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Introduccion

Este articulo resume las principales caracteristicas sociales del Area
Metropolitana de Montevideo (AM), segln una investigacién reciente®. Para eso
se combinan dos estrategias metodoldgicas, una estadistica, basada en las
principales fuentes disponibles (como los censos y las encuestas de hogares
del Instituto Nacional de Estadistica), y otra cualitativa que recoge, a partir de
entrevistas a informantes calificados, la vision de los protagonistas de
distintas comunidades o sociedades locales del AM. Ambas perspectivas son
necesarias para configurar un mapa socio-territorial, que oriente la definicion e
implementacion de politicas y programas publicos en el marco de la Agenda
Metropolitana y la estrategia de descentralizacion promovida por el actual
gobierno desde la administracion central y los municipios.

En la primera parte, se presentan las principales caracteristicas y
tendencias del AM. Concretamente, se describen a nivel de las subéareas, sus
caracteristicas sociodemograficas y socioecondémicas, la desigualdad social y
la segregacion territorial que caracteriza al AM, y la fragmentacién y
polarizacion socioeconémica que actualmente imprime un sello particular al
area. En segundo término, se examina coOmo viven sus protagonistas en las
condiciones sociales presentadas. Se describe cual es la percepcién de los
problemas que estas personas tienen; cudles son sus demandas y hacia
quiénes se dirigen; cudles son las iniciativas de politica y de sociedad civil en
curso y cual es su vision del futuro. La tercera parte presenta una sintesis de
las principales implicaciones, en particular en materia de politicas publicas.

Estructura Social y Tendencias en el Area Metropolitana

Entre 1985 y 1996 se producen cambios socioeconémicos en el nivel local
gue cambian la configuracion territorial del pais. En esos once afos, cuya
comparaciéon es posible a partir de los censos de poblacion, la anterior
regionalizacion se fractura (Veiga 1991) y surge un conjunto de areas o
regiones que integran nuevas “tipologias socioeconomicas departamentales”,
0 sea, agrupamientos geograficos con caracteristicas sociales y econdémicas
similares (Veiga y Rivoir 2004). Estas areas tienen incidencia directa en el
analisis de las condiciones sociales del AM, en la medida en que permiten
identificar zonas relativamente homogéneas en sus aspectos sociales, en
comparacion al resto de las regiones.

En este sentido, cabe enfatizar que la diferenciacion socioeconémica se
manifiesta no sélo a nivel intrarregional (entre los diferentes departamentos)
sino especialmente a nivel intradepartamental, dado que la proporcion de
poblacién con carencias basicas es significativamente mayor en las ciudades
pequeiias —que predominan en Canelones—, como han verificado diferentes
estudios (DINOT-MVOTMA 1998; Veiga et al 2004).
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Los mapas siguientes permiten apreciar distintas areas homogéneas e
ilustran la profunda desigualdad del desarrollo social en el territorio®. El mapa
A muestra el nivel de desarrollo social para las areas urbanas mayores de
2000 habitantes, que concentran las tres cuartas partes de la poblacion
nacional®. Por una parte, se identifican aquelas areas con bajo nivel de
desarrollo social (tipo 1), localizadas predominantemente en el centro y sur del
pais. Corresponden a ciudades y pueblos histéricamente expulsores de
poblacién, con estancamiento econémico y bajos niveles de vida. Dentro del AM
existen ejemplos en el noreste de Canelones.

Por otro lado se encuentran las areas con alto nivel de desarrollo social
(tipo 2), que corresponden a las ubicadas fundamentalmente en la Ciudad de
la Costa y zonas dinamicas del sur del pais. Se destacan por su alto
crecimiento poblacional, empleo industrial y servicios, y concentran la
poblacion con mejores niveles de vida aunque con significativas
desigualdades internas. Hay también otras areas con niveles medio y bajo
(tipos 3 y 4), que corresponden a pueblos y ciudades diseminadas en el
territorio.

El mapa B muestra la existencia de diferentes tipos y niveles de desarrollo
social para las areas rurales y las localidades menores de 2000 habitantes.
Surgen asi las areas y los pueblos localizados en el AM y a nivel periurbano,
con los mejores niveles relativos en las condiciones de vida de la poblacion si
se comparan con el resto urbano y las areas de predominio rural.

