudad. como ampliacion de los derechos sociales.

en el marco de las politicas sociales de corte neoliberal?

En el Capitulo 1. plantearé el posicionamiento de los paises latinoamericanos en
el marco de la Globalizacion. Luego, presentaré las caracteristicas generales de la
cuestion social y con base a las argumentaciones de Castel. desarrollaré el tema de la
metamorfosis de la cuestion social. A continuacion, trataré el tema del origen de las
politicas sociales, para luego profundizar en la configuracion de las politicas sociales en
Latinoamérica y particularmente en nuestro pais. Cabe sefialar que. las desigualdades en
el espacio urbano derivan en la segregacion territorial v el Estado atendera dicha

situacion mediante la creacion e implementacion de politicas sociales territoriales. En
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consonancia a lo anterior, realizaré una breve resefia historica de las politicas de

vivienda en Uruguay y colocaré argumentos para una reflexion sobre el tema.

En el capitulo 2, realizaré una caracterizacion de los derechos sociales v de la
ciudadania en términos de Marshall. Lo cual, intentaré relacionar con los conceptos de
ejercicio del derecho a la ciudad y justicia social. Es desde estos conceptos, que
considero que deberia ser pensado el tema de la vivienda. Ya que, la vivienda no es solo
un techo, sino que es el lugar donde hombres y mujeres viven su cotidianeidad. Lo cual,
merece ser visualizado y problematizado como un derecho y no como un mero acceso a

un bien material.

En el capitulo 3, presentaré las caracteristicas del urbanismo, los procesos
urbanos y las ciudades latinoamericanas en el siglo XXI. Siendo las ciudades
fragmentadas, una de las principales manifestaciones de las actuales estructuraciones
urbanas en Latinoamérica. Las ciudades postindustriales, asi como las ciudades de
Tercer Mundo se encuentran en una situacion de eliminacion de miles de puestos de
trabajo y retirada del Estado en funcion de welfare. Lo cual ha conducido a la
generacion de nuevas desigualdades. Asi, en las ultimas décadas del pasado milenio las
ciudades han “/[..] sido testigo del simultaneo florecimiento de la opulencia y la

indigencia, la abundancia y la miseria.” (Wacquant, 2001: 12)



I- Posicionamiento de los paises latinoamericanos en ¢l marco de la Globalizacion

El proceso de globalizacion ha penetrado en todos los paises e implica un
proceso econdmico, tecnologico, social y cultural a gran escala entre los diferentes
paises. Dando lugar a nuevas pautas de relacionamiento dentro y entre los paises.

Con la globalizacion, “[...] se vuelve a repetir, ahora a escala global la vieja
propuesta de dejar el crecimiento en manos del mercado capitalista, interviniendo
politicamente sélo para garantizar el orden econdmico, limitando la formacion de
monopolios y paliando los efectos sociales de ese estilo de crecimiento.” (Coraggio,
2004: 83)

Siguiendo las argumentaciones de Veiga, la globalizacion, desde sus diferentes
dimensiones, impacta a diferentes sectores de la sociedad y dareas subnacionales, en
contextos de creciente desterritorializacion de las decisiones economicas y politicas. Ya
que “/...J la globalizacion envuelve el problema de la diversidad socioecondmica, en la
medida que las sociedades locales estan insertas en escenarios de desarrollo desigual y
consiguiente fragmentacion economica, social y cultural, a nivel de diferentes actores
locales. "(Veiga, 2003: 41)

Por lo tanto, en dichos contextos existen redes globales que al mismo tiempo que
articulan individuos, regiones y ciudades, excluyen a otros. A tal situacion, Veiga la
llama “logica dual™ y afirma que es inherente a todos los paises y regiones. Creandose
asi, “[...] redes trasnacionales de componentes dinamicos de la globalizacion, al mismo
tiempo que se segregan y excluyen segmentos sociales y dreas, al interior de cada pais,
region o ciudad. " (Opus cit: 41)

El cambio en el modo de acumulacion, y las exigencias de los organismos
internacionales, han impactado en los paises latinoamericanos. Vislumbrandose, que en
la altima década, para ser competitivos en el ambito mundial, tuvieron que adherir a un
proceso de crecimiento econdémico de corte neoliberal. Dentro de un contexto de
programas de ajuste y de una logica social y politica especificas. (Midaglia, 1997)

Dentro de éste contexto de ajuste y estabilizacion economica, el Estado es
percibido, por parte de las visiones neoliberales, como un agente exdgeno, que
distorsiona el funcionamiento de la matriz natural de intercambio. A lo cual se suman
las inercias institucionales y la idea de un Estado “arbitro™ y “cuidador™ de los bienes

individuales. La gran consecuencia en el ambito social, seria que los grupos mas



carenciados de la sociedad son paulatinamente excluidos de los beneficios publicos.
(Opus cit)

Segun la autora existe una logica imperante, propia de la reforma social. Donde
los paises latinoamericanos deben hacer frente a un doble problema; 1) reestructurar sus
economias, y lograr una incorporacion favorable en el mercado mundial, 2) resolver los
problemas sociales (tratar las situaciones de pobreza, marginacion y exclusion social)
(Opus cit)

Por su parte, las recomendaciones internacionales proponen para superar la crisis
fiscal la aplicacion de reformas correctivas. Las cuales implican, politicas de orientacion
al mercado, de liberalizaciéon y estabilizacion macro-econémica. configurando una
redefinicion de la capacidad y funciones del Estado (a nivel econémico y social)

Al decir de Midaglia los Estados latinoamericanos guiaran su accionar en
consonancia a la siguiente premisa, “Mas mercado y menos Estado.” (Opus cit: 92)

La focalizacion, privatizacion y descentralizacion, son conceptos que “/.../
correspondian con los objetivos de los programas de ajuste (es decir. con el
Saneamiento de las finanzas estatales, la redefinicion del rol del Estado, el fomento a
la participacion de la empresa privada en la economia y la revalorizacion del rol de la
sociedad civil) y por tanto incluso podian contribuir estratégicamente al alcance de los

mismos. " (Sottoli, 2000: 16)

1.1Cuestion social

“La llamada “Cuestion Social” fue el reconocimiento de un conjunto de nuevos
problemas vinculados a las condiciones modernas de trabajo urbano, a partir de las
grandes transformaciones sociales, politicas y econdmicas generadas por la revolucion
industrial en Europa del siglo XIX [...] la pobreza, liberada de las relaciones de tutela,
pasa a ser vista como un problema politico, institucional y conceptual, o sea, como una
cuestion social.” (Fleury y Molina, 2002: 2-3)

Asi, la cuestion social forma parte del proceso de desarrollo del capitalismo
donde las relaciones sociales y econdmicas son afectadas por los procesos de

industrializacion y urbanizacion. Estos, irrumpicron la autoridad y solidaridad



caracteristicas de las relaciones sociales y contribuyeron a la generacion de nuevas
agrupaciones colectivas con nuevas demandas politicas. (Opus cit)

Por otra parte Castel. argumenta que “/...] la conmocion que afecto a la sociedad
a principios de la década de 1970 se puso de manifiesto, en primer lugar a través de la
transformacion de la problematica del empleo [... ]La precarizacion del trabajo es otra
caracteristica, menos espectacular, pero sin duda mas importante.” (Castel, 1997: 403-
404)

La cuestion social segtin Castel se caracteriza por tres procesos:

e Desestabilizacion de los estables: procesos de precarizacion del trabajo

sufrido por trabajadores que antes pertenecian a un sector integrado y
estable. También incluye, a un fragmento de la clase media asalariada;

. - | ~ . g . « »
o Instalacion en la precariedad : refiere a la situacion de los individuos que

oscila entre el desempleo y los trabajos temporarios. Los cuales, estdn

sujetos a una situacion de gran incertidumbre;

e Déficit en los lugares ocupables. existencia de los supernumerarios: refiere a

los individuos que figuran como excedentes ante la atenuacion de los puestos
de trabajo (obreros no calificados, jovenes que no logran ingresar al mercado

laboral, trabajadores envejecidos) (Opus cit: 414-418)

Dichas transformaciones se pueden sintetizar “/[.../ diciendo que, en categorias
cada vez mas numerosas de la poblacion activa, y con mas razon, en las llevadas a
situaciones de inactividad forzada, se ha perdido la identidad por el trabajo.” (Opus
cit: 417)

Parafraseando a Castel, los individuos se ubican en la sociedad en diferentes
“zonas”. Las cuales estan definidas por la interrelacion y complementariedad de “/.../
un eje de integracion por el trabajo (empleo estable, empleo precario, expulsion del
empleo) con la densidad de la inscripcion relacional en redes familiares y de
sociabilidad (insercion relacional fuerie, fragilidad relacional, aislamiento social)”

(Opus cit: 418)

“[...] la precarizacion del trabajo es un proceso central, regido por las nuevas exigencias

tecnolégico-econdmicas de la evolucion del capitalismo moderno. " (Castel, 1997: 413)



Las conexiones entre dichos ejes, dan lugar a la existencia de diferente densidad
de las relaciones sociales: 1) zona de integracion: 2) zona de vulnerabilidad: 3) zona de
asistencia; 4) zona de exclusion o desafiliacion. (Opus cit)

Asi, la asociacion /... ] trabajo estable / insercion relacional solida, caracteriza
una zona de integracion. A la inversa, la ausencia de participacion en alguna actividad
productiva y el aislamiento relacional conjugan sus efectos negativos para producir la
[...] desafiliacion. La vulnerabilidad social es una zona intermedia, inestable, que
conjuga la precariedad del trabajo y la fragilidad de los soportes de proximidad.”
(Opus cit: 15)

La reestructuracion del mundo del trabajo v el avance tecnologico permitieron la
sustitucion de gran parte del trabajo del hombre por maquinarias. Lo cual, dio lugar a la
sustitucion de mano de obra no calificada, por obreros capacitados en el uso de las
nuevas y avanzadas maquinarias. A dicho proceso, Sarachu lo denomina
“especializacion flexible™ (Sarachu, 1998)

Cabe senalar que, la “especializacion flexible™ implica dos elementos centrales:

1) “[..] trabajadores capacitados para el uso de tecnologias sofisticadas,
magquinas orientadas a varios propositos para producir amplios, variados y cambiantes
conjuntos de bienes, acorde a los movimientos de los mercados.” (Opus cit: 73);

2) “[..] maquinas y procesos que aumentan la capacidad y habilidad del
especialista, permitiendo incorporar la misma a variados productos. " (Opus cit: 73)

En consonancia a lo anterior, se genero una flexibilidad laboral, caracterizada
por estar libre de rigideces y ciertas protecciones del pasado. Se crearon nuevas formas
de contratacion y se instauraron nuevos mecanismos en el mercado de trabajo:
tercerizacion, subcontratacion e informalizacion del empleo. Dichos procesos, llevaron
a diferenciar a los trabajadores calificados de los no calificados. Lo cual, tuvo su
correlato en los salarios percibidos y las condiciones de trabajo. (Opus cit)

En sintesis, las transformaciones del mundo del trabajo han generado en los
trabajadores una gran inseguridad en:

e El mundo del trabajo: caracterizada por el incremento de personas

desempleadas, aumento de la duracion de la situacion de desempleo,
dificultades para acceder v / o retornar al mundo del trabajo:

e En el empleo: implica la reduccion de empleos estables en empresas.

crecimiento de la subcontratacion y precarizacion del trabajo. declive del



empleo en industrias, disminucion de la expansion del empleo en el sector
publico, crecimiento de la ocupacidon en empresas pequeiias 0 unipersonales,
existencia del multiempleo;

e FEn el ingreso: interrelacion del deterioro de la situacion laboral, la

flexibilidad en los contratos y la configuracion de un trabajo de tiempo
parcial;

e En la contratacion: en general, se debe a la restriccion de los mecanismos de

negociacion colectiva:

e En la representacion del trabajo: es consecuencia de la reduccion de los

niveles de sindicalizacion de los trabajadores. (Opus cit)

Asimismo, los cambios en el mundo del trabajo han contribuido al deterioro de
la relacion entre trabajo y ciudadania. En consonancia a ello, "Quien es trabajador
reclama un derecho por su participacion en la generacion del bienestar colectivo:
quien no posee trabajo, y por lo tanto queda al margen de la produccion social de la
colectividad, reclama de la sociedad un don de gracia.” (Schettini y Sarmiento, 2000:
111)

En las sociedades contemporaneas, se han mercantilizado todas las relaciones y
capacidades sociales. Particularmente, el trabajo se ha mercantilizado y ha conducido a
la exclusion del productor, como tal. Asi el mercado deja de reconocer como miembros
plenos, a gran parte de la poblacion, quedando excluido del principal mecanismo de
integracion en una sociedad de mercado. Entonces, “/...] pasan a vivir fuera o en el
margen de la sociedad quienes no pueden participar en la division social del trabajo a
través del intercambio de su trabajo en el mercado.” (Bodemer, Coraggio y Ziccardi,
1999: 50) En consonancia a ello, se configura un amplio sector de individuos
despojados de sus derechos ciudadanos y se convierten en “clientela” v masa de

maniobra electoral.

1.2 Origen de las Politicas sociales

Pastorini plantea y analiza el origen y las caracteristicas de las politicas sociales.
Ante lo cual, argumenta que su meta esta constituida por “/...] las secuelas de la

“cuestion social”, es decir, aquel conjunio de problemdticas sociales, politicas y



economicas que se generan con el surgimiento de la clase obrera dentro de una
sociedad capitalista. " (Pastorini, 2005: 138)
Existen diversas explicaciones y argumentaciones sobre el origen de las politicas

sociales. Entonces, las perspectivas tradicionales, afirman que han sido “concesiones™

por parte del Estado para atender las problematicas sociales. Donde, */.../ las politicas
sociales se presentan como aquellas acciones que buscan restablecer el equilibrio
social por via de la redistribucion de la renta [...] con el objetivo de compensar a
aquellos que fueron perjudicados en la distribucion.” (Opus cit: 134) Desde ésta
perspectiva, al plantear la existencia de un equilibrio social se esta haciendo referencia a
que las desigualdades sociales estan establecidas funcionalmente al sistema. Por lo cual,
me sumo a la critica de que “Se evidencia en ésta definicion la exaltacion de la
busqueda del “bien-comun” por parte del Estado, la “naturalizacion” sin remedio del
origen de las desigualdades y la pobreza, generadas en sociedades de “recursos
escasos”, y la disminucion “casi magica” de los sectores pobres, a través de la mera
ejecucion de politica sociales, sin alterar la distribucion original.” (Opus cit: 135-136)

En contrapartida, Pastorini plantea la perspectiva marxista de las politicas sociales

como “conquistas” de las clases trabajadoras. Donde estan en juego tres protagonistas:
las clases hegemonicas, el Estado (como intermediador) y las clases trabajadoras y

subalternas. Por lo cual, las politicas sociales poseen tres funciones.

