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Resumen

El trabajo que se presenta a continuacion se enmarca en una de las lineas de investigacion
llevadas a cabo por el Grupo Interdisciplinario Habitat, Vivienda y Territorio, integrado por
docentes investigadores de la Facultad de Derecho y de los Departamentos de Arquitectura y
Ciencias Sociales del Centro Universitario Litoral Norte de la Universidad de la Republica.
La problematizacion en torno al devenir de las politicas habitacionales en el Uruguay -y su
particularidad en la regién litoral norte-, y las concepciones de habitat y de ciudad que las

sustentan y promueven, constituyen el marco general de la reflexion.

Identificar y analizar los criterios sociales, politicos y urbanisticos con que las distintas

administraciones publicas han intervenido en los ultimos diez afios para abordar la
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problemética de la demanda habitacional de los sectores més desfavorecidos en la region
litoral norte del Uruguay, es el objetivo central que se propone el trabajo que aqui se presenta.
Para ello se toman como referencia los programas socio-habitacionales priorizados por el
Estado para el tratamiento de la demanda habitacional de tales sectores, ejecutados en la
region litoral norte durante el periodo 2005-2015. Ademas de una lectura del disefio y la
modalidad de intervencion propuesta por cada programa en funcién de los criterios antes
mencionados, el analisis que se desarrolla en esta comunicacion, incorpora el discurso de los
referentes institucionales sobre la concepcion de la problematica, la vivienda y el habitat que

tales programas sostienen y reproducen.

1- VIVIENDA Y HABITAT EN SU INTERDEPENDENCIA

La vivienda es un elemento basico para el funcionamiento de la vida social y por ende, sus
efectos inciden directamente sobre la estructura social de cada territorio y sus pobladores. En
tanto objeto que satisface multiples necesidades basicas del ser humano, su concepcion sin
embargo, ha estado fuertemente restringida a su aspecto fisico (forma, volumen y disefio),
desconociendo que la vivienda —y por tanto la forma en que se produce y se accede a ella-, no
solo es la materializacion de culturas historicamente relativas, sino que ademas, en sociedades

modernas, ha ido consolidando su caracter de insuficiencia crénica (Portillo, 2010).

En sociedades capitalistas modernas, la vivienda se transforma en una mercancia cuya
naturaleza, valor de uso y costo de produccién, la convierten en un bien de dificil adquisicion,
sobre todo para la clase obrera y aquéllos sectores de menores recursos. La consolidacion de
los procesos de industrializacion y urbanizacion fueron reclamando gradualmente una
participacién mas activa y protagonica del Estado en el tratamiento de la problematica de la
vivienda, principalmente de la poblacién trabajadora. Es asi que hacia fines del siglo XIX y
en el transcurso del siglo XX, éste comienza a asumir nuevas funciones asociadas a la
provision, produccion y organizacién del bienestar social de la poblacién, siendo la vivienda
uno de los ultimos componentes en ser visualizados en estos términos. Pensar por tanto la
politica social de vivienda implica considerar su funcionalidad y su necesidad de satisfaccion
en un contexto historico, social y cultural determinado (Sanchez Vera, 1998). Esta concepcion
pone de manifiesto las fuertes contradicciones y limitaciones que las politicas publicas traen

aparejadas, pues su implementacion refleja la yuxtaposicion de logicas disciplinares,



institucionales y territoriales mediadas por los debates que se suscitan en el interior de cada
grupo humano, en torno a una escala de valores a partir de la cual se establecen los niveles
“minimos” de habitabilidad y/o de “vivienda digna”.

Si la ciudad es el espacio donde se fortalece el valor de lo colectivo, en el cual se manifiesta la
idea de sociedad y cobra sentido como grupo humano, la vivienda, en tanto espacio doméstico
y elemento generador de lo urbano, es el espacio de identidad y pertenencia, necesario para el
desarrollo personal, en el cual se funda la definicion de ciudadano frente al colectivo. En este
sentido, Sonnia Romero plantea que “se puede evaluar la importancia de acceder a una
vivienda como algo que excede el plano de la funcionalidad de su uso, de la satisfaccion de
una necesidad de abrigo; el domicilio es indispensable para alcanzar aquellos aspectos
materiales e inmateriales del estatuto de persona dentro de la sociedad, y sobretodo dentro de
las ciudades como forma predominante de los asentamientos humanos contemporaneos: la
vivienda condensa simbolos, habilita a la vez autonomia, responsabilidad y ciudadania”
(2008: 67).

A partir de esta mirada, se hace necesario plantear la reflexién sobre las politicas
habitacionales no solamente desde la propia vivienda, sino considerando las interrelaciones
que se establecen entre la idea de Habitat, entendido como el espacio fisico colonizado por el
hombre para satisfacer sus necesidades y el Habitar como las formas de organizacion de la
sociedad. El primer concepto, que es tomado de la Ecologia refiere a la base material de los
ecosistemas e involucra los aspectos fisico-espaciales, al mundo de los objetos. La
conformacién del Habitat lleva implicita una transformacion del entorno fisico por parte de
las sociedades para adaptarlo a sus modos de vida. Mientras tanto el Habitar, refiere al mundo
de las relaciones, a las formas de representacion y reproduccion de una sociedad, a los
modelos de produccién y consumo, a sus sistemas de valores, que acaban finalmente

determinando las formas del Habitat.

En el disefio de las politicas habitacionales de los Gltimos afios, se identifica la preocupacién
por incorporar la idea de mejora del habitat como estrategia de intervencion integral en el
territorio que supere la simple produccién de viviendas. Esta apuesta, que procura fortalecer el
hecho colectivo frente a la vivienda como objeto individual, es coherente con la idea de Leff,
quien sostiene que “el habitat es el lugar en el que se construye y se define la territorialidad
de una cultura, la espacialidad de una sociedad y de una civilizacion, donde se constituyen

los sujetos sociales que disefian e! espacio geografico apropiandoselo, habitandolo con sus



significaciones y prdcticas, con sus sentidos y sensibilidades, con sus gustos y goces” (Leff,
1998: 241). Desde esta mirada, es imprescindible considerar esta dimension en el disefio, pero
fundamentalmente en la implementacion de las politicas puablicas, que muchas veces no
logran concretar en su resultado socio-espacial, la carga conceptual que contienen en su
formulacion los programas desarrollados para dar respuesta a la demanda habitacional de los
sectores mas vulnerables. Es necesario entonces, visualizar de manera indisociable esta
relacién habitat-habitar para dar respuestas para la mejora de la calidad de vida desde las
subjetividades de los individuos que conforman un grupo social. Esto pone en discusion la
idea de construccion del habitat como solucién uniforme y demanda respuestas particulares
frente a situaciones especificas de territorios locales. En esta linea, Leff afirma que “el hdbitat
es soporte y condicion, al tiempo que es espacio resignificado y reconstruido por la cultura.
Frente al espacio andnimo engendrado por la masificacion de presencias sin identidad y sin
sentido, el habitat habitado es el lugar significado por experiencias subjetivas, de vivencias
construidas con la materia de la vida” (Leff, 1998: 243).