TIPOLOGIA SOCIOECONOMICA Y ESPACIAL SEGUN NIVEL DESARROLLO SOCIAL

AREAS URBANAS - Localidades AREAS RURALES y Localidades de menos
de mas de 2000 habitantes (Censo 1996) de 2000 habitantes (Censo 1996)

@ Localidades
Tipos de Areas
1 - Periurbana
B 2 - Area Metropolitana

2 3 - Resto Urbano
4 - Predominio Rural

© Localidades
Nivel Desarrollo Social

Mapa B

Fuente: Elaboracion en base al reprocesamiento del CPVH 1996 - INE —_— Fuente: Elaboracion en base al reprocesamiento del CPVH 1996 - INE
D de yA Banco de Datos FCS — % Dx de YA Banco de Datos FCS
e Unwversidad de la Republica e Universidad de la Repiblica

En definitiva, los indicadores socioeconémicos utilizados para las
tipologias permiten apreciar desiguales condiciones de vida en términos de
acceso a vivienda, educacion, empleo, confort del hogar, etcétera, a nivel del
territorio nacional. Ello demuestra la fragmentacién socio-territorial existente
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en el pais, y por tanto, la concentracién diferencial de recursos, capital y
poblacién. Importa destacar que los pueblos de menor tamafio y las areas
rurales presentan — como numerosos estudios han demostrado—
condiciones de vida inferiores a las ciudades mayores (DGEC 1989, CEPAL
1999, Veiga et al, op. cit). De todas formas debe considerarse que el AM
presenta, en su conjunto, mayores niveles de desarrollo que el resto del pais.

Desigualdades Territoriales y Segregacién Socioeconémica

Mas alla de las diversas y validas delimitaciones existentes sobre el AM,
su condicion fundamental es; ser un é&rea en transicion y esencialmente
dindmica (Lombardi y Bervejillo
1999). Si se mantienen las actuales tendencias de crecimiento, es factible que
en los proximos afos el AM traslade sus limites. En nuestro Estudio, y por
razones estrictamente metodoldgicas, se adopta la delimitacion empleada por el
INE a través de las encuestas permanentes de hogares, que tiene una
correspondencia muy significativa con la definicion del AM propuesta en el
estudio pionero de CIESU, “Problemas sociales criticos en el Area
Metropolitana de Montevideo” (Lombardi et al 1994).

El Estudio abarco, un conjunto de areas urbanas y territoriales que se

extienden desde el
centro montevideano a lo largo de un radio de aproximadamente 30
kilbmetros, hacia los departamentos de Canelones y San José. Desde el
punto de vista metodologico, el presente estudio tiene un sesgo urbano
derivado de la naturaleza y disponibilidad de la informacién utilizada a nivel
de la estructura social. Debe por eso complementarse con una vision de las
areas rurales, que si bien concentran apenas el 7% de la poblacion
metropolitana, son cualitativamente distintas y tienen una incidencia
significativa en la vida econdémica y social de la regién: gran parte de la
produccion hortifruticola del pais y de la que abastece a Montevideo tiene su
origen en el AM.

En este contexto, importa recordar que en los afios noventa se
analizaron, a través del indice de Necesidades Basicas (NBI), los niveles de
vida de la poblacion residente en los centros urbanos de Canelones y San
José, correspondientes al AM. Esta resulté ya entonces un area en expansion y
de gran concentracién poblacional, con importantes diferencias internas®.

Asi, se comprobd que existian desigualdades significativas entre los
diferentes corredores, con una dinamica socioecondmica y poblacional muy
heterogénea (Veiga 1994). Ello se confirma en el Censo de Poblacion
2004, que registra la vigencia de varias tendencias divergentes entre las
sub-areas, con un crecimiento acelerado de la “Ciudad de la Costa” y un
incremento de los asentamientos precarios sobre las areas y los corredores de
las rutas 1y 8°.

Resulta entonces interesante preguntarse qué indican estas tendencias,
a partir del censo de 2004. Dicho censo permite conocer la evolucion y
composiciéon poblacional del AM, desagregada a nivel de los principales
corredores y sus localidades. Asi, en la grafica 1 se ilustra la distribucion de la
poblacién y el crecimiento intercensal durante las Ultimas dos décadas para las
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distintas subareas o corredores’. Por una parte, se confirma —de forma similar
a lo acontecido a nivel nacional— que el crecimiento poblacional disminuyé en
el ultimo periodo intercensal 1996-2004, con relacion al significativo aumento
gue habia tenido lugar en el lapso

1985-1996. Por otra parte, las tendencias mas fuertes de crecimiento siguen
siendo las verificadas en la Ciudad de la Costa, el corredor metropolitano sobre
la ruta 1 y la zona de Paso Carrasco y Aeropuerto. Es también destacable la
importante disminucion de poblacion rural, que continda su tendencia histérica
a un ritmo pronunciado.

Gréafica 1

CRECIMIENTO POBLACIONAL AREA METROPOLITANA
Tasas Crecimiento s/ Corredores-Areas 1985-2004

T. CRECIM..

pmil "
n

0 T T T T T T ]

RUTA1 RUTAS RUTAG RUTAS P.CARRASCO C.COSTA A.RURAL TOT.AM.
Corredores-Areas
OT.Crec.85-96 OT. Crec.96-04

Fuente: Unidad de Estadistica Municipal IMM 2005 s/ Censos de Poblacion
INE.