La funcion social (en referencia a su prestacion de servicios), ya que “/...] tienen
una clara y real funcion tanto de prestar servicios sociales y asistenciales necesarios
para la poblacion, como de otorgar un complemento salarial a los sectores mas
carentes de la poblacion.” (Opus cit: 137)

La funcion politica (legitimacion del orden vigente) implica procesos “/../ que

procuran el consenso social, la aceptacion y legitimacion del orden, la movilizacion
/desmovilizacion de la poblacion, la manutencion de las relaciones sociales, la
reduccion de los conflictos.” (Opus cit: 137)

Mientras que la_funcion_econdmica busca “/..] la reduccion de los costos de

manutencion y reproduccion de la fuerza de trabajo, favoreciendo la acumulacion y
valorizacion del capital. " (Opus cit: 138) Es asi, que se incorporan elementos centrales
para la concepcion e interpretacion de las politicas sociales. Ellos son, la perspectiva de

totalidad y la lucha de clases.
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Con base, a lo recientemente desarrollado, la autora propone la comprension de
las politicas sociales segun sus tres funciones y con relacion a las luchas de clase entre
“los sujetos protagonistas™. Asi, plantea la existencia de un proceso complejo
atravesado por la conflictividad, para superar la dicotomia de las categorias “concesion-
conquista™ sobre las politicas sociales. Dicho proceso, esta constituido por: demanda-
lucha-negociacion-otorgamiento. Por lo cual, el Estado pude incorporar “/.../ algunas
demandas y reivindicaciones de los sectores subalternos [...] otorgandole servicios o
beneficios a determinados grupos de personas. Entonces, se desarrollaria un proceso
de demanda, luchas, negociacion y otorgamiento. Mientras que, en otros casos [...] el
Estado para evitar las luchas sociales se anticipa a las eventuales demandas de algunos
segmentos de las clases subalternas, atendiendo sus necesidades reales o sentidas. El
hecho de que el Estado se anticipe a las reivindicaciones y presiones no significa que la
demanda y la lucha no estan presente en el proceso que origina una determinadu
politica social; por el contrario, estan presentes aunque no explicitamente, pero de
Jforma tactica e implicita.” (Opus cit:147)

En mi entender, las politicas sociales han sido y son, un instrumento que ha
favoreciendo el avance y consolidacion del sistema capitalista. Siendo incuestionables.
por parte de los Estados de Derecho, las estructuras y la relacion antagonica capital /
trabajo. Promoviéndose y legitimandose una postura centrada en atender los efectos

negativos de dichos procesos.

1.3 Politicas sociales en América Latina

La politica latinoamericana, alrededor de los anos ‘80, ha sufrido una
reorientacion conceptual. Donde los nuevos enfoques se caracterizan por: la
compensacion (introduccion de medidas para amortiguar los costos sociales y politicos
de los programas de ajuste estructural); la selectividad y focalizacién (la provision
universal y homogénea de servicios y beneficios, pasa a ser referida a grupos-meta.
priorizandose el combate a la pobreza); privatizacién de los servicios sociales y/o
descentralizacién de los mismos (se transfieren total o parcialmente, las tareas
estatales a actores privados o estatales regionales y locales) De lo cual subyace que. la
reorientacion conceptual de la politica social tiene una importante dimensién politica.

(Sottoli, 2000)
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La crisis economica de 1982 que “/[..] redefinio el escenario para la
intervencion estatal [...] el Consenso de Washington promovia un capitalismo de libre
mercado y la apertura comercial, a través de reformas estructurales. " (Baraibar, 2007:
25) En este marco, se formularan las politicas sociales neoliberales, que tomaran como
sustento las “recomendaciones” del Banco Mundial y Banco Interamericano de
Desarrollo.

La modificacion de las politicas sociales tradicionales, implicd el
cuestionamiento de mecanismos largamente establecidos y legitimados. Segun Sottoli,
“[...] los nuevos enfoques de politica social estan en estrecha relacion con los cambios
en las estrategias de desarrollo y la reorientacion de la politica economica en los
paises latinoamericanos.” (Sottoli, 2000: 4) Constituyendo este conjunto de elementos,
un avance del neoliberalismo. Estas relaciones, se hallan mediatizadas por organismos
de cooperacion, que en definitiva, buscan compensar socialmente a los grupos mas
afectados.

En Latinoamérica, el ajuste significé la aplicacion de politicas econémicas en
consonancia con los rcquerimien’tos2 de las instituciones financieras internacionales y
una redefinicion del estilo vigente de desarrollo, modificando las relaciones entre:
Estado-Economia-Sociedad. Por lo cual, “/..] la antigua matriz ‘estadocéntrica’, que
servia de modelo de intermediacion y agregacion de intereses y demandas,
favoreciendo la accion colectiva organizada y la predominancia de espacios
institucionales y actores politicos-estatales, asi como sus principales productos, es
decir, populismo, corporatismao, clientelismo, a la vez coexiste y se diluye en una nueva
matriz ‘mercadocéntrica’.” (Opus cit: 5) Esta se caracteriza por la extension de la
logica de mercado a las relaciones sociales, orientada hacia: la competencia,
rendimiento, accion individual, liberacion de las relaciones que antes estaban reguladas
por el Estado (rol subsidiario del Estado y su descentralizacion)

Es preciso sefialar que, la politica social tradicional tenia como objetivo. la
integracion social y econdmica de amplias capas de la poblacion, mediante programas

sociales universalistas. Mientras que el nuevo enfoque de la politica social tiene como

2

“Los apoyos recomendados son concebidos para que los beneficiarios resuelvan por si mismos

sus problemas.” (Baraibar, 2007:26)



objetivo central el combate a la pobreza’, enmarcado en el nuevo estilo de desarrollo.
por medio de la utilizacion selectiva y focalizada del gasto social (Opus cit)

A través de la focalizacion se ofrece la posibilidad de utilizar recursos escasos de
manera selectiva a favor de grupos-meta predeterminados. Con respecto a la utilizacion
del gasto publico, el discurso sobre la nueva politica social hizo hincapié en la
necesidad de perseguir como eficientes y adecuadas las reglas de la politica econdmica.
Lo cual implica respetar los equilibrios macro-econémicos, convirtiéndolos en principio
regulador de las decisiones sobre ¢l gasto social estatal. (Opus cit)

Midaglia afirma que si enfrentamos a la politica social tradicional con la nueva
politica social, estariamos dando lugar a hablar de una “lucha de los falsos opuestos. ™
(Midaglia, 1997: 95) Lo cual, parece central para comprender el actual debate sobre la
elaboracion, ejecucion y alcance de las politicas sociales. En el campo social han
penetrado con fuerza conceptos aparentemente opuestos, tales como: universalizacion-
focalizacion,  centralizacion-descentralizacion,  participacion-imposicion  estatal,
privado-publico. Pero dichas nociones son analitica y practicamente complementarias.
ya que por ejemplo, para focalizar hay que tener un marco de referencia genérico que
defina los minimos sociales en pos de asegurar la integracion; que la descentralizacion
requiere de una autoridad central; que la participacion necesita autoridad publica.

Otro elemento a destacar, es que la mayoria de los programas de politica social
“[...] se elaboran directamente como intentos de mantener una distribucion dada del
ingreso dentro de un sistema social o de redistribuir el ingreso entre los diversos
grupos sociales que constituyen una sociedad.” (Harvey, 1980: 48-49) En los sistemas
urbanos, las desigualdades sociales aumentan. debido a los <mecanismos ocultos> de la
redistribucion del ingreso. Por lo cual, no logran su supuesta finalidad, no logran reducir
las desigualdades.

Machado, citando a Fleury, plantea que para su analisis es util la categoria de
‘saberes especializados’ de Foucault. En el sentido, que crea un dispositivo de “ verdad

por medio del cual “[...] las politicas sociales reproducen la estructura de dominacion

. “[..] la lucha a la pobreza como objetivo privilegiado de la politica social resulta de por si

ampliamente legitimo [...] en América Latina es cuestionable cuando el mismo se encara solamente con
una estrategia de compensacion.” (Sottoli, 2000: 16) Lo cual, supone un abordaje a muy corto plazo del
problema y el Estado s6lo se dedica a paliar las situaciones de pobreza, con acciones puntuales vy

residuales.



v subalternizacion.” (Machado, 2001: 25) Asi. actualmente,

en Latinoamérica se

vislumbra una subordinacion y falta de integracion entre las politicas sociales y las

estrategias macroeconomicas de los Estados Neoliberales. Reflejando, el caricter

paliativo de las politicas sociales, que pueden llegar a /... [ perpetuar los fundamentos

estructurales de la pobreza.” (Opus cit: 25)

Con base a las argumentaciones de Sottoli respecto al nuevo y vigjo estilo de

desarrollo de los Estado latinoamericanos y el pasaje de una politica social tradicional

hacia una nueva he construido los siguientes cuadros resumen:

ANTIGUO Y NUEVO ESTILO DE DESARROLLO

Antiguo estilo de desarrollo

Nuevo estilo de desarrollo

Modalidad de insercion en la economia
mundial: concentracion en el mercado
interno a través de la industrializacion
sustitutiva de importaciones, fuerte
proteccionismo estatal, altos aranceles

aduaneros, tendencia anti-exportacion.

Modalidad de insercién en la economia
mundial: economia integrada a los mecanismos
mundiales, participacion renovada en el comercio
internacional con concentracion en la exportacion
de productos con ventajas competitivas,
liberalizacion de los mercados nacionales v de la
economia exterior, fomento a la inversion

extranjera

Mecanismos de regulacién econémica, rol
del estado y del mercado: fuerte
intervensionismo estatal, Estado como
principal mecanismo asignador de recursos y

motor de desarrollo.

Mecanismos de regulacion econémica, rol del
estado y del mercado: retiro del estado en la
economia, definicion subsidiaria de su rol.
mercado como mecanismo central de asignacion

de recursos.




Relacion, Estado-Sociedad: matriz
“estadocéntrica” como modelo social de
intermediacion de intereses y demandas,
corporativismo, populismo, accion colectiva
organizada y centralizada, predominio de
espacios institucionales y actores politico-

sociales.

Relacién, Estado-Sociedad: matriz
“mercadocéntrica” donde la logica del mercado se
extiende a las relaciones sociales,
“desestatizacion”, privatizacion, liberalizacion,

accion individual y descentralizada, revalorizacion

de espacios y actores no estables(sociedad civil) |

Bienestar social: intervencion estatal activa
como mecanismo de correccion social y con
objetivos redistributivos, Estado como agente
de la justicia social, politica social declarada
universalista, ideario social basado en: la
solidaridad, la responsabilidad colectiva, la

justicia distributiva y la igualdad social.

Bienestar social: intervencion estatal selectiva v
subsidiaria, mercado como criterio de justicia y de
igualdad de oportunidades, politica social selectiva
y focalizada orientada hacia el combate de la

pobreza, ideario social basado en: la subsidiaridad,

el individualismo, la responsabilidad personal y la |
libertad individual. |

POLITICA SOCIAL TRADICIONAL - NUEVA POLITICA SOCIAL

Politica social tradicional

Nueva politica social

Objetivos: de integracion social y

distributivos.

Cobertura de los servicios: ¢n el ambito
programativo, universalista y

homogénea.

Cobertura de los servicios:

Objetivos: combatir la pobreza. .
[

selectiva y

focalizada. |

Destinatarios: mayoritariamente clase

media urbana y grupos organizados.

Destinatarios: poblacion pobre.

Rol del Estado y del Mercado: ¢l
Estado interviene como garante de la

justicia distributiva.

Rol del Estado y del Mercado: intervencion
estatal selectiva y conforme a las reglas del ‘

mercado.

Actores: Estado, actor central en la toma

de decisiones de politica social y
responsable principal de la planificacion,

financiacion y ejecucion de los servicios

Actores: estructura pluralista de actores, ya |
que implica instancias estatales centrales y‘
descentralizadas, ONGs, obras sociales y‘

grupos de auto-ayuda, iglesias, asociacionesl

J
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y programas. de vecinos. empresario, grupos informales, la

familia entre otros.

Organizacién-administracién: Organizacién-administracion:

organizacion estatal centralizada, la toma | descentralizada v  desconcentrada,  se
de decisiones mayoritariamente ocurre de | fortalece la participacion de instancias
manera central y vertical segun|descentralizadas y organizaciones de los
principios burocraticos, jerdrquicos y |propios destinatarios en el disefio v ejecucion |
prioridades definidas centralmente. de los programas. Enfoques centrados en

proyectos y en la demanda.

Modo de financiacién: financiacion|Modo de financiacién: financiamiento
predominantemente estatal, gasto social | estatal, internacional, y privado, gasto social
como instrumento de la regulacion del | como una inversion eficiente en capital

conflicto distributivo. humano.

Ideario social: solidaridad. justicia | Ideario social: subsidiariedad,

distributiva, responsabilidad colectiva, | individualismo. responsabilidad personal,
\
igualdad y universalismo. libertad individual, rendimiento y eficiencia.

1.4 Politicas sociales en Uruguay

En las primeras décadas del siglo XX, nuestro pais. con la aplicacion del modelo
de “Estado Benefactor™ y el sistema politico estimularon a que hubiera una sociedad
con altos niveles de integracion social y baja desigualdad (en comparacion con los otros
paises de Latinoamérica) Lo cual tuvo su correlato, en materia de desarrollo
socioecondémico, en politicas de bienestar social y democracia. Mientras que segtin un
estudio realizado en el afio 2000, se revela que “/.../ la concentracion y disminucion del
ingreso verificado a partir de 1998, anula en parte la mejora en los niveles de pobreza
que tuvo lugar en los primeros anos de la década de los noventa. " (Veiga, 2003: 57)

Seglin Veiga, en nuestro pais cobran gran importancia las consecuencias de los
cambios estructurales asociados a las transformaciones productivas, tecnologicas y a la

apertura externa de la economia. Por lo cual, menciona una serie de procesos vividos

4 " gy v . . : £ <
Las reivindicaciones por igualdades socioeconomicas en un contexto de democracias de

masas generd un conjunto de politicas e instituciones, como respuesta a los problemas de (a pobreza v de
la desigualdad. Ese conjunto fue denominado Welfare State o Estado de Bienestar Social, incluyendo
bajo ese nombre, tanto las politicas e instituciones como la extension de los derechos sociales de
ciudadania, " (Fleury y Molina, 2002: 3)
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por Uruguay durante las dltimas décadas. Los mismos se resumen en: reestructuracion
economica; expansion agroindustrial y concentracion en grandes empresas; progresiva
urbanizacion, metropolizacion y desruralizacion; insercion de ciudades fronterizas en el
sistema internacional; creciente transnacionalizacién y expansion de pautas culturales vy
de consumo; fragmentacion socioeconomica y territorial. Tales procesos, implican
diferentes manifestaciones “socioespaciales™ y contribuyen a la transformacion de las
configuraciones urbanas y regionales. (Opus cit)

La generacion e implementacion de las politicas sociales en nuestro pais
tuvieron sus particularidades en las diferentes administraciones democraticas y procesos
de reforma de nuestro Estado. Segin Moreira, en Uruguay existieron tres
administraciones democréticas que se caracterizan por realizar diferentes reformas”:

Lo central, en la primera administracion democratica, fue lograr la estabilidad

politico-institucional, y la recuperacion de minimos niveles de bienestar. Ya que, con la
restauracion democratica Uruguay reduce la inflacion y consolida las reformas impuesta
en la dictadura. Entonces. se encamina en un crecimiento econdémico y abre camino a
“[...] la segunda generacion de reformas® o reformas institucionales.”” (Moreira, 2001
184)

La segunda administracién democratica se caracterizo por:

e (Gran apertura comercial al exterior, dandose la creacion de un organismo
regional (MERCOSUR);

e Existio un fuerte ajuste fiscal (mayor gravamen al consumo e impuesto a los
sueldos):

e Inicios del proceso de desregulacion laboral y desaparicion de los Consejos:

e Importante encarecimiento de los productos nacionales respecto a los

importados. (Opus cit)

La tercera administracion democratica, implico la reforma de la seguridad social:

5 - . - s P
Las principales reformas se produjeron en la segunda y tercera administracion democratica.