Por otra parte, la construccion del habitat humano provoca transformaciones profundas e
irreversibles de los atributos originales de los territorios, que muchas veces trae consecuencias
nefastas para las condiciones de habitabilidad. Asimismo, el desarrollo habitacional en sus
multiples formas -entre las que se cuenta los asentamientos irregulares como una particular
tipologia de Habitat- pauta el crecimiento de las ciudades y se convierte en el principal factor
de la expansién o densificacion de las mismas. Si bien es éste un fendmeno generalizable, no
determinado por la escala de la ciudad considerada, en el caso de las ciudades intermedias del
Uruguay, se hace mas notorio debido a su escasa dindmica urbana. Se revela necesario
entonces, vincular el desarrollo de la vivienda en un sentido amplio, con el concepto de
desarrollo urbano asi como también la consideracion de la calidad de vida y el desarrollo

humano por tener estos procesos, una derivacion directa hacia las poblaciones.

Segun Roberto Ferndndez, el Desarrollo Urbano “puede entenderse como el que refiere a los
procesos de transformacion y complejizacion de un asentamiento urbano — o de una red de
éstos, suficientemente convergente a una integracion territorial y funcional- en un marco de
evolucion positiva de sus indicadores mds caracteristicos”. La definicion anterior plantea la
idea del desarrollo urbano como una “evolucion positiva”, concepto que aplicado al caso de
los asentamientos informales, areas segregadas socio espacialmente o con carencias de

urbanidad, podria vincularse a la mejora de su organizacién interna, en lo que respecta a sus



condiciones de habitabilidad asi como un relacionamiento més favorable hacia los territorios

circundantes en vias de una integracion territorial y funcional deseada.

En suma, los programas derivados de politicas publicas para la respuesta habitacional,
destinados a los sectores de la sociedad con menores recursos y que en su gran mayoria reside
en asentamientos irregulares o en &reas de la ciudad con importantes carencias en su
habitabilidad, requiere desarrollar una concepcién del problema que permita articular: la
produccién de vivienda con la generacion de ciudad en una continuidad de escalas espaciales,
las relaciones sociedad-naturaleza con criterios de sustentabilidad y las demandas del habitar,

con la construccion de un habitat inclusivo que promueva el desarrollo humano.

2. LAPOLITICASOCIAL DE VIVIENDA EN EL URUGUAY MODERNO

La politica publica de vivienda entendida como “un proceso de aprendizaje colectivo para
aumentar la capacidad de resolver problemas por parte de una comunidad (Aguilar
Villanueva, 2000: 82), esta permeado por una visién politica y técnica de la problematica que
estructura su implementacion. En este sentido, la politica social de vivienda se enmarca en el
conjunto de acciones y principios mediante los cuales el Estado organiza y orienta su
intervencion en materia de bienestar social (Adelantado, 2009). Definir el contenido y por lo
tanto la concepcion de tales acciones no es mas ni menos que definir cuales son los problemas
sociales asociados al acceso a la vivienda que se inscriben en la agenda publica asi como el
rol que le compete al Estado, al mercado, a la sociedad civil y a la familia en su abordaje. Las
politicas sociales modelan la estructura social...con ellas se han consolidado las capas medias
urbanas de nuestro pais, principalmente los funcionarios publicos y los obreros. En este
proceso de construccion del orden social, el acceso a la vivienda propia se fue afianzando
como derecho social y con ella cobré fuerza en el imaginario colectivo, la concepcion de una

ciudadania propietaria (Magri, 2014).

Teniendo en cuenta el desarrollo del Estado uruguayo moderno hasta nuestros dias, se pueden
identificar cinco periodos en las formas de conduccion politica y por tanto de orientacion de

las politicas sociales en relacion a la vivienda:



- Finales del siglo X1X — década del 20: rol del Estado en relacion a la cuestion de la vivienda
popular — debate entre la filantropia/caridad y la accién controladora del Estado.

- 1920 — 1960: despliegue de la politica publica sectorial donde la vivienda forma parte del
bienestar colectivo. Caracter corporativo del acceso a la vivienda.

- Fines "60 — 1990: fuerte produccion normativa, creacion de nuevas instituciones e
incorporacion de nuevos actores no estatales en la arena de la vivienda. Pensamiento
racionalista, nuevas ideas de contraccion del Estado a favor del mercado.

- 1991- 2004: reformas en cuanto a la produccion legal e instrumental de politicas — modelo
estratificado por el ingreso de las familias.

- 2005 — 2015: mixtura de orientaciones y conceptualizaciones que asignan, en el imaginario
colectivo, un rol protagonico al Estado en la provision de vivienda de interés social. Lineas de

conduccion politica: restauracion, innovacion y reforma (Midaglia, 2010; Magri, 2014).

En este marco, segln la participacion del Estado en su implementacion podemos agrupar las

politicas de vivienda en tres formas o modalidades:

- Politica de Vivienda de Interés Social (VIS). Este tipo de politica esta dirigido a
poblaciones con capacidad de ahorro previo, estableciendo minimos de ingresos
familiares por lo que requiere capacidad de pago. Se crea en el marco de la Ley de
Vivienda 13.728 (1968). Abarca los planes de vivienda econdmica, vivienda media,
los Ndcleos Bésicos Evolutivos (2009) —que desde el afio 2011 pasan a ser
considerados como soluciones de emergencia habitacional—, y de vivienda confortable
desde el afio 2011.

- Politica de Vivienda en competencia de Mercado (VM). En este caso, la participacién
del Estado se realiza siguiendo las reglas del mercado en la provision del bien,
reduciendo su rol principalmente durante las décadas del 70 — 90. La creacion del
Banco Hipotecario del Uruguay en el afio 1912 y su reestructuracion en el periodo
2005-2010, da cuenta de esta modalidad en la que éste aparece como una institucion
financiera estatal dedicada a facilitar el acceso al crédito hipotecario con destino a

vivienda para las familias uruguayas.

- Politica de Vivienda Social (VS): desde esta concepcidn, la vivienda es vista como un

tipo de bien que debe ser regulado y distribuido por el Estado; se trata de una politica



focalizada en la que se define el tipo de vivienda y de beneficiarios. Se concibe desde
el componente social de la ciudadania: la vivienda como derecho social, y la
revalorizacion del Estado en la articulacion y regulacion del crecimiento econémico,
como garante de la integracion social, y en funcién de los ciudadanos (Arriagada,
2006). En este ultimo grupo de politica es que identificamos los programas sobre los

que versa el presente trabajo y que a continuacién presentaremos.