Estructura Social y Polarizacién en el Area Metropolitana

Es sabido que durante los ultimos afios se han consolidado, a nivel
nacional y del AM, diversas formas de fragmentacion y vulnerabilidad social
gue implican, entreotras cosas; ‘fronteras sociales y disminucion de la
interaccion entre personas de diferente origen socioeconémico” (Katzman et al
005, Filgueira 2002, Veiga et al 2004). Una de sus consecuencias principales es
la exclusion social, que tiene lugar a través de mecanismos de segregacion
residencial y educativa. Dicho en otras palabras, el acceso a recursos
estratégicos como la educacién y el conocimiento reproduce mecanismos de
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polarizacion social entre la poblacion (CEPAL-PNUD 1999, Veiga et al 2001).

En este contexto, puede afirmarse que la segregacion urbano-territorial
de la poblacion, no e una simple consecuencia de las desigualdades sociales
sino el resultado de la diferenciacion social en el espacio, de forma tal que la
segregacion y la desigualdad social se realimentan. Por tanto, las diversas
formas de segregacion residencial y educativa son manifestaciones y
reproducen la distribucion de las clases y la exclusion social en las ciudades y el
territorio, como revelan el estudio sobre Montevideo (Veiga y Rivoir 2001) y
diversas investigaciones a nivel latinoamericano (Torres Ribeiro et al 2004,
Portes et al 2005). Por eso, aun en sociedades con niveles relativamente altos
de equidad en el contexto regional, como la uruguaya, los déficits de
integracion y la exclusié retroalimentan el circulo de pobreza y segregacion,
y colocan a la desigualdad social como tema fundamental que debe ser
enfrentado por las politicas publicas a nivel nacional y municipal.

En primer lugar, los datos sobre desocupacion en los denominados
sectores de “vulnerabilidad social” (mujeres y jovenes) y los niveles educativos
de la poblacion econémicamente activa (PEA), indican que el AM presenta
niveles muy altos de desempleo entre mujeres y jovenes, que son
notoriamente mayores que en el resto del pais, lo que constituye un desafio a
considerar en relacion a las politicas publicas. En segundo lugar se aprecian
bajos niveles de calificacibn de la poblacidbn metropolitana, que resultan
similares al promedio del interior pero significativamente inferiores a los de
Montevideo.

Por otra parte, aunque no se dispone de informacion desagregada al
interior del AM, los datos sobre el nivel educativo de la poblacibn montevideana
permiten tener una idea del capital

social y su diferenciacion socio-territorial segun zonas, y resultan Gtiles como
referencia. De tal forma, las Encuestas de Hogares confirman las
profundas desigualdades y dificultades socioeconémicas que los residentes
en las é&reas carenciadas enfrentan y, en definitiva, su situacion de
exclusién social. Complementariamente, los niveles de pobreza segun
ingresos indican que la poblacion del AM tiene niveles levemente inferiores de
pobreza que la poblacion de Montevideo y del resto del pais, mientras que sus
niveles de indigencia son mas cercanos a los del interior urbano que a los de
los hogares montevideanos.

Asimismo, aunque no se puede desagregar la informacion al interior
del AM, las encuestas de hogares, los estudios previos y el andlisis
cualitativo en base a informantes calificados permiten suponer que los
niveles de pobreza en la periferia montevideana son muy similares a los del
AM a nivel global (Veiga y Rivoir 2005 op.cit). Por consiguiente, es
relevante apreciar los niveles de pobreza en distintas areas de Montevideo,
como se ilustra en el mapa siguiente.
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MONTEVIDEO 2005: % HOGARES Y PERSONAS POBRES
(segun grandes areas y CCZ)

Ingreso de los hogares mas ricos ( percentil 80)
[ ]1es64
] 11202
I 6730
I s27e
Ingreso de los hogares mas pobres ( percentil 20)
| RELL
B 2022
[ 3700
[] s250
Ingreso promedio del hogar
4452
B 4713
[ 8030
12041

Estratificacion Social y Empobrecimiento en el Area Metropolitana

Cuando se analizan conjuntamente varios indicadores de
condiciones de vida, educacion e ingresos, se aborda la estratificacion
social de la poblacion del AM. Para ello se construyé un indice de
Estratificaciéon Social, de acuerdo a los niveles respectivos de los
hogares en ingresos, nivel educativo y confort del hogar. A partir de su
ubicacion, los hogares se clasificaron segun
dicho indice, y se examiné su evolucion entre 2001 y 2005 .