(Moreira, 2001)

2 La segunda generacion de reformas, data de mediados de la década del noventa. Momento en
que el Estado: Revaloriza su posicion como promotor y regulador del mercado en materia econdmica;
Importante atencién, a las iniciativas de la sociedad civil en materia social; Se abre camino a la
focalizacién en materia de politicas sociales, teniendo como beneficiarios a los segmentos sociales mas
vulnerables; Se instauran nuevas modalidades de relacionamiento entre el sector publico y privado, ¢n
materia de intervencion social y un ejemplo de ello son las Organizaciones No Gubernamentales (ONGs)
(con financiamiento estatal o internacional) (Moreira, 2001)
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e Aplicacion de un sistema de capitalizacion individual (administradoras de
Fondos de Ahorro Previsional (AFAPs), en propiedad de bancos);

e Reforma educativa, y se agudizd la reforma de la administracion publica.
(Opus cit)

En el Uruguay, las diferentes reformas tuvieron su correlato en materia de
politicas publicas. Ya que éstas sufrieron importantes modificaciones en su alcance,
como en su calidad. Dicho proceso, de reforma de nuestro Estado, es caracterizado
como ‘“gradualista™ y “heterodoxo™ por algunos autores. Por su parte, Moreira (2001)
plantea que el gradualismo corresponde solamente al periodo democratico (Uruguay en
1985 era el pais “mas reformado™ de America Latina) Mientras, que la heterodoxia,
refiere a la combinacion de ajuste fiscal con un aumento del gasto publico. Sumado a
ello, se realizaron pocas privatizaciones, y no se modificé formalmente la regulacion del
mercado laboral. (Opus cit)

“[...] el crecimiento de la poblacion urbana y la urbanizacion, continta su
avance irreversible en todo el pais.” (Veiga, 2003: 48) Cabe sefialar que. los cambios
mas importantes en la distribucion de la poblaciéon en el territorio nacional,
particularmente a nivel intrarregional, comenzaron a producirse dos décadas atrds.

En nuestros dias, el Estado tendra que actuar en un momento de “emergencia”,
donde se viven tiempos de “crisis en la crisis”. En dicho contexto, se vive “En un
momento de radicalizacion de las pésimas condiciones de vida de la gente, las
prestaciones sociales pierden sustancia: se desplazan cada vez mas hacia las
coordinaciones, a transmitir informacion, a formas de atencion cada vez mas centradas
en la palabra. " (Baraibar, 2007: 27)

Entonces, nos podriamos preguntar de qué forma se articulan los discursos que
abogan por politicas sociales inclusivas y de caracter democratico, en el sentido de
ampliacion de derechos sociales, con la instrumentacion de estas. Ya que. no se percibe
articulacion semejante, contrariamente podemos observar una contradiccion latente
entre el discurso y los hechos. Es decir, entre la pretension discursiva de contribuir al
desarrollo de derechos sociales en el marco de un recorte presupuestal del Estado
caracterizado por una logica mercantilista, y la forma que adquieren las politicas
sociales hoy. Siendo estas. un instrumento para paliar situaciones de vulnerabilidad.

“[...] los programas sociales se han subsumido mayoritariamente en los

aspectos psicosociales de la pobreza, construyendo una perspectiva centrada en la
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solidaridad entre pares v en la elevacion de la autoestima, evitando las alusiones a las
causas estructurales de la pobreza.” (Baraibar, 200: 27)

Las transformaciones en el mundo del trabajo (creciente desempleo. ocupaciones
precarias e intermitentes) generaron, en parte, que la poblacion beneficiaria de la
proteccion social pase la mayoria del tiempo en el territorio que habita. Ya no es ¢l
trabajo el lugar estable, si lo es el lugar donde viven las personas. En suma, dichos
procesos han contribuido a la importancia de la dimension territorial. (Opus cit) Por lo
cual, la aplicacion de estas politicas sociales territoriales, podria conducir a la
consolidaciéon de un mayor proceso de segregacion social. Ya que dichas personas
quedarian encerradas dentro de sus territorios y formarian una especie de comunidades
pobres. Vislumbrandose, que las personas construyen vinculos solo dentro del territorio
que habitan y con las personas que forman parte de su cotidianeidad. Entonces.
considero que se encuentran cada vez mas “lejos™ de un pleno ejercicio de su derecho al

uso del espacio urbano.

1.5 Politicas de vivienda en Uruguay

Harvey, en consonancia a las argumentaciones de Marx, considera que “ /.../
cada articulo tiene dos aspectos en la sociedad capitalista burguesa: el valor de uso y
el valor de cambio [...] el valor de uso coincide siempre con su existencia natural
tangible. " (Harvey, 1980: 161)

Mientras que, el valor de cambio, “/...] surge a primera vista como una relacion
cuantitativa en la que los valores de uso son intercambiables [...] la creacion del valor
de cambio reside en el proceso social de aplicar trabajo socialmente necesario a
objetos de la naturaleza para producir objetos materiales (mercancias) aptos para el
consumo (para el uso) humano. Asi pues, Marx senala la relacion mutua que existe
entre el valor de uso y el valor de cambio.” (Opus cit)

Por lo tanto, la mercancia es “/...] inmediatamente unidad de valor de uso y de
valor de cambio; al mismo tiempo no es mercancia mas que en relacion con las demds
mercancias.” (Opus cit) Por lo cual, la vivienda puede ser entendida como una
mercancia que posee un valor de uso y un valor de cambio dentro de la sociedad

capitalista.



Marx ha reemplazado las consideraciones de la mercancia como cosa en si,
argumentando que la mercancia es expresion de innumerables relaciones sociales.
Entonces, comprendera todo lo que sucede en la relacion social en la cual es producida
y consumida.

Es preciso sefialar que, “/...] en el sector del mercado de la vivienda donde las
casas son alquiladas, en las zonas inestables donde el inquilino es propietario y en el
sector del comercio al por menor, el suelo y sus mejoras adoptan la forma de
mercancias con mucho mayor frecuencia.” (Harvey, 1980: 164)

El valor de uso de una casa puede variar. ya que proporciona: alojamiento:
cantidad de espacio para el uso de sus ocupantes; intimidad: localizacion respecto al
lugar de trabajo, zonas comerciales, servicios sociales, familia, amigos. Asimismo,
brinda “/[...] una localizacion mds o menos proxima con respecto a los focos de
polucion, zonas de aglomeracion, zonas de delincuencia, gente considerada como
desagradable |[...] wuna localizacion con respecto a un vecindario que liene
caracteristicas fisicas, sociales y simbolicas (estatus social) [...] un medio de
almacenar y aumentar la rigueza. " (Opus cit: 164)

Por lo cual, tales caracteristicas constituyen el valor de uso de la casa para sus
ocupantes. El valor de uso tiene sentido real, si y solo si, cuando se analizan las
caracteristicas de quienes ocupan una vivienda y las caracteristicas propias de ¢ésta. Ya
que, “[...] los valores de uso refleja una mezcla de necesidades y exigencia sociales.
idiosincrasias personales, habitos culturales, estilos de vida, elc., que no puede decirse
que sean establecidos arbitrariamente a través de la pura soberania del consumidor.”
(Opus cit: 164)

Las politicas urbanas de vivienda y la pobreza urbana., constituyen una
problematica que se expresa en las dificultades de acceso a la vivienda. por parte de los
sectores mas desfavorecidos de la sociedad. (Machado, 2001)

“La falta de vivienda accesible sigue llevando a muchas personas a hacinarse
en viejos edificios centrales pero sobre todo a establecerse en asentamientos ilegales en
los margenes de la ciudad, por medio de la ocupacion espontdanea u organizada de

terrenos publicos o privados. " (Bodemer, Coraggio y Ziccardi, 1999: 29)
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Seglin investigaciones recientes, los asentamientos precarios han crecido.” Los
cuales caracterizan el extremo inferior de la estratificacion urbana. Por otra parte. la
cantidad de viviendas en esas areas se triplicé en diez anos. ( Kaztman, 1999) Sumado a
ello se observa que los barrios que mds se destacan por su crecimiento poblacional son
aquellos ubicados en la periferia de Montevideo. Entre el periodo 2000- 2008 la
cantidad de asentamientos en Montevideo ha aumentado en un 13%. (Ver anexo 1 y 2)

Asimismo, es posible “/...] observar cambios en la conformacion de las areas
residenciales correspondientes al otro extremo de la escala social, cambios que se
reflejan en la creacion de country clubs, condominios y barrios cerrados que nuclean
hogares de altos ingresos [...] los fenomenos de segregacion residencial implican
desplazamientos inter-barriales que sélo comienzan a adquirir visibilidad estadistica en
periodos largos.” (Kaztman, 1999: 10)

Tradicionalmente, la falta de vivienda, fue entendida como la situacion de los
sectores de pobreza extrema. Ante la cual, los gobiernos han implementado politicas
habitacionales, para paliar tal situacion. El Estado, “Para responder al proceso de
acumulacion debe crear politicas para reproducir la fuerza de trabajo y asegurar el
consumo de las mercaderias por todos los grupos sociales.” (Machado, 2001: 24)

En el Uruguay de los afios ‘40, crece la intervencion del Estado, al mismo
tiempo que se fortalece el movimiento sindical. Este Gltimo, logra plantear una serie de
reivindicaciones sociales. Mientras que, los partidos politicos “/[...] desarrollan el
clientelismo como forma de absorber las diferentes demandas y crece el empleo
publico. Se expande la cobertura de diferentes prestaciones [...] se amplian crédilos de
vivienda, a la vez que se da la construccion estatal.” (Opus cit: 30) En estos anos,
teniamos una sociedad con fuerte integracion social y con una coyuntura externa
favorable. Lo cual, permiti¢ lograr adelantos en materia de politicas publicas, siendo un
gran ejemplo la aplicacion de la politica habitacional.

Cabe sefalar que, “/.../ las politicas habitacionales y de radicacion de poblacion

obedecen, en general, a criterios primariamente economicos o financieros (costos,

i z i v i i 7 f ; "
“Es decir, los ‘asentamientos informales', la precariedad residencial. la precariedad wrbana, son un

Jenomeno en el territorio, emergente de la pobreza, expresion en el habitat urbano de la exclusion social. Pero parte
de este crecimiento de la informalidad v la precariedad, debe buscarse en las propias acciones del estado; tanto por
la expectativa creada en torno a las “regularizaciones”, como por la ereacion directa de dreas residenciales
precarizadas en la forma de unidades habitacionales, grandes conjuntos de niicleos basicos evolutivos, o conjuntos

de viviendas "' de emergencia” que devienen en definitivos. " (Plan Quinquenal de Vivienda 2005-2009: 80-81)



montos de inversion, elc.), con escasa consideracion de los tremendos costos sociales
asociados a la cristalizacion de subculturas marginales. " (Kaztman, 1999: 9)

En nuestro pais, las primeras politicas publicas de vivienda, de interés social
surgen en 1937. Fueron instrumentadas por el Instituto Nacional de Vivienda (INVE),
constituyendo una politica habitacional caracterizada por la constitucion de complejos
habitacionales de buena calidad. Con una légica similar, el Gobierno Municipal de
Montevideo construyd viviendas, acciones realizadas, entre 1948 y 1938.
Posteriormente, en 1961 el Banco Hipotecario del Uruguay (BHU) comenzo un proceso
de construccion, utilizando préstamos del BID. Sumado a ello, algunos organismos
publicos construyeron viviendas para sus funcionarios. Luego, a principios de 1969, la
*Comision Nacional de Damnificados por las Inundaciones™, comienza a construir y lo
hace durante tres afios. En su conjunto, dichas politicas de vivienda, se caracterizan por
ser altamente asistenciales y con objetivos de disciplinamiento de los sectores
populares. (Machado, 2001)

Con base al estudio de la Comision de Inversion y Desarrollo (CIDE), Machado
afirma que la politica de vivienda muestra grandes alcances, particularmente, con la
aprobacion de la Ley 13.728, con la cual se favorece la vivienda de interés social. Su
promulgacion se realizé en 1968, estableciendo un Plan Nacional de Vivienda. Con
este, se buscaba “/...] coordinar la construccion de viviendas entre el sector publico y
privado, jerarquizar las funciones del BHU, fomentar el ahorro piiblico destinado a
vivienda, descontando un 2% de todos los salarios, creando el Fondo Nacional de
Vivienda y orientar la inversion en viviendas, privilegiando a los sectores mds
desfavorecidos, a través de Planes Quinquenales que deberdan realizar los gobiernos.”
(Opus cit: 31-32)

Asimismo, se promovio la modalidad de cooperativa de ayuda mutua o ahorro
previo. En estos afios, se crea el Movimiento Pro-Erradicacion de la Vivienda Insalubre
Rural (MEVIR), el cual es de cardcter para-estatal. Dicha Institucion, lleva construida
mas de 10.500 viviendas y ha contribuido a que la poblacion rural se afinque en la
periferia de las ciudades y pueblos del interior del pais. (Opus cit, 2001)

Las politicas sociales sufren grandes alteraciones, como consecuencia de la
Dictadura civico-militar sufrida por nuestro pais a partir de 1973. Siendo en 1974, el
momento en que se construyo el Ministerio de Vivienda y Promocion Social, /... ] que

ires anos después es derogado, como INVE y la Caja de Ahorro Postal, pasando la



politica habitacional al BHU en la orbita del Ministerio de Economia y Finanzas, lo
que evidencia la logica economicista de la politica habitacional.” (Opus cit: 32) En
1974, se da una liberalizacion de alquileres y conduce a una fuerte especulacion
inmobiliaria. Momento, en que la industria de la construccion estaba orientada hacia los
grupos sociales de altos ingresos. Al mismo tiempo que, margind a amplios sectores de
la poblacion que no pudieron acceder al mercado inmobiliario. Lo cual contribuyo, a la
generacion de asentamientos irregulares o precarios.