3. CARACTERIZACION DE LAREGION LITORAL NORTE

La region en la que se ha focalizado este estudio comprende los departamentos de Artigas,
Salto y Paysandu, alcanzando un total de 311.380 personas, distribuidas respectivamente de la
siguiente manera: 73.378 (12°), 124.878 (4°) 113. 124 (6°). Cabe sefialar que esta region
(sobre todo Artigas y Salto) presentan los indicadores més elevados de pobreza a nivel pais,
ya sea medida por linea de pobreza (18,3%, 9,7%, 8,4%, respectivamente), o por NBI (54%,
49,9%, 41,4%, respectivamente).

Segun el Reporte Social del afio 2015 se registran en el pais, un total de 1:390 mil viviendas,
observandose un aumento del 24% respecto del afio 1996, acompafiado de un crecimiento del
namero de hogares particulares y un decrecimiento del nimero de personas por vivienda. Esto
es, hay mas cantidad de viviendas pero con menor numero de integrantes en su composicion;
seguimos siendo una poblacion similar en nimero de personas pero la demanda por viviendas
sigue aumentando. En referencia a ello a continuacion se presenta un cuadro ilustrativo

respecto del indicador.

Cuadro 1: Evolucién nimero de personas por vivienda

Afo
1908 1963 2004 2011

Departamento
Total Pais 6,9 3,4 2,5 2,4
Salto 6,9 4,0 33 2,9
Paysandu 7,0 3,8 2,9 2,6
Artigas 6,1 4,2 3,1 2,8

Fuente: elaboracién propia en base a censos INE

En otro orden de cosas el numero de viviendas particulares desocupadas (es decir, vivienda de

uso temporal / turistico o vivienda como bien de transaccion mercantil) ha aumentado,



registrandose segun el reporte social 2015, un total de 112.000 viviendas mas que en 1996.
Por otra parte, si analizamos el porcentaje de viviendas en alquiler/venta,
construccién/reparacion o vacantes segun departamento, se observa que Artigas (6,4%) y
Salto (6,1%) presentan indicadores menores que Paysandu (7,9%). Estas cifras sumadas al
total de viviendas desocupadas, dan cuenta que los tres departamentos (Artigas, Salto y
Paysand() muestran el mayor déficit habitacional a nivel pais, alcanzando valores de 4,4; 6,6
y 4,5 respectivamente; esto es, la existencia de viviendas que por razones de sus materiales,
estructura o espacios, ya no son utiles para que las familias realicen sus actividades

reproductivas, familiares y sociales (Reporte Social, 2013).

El cuadro que se presenta a continuacion refleja por un lado, la situacion de vulnerabilidad en
relacion a la seguridad de tenencia que presentan los departamentos de la region,
principalmente Artigas donde la propiedad solo de la vivienda supera ampliamente el
promedio nacional y de los departamentos de la region; por otro, las condiciones de

habitabilidad de las viviendas en tales departamentos.

Cuadro 2. Seguridad de Tenencia de la Vivienda y Habitabilidad por departamento

ESTADO DE SITUACION ARTIGAS SALTO PAYSANDU
Ocupantes (21,4%) 18,5% 21,7% 24%
Inquilinos (18%) 9,5% 11,5% 13%
Propietarios de la vivienda y el terreno (53,7%) 50,3% 61,7% 57%
Propietario sélo de la vivienda (6,9%) 21,8% 5,1% 6%
Viviendas precarias y modestas - estructural 24,6% 19,9% 12,5%
(10,8%)

Situacion de la vivienda mala y muy mala - 42,1% 49,5% 51,8%
Coyuntural (51,6%)

Fuente: elaboracion propia en base a Reporte Social 2013

Un dato a destacar es el porcentaje de propietarios solo de la vivienda, cuyo promedio
nacional es 6,9%, quedando por debajo de este valor Salto y Paysandl, y destacandose muy
por encima (21,8%) el departamento de Artigas. Esto estimula una reflexion sobre cuales son



las estrategias desarrolladas que generan esta situacién: presencia de asentamientos
irregulares, estrategias de solidaridad intrafamiliar, podrian ser algunas de ellas.

Finalmente, un dato relevante para dar cuenta de las dificultades que los sectores mas
desfavorecidos presentan para acceder a la vivienda, refiere al porcentaje de ingresos de los
hogares que se destina a gasto de alquiler o en cuota de compra. En este sentido, al analizar el
promedio de gasto en alquiler por quintiles de ingreso, se observa que quienes invierten
mayor porcentaje de ingresos en alquiler son los hogares del sector méas vulnerable (quintil 1),
superando en dos puntos porcentuales los quintiles 2, 3 y 4, y en 4 puntos porcentuales a los
hogares del quintil 5 (sectores de mayores recursos econémicos). Esta situacion de desventaja,
asociada a la presencia de NBI por vivienda decorosa, vulnera ain mas, las condiciones de

vida de estos sectores.

Cuadro 3. NBI por Vivienda Decorosa 2006 — 2013

Artigas Salto Paysandu Rio Negro
2006 34,3 % 30,9 % 23,9 % 26,8 %
2013 21,3% 22,3% 19,8 % 20,1 %

Fuente: Elaboracion propia en base a Reporte Social 2013

4. DESCRIPCION DE LOS PROGRAMAS SELECCIONADOS

1. Programa de Integracion de Asentamientos Irregulares (PIAl) — PMB

El PIAI se funda en 1999 a través del Préstamo 1186 OC-UR, convenio ROU-BID, por un
monto total de 100 millones de dolares. En diciembre de 2008 se firma un nuevo Contrato de
Préstamo, esta vez bajo modalidad de “Linea de Crédito Condicional” (CCLIP), incorporando
nuevos ejes y enfoques de intervencion barrial, giro que se ve reflejado en el cambio de
nombre del programa el que pasa a denominarse Programa de Mejoramiento Barrial (PMB).
Esto permite al pais contar con hasta 300 millones de ddlares, por un periodo de hasta 20
afios, que seran habilitados en Operaciones Individuales. El objetivo del PMB es “contribuir
a mejorar la calidad de vida de la poblacion residente en asentamientos irregulares y

prevenir la formacion de nuevos asentamientos”. También se propone garantizar la



accesibilidad de los residentes de los asentamientos a suelo urbano habitable, con
infraestructura y servicios sociales y urbanos adecuados contribuyendo a la integracion socio-
urbana. De acuerdo a los datos arrojados por el censo de vivienda y poblacion del afio 2011,
en Paysandu se encuentra el 5,8% de los asentamientos del pais, en Artigas el 4,9% vy en
Salto, el 2,2%.

El programa se estructura en base a tres grandes componentes:
1. Mejoramiento de Barrios (enfoque actual).
2. Prevencion de Asentamientos Irregulares.
3. Fortalecimiento institucional de los organismos con competencia directa en la

tematica.