Cuadro 1
EVOLUCION DE LA ESTRATIFICACION SOCIAL 2001-2005*
MONTEVIDEO Y AREA METROPOLITANA (%)
ESTRATOS MONTEVIDEO MONTEVIDEO AREA METROP. AREA METROP.
SOCIOECONOMICOS 2001 2005 2001 2005
E. BAJO 10 14 11 16
E. MED. BAJO 22 23 29 38
E. MEDIO 30 29 35 78
E. MED. ALTO 18 17 14 11
E. ALTO 20 18 11 3
Total % 100 100 100 100

*Fuente: Indice Estratificacion Socioecondémica. D. Sociologia y BD FCS s/ E.Hogares INE.
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Los resultados muestran la existencia de significativas diferencias entre
la estructura social del AM y la montevideana, de acuerdo al peso que
tienen los diversos estratos socioecondémicos. Los datos permiten apreciar
claramente la distribucion, el peso y la evolucion de los estratos durante el
periodo 2001-2005. Si bien no se dispone de informacion desagregada para los
diferentes corredores, es razonable suponer que las areas con perfiles de clase
media — como la Ciudad de la Costa— han experimentado singulares
cambios en su composicion y dinamica reciente.

En resumen, el crecimiento de las clases bajas y medias bajas, y la
disminucion de la clase media, tienen lugar en el marco de un
empobrecimiento generalizado de la poblacion uruguaya, y de una mayor
polarizacion y fragmentacion espacial entre las diferentes areas geograficas.
El relevamiento de percepciones, opiniones y visiones de informantes del AM
(que se presenta en la siguiente seccién) confirma estos aspectos en
general, y en particular, la denominada pobreza “reciente”, de gran
relevancia en paises como Uruguay y Argentina (Filgueira 2002, Minujin y
Anguita 2004, Boado y Fernandez 2005).

El andlisis de las sociedades locales en el Area Metropolitana, reafirma
las tendencias identificadas por estudios a nivel comparativo en Latino
Ameérica: donde la polarizacion y la creciente estratificacion social, se asocian
a la reduccion del sector publico y al estancamiento del mercado de empleo
formal. Esto estimula el crecimiento del trabajo por cuenta propia y la
precariedad, con significativas consecuencias en los niveles de vida de las
clases medias y bajas. (Portes y Hoffman 2003, Longhi 2005, Veiga et al 2005).
Dichos factores se asocian a su vez a los cambios en el patron de
acumulacién y globalizacion, asi como a la terciarizacion de nuestras
economias y sociedades.

En definitiva, se registran las tendencias anotadas para otras areas
metropolitanas en el contexto de la globalizacion: donde durante los ultimas
dos décadas se originan cambios en las sociedades locales que tienen
algunas de sus manifestaciones mas claras en el aumento de la desigualdad,
la exclusion social y la fragmentacion del empleo (Castells 1998).
Diversos estudios de caso demuestran que dichos procesos son
particularmente relevantes en las metrépolis latinoamericanas, a través del
aumento de la polarizacién y de las desigualdades sociales (de Mattos 2004).

Asi, es interesante sefialar que un reciente estudio de las metropolis
latinoamericanas identifica un conjunto de procesos convergentes en esta
direcciébn, como la reconversién econdmica, la expansion de los servicios, la
suburbanizacion de las clases altas y media-alta y de los sectores populares,
lo que conlleva el aumento de la segregacion residencial y la polarizacion
ocial. Pero al mismo tiempo, se observa que las areas metropolitanas
presentan singularidades en funcibn de su estructura socioecondmica,
insercion internacional y nivel de desarrollo (Cicolella 2005).

A continuacién, y desde una Optica complementaria, se presenta la
vision de los actores locales y el estudio de caso cualitativo del AM. Esto
contribuye a profundizar las tendencias identificadas a nivel global, y permite
especificar las desigualdades socio-territoriales y la heterogeneidad de las
sociedades locales al interior del AM. En definitiva, ilustra como viven estos
procesos los habitantes del AM.
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Las Sociedades Locales en el Area Metropolitana: La Perspectiva de los
Actores Locales

En esta seccion se analizan los problemas y las desigualdades, los
cambios culturales, las demandas, iniciativas y perspectivas de futuro a partir
de la percepcion y opinion de actores locales.

La informacion presentada se basa en entrevistas realizadas a actores
sociales de las distintas zonas del Area Metropolitana, que por su insercion
institucional (gobierno y sociedad civil) o su conocimiento de su zona pueden
brindar informacién y opinion sobre las condiciones de vida de la poblaciéon en
el AM. A fin de contemplar una diversidad de perspectivas que permitiera
obtener visiones distintas de los problemas y temas planteados, se
realizaron 32 entrevistas®. Los informantes se seleccionaron de acuerdo a su
insercidn —gobierno, técnico, organizaciones sociales, etcétera—, y buscando
respetar la diversidad de visiones existente en las sub-areas de estudio.
Asimismo, se solicitd a los propios entrevistados que sugirieran nuevos
nombres con la condicién de que fueran “conocedores de la zona”.