El Estado, es quien crea las politicas sociales fragmentadas, de caracter
asistencialista, pasivo, desigual. Siendo expresion, del ajuste macroeconomico y del
recorte presupuestal propio de los Estados neoliberales,

En 1980, luego de la derrota de la dictadura en el Plebiscito Constitucional,
cobran importancia los movimientos sociales y particularmente el movimiento
cooperativo. Entre 1985 y 1990, durante el primer gobierno democratico, la politica
habitacional continué siendo una construccion piblica de vivienda minima. Por otra
parte, “desde el gobierno municipal de Montevideo, se lleva a cabo el conocido como
“Plan Aquiles Lanza”, con el objetivo de erradicar los llamados cantegriles.”
(Machado, 2001: 33) Con dicho Plan, solo se erradicé el 10% de los asentamientos
irregulares.

En 1990 se crea el Ministerio de Vivienda Ordenamiento Territorial y Medio
Ambiente (MVOTMA), el cual **/...] atiende a los sectores de ingresos bajos y medios
(inferiores a 60 Unidades Reajustables), mientras el BHU atiende a los sectores de
ingresos mayores.” (Opus cit: 33-34)

El Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente tiene
como mision: ser el generador “/... ] de la politica piblica en materia de habitat y como
articulador de los diferentes actores y agentes en la construccion de esta politica. El
objetivo central de esas politicas serd mejorar las condiciones habitacionales de la
poblacion, considerada ésta en su diversidad (socio-economica, etaria, étnica, cultural,
de género) a efectos de propender a garantizar un derecho ciudadano.” (Plan
Quinquenal de vivienda, 2005-2009: 11)

Durante el afio 1993 el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y
Medio Ambiente realizo:

e Implementacion del Plan de Transicion (programas de Cooperativas, de

pasivos del BPS y MEVIR);
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e (Centralidad del Sistema de Acceso a la Vivienda (SIAV);

e Se inicia la implementacion del programa de créditos para la compra de
materiales de construccion: CREDIMAT?;

e Se comienza a instrumentar una linea de financiamiento a Cooperativas de
Vivienda a través del Fondo Nacional de Vivienda y Urbanizacion (FNV y
U):

e Programas de viviendas para pasivos dependientes del BPS. Inicialmente se
destind un porcentaje de las viviendas de tipo NBE de conjuntos en
construccion a pasivos. Posteriormente se realizaron ampliaciones de
contrato para la construccion de conjuntos habitacionales de NBE totalmente
destinados a pasivos. (Opus cit)

En el afio 1994, se comienza a ejecutar el Programa de Post Obra (PPO), que fue
implementado en el marco del Programa SIAV. como apoyo social a los beneficiarios
en la etapa de la post ocupacion de la vivienda. Con el cual se hizo hincapié en
promover la ampliacion y el mantenimiento de las viviendas y espacios comunes. la
integraciéon del Complejo Habitacional a la trama urbana y suburbana local, la mejora
de la calidad de vida de las familias. (Opus cit)

A partir del aio 1996, el Ministerio de Vivienda Ordenamiento Territorial y
Medio Ambiente, procedid a realizar llamados a licitacion para la construccion de
viviendas disefiadas para pasivos. Contribuyo al desarrollo de las politicas de vivienda
de MEVIR, el cual tiene como objetivo: erradicar la vivienda rural insalubre y
contribuir a evitar la migracion del campo a la ciudad.” Tmplementd los Fondos

Sociales: programas dirigidos a los integrantes de una empresa o rama de actividad

4 “El Programa de crédito para materiales CREDIMAT, surge en el marco del Convenio

Intergubernamental firmado entre Alemania y Uruguay, dando lugar a la firma del Contrato de
Préstamo y Aporte Financiero entre el MVOTMA y el banco alemin de desarrollo, Kreditansialt fiir
Wiederaufbau -KfW-. Su objetivo general es contribuir a mejorar la calidad de vida de las familias que
deseen ampliar o refaccionar su vivienda, facilitandoles el acceso a un crédito de bajo costo,” (Plan

Quinquenal de Vivienda, 2005-2009: 84)
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A partir de la década del 90 se integro como parte de sus orientaciones asistir a los pequenos

productores rurales en sus predios a través del programa de Unidades Productivas,” (Plan Quinquenal

de Vivienda, 2005-2009: 14)



determinada que haya constituido su *Fondo Social™, a través de un sistema de aporte
gremial. (Opus cit)

El Plan Quinquenal de Vivienda 1995-1999, se caracterizo por realizar una gran
inversion destinada a la adquisicion de vivienda en el mercado y la produccion de NBE
(gran emision de certificados de subsidio habitacional directo emitidos con destino a la
compra de vivienda usada realizada en el afio 1994) En dicho periodo se inicia la
ejecucion de programas para pasivos, determinado para el siguiente quinquenio. (Opus
cit: 32)

El Plan Quinquenal de vivienda 2000-2004, **/...] habia previsto como proyecto
la integracion de los diferentes sistemas de registro de la demanda (SIAV,
Cooperativas, MEVIR, pasivos), en un sistema de informacion integrado y establecer
un Registro Nacional de Adjudicatarios, donde constaran todos los adjudicatarios de
subsidio en cualquiera de sus modalidades. Esto a la fecha no se ha logrado. En los
ultimos anos el Ministerio de Vivienda ha realizado correcciones en los requisitos de
inscripcion para poder registrar esta demanda. Es importante indicar que si no hay una
inscripcion del solicitante no existe un relevamiento sistematico de la poblacion con
menores ingresos con necesidades insatisfechas. " (Opus cit: 22)

El Plan Quinquenal de vivienda 2005-2009, tuvo que hacer frente a una crisis
MﬁmdmwmwemmmmpMS%MamwwwM&qLamwmaxemmamamlmkmmha
dos componentes: el acceso y la permanencia en la vivienda. Vislumbrandose, como
parte de las causas coyunturales la crisis econémica del 2002. Principalmente, “/..]
producto de la caida abrupta de los ingresos de las familias, pero también, se perciben,
claramente, causas estructurales subyacentes en referencia al diseiio de las
politicas. "(Opus cit: 63)

Los elementos estructurales de las politicas habitacionales del periodo 2005-

2009 son:

10 , : ; . : _— ke 8
En el afto 2005. el gobierno recibe un pais con una situacion socioecondmica y politica signada

por: el aumento de la concentracion, de la desigualdad y de la pobreza, con procesos de exclusion y
fragmentacion sostenidos. Desde 1998 nuestra economia comienza un proceso de recesion y en 2002
desemboca en la mayor crisis economica que el pais haya vivido. Por lo cual, la caida en el empleo v la
disminucion de los ingresos se conjugaron para incrementar los niveles de pobreza v por tanto, aumentar
la demanda de servicios brindados por el Estado, ante las crecientes necesidades basicas insatisfechas de

la poblacion. (Plan Quinquenal de Vivienda, 2005-2009)
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e Sistema de acceso a la vivienda establecido por la ley de vivienda de 1968,
centrado en el rol del trabajador asalariado. Teniendo como poblacion
objetivo a una poblacion trabajadora y con ingresos bajos pero estables y con
capacidad de pago. Lo cual dista, con la realidad del mercado de trabajo en
los dltimos 15 afos (informalidad y desregulacion) La ley establecia el
esfuerzo propio. a través del ahorro previo o de la autoconstruccion de las
familias;

e Las politicas habitacionales siguen manteniendo una dualidad en su diseno,
en tanto tratan a la vivienda como mercancia, garantia, hipoteca y a la vez
como bien social a preservar''. Sumado a ello, poseen un disefio bajo la
relacion simple ingresos formales = préstamo y/o subsidios. Sin tener en

consideracion la compleja realidad de las familias uruguayas. (Opus cit)

Actualmente, el MVOTMA se orienta a sectores que tienen ingresos menores a
30 Unidades Reajustables, por lo cual implementa como solucion el Nucleo Basico
Evolutivo (NBE) Este implica bajos costos y su ubicacion es en la periferia de la
ciudad. Un NBE, esta formado por una pieza y un bafio de 30 metros cuadrados, de
escasa terminaciones. También, implico la modificacion de la Ley 16.237. (Opus cit)

Por su parte la politica de NBE. fue financiada con créditos del exterior e
inicialmente se combind con préstamos para compra de viviendas usadas. Lo cual. dejo
de realizarse porque provocd una desarticulacion y especulacion en el mercado
inmobiliario, conduciendo a la ineficiencia de dicha politica. Sumado a ello, estan los
Planes Quinquenales del MVOTMA comprendidos en los afos: 1991-1995 y 1996-
2000. Igualmente, estos no han logrado modificar el déficit habitacional. (Machado,
2001)

La sociedad uruguaya, actualmente, presenta signos de polarizacion social v
pauperizacion de sectores de la poblacion. En tanto, la pobreza en Montevideo, no solo
alcanza espacios inhabitables o lejanos, sino que actualmente implica también “/.../
espacios vacios que el desarrollo legal de la ciudad deja.” (Opus cit: 25-26) Sumado e
ello, se genera: la ocupacion de casas abandonadas, creacion de conventillos y

pensiones. Teniendo como lugar de localizacion, las zonas centrales de la ciudad.

H “A la vivienda y, en sentido amplio: al habitat, se accede en el mercado; por mds que en el

imaginario y en la legislacion se trate de un ‘derecho social’. " (Plan Quinquenal de Vivienda, 2005-
2009: 63)
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Segun Machado, la vivienda constituye un satisfactor de las necesidades
humanas y en nuestro pais la ley reconoce el derecho social a su acceso. Entonces, la
Constitucion de la Republica Oriental del Uruguay garantiza el acceso a una vivienda
digna, para todos los ciudadanos. (Opus cit)

Segun el articulo 45 de nuestra Constitucion, “Todo habitante de la Republica
tiene derecho a gozar de vivienda decorosa. La ley propendera a asegurar la vivienda
higiénica y economica, facilitando su adquisicion y estimulando la inversion de
capitales privados para ese fin." (Constitucion de la Republica Oriental del Uruguay,
2001: 11) Basandose en el presente articulo, Vescovi, expresa que su contenido da
cuenta de que hay que solucionar el problema de la vivienda insuficiente. Por lo cual.
afirma que “/...] la norma constitucional prevé la solucion de este problema por medio
de la ley y existe una politica de viviendas, impulsada a partir de 1967 por el Plan
Nacional de Viviendas, dirigido por la Direccion Nacional de Viviendas (DINAVI) v
hoy por el Banco Hipotecario del Uruguay. ™ (Vescovi. 1989: 294)

La vivienda economica es de interés social, en la medida que, de esa forma surge
en la Ley de Vivienda 13.728. La vivienda de interés social satisface una necesidad
bdsica (proteccion y subsistencia), al mismo tiempo que constituye el espacio para la
reproduccion de la fuerza de trabajo. En el actual Estado neoliberal, */... Je! acceso a la
vivienda pasa a ser un problema del individuo, debiendo resolverlo en el mercado, por
el libre juego de la oferta y la demanda, lo que es un derecho social, pierde la
caracteristica tal, para convertirse en otra mercaderia. ' (Machado, 2001: 34-35)

Segun el documento final dei Encuentro Habitat 11, realizado en Estambul. la
discusion en torno a la vivienda como un derecho humando inajenable no alcanzé un
consenso. Teniendo como causa, la oposicion de Estados Unidos que no aceptaba tal
aspiracion. Por consiguiente, se llegé a la conclusion de que “/../ la aspiracion a una
vivienda es infraestructura apropiadas como un derecho humano.” (Bodemer.

Coraggio y Ziccardi, 1999: 40)



II Derechos sociales v ciudadania

2.1 Configuracion de los Derechos Sociales v de la ciudadania. desde la éptica
de Marshall

Segtin Marshall, existe una igualdad humana bésica asociada a la pertenencia
plena a una comunidad. Por lo cual, en su hipotesis manifiesta, “;Sigue siendo cierto
que la igualdad basica, enriquecida en lo sustancial y expresada en los derechos
Jformales de la ciudadania, es compatible con las desigualdades de clase?” (Marshall.
1991: 20)

La meta de los derechos sociales sigue siendo la reduccion de las diferencias de
clase, aunque ha cambiado su significado. Ya no implica sélo terminar con la miseria,
sino que implica “/...] un conjunto de actos que modifican el modelo global de la
desigualdad social. Ya no basta con elevar el nivel mas bajo del edificio social, dejando
intacta la superestructura. Ahora se ha comenzado a remodelar todo el edificio.” (Opus
cit: 52)

Entonces, podriamos pensar y debatir acerca de las formas de reducir las
desigualdades sociales mediante la efectivizacion de los derechos sociales. Dicha meta
tendria que formar parte de los objetivos de las politicas sociales, en el sentido de
ampliacion de derechos, y no solo formar parte de los objetivos discursivo. Por lo tanto,
habria que generar e implementar estrategias de intervencion guiadas por dicha meta.

Parafraseando a Marshall, es imposible que en un mismo sistema convivan la
justicia social y los parametros que guian el precio de mercado. Por lo cual, los servicios
sociales no se rigen por los principios de la escala de rentas, sino por el principio del
minimo garantizado. Asi, “/.../ el Estado garantiza una provision minima de bienes v
servicios sociales (asistencia médica y suministros de otro tipo. casa y educacion) o
una renta monetaria minima para gastos de primera necesidad. como en el caso de las
pensiones de los ancianos, subsidios sociales y familiares. " (Opus cit: 56-57)

Es preciso senalar que, “[...] la ciudadania democratica concede a las
diferencias de estatus un marchamo de legitimidad, siempre que no sean demasiado
profundas.” (Opus cit: 75-76) De lo cual subyace, que dentro de una sociedad
fundamentalmente igualitaria son tolerables las desigualdades. Entonces, no debe
perseguirse la igualdad absoluta, ya que hay limites propios del movimiento igualitario.
El cual opera de doble forma, a través de la ciudadania y del sistema econdmico. Ambos

modelos poseen diferentes modos de legitimacion de las desigualdades, el del primero
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es la justicia social, y el del segundo es la justicia social combinada con la necesidad

econdmica. Por tanto, se tratardn de eliminar las desigualdades que no son legitimas.

2.2 ;Qué es la ciudadania?