El PMB 1l plantea entre sus lineamientos a nivel urbano-territorial, una escala de intervencion
definida por “el espacio barrial entendido como una unidad territorial compleja,
identificando, analizando y priorizando problemas, conflictos y areas de oportunidad desde el
punto de vista comunitario. Analizara igualmente sus relaciones, puntos de contacto y de
friccién con el entorno inmediato y la ciudad, desde el punto de vista urbanistico, cultural y
simbolico”. En relacion a la concepcion de ciudad, el programa sostiene que “la propuesta
de intervencion debera ser acorde con los planes o directrices de ordenamiento territorial
vigentes e incorporard las distintas intervenciones publicas y/o planes de desarrollo existente

y/o previsto para la zona”.

Cuadro 4. PIAl — PMB por Departamento

Artigas Salto Paysandu
PIAlI — | Cerro Ejido y Cerro del | Cien Manzanas, Don Atilio, | Chaplin, Curupi, Don
PMB Pintadito, San Eugenio | Fatima, La Tablada, | Bosco, Los Eucaliptus,
(Artigas capital). Lazareto, Salto Nuevo | Norte, Dos Marias (El
(finalizados) Espejo), En Ha Core,
Las Laminas (Bella Tatuces, Sur, Antena

Unién): regulacion vy | PMB: asentamientos Balta | 35, Ferrari-San Martin
nacleos himedos vy | Vargas, Instrucciones del

viviendas. afio  XVIII 'y sector
inundados (en ejecucion —
Barrio Artigas).
LOTES | Malvinas - 6 de Mayo Guichén (llamados 1 y
(Bella Union). 2), Lotes  Nuevo

Paysandd.




2. Plan Nacional de Integracion Socio-Habitacional Juntos

El Plan Juntos, en su primer formato (Ley N° 18.829), surge como una respuesta a la
emergencia socio-habitacional y plantea como propoésito contribuir desde el Estado y con la
mayor celeridad posible a hacer efectivo el derecho de la poblacion més vulnerable, a una
calidad de vida y habitat dignos, imaginando y construyendo participativa y solidariamente un
mejor futuro. De este modo se propuso como ejes centrales del disefio y la ejecucién de la
politica: un papel protagonico de los vecinos, coordinacién interinstitucional publica y
solidaridad de la sociedad (Plan Juntos, 2016). Apoyado en la declaracion de emergencia
socio-habitacional definida primero en el Decreto del Poder Ejecutivo No. 171/010 del 31 de
mayo de 2010 y posteriormente en la ley de creacion mencionada, surge como un érgano
paralelo a la institucionalidad establecida, procurando sortear las practicas que se venian
desarrollando en la materia, las que fueron consideradas poco efectivas para dar respuesta a
las situaciones de emergencia. En su articulo 3°, la ley 18.829, define las lineas de accion del
Plan, que refieren, una a la vivienda y el habitat y otra a las politicas sociales. La primera
plantea la “mejora del habitat existente” y el “apoyo para la generacion de una nueva oferta
para el habitat”, lo que da cuenta de la voluntad de llevar adelante acciones que consideren el
entorno urbano, superando la simple construccion de viviendas. La segunda linea en tanto,
apunta al desarrollo humano y social mediante la promocion de la gestion participativa, el
apoyo a la insercion laboral y la ampliacion de la cobertura y el acceso a las politicas sociales
(Plan Juntos, 2016). Un aspecto que sobresale en el disefio del programa, es la constante
referencia al habitat como objeto de intervencion, aunque el concepto excesivamente amplio y

polisémico, carece de una definicion precisa en sus actuaciones.

Tal como lo evidencia el cuadro a continuacion, segun datos del ultimo informe de rendicion
de cuentas disponible, ha habido intervenciones del Plan (en su primera versién) en los cuatro
departamentos que integran la region, notdndose mayor presencia en Artigas y Paysandl

donde asciende a 98 y 77, respectivamente.

Cuadro 5. Cantidad de Viviendas Plan Juntos por departamento

Artigas Salto Paysandu

Cantidad de
o 98 53 77
viviendas

Fuente: Plan Juntos, 2013



En el afio 2015, cuando asume un nuevo gobierno, el Plan pasa a formar parte de la oferta
publica que desarrolla el MVOTMA para atender la demanda habitacional de aquéllas
familias seleccionadas por los programas de proximidad (UCC, Cercanias y Jovenes en Red);
modificando sustantivamente su formato institucional y modalidad de intervencion
(MVOTMA 2017).

3. Programas desarrollados por DINAVI-MVOTMA

Finalmente, se considera una tercera linea de actuacién que compone la politica habitacional
del pais, desarrollada por la Direccion Nacional de Vivienda, actuando con programas de
iniciativa y gestion propias como el de autoconstruccion o los que se gestionan en
coordinacion con las Intendencias. Si bien el programa de autoconstruccion, ha tenido un
impacto importante para la vida de las familias beneficiarias, el resultado a nivel territorial es
poco significativo, en tanto la dispersién de las intervenciones no permite incidir en la

transformacion del habitat.

La segunda linea de trabajo, viene implementandose desde el afio 2005 apostando
principalmente a la construccion de viviendas para realojos. Desde el afio 2011, se lleva
adelante el Plan Nacional de Relocalizaciones, el cual “‘fiue pensado con el fin de mejorar la
calidad de vida y de salud de la poblacién asentada en terrenos inundables y/o contaminados
mediante su realojo, favoreciendo su integracion socio-territorial”. En estos proyectos, el
Ministerio establece un acuerdo de trabajo con la Intendencia correspondiente, asumiendo
compromisos mutuos: mientras que el Estado nacional aporta el financiamiento, las

intendencias contribuyen con la tierra y el proyecto de infraestructura (MVOTMA, 2016).

El Plan ofrece diferentes alternativas para dar respuesta a las familias que deben ser
relocalizadas, con lo que “se busca brindar una solucion a medida para cada situacion,
permitiendo asi, procesos de integracion social. En algunos casos, el realojo se realiza
promoviendo la compra de una vivienda usada a través de la Agencia Nacional de Vivienda.
En otros, se promueve la autoconstruccion. En casos extremos, cuando las familias no estan
en condiciones fisicas para autoconstruir, las viviendas son llevadas adelante por una

empresa contratada y las familias participan realizando obras de pintura y terminaciones”

(idem).



5. EL ACCESO A LA VIVIENDA: SOLUCIONES PALIATIVAS VS. DESARROLLO
SUSTENTABLE

Luego del breve pantallazo realizado sobre la situacion habitacional en la region, podemos
decir que el norte uruguayo se caracteriza por tener departamentos cuyos indicadores sociales
presentan marcadas diferencias con respecto a la media nacional, sobre todo en términos de

acceso y calidad de la vivienda.