Se comentan en primer lugar las percepciones sobre la situacion actual
de los problemas y las desigualdades sociales en sus respectivas zonas, que
corresponden a las areas estudiadas®.

La sistematizacién y analisis de las respuestas de los actores, reflejan

sus percepciones sobre la situacion social de su entorno y el impacto de las
politicas sobre la zona (sub-areas).
Los temas que se abordan responden a la importancia que tienen las opiniones
y representaciones de la poblacién para la transformacién social. Asi, se
examina la percepcion y opiniobn sobre los cambios en las desigualdades a
nivel local. Interesa, en este mismo sentido, conocer las transformaciones en
la vida cotidiana y de convivencia a nivel local, relevadas a partir de los
cambios en el estilo de vida y en la cultura a nivel local. Interesa también
conocer cOmo perciben los actores locales el impacto de las politicas y su
relacion con los problemas sefialados.

Como no se trata de una metodologia estadisticamente representativa,
no se cuantificaron las repuestas y se evitO mencionar mayorias 0 minorias en
las opiniones. En suma, constituye un relevamiento que sirve como un primer
analisis de temas, sobre los que no hay informacién cuantitativa ni tiene por
gué existir consenso por parte de los actores.

Fragmentacion Social: “los viejos y los nuevos habitantes”

En términos generales, las percepciones y representaciones de los
actores locales sobre los problemas sociales y las desigualdades concuerdan
con el andlisis estadistico presentado anteriormente, y a la vez incorporan la
dimension del sentido que los actores dan a la situacion actual y a los
cambios vividos. Se constata una problematica muy compleja, derivada de la
grave situacion socioecondémica de la poblacién, con amplios sectores pobres
y un proceso de crecimiento demogréafico acompafiado de empobrecimiento de
la poblacion.

El Estudio muestra que la poblacion del AM sufre este tipo de

10

TAMOIOS. ANO VI. N2 1, 2010 - ISSN 1980-4490



REVISTA TAMOIOS

segregacion y un proceso de fragmentacion que la refuerza. Una de estas
caracteristicas es la dicotomia ente “los nuevos” y “los viejos” habitantes.
Los primeros integran las poblaciones que se han asentado
recientemente y constituyen el sector mas pobre, los viejos son los
antiguos residentes — pertenecientes a localidades y pueblos de origen—.
Los grados de integracion son diversos, pues algunos entrevistados destacan
las iniciativas para la integracién, por ejemplo en Paso Carrasco, mientras
otros destacan la dolarizacion. Como sefiala un entrevistado de Las Piedras,
“existe un recelo mutuo, la gente del centro mira con recelo a la gente que vive
en estos nuevos barrios mas carenciados”.

Percepcion de Problemas y Desigualdades Sociales

En primer lugar emergen los problemas relacionados con el mundo del
trabajo, que no refieren solo al desempleo y abarcan también dimensiones
como la baja remuneracion, el trabajo informal, la inseguridad y la
discontinuidad de los ingresos, los abusos y la falta de proteccion. Por otra
parte, las deficiencias en el saneamiento que registran todas las localidades
merecen especial atencion: este servicio es una de las necesidades basicas
y Su carencia es especialmente grave en estos casos, dado que afecta a
gran cantidad de poblacion, con los riesgos para la salud que esto implica.

Si bien se mencionan avances y cambios positivos en las politicas
publicas que tienden a mejorar esta situacion, el punto de partida es muy
complicado y critico como para que la situacién pueda recomponerse en poco
tiempo. La delincuencia, las drogas, los nifios y jovenes en situacion de
abandono, la violencia doméstica y la contaminacion son problemas sociales
gue siguen preocupando a los vecinos. En particular, la situacion critica de
los adolescentes que abandonan el liceo y no tienen trabajo ni ambitos de
convivencia. Esto conforma una situacién muy vulnerable, a lo que se agrega
en muchos casos la estigmatizacion por parte de la sociedad en su conjunto,
gue los mira como sospechosos.

Los cambios en las familias, la situacion de exposicién de nifios, los
problemas de violencia doméstica, las desigualdades de remuneracion y la
situacién de vulnerabilidad de las mujeres —y con ellas, de los niflos— es otro
problema que se indica como grave.

Por otra parte, un aspecto singular que se destaca en todas las
localidades del AM es el problema de la “falta de identidad”. En el caso de la
Ciudad de la Costa se sefalan diferencias entre la generacion que nacié y
crecio en la zona y los pobladores que migraron. Esta ausencia o limitacion del
sentido de pertenencia aumenta las dificultades para la integracion social. Los
aluviones poblacionales y el acelerado crecimiento de los udltimos afios
constituyen uno de los aspectos que explican el problema. Esto redunda en la
falta de integracion social, en dificultades para construir un proyecto y en
escasez de participacion social.