El Estado de derecho efectivo, que garantiza y protege los derechos de las
personas, es el que posibilita el pleno ejercicio de la ciudadania. La cual, */...] se puede
efercer en forma plena solo cuando el sistema normativo esta guiado por criterios
universales, cuando impera ¢l Estado de derecho, cuando los poderes publicos estan
dispuestos a proteger los derechos y son capaces de hacerlo cuando todas las personas
gozan de ciertos prerrequisitos sociales y economicos. Y solo un Estado efectivo puede
generar las condiciones que aseguran la realizacion de la ciudadania.” (Schettini y
Sarmiento, 2000: 97)

En tal sentido, el Estado es quien debe garantizar y proteger el derecho a la
vivienda como parte integral del ¢jercicio de la ciudadania. Siendo las politicas sociales
un instrumento, en teoria, fundamental para contribuir a ello. En teoria, porque debemos
distinguir las argumentaciones discursivas de la forma en como se interviene e¢n la
realidad. Lo cual, profundizaré v analizaré en las conclusiones del presente trabajo.

Segin Marshall, la ciudadania es entendida como “/[...] 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.” (Marshall, 1991: 37)
Aunque, no existe un principio universal que lo determine. El concepto de ciudadania
se desarrolla en Inglaterra desde la segunda mitad del siglo XVIL, y su evolucion
coincide con el auge del capitalismo. Mientras que la ciase social es concebida como
“[...] un sistema de desigualdad, que al igual que la ciudadania, puede basarse en un
cuerpo de ideales, creencias y valores. 12 (Opus cit: 37)

Con lo cual, el autor afirma que se elevo “/.../ el nivel mds bajo de los sotanos
del edificio social [...] no por ello el sotano dejo de serlo, y los pisos altos no se vieron
afectados, porque los beneficios que recibieron los menos afortunados no emanaron de

un enriguecimiento del estatus de la ciudadania.” (Opus cit: 40-41) Esta, impuso un

- Es preciso sefalar que, la limitada igualdad que implica el concepto de ciudadania socavo la

desigualdad del sistema de clases. Aunque las clases sociales contintian existiendo, v la desigualdad

social se visualiza como util y necesaria para el proceso de civilizacion de las sociedades (Marshall, 1991)
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principio de igualdad y promovio la libertad de los hombres que eran capaces de
disfrutar de sus derechos, en teoria. Pero no se cuestionaron las desigualdades propias
del sistema capitalista, contrariamente los derechos eran vistos como el instrumento
para conservar esas desigualdades.

En la segunda mitad del siglo XIX, se promovio la igualdad como principio de
justicia social. La ciudadania habia hecho poco para reducir la desigualdad social,
aunque contribuyd a la creacion de las futuras politicas igualitarias del siglo XX.
(Marshall, 1991)

El crecimiento de la ciudadania tuvo muy pocos efectos sobre la desiguaidad
social. Lo cual se relaciona con que, los derechos sociales eran minimos y no formaban
parte de la ciudadania. Con ellos, se buscaba aliviar la pobreza que era percibida como
una molestia, sin alterar ¢l modelo de desigualdad. Fue en el siglo XX cuando se avanzo
en materia de derechos sociales, donde se dio un cambio en los principios igualitarios
inherentes a la ciudadania. (Opus cit)

La condicion de ciudadania requiere el efectivo cumplimiento de los derechos
civiles, politicos, y sociales. La ciudadania®/...] refiere a una relacion universal, en la
que participan todos aquellos que son portadores de la categoria de ciudadano,
orientada por alguna idea del bien comun, que da lugar a la constitucion de
identidades colectivas a través del compromiso con valores y la primacia de intereses

compartidos, y que presupone cierta igualdad. " (Schettini y Sarmiento, 2000: 112-113)

2.3 Contenidos de la ciudadania, referidos a los derechos sociales v su

evolucion

Para Marshall, el concepto de ciudadania. implica una division en tres partes o
elementos. Siendo uno de ellos el elemento civil, compuesto por los derechos necesarios
para la libertad individual (libertad de prensa, de expresion, de pensamiento y religion),
asi como involucra el derecho a la propiedad y a establecer contratos validos y el
derecho a la justicia. Las instituciones relacionadas directamente con €stos derechos son
los Tribunales de Justicia. Otro seria el elemento politico, que abarca el derecho a
participar en el ejercicio del poder politico, ya sea como miembro de un cuerpo con
autoridad politica. o como elector de dichos miembros. Las instituciones relacionadas a
tales derechos son el Parlamento y las Juntas del Gobierno Local. Por su parte, el

v

elemento social, refiere al derecho a la seguridad, a un minimo de bienestar economico,



a compartir la herencia social de forma plena, a llevar una vida acorde a los estindares
de un ser civilizado. Por lo cual, el sistema educativo y los servicios sociales seran las
instituciones directamente relacionadas con los presentes derechos. (Marshall, 1991)

Cabe sefialar que, la evolucion de la ciudadania implicé un doble proceso de
fusion geografica y separacion funcional. Con este doble proceso, se gestd una nueva
forma de funcionamiento. Donde los derechos politicos comenzaron a implicar el tema
del sufragio y de la cualificacion de los miembros del Parlamento. En los derechos
civiles, se relaciona con los privilegios de la profesion legal y de la posibilidad de pagar
los costes del litigio, dependiendo de la jurisdiccion de cada Tribunal. Por su parte. los
derechos sociales tienen como protagonista a Law of Settlement and Removal, ya que
en ella se discutia sobre que derechos garantizar y de qué forma hacerlo. (Opus cit)

La reciente diferenciacion, segun Marshall, nos permite asignar a cada derecho
un diferente momento formativo. Asi que, a los derechos civiles les corresponderia el
siglo XVIII. Momento historico caracterizado por la inclusién de nuevos derechos en un
estatus ya existente, y que eran propio de todos los varones adultos miembros de la
sociedad. Siendo fundamental, en la Inglaterra del siglo XVII, el estatus de la libertad.,
ya que en el pais todos los hombres eran libres. Destacando el pasaje del trabajo servil
al trabajo libre como hito de ésta época y el momento en que la libertad se hizo
universal, como el momento en que la ciudadania paso de institucion local a nacional.
(Opus cit)

Por su parte, los derechos politicos se ubicarian dentro de siglo XIX. En sus
principios implicé garantizar los antiguos derechos, ya existentes, pero a sectores
nuevos de poblacion. Ya que durante el siglo XVIII, la distribucion de los derechos
politicos era defectuosa. Cabe destacar que, el voto era restringido y se basaba en la
propiedad de la tierra. Asi, luego de la aprobacion de la Ley 1832, el sufragio se
extendio hasta abarcar a los arrendatarios e inquilinos con renta suficiente. Empero el
sufragio continto siendo un monopolio de un grupo de hombres adultos. (Opus cit)

El siglo XX fue protagonizado por contener la etapa formativa de los derechos
sociales. Siendo su fuente, las comunidades locales y asociaciones funcionales. Con el
paso del tiempo, la fuente fue sustituida por la Poor Law y por un sistema de regulacion

salarial. Ambos considerados y efectuados a nivel Nacional. En el siglo XVIIL. el



sistema de regulacion salarial dejo de funcionar y solo se continud con la Poor Law
isabelina." (Opus cit: 30-31)

Posteriormente, a fines del siglo XIX. el codigo fabril se constituyé en uno de
los pilares de los derechos sociales, teniendo como aliado a la educacion. Esta es
fundamental, ya que "El derecho a la educacion es un genuino derecho social de
ciudadania, porque el objetivo de aquélla es formar en la infancia a los adultos del
Sfuturo.” (Opus cit: 34) Serd a fines del siglo XIX, cuando la educacion sea libre y
obligatoria.

Sumado a lo anterior, la conciencia de que se necesitaba un electorado educado
iba creciendo a medida que corri el siglo XX. También se necesitaban trabajadores y
técnicos formados, segun los condicionamientos de una manufactura cientifica.
Entonces, “/...] el aumento de la educacion elemental durante el siglo XIX fue el primer
paso decisivo en el camino que iba a conducir al reconocimiento de los derechos

sociales de la ciudadania en el siglo XX, " (Opus cit: 35)

2.4 Derecho a la ciudad

Relacionado al uso del espacio urbano, Oszlak plantea la existencia del “derecho
al uso del espacio urbano”. Al cual conceptualiza como parte de una cuestion social.
que es vivida diferencialmente por los diferentes sectores sociales y que se manifiesta
por medio de multiples facetas. Este derecho se enmarca en “/...] una lucha social
entablada entre sectores y organizaciones - publicos y privados - que de uno u ofro

modo han reivindicado un legitimo derecho a decidir u opinar sobre la localizacion en

13 . . i . — .
La Poor Law isabelina, en un principio era un mecanismo para “aliviar la miseria y acabar con

los vagabundos™, y su fin era el bienestar social y */...] fue el wltimo vestigio de urn sistema que trataba
de ajustar el salario real a las necesidades sociales v al estatus ciudadano, y no solo al valor de mercado
de su trabajo.” (Marshall, 1991: 30-31) A partir de 1834 ofrecia solo ayuda a quienes, por enfermedad o
vejez, eran “/[...] incapaces de continuar luchando, o a los débiles que abandonaban la pelea, admitian la
derrota y reclamaban compasion,” (Opus cit: 33) Entonces, se distinguian los derechos de los pobres de
los derechos del ciudadano. Incluso implicaba, por parte de los pobres, una renuncia a ser ciudadano
auténtico si se pretendia ser ayudado. Por lo que, el autor hablara de la constitucion de un estigma en

torno a la beneficencia y a la distincién entre la comunidad de los ciudadanos y la de los pobres.
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el espacio de las distintas actividades que estructuran la vida urbana. " (Oszlak, 1991:
23)

Al decir del autor, el derecho al uso y disposicion del espacio urbano refiere a
“[...] la capacidad de fijar el lugar de residencia o de localizacion de la actividad
economica dentro del espacio, capacidad que puede extenderse a la disposicion
unilateral de los bienes que lo ocupan o a la participacion en procesos de decision
sobre obras de infraestructura y servicios colectivos en espacios puiblicos o privados
adyacentes. " (Opus cit: 23)

Entonces, el ejercicio del derecho a la ciudad deberia constituir una facultad a
desarrollar, por parte de las personas y deberia ser legitimado por el Estado. Por lo cual.
cuando pensamos en los sectores populares habria que preguntarnos si se encuentran en
situacion de lograr tal desarrollo: o si por el contrario solo acceden a las posibilidades
que existen para ellos. Porque no debemos olvidar, que la inmediatez en que viven éstas
personas es “fortalecida™ por las “soluciones inmediatas™, que les ofrece el sistema de
politicas sociales del Estado neoliberal. Lo que no quiere decir, que no debamos atender
las situaciones de extrema urgencia, mediante intervenciones de asistencia. La cuestion,
es no quedarse en esa instancia y contribuir a la construccion de proyectos de vida, va
sea de una persona, familia, o comunidad. Por tanto, considero que la posesion de una
vivienda es mas que la satisfaccion de una necesidad material (proteccion v seguridad)
Por mi pare, poseer o no, una vivienda tiene una fuerte significacion social, cultural v
afectiva para las personas.

Cabe senalar que, es posible ejercer el derecho al espacio urbano de diversas
formas. Las cuales abarcan tanto la propiedad, como la ocupacion ilegal amparada o
tolerada por el Estado. Con base a tales argumentaciones, el autor plantea que los
diferentes sectores de la poblacion acceden a diferentes “ritulos” para el ejercicio del
derecho al uso del espacio. Agregando que, estas distinciones no se limitan, ni acaban
en la dicotomia propietarios-no propietarios. (Oszlak, 1991)

Parafraseando a Oszlak */[..] el derecho al espacio conlleva diversas
externalidades estrechamente ligadas a la localizacion de la vivienda o infraestructura
economica, tales como la educacion, la recreacion, la fuente de trabajo, la atencion de
salud, el transporte o los servicios publicos.” (Opus cit: 24) A partir de ello, el autor
plantea que mientras los bienes y servicios estén distribuidos desigualmente en el

espacio, las oportunidades de acceso estaran determinadas por el lugar de residencia de
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las personas, asi como la eventual satisfaccion de necesidades. Con lo cual. concluve
que el derecho al espacio es */[...] un derecho al goce de las oportunidades sociales v
econdmicas asociadas a la localizacion de la vivienda o actividad.” (Opus cit: 24)

Siguiendo esta logica de analisis, se entiende que “/...] la tierra urbana adquiere
valor en funcion de su acceso a oportunidades economicas y al goce o disposicion de
ciertos bienes y servicio. Por lo tanto, en los procesos de urbanizacion se verifica una
tendencia general a la ocupacion - y mas rapida valorizacion- de aquellas tierras cuyva
localizacion resulta mas privilegiada.” (Opus cit: 25)

Luego de la ocupacion de los espacios “privilegiados”, se genera un
desplazamiento hacia las zonas adyacentes que conforman su periferia. En dicho
movimiento, que “[.../ va extendiendo el radio urbano, la ocupacion del espacio no va
acompariada normalmente por un correspondiente desarrollo de la infraestructura
urbana.” (Opus cit: 25) Asi, en las areas marginales se da una escasez de servicios, ya
sean cloacas, desagiies, pavimentos, luz eléctrica, gas, entre otros. Dandose como una
de las estrategias de supervivencia el “enganche™ para acceder a los servicios publicos
formales de la ciudad. Ante lo cual se suman. la ausencia o escasez de hospitales,
centros educativos y de vigilancia policial. Es preciso sefialar que, el transporte hacia el
“centro metropoli™ insume demasiado tiempo e implica condiciones infrahumanas. Lo
cual, es de suma importancia, en el sentido que el traslado al “centro™ suele ser una
actividad diaria y necesaria para las personas. Siendo el principal destino, de estos
hombres y mujeres, el ir al lugar de trabajo o de estudio.

La caracterizacion anterior, es protagonizada por las clases populares, las cuales
distan mucho de la situacion vivida por los sectores privilegiados de la misma sociedad.
Por lo cual, no cabe dudas que “La estructura espacial urbana tiende asi a reproducir y
yuxtaponerse a la estructura social. " (Oszlak, 1991: 25)

Generalmente “/.../ los sectores sociales de mayor ingreso v riqueza ocupan, en
la distribucion espacial, las zonas mas privilegiadas en términos de localizacion y
acceso a servicios, en tanto que las clases populares se concentran en las zonas
urbanizadas mas marginales. ” (Opus cit: 26) Entonces, esta distribucion es el resultado
de una lucha permanente por el derecho al espacio urbano, entre los diversos actores
involucrados.