El afio 2005 marc6 un quiebre significativo en lo que respecta a la ampliacion de la oferta
habitacional, asi como a la centralidad que la vivienda adquirié desde entonces en la agenda
publica y sobre todo en las agendas de los gobiernos departamentales. No obstante ello, si
bien se visualiza con mayor claridad el énfasis que en la agenda publica ha adquirido la
atencion de la poblacion con mayores niveles de vulnerabilidad, los requisitos y/o condiciones
previas exigidas en los diferentes programas, contintan siendo un obstaculo para el acceso de

estos sectores a una vivienda digna.

Algunos de ellos refieren a la falta de terreno propio o de ahorro previo (requisitos
excluyentes en gran parte de los programas), asi como también a la proliferacién de
asentamientos en las periferias de las ciudades capitales en condiciones de vida insalubres e
inhumanas. Esta situacion se plantea en un contexto en el que por un lado es significativo el
namero de fincas abandonadas por sus propietarios y al mismo tiempo existe una marcada
necesidad insatisfecha, que ni Estado ni la Sociedad han logrado revertir. Es necesario
entonces pensar el problema del acceso a la vivienda desde un potencial proceso de desarrollo

urbano que territorialmente concebido, siempre tiene una funcion social.

Segun las entrevistas realizadas a referentes de las oficinas locales del MVOTMA, de las
Intendencias Departamentales y del MIDES, los programas mas significativos dirigidos a la
poblacién mas vulnerable, ejecutados en el periodo considerado son, en Artigas: PIAI
Realojos, en Bella Union: MEVIR en la trama urbana (excepcional), PIAI-PMB, Plan Juntos

e Intendencia de Artigas-DINAVI, en Salto: Planes departamentales (Vivienda Digna) en



convenio con la DINAVI y regularizaciones asentamientos — PIAI; y en Paysandu: PIAL,
Realojos DINAVI-Intendencia de Paysandd y Mitigaciones (programas prioritarios de

proximidad — UCC, Cercanias).

En general se trata de programas fuertemente focalizados en la poblacion que no tiene
posibilidades de acceder a una vivienda decorosa por sus propios medios, asentada en forma
ilegal en terrenos publicos o privados, y en el caso de Artigas y Paysandd, ubicados en zonas
inundables (en su gran mayoria), cuya situacion de precariedad habitacional se origina
principalmente en la década de los "90, producto de la crisis econémica y social que fue
consolidando los cinturones de pobreza en las periferias de la ciudad.

En Bella Unién habia una emergencia habitacional muy grande (gque hasta ahora
existe)...esa es una zona historicamente cafiera donde su principal fuente de ingreso es la
cafia de azucar y a partir del 92 al 2002, la produccién de cafia de azlcar estuvo muy
deprimida, lo que generd una gran crisis en la ciudad con consecuencias habitacionales
terribles, generando asentamientos...Con el acenso del Frente Amplio, se reactivo la
produccion cafiera en la zona y una de las politicas fuerte fue la de vivienda...a partir del
2004 més o menos, comienza a intervenir MEVIR en un barrio que se llama Las
Piedras...Después de eso se elimind como un primer foco de asentamiento grande; el
seguro foco de asentamiento era el barrio Las Laminas, famoso en el 2002 - 2003 por las
diferentes situaciones de hambre, de malas condiciones, entonces ahi se hizo cargo el
PIAI (también una herramienta excepcional porque el PIAI hace regularizaciones en los
asentamientos, pero no construye casas)...Después el tercer programa fue el Plan Juntos
para regularizar un asentamiento en el barrio Farolito ...después hubo como una linea
propia por parte de la Intendencia que hizo en el periodo pasado unas 40 viviendas para
familias que estaban en emergencia poblacional... y ahora, se generd otro plan de
vivienda al lado de éstas para seguir paliando la situacion habitacional ... es bastante
grande la intervencion que hizo, unas 500 a 600 viviendas en un periodo de diez afios,
es un impacto importante en una poblacion de 17.000 personas...igualmente la
emergencia habitacional en Bella Union sigue siendo grande... hace 3 o 4 afios se
generaron nuevos asentamientos y todos sobre terrenos publicos, sobre las via de AFE
(Ref. BU).

Tal como plantea el disefio de los programas seleccionados, en todos los casos los criterios de

seleccion incluyen la ausencia de recursos materiales y econémicos para el acceso a una



vivienda, variando las formas de ingreso al mismo. Es decir, mientras en el caso del PMB y
MEVIR (en Bella Unidn), el criterio es fuertemente territorial, en el caso del Plan Juntos
(exceptuando Bella Unién) y de los programas ejecutados por los respectivos gobiernos
departamentales que no implican realojos, el ingreso al programa se realiza por una seleccion

individualizada en funcién de la situacion de emergencia habitacional de la familia.

En Plan Juntos, en el PIAI de Las Laminas, y en parte MEVIR, fueron realojos...otra
parte de MEVIR fue seleccion de gente que tenia una emergencia habitacional, y estas
Gltimas -las ejecutadas por la IDA en el ultimo tramo del periodo anterior-, hicieron un
llamado, la gente se presentaba y se estudiaba la situacion de cada persona, muchos de
estos accedieron por sorteos y otros de forma dirigida; basicamente fueron esas las

modalidades, por realojo y emergencia habitacional. (Ref. BU).

Consideracion de los aspectos urbanisticos: Idea de Ciudad

En todos los casos se sefiala la preocupacién por incluir -con diferentes énfasis segun el caso-
criterios de ordenamiento territorial en el disefio e implementacion de los programas publicos
de vivienda (Referentes de Artigas y de Salto). Esto da cuenta de un reconocimiento de los
gobiernos departamentales como responsables de la gestion del territorio y encargado de
establecer las pautas de desarrollo del mismo en todas sus dimensiones a través de sus
oficinas técnicas correspondientes. Los referentes del MVOTMA, del PIAI y del Plan Juntos
consultados, coinciden en la necesidad de trabajar en coordinacion con las Intendencias a los
efectos de seguir los lineamientos planteados, aunque también se menciona la dificultad de
acompasar los tiempos de la planificacion con los de la emergencia habitacional, “por un lado
marcha el plan de ordenamiento territorial de una forma, a un ritmo, a una velocidad y por

otro lado los planes de vivienda” (Ref. Artigas).

Frente al problema de relacionar planificacion con acciones en el corto plazo, referentes de los
tres departamentos sefialan la existencia de algunos criterios basicos de ordenamiento como la
determinacion de areas inundables o areas contaminadas, ya sea para la elaboracion de
proyectos de realojos para la poblacion afectada, como para la delimitacion de zonas de

exclusion para la construccion de viviendas.



En todos los programas se expresa la voluntad de promover la valorizacion de la ciudad como
ambito de integracion social, de equidad en el acceso a los servicios y a los beneficios de la

vida ciudadana.