Con respecto a las condiciones de vida, se aprecia un proceso social
gue ha sido ya analizado y estudiado para otras ciudades en Ameérica
Latina. Los términos materiales — vivienda, salud y educacibn— de estas
condiciones de vida se suman a otros aspectos de caracter subjetivo —
desesperanza, resignacion, violencia, inseguridad, falta de entusiasmo y
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perspectivas—. Estos fendmenos redundan en la fragmentacién al interior de
la comunidad, lo que se manifiesta como fractura de los lazos sociales
existentes. En los barrios pobres esto se traduce en una sospecha
generalizada no sélo en relacion a los externos sino a los propios vecinos. A
nivel individual se refleja en la soledad, la pérdida de sentido y el vacio
existencial.

Cabe sefalar que en las diferentes zonas del AM, la percepcion sobre
la evolucion de los problemas registra una mejora vinculada a las nuevas
politicas sociales implementadas por el gobierno, que son mencionadas y
descritas para las distintas areas. Otro de los elementos sefialados es el
mejor estado animico general de la poblacion. Los problemas sociales
estructurales, como la falta de trabajo o su mala calidad, son aspectos que se
mantienen, y se registra el aumento de la inseguridad y el consumo de drogas.

Cambios Culturales, de Estilos de Viday en la Identidad Local

En relacion a estos aspectos, se interrogé a los entrevistados sobre los
cambios en el estilo de vida, la cultura y la identidad local. Con ello se
busc6 ahondar en los aspectos vinculados a las practicas de la vida
cotidiana que dan cuenta de la convivencia, de como se representan su
vinculo con el entorno, del sentimiento de pertenencia o exclusién. Se buscé
también relevar las caracteristicas particulares de esta zona en tanto area de
frontera donde la relacién simbdlica y material con Montevideo es muy fuerte.

En general, las respuestas obtenidas refieren a las caracteristicas
culturales y del estilo de vida y no tanto a los cambios culturales de largo
aliento. Esto es sintomético y podria interpretarse como existencia de un
proceso de identidades en construccién, en sociedades que parten de una
fragmentacién social derivada de la migracion y poseen, por ende, gran
heterogeneidad desde el punto de vista identitario. Ello revela quiza, el
surgimiento incipiente de un sentido de pertenencia colectivo hacia la nueva
localidad y, como ellos mismos sefialan, la falta de profundidad y perspectiva
histérica —historia colectiva comiun—, dado que la constitucion de estas
sociedades locales ha cambiado mucho en poco tiempo y continla
haciéndolo.

Visiones Acerca de las Iniciativas y las Politicas a nivel local

Luego de presentar los principales problemas y cambios socio-culturales,
se analizaron las acciones emprendidas y realizadas en dichas areas para
resolver esta problematica. A tales efectos, se indago sobre la existencia de
politicas y acciones a nivel local, y se solicitd que planteasen aspectos
positivos de estas intervenciones. Surgieron asi comentarios criticos sobre las
acciones del Estado —politicas publicas—, pero también sobre los distintos
proyectos y acciones de organizaciones sociales y sobre iniciativas
comunitarias.

El Uruguay, que se caracterizé tradicionalmente por una matriz Estado-
céntrica con fuerte intervencionismo estatal, pasé también por una etapa de
aplicacion radical de las politicas de reduccion del Estado y por la reformulacion
del gasto publico en desmedro de las politicas de seguridad social (Midaglia
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2000).

En este proceso de ajuste los espacios descentralizados, y en particular
los municipios, han cobrado importancia y centralidad como cajas de
resonancia  de las demandas de la poblacion. Han asumido
responsabilidades sobre las politicas sociales que antes correspondian al
gobierno central, para lo que no tienen competencia ni recursos suficientes
(Red Urb-Al 1999).

En América Latina surgen, en el marco de las politicas de ajuste
implementadas a partir de la década del 80, las llamadas “nuevas politicas
sociales”, que priorizan la lucha contra la pobreza bajo una estrategia de
focalizacion. En ellas el Estado pierde centralidad, se apuesta a la
descentralizacion y se incorporan nuevos actores como las ONGs. No deben
concebirse como tendencia uniforme, ya que la forma que asumen, esta muy
ligada a la matriz historica de cada lugar de implementacion asi como a las
caracteristicas y el sentido de la intervencién de los actores involucrados.