En consonancia con lo anterior, Kaztman afirma que la separacion fisica reduce

el capital social de los pobres, pero no los defiende de la penetracion de las propuestas
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de consumo. Por eso, la declinacién de su portafolio de activos (donde el capital social
€s muy importante) implica menos medios para alcanzar metas mas altas. (Kaztman.
1999) Al hablar de capital social, se hace mencién a una dimension social que esta
arraigada a una territorial. Entonces, la distancia fisica contribuye a profundizar las
situaciones de vulnerabilidad de quienes se encuentran con menos herramientas, para
hacer frente a los desafios de la vida en sociedad. Ya que los vinculos relacionales de
las personas son parte del proceso de produccion y reproduccion social. Cuando estos
vinculos existen y se encuentran fortalecidos actian como potencializadores, empero
cuando no existen o son débiles son inhibidores.

Harvey, considera que “[...] los conceptos de justicia social y moralidad surgen
de la practica humana y se relaciona con ella.” (Harvey, 1980: 8) Entonces, la justicia
social depende de los procesos sociales, los cuales operan dentro de la sociedad en su
totalidad. Asi, “[..] el sentido de la justicia social es una creencia profundamente

arraigada en la mente de muchos hombres.” (Opus cit: 8)
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[11 Sistema Urbano

3.1 Urbanismo

Segin Harvey, la ciudad es la expresion tangible del urbanismo, siendo asi la
sede de la civilizacion. El urbanismo es un fenomeno complejo v dindmico., al mismo
tiempo, las ciudades son */...[ los talleres de la civilizacion. " (Harvey, 1980: 204-206)

A lo largo del tiempo ha habido una serie de transformaciones en el concepto de
urbanismo. Inicialmente, era considerado como */...] una <cosa en si> que puede ser
entendida como tal, (posteriormente, se concibe al urbanismo como) /[..] un punto
panoramico desde el que podemos captar algunos rasgos sobresalientes de los procesos
sociales que operan en la totalidad de la sociedad.” (Opus cit: 9) Con lo cual se
convierte en un espejo, en el cual se reflejan otros aspectos de la sociedad. Entonces, la
preocupacion por el urbanismo como <cosa en si> va cambiando hasta llegar a
preocuparse por las diferentes facetas del hombre, la sociedad y la naturaleza, el
pensamiento, la ideologia, la produccion y distribucion.

El sistema urbano cambia en su totalidad, pero sus partes se manifestaran de
forma diferente segin sus capacidades. Entonces, las explicaciones basadas en la
busqueda de un equilibrio homogéneo y un reajuste simultaneo, dentro del complejo
sistema urbano, pueden ser engaiosas. Ya que los grupos “/...] con recursos financieros
v educacion, son capaces de adaptarse de modo mas rapido a un cambio en el sistema
urbano, y estas capacidades diferenciales con respecto al cambio son una importante
fuente de desigualdad.” (Harvey, 1980: 52-53) De lo cual subyace que, el sistema

urbano se encuentra en una situacion permanente de desequilibrio diferencial.

3.2 Las ciudades latinoamericanas en el siglo XXI

En Latinoamérica, los problemas mas graves de las ciudades estan constituidos
por: la pobreza, la falta de vivienda. la informalidad, la contaminacion del medio
ambiente, la inadecuada provision de agua potable y alimentos, y el déficit en la
disponibilidad de transporte. En su conjunto, dichas problematicas tienen su expresion
territorial y suelen ser vistas como carencias que pueden conducir a la estigmatizacion

de determinadas zonas y de quienes viven alli. (Bodemer, Coraggio y Ziccardi. 1999)
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La poblacion latinoamericana, a comienzos del siglo XXI, se concentra
mayoritariamente en las ciudades, recibiendo a mas del 75% de la poblacién. En las
dreas urbanas, persisten profundas desigualdades y */...] se observa una concentracion
de la pobreza, lo cual genera problemas tales como un fuerte peso de la poblacion
inactiva sobre la activa y una creciente demanda de empleos y de bienes y servicios
colectivos (salud, educacion, deportes, cultura), la cual debe ser atendida por las
instituciones gubernamentales. " (Bodemer, 2003: 91)

Con base al Censo Fase 1 2004, podemos afirmar que el 96 %de la poblacion del
departamento de Montevideo reside en areas urbanas y solo el 4 % lo hace en éreas
rurales. Con relacion al censo de 1996 el grado de urbanizacion se ha reducido en un
punto porcentual. (Ver anexo 1)

Segun Schelotto, la ciudad debe ser entendida como */...J toda ella, historica,
pero es también por lo mismo, toda ella contemporanea, aun en sus partes mds
antiguas por cuanto éstas existen en nuestro tiempo. " (Schelotto, 2003: 138)

Al afirmar el caracter historico de las ciudades, se vislumbra la concepcion de
construccion y contextualizacion de los procesos colectivos de construccion de las
ciudades. Ya que, en toda aglomeracion urbana “/.../ las sucesivas capas historicas que
revelan estratos del proceso de construccion de la ciudad, se superponen y coexisten,
revelando, en su complejidad que la ciudad constituye una elaboracion cultural en
permanente evolucion.” (Opus cit: 139)

Las ciudades, generan la mayor parte del producto nacional e internacional de
los paises. Donde se destaca, que las ciudades se encuentran comunicadas entre si.
mediante redes regionales y/o globales. Estas interrelaciones se manifiestan en formas
especificas de la division del trabajo. competencia por la localizacion, cooperacion
trasnacional entre diferentes centros urbanos, reformas de los Estados y del sector
publico (desregulacion y privatizacion de servicios publicos). aumento de la eficiencia
de la administracion, desconcentracion y descentralizacion. (Bodemer, 2003)

Es preciso sefialar que, el proceso de globalizacion de capital. produccion vy
servicios generd un aumento de las funciones centrales en unos pocos centros (Ciudad
de México, San Pablo, Buenos Aires y Santiago de Chile) que */.../ ocupan posiciones
medias-altas en la jerarquia internacional de ciudades y forman parte de un sistema de
centros que compiten por atraer el capital productivo y posibilidades de consumo, y por

aumentar su capacidad de planificacion y gestion economica.” (Opus cit: 91)



Asimismo, nuestras comunidades sufren “/...] una creciente fragmentacion ranto
social como espacial. Fragmentacion creciente que evidencia fracturas tanto en la base
material como en la base simbolica de las estructuras urbanas, asi como también en las
estructuras mentales que soportan la sociedad urbana actual. " (Schelotto, 2003: 141)
Entonces, la fragmentacion aparece como la contra-cara de la imagen anterior de
sociedad integradora y orgdnica, que estaba constituida por espacios de integracion y
promocion social. Imagen que era propia del latente imaginario social integrado de los
afios cuarenta y sesenta.

Por otra parte, “/...] en la medida que la conducta humana se sustenta en una
[fraccion espacial del territorio - dreas, departamentos o regiones -. Ello implica la
existencia de “identidades territoriales™ ain en sociedades relativamente homogéneas
como la uruguaya, que son resultado de una dinamica historicamente construida e
interrelacionada con el resto del territorio.” (Veiga, 2003: 44)

Segun Bodemer, ¢l desarrollo urbano puede analizarse desde una vision
optimista. La cual se basa en que a pesar de que la mayoria de los paises
latinoamericanos estén en crisis, algunas ciudades estdn progresivamente mas bellas.
Donde se vislumbra, que éstas ciudades, tienen cada vez mayor autonomia para
administrar sus propios recursos y de forma mas eficiente. En contrapartida, se expresa
la existencia de una faceta mas oscura. En el sentido que “/..] en las grandes
aglomeraciones urbanas, junto a un sector de servicios moderno conectado con el
mercado mundial, existe también un sector marginal que crece continuamente y se
caracteriza por una infraestructura en quiebra, un alto grado de desocupacion,
subocupacion e informalidad [...] dificultades de acceso al irabajo, al crédito, a los

servicios sociales y a la educacion.” (Bodemer, 2003: 92)

3.3 Procesos urbanos

El cambio de paradigma econdmico en los afios noventa, ha contribuido al
aumento de los conflictos y los procesos de segregacion social en las ciudades teniendo
como correlato “/...] el deterioro de las condiciones de vida y de la vulnerabilidad
creciente de los grupos de bajo poder adquisitivo, el aumento de la pobreza en las

regiones urbana y el agravamiento de las condiciones de vivienda. " (Bodemer, 2003:

(5
o0



94) Lo cual contribuye a la constitucion de la segregacion urbana e inequidad en el
acceso a bienes y servicios sociales,

En todas las sociedades avanzadas se puede observar, en grados diversos. la
configuracion de las siguientes situaciones: desempleo de larga data, actividad
ocupacional precaria, acumulacion de multiples privaciones en los hogares y barrios.
achicamiento y aflojamiento de las redes sociales, dificultad en las formas tradicionales
de seguro social y asistencia publica pera remediar o frenar las penurias y el
aislamiento. En su conjunto, tales situaciones constituyen las estructuras de una “nueva
pobreza”. (Wacquant, 2001)

Los procesos de estructuracion urbana implican la interrelacion de diversos
actores: unidades domésticas, unidades de produccion y agencias gubernamentales. Sus
acciones y decisiones se manifiestan a través de tres areas de actividad esenciales en el
proceso de desarrollo urbano. La primera de ellas seria el trabajo, la segunda la vivienda
v la tercera los servicios. Por lo cual, “Dada una determinada distribucion de las
oportunidades de trabajo, vivienda y servicios, los individuos tratardan de maximizar suy
funciones de bienestar adoptando decisiones de compromiso en relacion a las
oportunidades existentes. La brecha entre sus niveles deseados de objetivos v sus
niveles reales marcarda posibilidades diferenciales [...] no homogéneas del ejercicio del
derecho al espacio. " (Oszlak, 1991: 37)

Las ya mencionadas brechas entre los diferentes sectores de la poblacion y su
localizacion residencial, ha llevado a que hombres v mujeres pugnen por un intento de
“cerrar” esas brechas. Lo que ha dado lugar, en términos generales, a diferentes
procesos: migraciones, configuraciones de asentamiento y movilizaciones y protestas
sociales. (Opus cit)

Algunos de los problemas creados por la explosion urbana son la creacion de:
cinturones de favelas, cantegriles, villas miseria o las llamadas “villas de emergencia”.
Con lo cual, se destaca la existencia de situaciones de marginalidad y pobreza vividas
por un importante sector de la sociedad contemporinea. Sumado a ello, nos
encontramos con un preocupante déficit de viviendas al alcance de los sectores
populares. (Opus cit)

Actualmente, la pobreza “[...] parece ser cada vez de mas largo plazo si no
permanente, y estd desconectada de las tendencias macroecondmicas y establecida en

barrios relegados de mala fama en los que el aislamiento y la alineacion sociales se



alimentan uno al otro, a medida que se profundiza el abismo entre las personas alli
confinadas y el resto de la sociedad.” (Wacquant, 2001: 169)

En consonancia a lo anterior, Wacquant afirma que existen nuevas formas de
desigualdad urbana en todas las sociedades avanzadas del occidente capitalista.
Entonces, el autor planteara que la identificacion de las propiedades del régimen de
marginalidad urbana, en proceso de consolidacion, permitira entender las novedades de
la “nueva pobreza”. Siendo la ciudad. su fuente y ambito propio. (Opus cit)

Cabe senalar que, las discrepancias entre los niveles de bienestar deseados y los
reales forman parte de los “problemas urbanos™. En palabras de Oszlak. constituyen
“costos sociales”™, que seran asumidos y resueltos de diversas formas. Por lo cual. =/.../
los procesos urbanos resultan de decisiones y no decisiones de diversos agentes, que en
su interaccion van definiendo un determinado patréon de ocupacion y asignacion del
espacio.” (Oszlak, 1991: 37)

Asi, los Estados’®, para abordar las formas emergentes de relegacion urbana,
utilizan diferentes alternativas. Una de ellas consiste en emparchar los programas
existentes del Estado de Bienestar. Otra opcion, regresiva y represiva, es criminalizar la
pobreza por medio de la contencién punitiva de los pobres en barrios cada vez mas
aislados y estigmatizados, asi como en carceles y prisiones. Cabe sefalar que, para
Wacquant la aplicacion de una contencion punitiva, en realidad, deja intactas las causas
de la nueva pobreza. Y la ultima alternativa, a la polarizacion urbana seria la respuesta
progresista, que apunte a una reconstruccion fundamental del Estado de bienestar que se
adapte a las condiciones econdmicas y sociales emergentes. (Wacquant, 2000)

Parafraseado a Wacquant, la altima opcion es la Unica viable para enfrentar la
marginalidad avanzada. Para lo cual, se necesitan “/...J innovaciones radicales, como ¢l
establecimiento de un salario de ciudadania (o ingreso incondicional subsidiado), que
separe la subsistencia y el trabajo, expanda el acceso a la educacion [...] garantice

efectivamente el acceso universal a bienes publicos esenciales como la vivienda, la

" “[...] la atrofia del Estado social y la hipertrofia del Estado penal son, en e¢fecto, dos

transformaciones correlativas v complementarias que comparten el establecimiento de un nuevo
gobierno de la miseria cuya funcion es, precisamente, imponer el trabajo asalariado desocializado como
una norma de ciudadania, a la vez que proporcionan un sustituto funcional del gueto como mecanismo

de control racial.” (Wacquant, 2001: 184)
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salud, el transporte, a fin de difundir los derechos sociales y frenar los efectos

deletéreos de la mutacion del trabajo asalariado.” (Opus cit: 186)

3.4 Ciudades fragmentadas

La disolucion del espacio urbano, refiere al debilitamiento de las experiencias
comunes y de una realidad compartida, como consecuencia del uso de las nuevas
tecnologias. Sumado a ello, se genera un mundo virtual, por medio de la informatica,
donde “/[...] uno esta en todas partes al mismo tiempo, sin estar realmente en ninguna
(...) el surgimiento de la aldea virtual tiene como contracara la disolucion del espacio
real y la pérdida de responsabilidad y solidaridad con la comunidad.” (Bodemer.
Coraggio y Ziccardi, 1999: 28)

Las ciudades protagonizan un gran déficit de servicios y equipamiento basicos.
en los barrios populares. Lo cual, da cuenta de la existencia de una ciudadania
restringida. Particularmente, en las ciudades capitales se observa que acceden a niveles
adecuados de servicios colectivos, educacion, salud, recreacion. Mientras que. se
advierten grandes carencias en el acceso a los servicios habitacionales: agua, drenaje,
luz, calle. “En las ciudades, la disparidad y la polarizacion social suelen traducirse en
una polarizacion espacial, segregacion [...] en los centros de lus ciudades, que durante
mucho tiempo fueron desatendidos, surgen ahora oficinas y viviendas caras, en tanto
que la poblacion pobre se concentra en los barrios cercanos.” (Opus cit: 28-29)