Teniendo en cuenta zonas inundables, espacios consolidados desde el punto de vista de
infraestructura donde se vuelve mas efectivo el acceso al programa de vivienda, a la
vivienda y al acceso de servicios, el acceso a la escuela, el acceso al centro, el acceso a
actividades ciudadanas, si queres fortalecer ciudadania lo haces desde la ciudad” (Ref.

Artigas)

Sin embargo, por diferentes motivos, esta idea no ha podido plasmarse con fuerza. La
dificultad para acceder a tierras con buenas condiciones urbanas es un punto de conflicto para
la implementacion de los programas de vivienda, lo que reduce la posibilidad de concretar
una inclusion real de la poblacion beneficiaria de estos programas en la ciudad consolidada.

Es muy dificil poder construir, incluso esta re complicado ya que habia unos cuanto
proyectos de vivienda de cooperativas por ayuda mutua y no han podido hacerlos porque
no hay servicios disponibles en los terrenos que hay disponibles; hay terrenos pero no hay

servicios entonces no se puede construir nada, eso es una traba grande” (Ref. BU).

La tierra es limitada (...) Los terrenos que van quedando, estan lejos (Ref. Salto).

En tal sentido, es recurrente la mencion de los entrevistados, a una necesaria expansion de la
ciudad para conseguir suelo apto a costos razonables. A pesar de contar entre sus objetivos la
voluntad de integrar las nuevas intervenciones en la trama urbana existente, los proyectos
plantean siempre la consolidacion de periferias, limitando la posibilidad de intervenir en
contextos urbanos consolidados, por lo que desde esta perspectiva, la expansién urbana parece

inevitable.

En el caso del PMB, esta situacion esta planteada desde sus principios de trabajo en tanto su
actuacion consolida areas precarizadas con ubicaciones poco favorables; en las propuestas
desarrolladas por el Plan Juntos, porque la tierra disponible se encuentra generalmente en

zonas de baja urbanidad.



En situacion similar se encuentran los programas promovidos por el MVOTMA, tanto en el
caso de las iniciativas individuales de autoconstruccion, los que “siguen la l6gica natural de
la ciudad” (Ref. Artigas), como en los proyectos colectivos, articulados con los gobiernos
departamentales. En relacion al primero de los casos, tal como indica uno de los
entrevistados, “es a propuesta de la gente la ubicacion del terreno”, por lo que el Estado no
tiene posibilidad de intervenir en la implantacion. Queda de manifiesto, que los diferentes
programas no han explorado la posibilidad de proponer proyectos de reurbanizacion que
procuren el reciclaje de la ciudad existente para enlentecer la expansion urbana. Si bien no se
trata de procesos simples, en el marco juridico de Ordenamiento Territorial se explicitan
instrumentos para acceder a terrenos en la ciudad, que habiliten a desarrollar transformaciones
mas profundas para superar la historica relacion centro-periferia que se presenta cuando se

trata de programas sociales de vivienda.

En suma, se puede decir que més alla de la intencionalidad que refleja la intervencion
territorial actual de superar concepciones asociadas a que “los pobres van lejos”, la ausencia
de criterios ordenadores institucionalizados que permitan repensar y/o consolidar la trama
urbana existente, sumado a un discurso fuertemente instalado en las autoridades y referentes
institucionales de que “no hay tierra”, han propiciado la expansion de la ciudad basada en

I6gicas de ocupacion y conquista mas que de desarrollo sustentable.

Concepcion de Habitat

Aunque todos los programas y organismos consideran la dimension del Habitat como una
linea de trabajo prioritaria, los discursos de los entrevistados revelan en todos los casos, la
mirada parcial del problema. En ninguno de los programas considerados puede asegurarse que
el Habitat haya sido abordado de forma integral, es decir, entendido como el espacio
transformado por el hombre para satisfacer sus necesidades, 1o que incluye la vivienda como
elemento fundamental, asi como el entorno urbano donde se inserta. En tal sentido y en lo que
refiere a la regidn norte del pais, las acciones desarrolladas por estos programas apuntan con
mayor énfasis, solamente a uno de estos dos niveles: la solucidn habitacional en algunos o el

ambito barrial en otros.

En el caso del PMB-PIAI las acciones estan dirigidas a la mejora del Habitat

fundamentalmente en lo que refiere a la construccion de la infraestructura de base y al espacio



publico. De la opinidn de los entrevistados que estuvieron vinculados directa o indirectamente
al programa, se desprende que el mismo ha llevado adelante las mayores intervenciones a
nivel de mejoramiento del entorno urbano, “el PIAI es uno de los proyectos que mas trabaja
en el espacio publico, o invierte porque es una forma de prevenir nuevos asentamientos”
(Ref. Salto), mientras que la construccion de viviendas no fue significativa.Si bien se incluye
el aporte de soluciones habitacionales, las mismas representan un componente menor en el
total de las inversiones y su realizacion esta restringida solamente a casos particulares
previstos por el programa. Podria afirmarse que la construccion de viviendas no es un eje de

trabajo prioritario del programa.

Se menciona como un hecho significativo, las modificaciones que se implementaron a partir
del afio 2008 con el otorgamiento del nuevo préstamo del BID para la continuidad del PIAL.
“Al principio era muy centralizado y ahora el PMB establece mds una atencion al area
generalizada entonces integra mas, pensandolo en términos de habitat” (Ref. Paysandl); “se
dio un caracter muy social también entonces se mezclo con otros programas” (Ref. Artigas),
“por eso ya no es mas PIAI, es Programa de Mejoramiento Barrial, busca la integracion

barrial, porque el asentamiento no estad aislado, forma parte de un barrio” (Ref. Salto).

Desde ese momento, el programa ahora denominado PMB, flexibilizé sus criterios de
intervencion, incorporando en sus proyectos una mayor sensibilidad por la dimension social.
Pas6 de realizar acciones fundamentalmente sobre el entorno fisico, en un area de
intervencion muy rigida, a pensar una mayor integracion entre el area del asentamiento
regularizado y su entorno urbano inmediato. Este cambio en el disefio del programa, procuro
superar algunas contradicciones identificadas en proyectos anteriores, en las que las
condiciones urbanas que alcanzaban los barrios anteriormente informales, luego de las obras

de mejora superaban ampliamente a las de los barrios formales adyacentes.

Le dabas vivienda a la gente, mejorabas las calles, pero de la gente que vivia en el
asentamiento, la persona que vivia enfrente que era un privado, que de repente en su vida
compro el terrenito y habia hecho una pieza y un bafio, a ese no. Pasaba a cambiarse los
roles, a ser el necesitado el que est& en terreno privado, porque al otro le estabas dando
todo (Ref. Salto).



Por otra parte, la experiencia de los realojos de las zonas inundables realizada en la ciudad de
Artigas, es destacada por los referentes en tanto significdé un cambio en la modalidad de
intervencion que incorpora la planificacion del territorio como un elemento innovador y de

suma relevancia para el desarrollo de la ciudad.