En cuanto a la informacion analizada, cabe destacar que se
mencionan una cantidad considerable de politicas, programas y acciones
diversos, tanto por parte del gobierno central como del gobierno local.
Fundamentalmente, se destacan los cambios importantes en la gestion de la
Intendencia Municipal de Canelones: la visualizacidon de obras concretas como
la mejora de la camineria, la implementacion del boleto metropolitano, y la
creacion de talleres y clases gratuitas son algunos ejemplos. También se
menciona otro tipo de acciones, que dan cuenta de un nuevo modo de
gestionar y de “hacer politica” a nivel central y municipal. Algunos ejemplos
sefialados son los cambios en la gestion, la atencion al publico y el
relacionamiento con los vecinos en las juntas, el planeamiento estratégico,
las asambleas de la cultura, el debate educativo, los médicos de familia y
los maestros comunitarios; elementos que contribuyen a un acercamiento entre
la poblacion y las politicas.

También se evaluaron los aspectos positivos y negativos de esta
actividad. Los primeros refieren a su contribucién en la mejora de la calidad
de vida de la gente, sobretodo como contencion en momentos de crisis y
ante la ausencia del Estado. Se sefiala también que las organizaciones
sociales son las “mas cercanas a la gente”, se aprecia el componente
democratizador de su existencia y de la participacion social en general.
Como aspectos negativos se mencionan las rencillas internas, la
fragmentacion de las iniciativas, la falta de control del Estado cuando las
contrata, su falta de continuidad y sostenibilidad. También se menciona la
“dificultad para relacionarse con el Municipio, pues se arrastran vicios Yy
temores de afos atras” y con ello, el peligro de la partidizaciéon y los
favoritismos.

En suma, la coordinacion institucional y de los actores locales ha
avanzado, pero aun hay mucho por hacer en cuanto a la cantidad de
iniciativas y politicas que se superponen en el territorio. Las mesas
intersectoriales de coordinacion de politicas a nivel departamental son un
avance importante, pero resultan insuficientes en el caso del AM, dada su
problematica y complejidad institucional. La complementariedad de las
acciones, la integralidad en el abordaje de Ilos problemas, Ia
interdisciplinariedad, las relaciones interinstitucionales, son elementos a
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considerar en esta nueva coordinacion y articulacion de actores.

Estos cambios tienen distintos planos: al interior del Estado, a través
de su reforma; entre las organizaciones de la sociedad civil, donde aun hay
mucha fragmentacion a pesar del avance en la constitucion de redes; en la
relacion entre el Estado y las organizaciones de la sociedad civil, incluido el
sector privado empresarial —pensar cOmo éste se involucra en los problemas
sociales es también un desafio—.

En el contexto actual, el pasaje de las politicas de emergencia a
politicas de “equidad” esta en plena implementacion. En todo caso, no deja de
ser un meérito importante que el Plan de Emergencia no se haya consolidado
como un plan permanente asistencialista, generando dependencia
paternalista del Estado hacia las familias y los ciudadanos. De acuerdo a
lo manifestado por los actores locales, el temor del asistencialismo y la
polémica sobre la pertinencia del salario ciudadano estan presentes. Otros
manifiestan su contribucién en la calidad de vida de la poblacién beneficiaria.

En todo caso, y ante una nueva fase de estas politicas sociales,
surgen algunos elementos centrales como la necesidad de creacion de
“fuentes de trabajo reales”. En anteriores estudios se planteaba la necesaria y
urgente articulacion entre politica econdmica y politica social (Veiga y Rivoir
2001, 2004 op.cit.). Si bien las iniciativas recientes parecen dar pasos en ese
sentido, aun falta definir politicas de desarrollo que confluyan en torno a
estrategias a nivel nacional, regional y local. Las areas estudiadas son
particularmente sensibles en este aspecto, en tanto estan constituidas por
poblaciones muy vulnerables a los vaivenes de la economia: éstas requeriran
asistencia para subsistir y mejorar sus condiciones, pero exigiran también
gue el contexto socio-econodmico les brinde oportunidades para ello.

En suma, lo social y lo econémico estan imbricados, son parte de una
realidad compleja. “Lo social” deberia ser transversal, estar presente en la
politica econdmica, ambiental, de empleo, etcétera. La definicion de
proyectos de desarrollo, la participacion ciudadana, la incorporacion de
las experiencias y redes existentes y la concentracibn en aspectos
socioproductivos estratégicos, son algunos elementos sugerentes. Sin
embargo, la estructura del Estado no funciona de ese modo. Por tanto, se ha
creado un nuevo sector, “el social”, y se trata actualmente de evitar un nuevo
elemento de superposicion, que a su vez esta centralizado. En este plano, la
descentralizacion, la consideracion de lo especifico y las realidades concretas
gue surgen de este estudio constituyen una demanda que se mantiene por
parte de los actores locales.