Parafraseando a Schelotto, la ciudad fragmentada se caracteriza por “/../ la
pérdida de la centralidad del trabajo y su incidencia desestructuradora de la vida
comunitaria, las nuevas formas de socializacion, generan modalidades de
relacionamiento entre los individuos y grupos sociales que determinan nuevos vinculos
con el espacio.” (Schelotto, 2003: 142) Especificamente. en América Latina los
ingresos de las familias disminuyeron progresivamente. donde los sectores populares
fueron los mas afectados. Lo cual, contribuye a la ruptura de la continuidad en el
circuito formal (de servicios y particularmente de vivienda) por parte de aquellos que va
no cuentan con los medios para hacerlo. Ante lo cual, nos encontramos frente a una
contraposicion entre ciudad formal y ciudad informal. Categorias que han sido definidas
por el autor, en términos de las antiguas antinomias centro / periferia, ciudad rica /

ciudad pobre, entre otras. (Opus cit)
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Para conocer y entender la forma espacial que asume la ciudad debemos, “/../
construir un puente entre los estudiosos con imaginacion sociologica v los dotados de
conciencia espacial o de imaginacion geogrdfica. " (Harvey, 1980: 16)

La primera de ellas, “/..] permite a su poseedor comprender el escenario
historico mas amplio en cuanto a su significado para la vida interior y para la
trayectoria exterior de diversidad de individuos [...] el individuo solo puede
comprender su propia experiencia y evaluar su propio destino localizandose a si
mismo en su época.” Por lo cual, permite captar la historia y la biografia, asi como la
relacion entre ambas. (Opus cit: 16)

Por otra parte, la conciencia espacial o imaginacion geografica “/...] permite al
individuo comprender el papel que tiene el espacio y ¢l lugar en su propia biografia,
relacionarse con los espacios que ve a su alrededor.” (Opus cit: 17)

Harvey, utiliza las argumentaciones de Cassire para caracterizar las diferentes
formas de experiencia espacial. Asi que, expresa que en la experiencia espacial se
pueden distinguir tres categorias: 1") espacio orgdnico, es una experiencia transmitida
genéticamente y biologicamente determinada; 2%) espacio perceptual. esta formada por
la sintesis neurologica de todas las experiencias sensitivas (Opticas. tactiles. acusticas y
cinestésicas); 3%) espacio simbolico, es una experiencia abstracta y el espacio es
experimentado por medio de la interpretacion de representaciones simbolicas. Por lo
tanto, no contiene una dimension espacial. Cabe senalar, que estos tres niveles estan
interrelacionados unos con otros. (Opus cit)

Para comprender la forma espacial de las ciudades, hay que contemplar el
espacio social en articulacion con ciertas actividades sociales. Donde se debera integrar
la imaginacion socioldgica con la geografica. (Opus cit)

Entonces, considero que utilizar como estrategia de analisis la imaginacion
sociologica y la geografica es una buena opcion para el abordaje de los procesos

urbanos. Particularmente, vinculado a la problematica de la situacion de vivienda.



SINTESIS

Segtn Veiga, en el marco de la globalizacion existen mecanismos que articulan
algunos individuos, regiones y ciudades, al mismo tiempo que excluyen a otros. Lo cual
estd en consonancia con las estrategias de desarrollo implementadas en los paises
latinoamericanos.

Lo cual se relaciona, retomando argumentaciones de Castel, con la existencia de
un sector de individuos llamados supernumerarios, ya que son considerados inttiles
para el mundo, por quedar fuera de la esfera del trabajo asalariado formal. Serian
personas que no logran acceder a un trabajo y que por tanto no accederian a la principal
forma de integracion social. Sumado a ello, las sociedades viven el fenomeno de
precarizacion de trabajo y segun Sarachu se estd en un proceso de flexibilizacion del
mercado laboral, como ya he mencionado y desarrollado. Este ha producido cambios en
el empleo (reduccion de empleos estables, crecimiento de la subcontratacion v
precarizacion del trabajo, existencia del multiempleo): en el ingreso (flexibilidad en los
contratos y la configuracion de un trabajo de tiempo parcial); en la contratacion (en
general, se debe a la restriccion de los mecanismos de negociacion colectiva): entre
otros.

En mi entender, nuestro pais ha vivido y esta viviendo dicho proceso. El cual
ha sido naturalizado y legitimado, junto con el proceso de pérdida de identidad por
medio del trabajo. Dichas personas, segin Castel, constituyen la clientela y masa de

maniobra electoral.

Una de las caracteristicas de la cuestion social, es la exclusion del consumo. Lo
cual, es evidente en las sociedades de mercado. donde se han mercantilizado todas las
relaciones y capacidades sociales. Particularmente, el trabajo se ha mercantilizado v ha
conducido a la exclusion del productor, como tal. Asi el mercado deja de reconocer
como miembros plenos, a gran parte de la poblacién, quedando excluido del principal
mecanismo de integracion en una sociedad de mercado. Entonces, “/.../ pasan a vivir
fuera o en el margen de la sociedad quienes no pueden participar en la division social
del trabajo a través del intercambio de su trabajo en el mercado”. En consonancia a

ello, se configura un amplio sector de individuos despojados de sus derechos
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ciudadanos y se convierten en “clientela” y masa de maniobra electoral. " (Castel,
1997: 50)

Al decir de Coraggio, la homogeneizacion internacional de las politicas ptblicas
implica un proceso mas amplio. y este proceso “/[..] librado a su propia dinamica,
generara desintegracion y polarizacion social, dentro de cada pais y entre paises.”
(Coraggio, 2004: 81) Por lo tanto, la globalizacion tiene como principal motor la
reconstitucion del capital y su mercado mundial. Pero para su realizacion, no operan
solo capitales sino que también lo hacen fuerzas politicas con capacidad para incidir en
los resultados de la competencia. Asi. el poder de incidencia y negociacion en las
decisiones de los procesos globales, por parte de las sociedades polarizadas y en
procesos de desintegracion, ha disminuido progresivamente en detrimento de aquellas,
que por su poder econdmico, militar o estratégico, se posicionan de forma privilegiada
en el ambito internacional. (Opus cit)

Por lo cual, las politicas urbanas con referencia a los paises de tercer mundo,
incluido Uruguay. para ser eficaces deben “/[..] tener en cuenta los niveles de
heterogeneidad social al interior de las ciudades en funcion de sus caracteristicas
singulares y de las demandas de los diferentes grupos poblacionales.” (Veiga. 2000:
25) Argumentacion, que se complementa con la idea de que los procesos de
fragmentacion socioecondmica profundizan diferentes formas de segregacion urbana.
Contribuyendo a la generacion de procesos de transformacion en los valores, pautas
culturales y estrategias familiares. Impulsando asi, la emergencia de cambios en las
situaciones de “vulnerabilidad y riesgo social”, siendo los jovenes. mujeres v grupos
carenciados los mas afectados. (Opus cit)

La cuestion urbana latinoamericana, no implica solamente atender a los pobres.
sino también implica la gobernabilidad democratica, la competitividad dinamica y el
desarrollo humano sustentable. En tal contexto, la pobreza se torna estructural y se vive
en las ciudades una pobreza urbana.

Los procesos de segregacion social en las ciudades tienen como correlato “/.../
el deterioro de las condiciones de vida y de la vulnerabilidad creciente de los grupos de
bajo poder adquisitivo, el aumento de la pobreza en las regiones urbana y el
agravamiento de las condiciones de vivienda. " (Bodemer. 2003: 94) Lo cual contribuye
a la constitucion de la segregacion urbana e inequidad en el acceso a bienes y servicios

sociales.
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Dentro de un contexto de ajuste y estabilizacion macro-econoémica la logica de
mercado penetra en la nueva forma de las politicas sociales. Obedeciendo. las
recomendaciones internacionales de focalizacion, descentralizacion y privatizacion.
Siendo su principal objetivo la lucha a la pobreza, mediante la selectividad de grupos-
meta, como beneficiarios de dichas politicas y programas publicos. Empero. si solo se
compensa, se terminard perpetuando las situaciones de pobreza y emergencia en la que

vive gran parte de la poblacion.

Debate central del trabajo

La discusion central del presente trabajo se enmarca en la contradiccion
existente entre, los postulados de ampliacion de derechos sociales en ¢l contexto de
recorte presupuestal de los Estados, y lo que ocurre en la realidad. Es decir, la
contradiccion entre el discurso referido a las politicas y programas publicos que “dicen™
contribuir al fortalecimiento de derechos sociales y su ampliacion; y los resultados
obtenidos. Estando estos muy distantes de la efectivizacion de los derechos sociales de
las personas por medio de la ejecucion de politica sociales y programas puablicos que no
logran constituirse en un verdadero instrumento de efectivizacion de los derechos
sociales.

“[...] el argumento de Marshall segun el cual las personas solo pueden ser
miembros plenos y participativos de la vida social en la medida en que sus necesidades
basicas sean satisfechas es hoy tan fuerte como siempre.” (Kymlicka, 1997:8)
Entonces, las politicas sociales como vias de efectivizacion de derechos y realizacion de
necesidades sociales, deberian pugnar por que dicho argumento se cumpla.

A modo de ejemplo, el Plan Quinquenal de Vivienda 2005-2099 plantea dentro
de sus objetivos y metas (ver anexo 3) “Ajustar la oferta de viviendas a las necesidades
habitacionales reales, atendiendo tanto a la reorganizacion del estoc existente como a la
generacion de vivienda nueva.” (Plan Quinquenal de Vivienda 2005-2009: 126) Lo cual. se
contradice con las formas reales de acceso a las viviendas y eventual permanencia. Ya que la

vivienda se ha convertido en un a mercancia a la cual se accede en el mercado, con sus n-:yr_zlas.15

15

“[...[las earacteristicas de la situacion socio - economica de los ultimos afos resefada anteriormente, ha

impactado fuertemente en lo habitacional. traduciéndose en dificultades para el acceso v la permanencia en las



La tematica de las politicas de vivienda debe ser analizada tenido presente que
ella no escapa a la logica neoliberal de las actuales politicas sociales. Cabe sefalar que,
los Planes Quinquenales de Vivienda se desarrollaron en el marco de la reforma social y
economica del estado, como alternativa de acceso a la vivienda para quienes habian
permanecido excluidos de las diversas modalidades de produccion de vivienda a cargo
fundamentalmente del BHU o de las intendencias. (Plan Quinquenal de Vivienda 2005-
2009)

E teoria, dichas politicas dan cuenta de aspectos comprometidos con los
objetivos enunciados de equidad y justicia social. Aunque, en realidad “/../ los
procesos de exclusion social se vieron reforzados negativamente con los programas de
vivienda realizados por el Ministerio. La construccion de una politica de vivienda
donde sé priorizaron criterios de cardcter economicista, se tradujo en planes cuyas
metas (de cardcter cuantitativo) nunca se cumplieron en su totalidad, transformandose
en documentos muertos. "(Plan Quinquenal de Vivienda, 2005-2009: 57)

En consonancia a lo anterior, podemos afirmar que los Planes Quinquenales de
Vivienda, al generar un amplio abanico de posibles soluciones y al menor costo posible
esta aplicando la logica de la matriz neoliberal. Donde, no sé vislumbra un interés por

entender la totalidad del complejo problema habitacional de las familias uruguayas.

;De qué forma es concebida la vivienda en las actuales politicas sociales?

La vivienda es uno de los principales satisfactores de las necesidades humanas
(proteccion y subsistencia) y va desde la Constitucion es reconocida en nuestro pais
como un derecho para toda persona, como forma de desarrollo integral de la misma. Sin
embargo si bien constituye un derecho social. el hecho de que se considere
principalmente su condicion de mercancia, ha generado que el acceso a la misma este
fuertemente condicionado por intereses privados.

Es preciso sefalar que. la situacion habitacional “/...] no solo satisface la
necesidad de proteccion sino que tiene, en su carencia o satisfaccion. un grupo de
efectos significativos, que se dan en la conducta personal, en la dinamica familiar, en

las condiciones de integracion social. "(Machad, 1998:23)

viviendas para alrededor del 40 % de la poblacion, debido a la necesidad de orientar el ingreso fundamentalmente a

la satisfaccion de las necesidades bdsicas de sobrevivencia” (Plan Quinquenal de Vivienda 2005-2009: 79)
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En la sociedad capitalista, la vivienda es considerada como una mercancia que
posee un valor de uso y un valor de cambio en el mercado. Vislumbrandose, que
tradicionalmente las politicas habitacionales responden a criterios econdémicos vy
financieros sin considerar las diferentes necesidades de las personas, segtin momento
histérico y contexto economico y sociocultural. Entonces, se han disefado politicas
habitacionales sin conocer las realidades de las personas, sin un previo conocimiento de
las necesidades sentidas de la poblacion, en relacion a sus posibilidades. Lo cual, ha
conducido, segin Machado, a que sean politicas altamente asistenciales, fragmentarias
y desiguales.

Por lo cual, no se contribuye al ejercicio del derecho a la ciudad. sino que se
pretende paliar los efectos negativos de la cuestion social. Asi, se realizan
intervenciones que so6lo atienden la inmediatez sin poseer una planificacion integral y
sostenida en el tiempo. En términos de Baraibar los sectores pobres acceden a
prestaciones pobres y a corto plazo. Ya sea en materia de vivienda, servicios publicos y
ocupaciones laborales

Contrariamente, una politica habitacional “/..] deberda constituirse como un
espacio de creacion y ampliacion de ciudadania asegurando la realizacion de las
necesidades habitacionales para todas las personas con un acceso y permanencia en

igual dignidad.” (Plan Quinquenal de Vivienda, 2005-2009: 98)

Limitaciones en el ejercicio del derecho a la ciudad

El trabajo, la vivienda y los servicios son los escenarios donde se generan los
procesos de desarrollo urbano. Por lo cual, “Dada una determinada distribucion de las
oportunidades de trabajo, vivienda y servicios, los individuos tratardn de maximizar sus
Sfunciones de bienestar uadoptando decisiones de compromiso en relacion a las
oportunidades existentes. La brecha entre sus niveles deseados de objetivos y sus
niveles reales marcara posibilidades diferenciales [...] no homogéneas del ejercicio del
derecho al espacio. " (Oszlak, 1991: 37)

Segun el lugar que las personas ocupen en la division socio-técnica del trabajo y
su trayectoria sociocultural, sera el lugar del espacio urbano que ocupara v la forma en
como lo hard. Es decir, tendrin posiciones diferenciales para el ejercicio o no de sus

derechos como ciudadanos pertenecientes a una misma sociedad.
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Retomando las argumentaciones de Marshall, el autor plante como hipdtesis
sociolégica la existencia de una igualdad humana basica asociada al concepto
ciudadania. Al decir del autor, “/...] cuando todos reclaman el disfrute de esas
condiciones, estan pidiendo que se les admita a compartir la herencia social, lo que a
su vez, significa exigir un puesto como miembro de pleno derecho de la sociedad, es
decir, como ciudadano. " (Marshall, 1991: 20)

La contracara de dichos postulados. es que en nuestro pais se han acentuado los
procesos segregacion residencial. Los cuales se caracteriza, en parte, por la pérdida de
contacto cotidiano entre personas que poseen diferentes posiciones socioeconomicas y
culturales. Lo cual se agrava con la existencia de una distribucion desigual de los
servicios en calidad y cantidad.