En el caso de Artigas... desde el afio 59 se ha estado haciendo vivienda para inundados y
la cantidad de gente en zonas inundables sigue siendo la misma. Entonces en este ultimo
ensayo de realojo se cambi6 la pisada. Y a partir de ahora, -se visualiza- la gran diferencia
de trabajar con planificacion y trabajar en agudo cuando se produce la inundacion.
Planificando, se puede desalojar toda una zona uniforme, que después se haga
controlable, que se pueda llevar adelante una resignificacion de esa zona inundable (Ref.

Artigas).

En el caso del Plan Juntos por el contrario, se hace un énfasis mayor en la vivienda en
desmedro de la calidad del entorno urbano, concretandose sus intervenciones en proyectos
tanto colectivos como individuales, que dan cuenta de una practica que apunta mas a revertir
situaciones criticas que a la mejora del espacio colectivo, siendo esta practica, coherente con

los principios de atencion a la emergencia que le dan origen.

En el programa del Plan Juntos, en un primer momento lo que siempre se plated fue hacer
las casas, hacer el habitat, o sea el compromiso del programa de vivienda era hacer la
vivienda y construir el habitat de inmediato de las casas, después toda la otra parte le
tocaba a la intendencia o municipio toda la parte de luz, basura y otros servicios del

cuidado del espacio publico (Ref. BU).

Magri (2013) sefiala que el Plan Juntos (en sus origenes) “si bien aporta una solucion
inmediata, no tiene por si mismo potencia transformadora para el desarrollo social,
necesitando ser parte de un plan mas amplio, integrandose a la arquitectura estatal, lugar de
resguardo de prdcticas y controles a través de la institucionalizacion”, transitando un camino
paralelo a la estructura del Estado. En este sentido, se podria decir que el marco institucional
del programa en la actual administracion, logra corregir las debilidades asociadas a esta falta

de institucionalidad de la que habla Magri.

En los emprendimientos desarrollados por el MVOTMA, a través de la Direccion Nacional de

Vivienda, ocurre algo similar respecto a la atencion al problema de la vivienda. Los



programas de viviendas gestionados desde los gobiernos departamentales, en tanto esta
actividad no se incluye entre sus cometidos, siempre estan sujetos al financiamiento del
Ministerio. La principal contribucién de las Intendencias en estos proyectos, consiste en el
aporte de la tierra, el trabajo de los equipos técnicos multidisciplinarios que elaboran el
proyecto, los funcionarios y equipos que llevan adelante la construccion de las viviendas v el
entorno inmediato, asi como las gestiones y la logistica asociadas. “Cuando la Intendencia
ejecuta un proyecto con el Ministerio, que es convenio con Ministerio, el proyecto lo presenta
la Intendencia, o sea, plantea donde, como, qué tipo de vivienda” (Ref. Salto). En el periodo
considerado, los recursos provinieron casi exclusivamente del Ministerio de Vivienda, ademas
del aporte realizado desde el Plan Juntos, que tal como menciondramos lineas arriba, se
desarroll6 como oOrgano independiente de financiamiento, por fuera de la institucionalidad

instalada hasta ese momento.

Rol del Estado y de la Poblacion beneficiaria en los programas

En el afio 2005, cuando la izquierda asume el gobierno nacional, el discurso politico se baso
en una fuerte preocupacion por reajustar las politicas sociales, imprimiéndoles una orientacién
universalista e integral, articulada con acciones focalizadas en la atencion de las situaciones
sociales de “emergencia social”. Segun este discurso, el principal cambio radica en asumir
que los ciudadanos y ciudadanas no son objetos de la compasion ni de la asistencia publica
sino sujetos de derechos. En este nuevo escenario se reposiciona el papel del Estado como
agente de proteccién social en la organizacion, produccion y provision de servicios en areas

tales como educacion, salud, trabajo y vivienda.

En general, si bien los entrevistados destacan el mayor involucramiento del Estado en la
provision de recursos para la atencion de la demanda habitacional, sostienen su ausencia en
aspectos centrales que constituyen la consolidacion del proceso de ciudadanizacion que se
desarrolla con la vivienda pero no se reduce a ella. En este sentido sefialan las carencias

significativas en término de controles y de seguimiento una vez finalizada la obra.

Ha sido un rol muy activo en la construccién de viviendas y en la inversion que ha hecho
en términos de todo lo que genera la vivienda...contratar albafiles, maquinas, materiales,
contratar técnicos, que no es barato pero... capaz una de las cuestiones a mejorar es que

ha apostado mucho en la fase de la construccion y una vez construida la vivienda no es



tan fuerte la presencia del Estado o directamente no esta ...estaria bueno que el Estado
tuviese una participacion activa para seguir cuidando el entorno, para generar comunidad
o continuar generando comunidad (...) La gente tiene la casa pero sigue teniendo
problemas de trabajo, dificultades de alimentacion, dificultades en la crianza de los hijos,
... la gente queda con una casa que en parte le cambia la vida porque pasan de vivir en
casas construidas con costanero, chapa carton, que se llueven, que viven 5 - 6 en una sola
piecita... pero... no le soluciona la vida, no le soluciona lo laboral y ahi es que si se
quiere hacer un programa mas integral tiene que seguir habiendo una intervencion
porgue de Ultima, si alguien no tiene trabajo o no puede hacer una inversion a la vivienda,
lo lleva a venderla o a vender de a poco las cosas (...) El Estado hizo una inversion fuerte

y ahora tiene que cuidarla (Ref. BU).

El rol del Estado ha sido fundamentalmente financiador y en los 10 afios fue la misma

postura....la participacion se limita a eso: a financiar la ejecucion (Ref. Pdu).

La vivienda no es un fin. Se genera el espacio fisico para desarrollar en mejores
condiciones las actividades de la familia —para que— a partir de la vivienda la familia
pueda proyectar su vida. Eso se debe potenciar. Superar la contencién y lo asistencial. Las
politicas sociales no estan alineadas. No se aborda de forma integral la vida de la

familia...no se planifica la post obra (Ref. Salto).

Otro aspecto que refleja esta presencia intermitente o poco clara del Estado, sobre todo de los
Gobiernos departamentales en la gestion del territorio y del desarrollo de la ciudad, tiene que
ver como lo plantean los entrevistados, con el “resurgimiento de los asentamientos con
ocupacion de tierras que estaban destinadas a otros programas de vivienda previstos por la
Intendencia. Estas ocupaciones van contra el ordenamiento territorial y frenan la posibilidad
de dar soluciones habitacionales reales y de lograr un desarrollo urbano planificado” (Ref.
Salto). Si bien se trata de un fenémeno complejo, es un comun denominador, sobre todo en
los discursos de los referentes de Artigas y Salto, la referencia a las campafias y promesas
electorales como uno de los elementos centrales que ha llevado a esta explosion que no se

condice con una explosion demogréfica significativa.

Estas caracteristicas en el acceso a la vivienda, suponen y generan formas de participacion

que en muchos casos, limitan la capacidad de iniciativa y de toma de decisiones de la



poblacién beneficiaria, al cumplimiento de cierto nimero de horas en la etapa constructiva de

la vivienda o al pago de una cuota.

-en el caso del Plan Juntos- son viviendas 100 % subsidiadas, la gente no tiene que pagar
por la vivienda que hace, que vive... lo unico que se le pedia como contrapartida a la
gente es que fuera a trabajar en la construccion de su vivienda, igualmente, era
complicado; -en el caso de MEVIR-, la gente tiene que pagar, es una cuota baja y tiene
diferentes planes...lo que si tienen que pagar son los servicios que son tarifas sociales

bajas (Ref. BU).

No obstante ello y a pesar de las limitaciones que la efectivizacion de la participacion
presenta, los entrevistados destacan que su centralidad en el disefio de los programas aparece
por primera vez como requisito de su instrumentacion, en este periodo, formando parte del
marco institucional desde el que se promueve el desarrollo humano y social de las familias y

de la comunidad en la que se despliegan.

La idea es que la gente trabaje en la construccién de su vivienda a través de la ayuda
mutua (...) en el marco del programa se trataba de generar otras actividades, actividades
comunitarias, diferentes tipo de capacitaciones, de formacion, conmemoracion de dias,
jornadas para los gurises, jornadas para hacer beneficios para comprar algunas cosas (...)
se insistia y se pedia que todos participen no solo de la obra sino de todo lo que se
generaba en torno a la obra. A su vez también se promovia que todos los integrantes, por
ejemplo se inscribieran y participaran de programas del Estado, del MIDES, de INEFOP

(...) el programa Ser como una pista de aterrizaje para otros programas (Ref. BU).

Otro componente que aparece fuertemente asociado a la participacion (e igualmente costoso
de lograr y hasta percibido por algunos como “‘sobre-valorado”), es la promocion de la accion

colectiva y organizada de las familias en torno a diversas necesidades.

Lo otro que se pedia era una organizacién o una auto organizacion de los vecinos, la
formacion de una comision...que ellos tuviesen sus propias asambleas, sus propias
decisiones que excedieran a la obra, pero era muy dificil despegar el barrio de la obra ya
que toda la vida el barrio era la obra, entonces no generaba ningun proceso autbnomo de
la obra... En realidad hay cuestiones que son del barrio que se pueden gestionar por si

solos, por ellos mismos, el Plan Juntos no va a estar siempre (...). Se intentaba generar un



proceso participativo mas alld de la obra...que sabemos que cuesta... la gente se junta
cuando tiene un necesidad sentida hasta que logra el objetivo y después sigue en la
busqueda de otro objetivo (...) El proceso del barrio mismo ha sido asi, tiene periodos de
acenso y descenso (...) Bella Union tiene esa caracteristica, ante cualquier cosa te genera

una organizacion o para gestionar algo (Ref. BU).

Que se pueda hablar de participacion, aparecié algo en los programas de realojo (...) y
tiene un componente de participacion de la gente pero minimo, minimo (...) Implica
tareas ejecucion de obra, horas de trabajo, algo de gestion, pero muy trabajoso, es una
participacion sacada a tirabuzén. Muy complejo muy dificil mover a la gente, la gente
“no” (...) Creo que esta sobre evaluado inclusive el término participacion contrastando
con la realidad este me parece, me resulta sobre evaluado el término (...) En principio
parecia que era una novedad si se quiere, porque en la etapa anterior habia sido cero la
participacién y ahora aparecié como un componente nuevo, pero yo creo que es mas

tedrico que... (Ref. Artigas).

En suma...

En términos generales, se identifica una clara coincidencia en los objetivos que plantea cada
programa respecto a la necesidad de recuperar el concepto de ciudad y habitat como ambito
de intervencién, en el cual la vivienda es un componente fundamental pero no el Unico. En
todos los casos ademas se asume que las politicas deben incluir también la dimensién social,
entendiendo que la mejora del espacio fisico es importante, aunque no suficiente para lograr la
inclusion y el desarrollo integral de las personas. Estas concepciones convergentes generan
buenas condiciones para pensar el perfeccionamiento de los diferentes programas y sus
articulaciones, proceso que aun con dificultades, parece estar transitando el Estado en los

ultimos diez afos.

Por un lado la urgencia y por otro las propias practicas instaladas parecen estar cuestionando
la posibilidad de pensar las politicas de vivienda en términos de desarrollo territorial. El
surgimiento del Plan Juntos es una muestra significativa de esta situacion. No obstante las
dificultades que ha tenido fundamentalmente por la falta de institucionalidad, cabe sefialar
como logro del programa, la atencién a las situaciones criticas que requieren intervenciones
en lo inmediato. Sin embargo, las acciones en el corto plazo, no deberian convertirse en

excusa para evadir los mecanismos del Estado asi como la planificacion y la gestion



sustentable del territorio, sino por el contrario, el desafio podria estar planteado en como
acompasar los tiempos de la planificacion a la urgencia o dicho de otro modo, como

incorporar la urgencia en el marco de la planificacién del territorio.

Asimismo y sin perjuicio de las notables transformaciones que ha logrado el PMB en
contextos muy precarizados, cabria profundizar, si las acciones que desarrolla el programa
realmente operan en la inclusion socio-urbana de la poblacion, o si las mismas tienden a
consolidar situaciones de fragmentacion, tal como se plantea en el diagnostico del
MVOTMA, generan “tejidos residenciales homogéneamente pobres, lo que potencia la ya
presente dinamica de fragmentacion socio-urbana” (Plan Quinquenal 2010-2014,
MVOTMA).

Por otra parte, cuando las acciones se han llevado adelante desde cada programa de forma
aislada, se hace evidente la dificultad para abordar la integralidad de la problemética
habitacional. En las intervenciones que se logré la articulacién de diferentes programas y/u
organismos (PIALI, realojos del MVOTMA, iniciativa departamentales, MEC, Universidad),
los resultados fueron positivos, lograndose superar las visiones y acciones fragmentadas.
Tales son los casos de Cerro del Ejido en Artigas o Curupi en Paysandu. Esta modalidad de
trabajo, caracterizada por el esfuerzo conjunto, parece marcar un buen camino para el disefio
de una politica publica en la materia, que superando las iniciativas individuales y asociaciones
eventuales, adquiera la institucionalidad necesaria para tener estabilidad y sostenibilidad. En
este sentido, el rol de los gobiernos departamentales, en tanto articuladores y ordenadores del

territorio, es fundamental.
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