En Uruguay, historicamente, el crecimiento econdémico no ha ido acompariado
de una igualitaria distribucion. Contribuyendo asi, a incrementar los niveles de
polarizacién social y a acentuar las brechas entre ricos y pobres.

(Como hablar de ampliacion de derechos, referidos al acceso a la ciudad, si gran
parte de nuestra poblacion realmente no logra ejercerlos?

Habria que repensar el rol del Estado y pugnar por la implementacion de
politicas integrales y dejar de buscar soluciones por medio de intervenciones aisladas,
atomizadas. Ya que el tema de la vivienda no debe pensarse como una prestacion
material, sino como partc de un derecho relacionade al acceso a servicios y a la
educacion. Donde la politica social sea entendida y asumida como “/...] practica social
v sistema institucional consiructor de ciudadania en la medida en que sea habilitante
para que los supuestos sujetos de derecho se conviertan en tales. " (Plan Quinquenal de
Vivienda, 2005-2009: 102)

Territorio e individuos: ;de qué forma se vinculan?

El territorio donde viven las personas pertenecientes a los sectores mas

vulnerables de nuestra socicdad, se ha constituido en el lugar estable y habitual de

interaccion social. (Baraibar, 2007)

Con referencia a los servicios sociales, las zonas marginales se caracterizan por
la escasez de servicios publicos (hospitales, vigilancia policial, inadecuacion de los
medios de transporte) lo cual contribuye a incrementar los niveles de segregacion

residencial.
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“[...] el derecho al espacio conlleva diversas externalidades estrechamente
ligadas a la localizacion de la vivienda o infraestructura econdomica, tales como la
educacion, la recreacion, la fuente de trabajo, la atencion de salud, el transporte o los
servicios publicos.” (Oszlak, 1991: 24) A partir de ello, el autor plantea que mientras
los bienes y servicios estén distribuidos desigualmente en el espacio, las oportunidades
de acceso estaran determinadas por el lugar de residencia de las personas, asi como la
eventual satisfaccion de necesidades.

En consonancia con lo anterior, como ya he mencionado, Kaztman afirma que la
separacion fisica reduce el capital social de los pobres, pero no los defiende de la
penetracion de las propuestas de consumo. Por eso, la declinacion de su portafolio de
activos (donde el capital social es muy importante) implica menos medios para alcanzar
metas mas altas. (Kaztman, 1999) Al hablar de capital social, se hace mencion a una
dimension social que csti arraigada a una territorial. Entonces, la distancia fisica
contribuye a profundizar las situaciones de vulnerabilidad de quienes se encuentran con
menos herramientas, para hacer frente a los desafios de la vida en sociedad. Ya que los
vinculos relacionales de las personas son parte del proceso de produccion vy
reproduccion social. Cuando estos vinculos existen y se encuentran fortalecidos actian

como potencializadores, cnipero cuando no existen o son débiles son inhibidores.

“Sintesis de la sintesis™

En primer lugar. es preciso aclarar que las sub-divisiones de la precedente
sintesis es so6lo una forma de ordenarla, siendo fundamental para su comprension
considerar el contenido dc la sintesis en su globalidad.

Por otra parte, me interesa dejar asentado en unas breves lineas una posible
estrategia de intervenir en la realidad. Para la cual tomaré las argumentaciones va
desarrolladas en el cuerpo del trabajo. Considero que es una forma de pensar y repensar
nuestras futuras y presentes intervenciones. Asi como contribuir a una consideracion
diferente de las problematicas sociales y sus abordajes.

Las problemadticas sociales en las ciudades, no pueden “[..] resolverse
incrementalmente, por microintervenciones desde la sociedad civil o con programas
publicos asistenciales, sino que requiere acciones publicas sostenidas, en la interfase
entre estado y sociedad y con sentido civilizatorio e incluyente . (Bodemer, Coraggio y

Ziccardi, 1999: 50)
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“En opinion de Marshall, la ciudadania consiste esencialmente en asegurar que
cada cual sea tratado como win miembro pleno de una sociedad de iguales. La manera
de asegurar este tipo de pertenencia consiste en otorgar a los individuos un nimero
creciente de derechos de ciudadania [...] “Alli donde alguno de estos derechos sea
limitado o violado, habrd gente que sera marginada y quedard incapacitada para
participar.” (Kymlicka, 1997:8)

En mi opinidn, se deberia pugnar por la generacion de politicas que hagan frente
a la actual coyuntura habitacional de nuestro pais. Atendiendo la totalidad del
fenémeno, asi como las formas de concrecion. Donde deberia construirse una mirada
integral, contextualizada y critica, la cual deberia ir acompanada con programas
flexibles y que acompaiicn los procesos.

Para ello, habria que superar las contradicciones existentes entre “/.../ el diserno
de las politicas publicas de vivienda, focalizadas hacia los sectores de menores
ingresos con productos pobres para pobres que, en vez de atender la pobreza, la acusa
v la guetiza.” (Plan Quinquenal de Vivienda, 2005-2009: 63-64)

Cabe senalar quc. contribuir al ejercicio de los derechos sociales es un
primordial objetivo del Trabajo Social. En tal sentido, "4 medidu que os directos se
realizam, alteram o modo como as relagoes entre os individuos sociais se estruturam,
contribuindo na cria¢do dc novas formas de sociabilidade, em que o outro passa a ser
reconhecido como sujeilo e valores, de interesses, de demandas legitimas, passiveis de

serem negociadas e acordadas.” (lamamoto, 2000: 78).
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ANEXO 1: INE CENSO FASE 1- 2004

1.325.968 618.271 707.697 499.252

chlaciér_m__ ]Flt?m!:r_ei 7ﬂujqres E'Viviendas

1.1 Departamento de Montevideo. Densidad bruta de poblacion (Hab./Km2) en
2004, segiin areas aproximadas a Barrios.

Densidades agrupas en 5 categorias y cada barrio identificado con un nimero.

Departamento de MONTEVIDEO

Densidad de Poblacién segun areas
aproximadas a Barrios
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1.2 Departamento de Montevideo. Variaciéon Porcentual de la poblacion entre los

anos 1996 v 2004, segun dreas aproximadas a Barrios Variaciones agrupadas en 5

0 6 categorias y cada barrio identificado con un niimero.

Departamento de MONTEVIDEO

Variacion porcentual de la poblacion
segun areas aproximadas a Barrios
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PORCENTAJE DE LA POBLACION, SEGUN AREA 1996 y

AREA™ PORCENTAJE DE LA POBLACION
1996 2004
TOTAL 100.0 100.0
URBANA 97.2 96.1
RURAL 2.8 359
H La clasificacion en drea urbana y rural responde ol utilizacion de coterios basados en la Ley N* 10,723 del 21 de abril
de 1946 denominada Ley de Centros Poblados v maodilicaciones posteriones



POBLACION Y PORCENTAJE DE FARIACH
BARRIOS CON MAYOR Y MENOR CRECIMIENTO POBLACIONAL. 1996 y 2004.

N INTERCENSAL, SEGUN SELECCION DE

PORCENTAJE
AREAS APROXIMADAS A BARRIOS POBLACION DE VARIACION
INTERCENSAL

1996 2004
TOTAL 1.344.839  1.325.968 -14
VILLA GARCIA, MANGA RURAL 17.044 28.461 67,0
CASAVALLE 28.937 36.450 26,0
MANGA, TOLEDO CHICO 19.320 23.781 731
CASABO, PAJAS BLANCAS 25.091 30.712 224
LA PALOMA, TOMKINSON 32.956 40.196 22,0
PASO DE LA ARENA 20.172 23.012 14,1
BARRIO SUR 13.600 11.980 11,9
VILLA ESPANOLA 27.115 23.849 -12,0
LA BLANQUEADA 10.840 0.493 124
VILLA MUNOZ, RETIRO 16.651 14.403 -13,5
REDUCTO 16.606 14.259 -14,1
CIUDAD VIEJA 15.805 12.911 183
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1.3 Distribucion de la poblacion en asentamientos irregulares vy en el resto de la
poblacion por grupos de edad

El departamento de Montevideo, que representa poco mas del 40 por ciento del total de
poblacion del pais, concentra al 76.6 por ciento de la poblacion residente en
asentamientos irregulares.

Esta poblacion presenta Distribucion de la poblacién en asentamientos

una estructura por edades irregulares y en el resto de la poblacién por grupos
de edad

predominantemente joven
en relacion con el resto de
la poblacion del
departamento. El
porcentaje de ninos de 0 a
9 anos  duplica al
registrado en el resto (25
por ciento y 12 por ciento
respectivamente) Por su
parte, los adolescentes y ,
jovenes en asentamientos 0-4 59 10-14 1529 30-49 50-64 65+
irregulares también mn{ie}g@ Restoi

presentan un porcentaje ————— = § -
significativamente superior al de sus pares del resto de la poblacion: 38 por ciento
contra 31 por ciento.
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1.4 Poblacion en asentamientos irregulares por sexo, segiin grupos quinquenales de
edades.

Cuadro 2a.- Poblacion en asentamientos irregulares por sexo, segun
grupos quinquenales de edades.

GRUPO POBLACION

DE Total

EDADES Total Hombres Mujeres

Total 133.545 67.184 66.361

0Da4d 16.286 8.346 7.940

5a9 17.505 9.006 8.499

10a 14 15.160 7.746 7.414
15a19 12.768 6.422 6.346
20a24 ‘ 11.313 5.542 6.7
25a29 11.358 5.652 5.706
30a34 9.910 5.072 4,838
35a39 8.099 4.075 4,024
40 a 44 7.882 4.038 3.844
45 a 49 6.251 3.140 3.111
50 a 54 5.089 2.585 2.504
55a 59 3.600 1.827 1.773
60 a 64 2.875 1.400 1.475
65 a 69 2.010 902 1.108
70a74 1.586 722 864
75a79 965 396 569
80a84 872 218 354
85a89 205 59 146
90 a 94 85 25 60
95 o mas 26 11 18

Fuente : INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA - CENSO FASE | 2004
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ANEXO 2: RELEVAMIENTO DE ASENTAMIENTO IRREGULARES 2005-
2066 - PIAI -

e e |
ASENTAMIENTOS ASENTAMIENTOS
— T | T T—

Fuente: PIAI

i

PERSONAS EN
ASENTAMIENTO
LY

IVIENDAS EN
ASENTAMIENTO
MONTEVIDE | 39.116 144.707 1.325.968
O
RESTO DEL 14.522 51.065 1.915.035
PAIS

53.638 195.772 m

OBLACION
‘OTAL

NN

Fuente: PIAI
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ANEXO 3: OBJET'V05 Y METAS DEL MINISTERIO DE VIVIENDA
ORDENAMIENTO ' . RITORIAL Y MEDIO AMBIENTE, PARA EL
QUINQUENIO 2006

El objetivo gencial. ¢s: “Al Ministerio de Ordenamiento Territorial y Medio
Ambiente, a través de |1 1)/reccion Nacional de Vivienda, le compete la generacion de
una politica habitacioi! creando las condiciones que permitan el acceso y
permanencia a la vivic »todos los sectores de la poblacion, integrada a las demds
politicas sociales y al « cmiento territorial, priorizando a los sectores sociales mds

carenciados.” (Plan (Qu o ucenal de Vivienda 2005-2009: 125)

Objetivos [ i1iculares Metas: para lograr los objetivos
“Ajustar la oferta ndus  a  las| 1. Colaborar activamente para la creacion de
necesidades habitacic) les, atendiendo | un  sistema  de evaluacién, monitoreo v
tanto a la reorganizaci’'in | estoc existente | seguimiento permanente de la situacion
como a la generacion d. la nueva. " (Plan | habitacional.
Quinquenal de Vivienda — - 009: 126)
2. Establecer los criterios de subsidios en
funcion de las necesidades y caracteristicas

socio-economicas y  culturales de los
|

destinatarios.

3. Mejorar la utilizacion de la inversion
histérica de la comunidad potenciando el
afincamiento y la permanencia de la
poblacion  en  centralidades y  dreas

intermedias.

4. Disminuir el déficit cualitativo de la
produccion habitacional publica v privada

existente mediante el mejoramiento, la

ampliacion, el mantenimiento y la




formalizacion dominial.,

5. Posibilitar la permanencia de las familias
con créditos de vivienda otorgados por el
BHU y con disminucion de ingresos mediante

subsidios a la permanencia. \

6. Generar nuevo estoc habitacional adecuado
a las caracteristicas culturales, sociales y de
distribucion territorial, reales de las familias
propiciando la construccion de nuevas
viviendas,  servicios  habitacionales ¢

infraestructura

7. Incentivo a la investigacion para vivienda

de interés social.

8. Incentivo a la oferta de viviendas en

alquiler con calidades y precios adecuados.

“Disenar e implementar ./ ves y programas|1.  Reestructurar el estoc  habitacional
tendientes a revertir |« procesos de|contribuyendo a mitigar los actuales procesos
segregacion social y fra: o 0 cidn territorial. " | de  segregacion  social y  fragmentacion

(Plan Quinquenal de Viv

1005-2009: 126) | territorial

2. Orientar y realizar intervenciones sociales
en el marco de los programas habitacionales

que viabilicen los procesos de integracion.

3. Atencién a la emergencia social con
soluciones transitorias, para su posterior
integracion a  programas  definitivos

adecuados.




“"Obtener y administrar
que efectivicen la po

orientar el ahorro

convergente.” (Plan Qui:

2005-2009: 126)

{116} en

cirsos publicos
habitacional y
I/

sentido

nil de Vivienda

1. Administracion  Integral del Fondo

Nacional de Vivienda y Urbanizacion.

2. Disminuir la morosidad de los créditos

otorgados y a otorgar.

“Desarrollar una perni
interlocucion con otros
para el desarrollo e
de hdbitat,
departamental y local "

Vivienda 2005-2009: 12°

politicas

“Articular las accion:
agentes  privados ¢
problematica.” (Plan

2005-2009: 127)

Fuente: Plan Quinqu -

w colaboracion e

nos del estado
mcion de  las
ala nacional,

Juinquenal de

1. Articular las politicas habitacionales con el
resto de las politicas sociales y productivas en
el territorio.

coordinacion

2. Generar un espacio de

permanente con las autoridades locales,

potenciando su papel de gestores de las
politicas habitacionales y colaborar en el
de vivienda

desarrollo de los planes

departamentales.

nalo econ los

encia en  la

«il de Vivienda

1. Ejercer la regulacion y contralor de las
actividades de las entidades que actian en
materia de vivienda.

2. Estimular la inversion de capitales privados

en vivienda de interés social.

vienda 2005-2009
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