En definitiva, el desarrollo de las sub-areas metropolitanas no es
necesariamente una resistencia localista, sino que implica una nueva
relacion entre lo global y lo local y la integracion social. Para ello es
fundamental reforzar los vinculos identitarios, que constituyen un capital
social. La experiencia internacional indica que las comunidades locales y
los territorios aislados en sus peculiaridades no tienen mucho futuro. Es
cierto que tampoco lo tienen los conglomerados locales, creados
artificialmente o para territorios “sélo preocupados por explotar sus recursos sin
generar sentido de pertenencia” (Subirats, 2002).

En este caso, si bien la “falta de identidad” se vincula a la

14

TAMOIOS. ANO VI. N2 1, 2010 - ISSN 1980-4490



REVISTA TAMOIOS

presencia material y simbdlica de Montevideo, se asocia también al origen y
la historia local de estas areas y su actual situacion de desintegracion y
fragmentacion social. Esto configura una dificultad importante para la
construccion de un proyecto colectivo local, y debe tenerse en cuenta. Los
incipientes procesos de construccion de identidad sefialados, asi como
la existencia de organizaciones sociales con distinto grado de antigliedad, son
referentes que sirven de apoyo en dicha construccion.

En resumen, la esperanza esta cifrada, desde la percepcion publica, en
la posibilidad de que las acciones y politicas existentes y el desarrollo
economico permitan no so6lo frenar el empobrecimiento sino también
desarrollar el AM. En paralelo a este desarrollo economico, la tematica
ambiental aparece como un tema que debe atenderse para no perder calidad
de vida. Asimismo, como se menciona anteriormente, la situacion de los
jovenes es otro tema que preocupa a los protagonistas locales. Algunos los
ven con gran expectativa y creen que con mas
oportunidades podran mejorar su situacion; otros destacan las dificultades para
involucrarlos,
derivadas entre otras cosas del deterioro de la educacion publica y de la falta
de proyeccion y perspectivas.

Conclusiones e implicancias par alas Pélticas Publicas

De acuerdo al andlisis realizado, pueden destacarse algunos elementos
centrales para la definicion de politicas y acciones que se demandan a nivel
local:

1 Considerar las redes e iniciativas existentes. Existen muchas
organizaciones sociales y estatales que tienen tradicion y
experiencia de trabajo a nivel social. Estas constituyen pilares de
apoyo para las nuevas politicas aun cuando deban ser adaptadas
o transformadas.

O Descentralizacién nacional y dentro del departamento.
Acceso a servicios a nivel local y de participacion social.
Considerar la participacion social como un mecanismo de
integracion y construccién de identidad resulta atractivo. Para
ello es necesario acompasar las légicas y los tiempos diversos —
politico, social y técnico—.

O Politicas y espacios publicos para la integracion social.
Ademas de servicios sociales y politicas de asistencia, son
necesarias politicas que ataquen las desigualdades y la
fragmentacién social. Para ello es necesario generar ambitos de
encuentro entre diferentes y espacios de interaccion social.

1 Planificacion. En general, las areas analizadas padecen las
consecuencias de un crecimiento espontaneo y desorganizado. El
reclamo es revertir esta tendencia.

1 Coordinacién y articulacion de las politicas, programas y
proyectos a nivel territorial. Evitar la superposicion de las
acciones de los organismos y
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programas publicos nacionales y departamentales y de las
organizaciones sociales.

1 Politicas y cuidados del medio ambiente. Preocupacion

existente en los
lugares de reciente instalacion de industrias y miedos en los
lugares que quieren preservar caracteristicas naturales.

1 Formacidén y capacitacion para los actores de las politicas
estatales y de la sociedad. Falta de técnicos o personas
capacitadas y con formacion adecuada para liderar procesos de
cambio a nivel local.

1 Estado menos burocréatico y mas cercano a la poblacién. Para
los desafios de desarrollo planteados y las urgencias a resolver,
es necesario mejorar la gestion y acelerar los ritmos en la
implementacion de soluciones.

1 Politicas de Desarrollo. Construir estrategias de desarrollo
local articuladas con las nacionales, no limitarse a politicas
sociales y econdmicas.

En sintesis, por sus caracteristicas socioeconémicas, y dadas las
transformaciones actuales en las politicas publicas, puede afirmarse que el
Area Metropolitana de Montevideo vive un proceso de cambio. Es
probable que puedan consolidarse algunos procesos de conformacion de
identidad local, especialmente a partir de las imprescindibles mejoras en la
infraestructura urbana, la creacion de fuentes de trabajo locales, asi como
de actividades y decisiones orientadas a configurar identidades y sentido de
pertenencia para el desarrollo local. En tal sentido, la participacion social, la
construccién de ciudadania y las politicas para la integracion social son
herramientas claves para poder avanzar en este proceso.

Notas

1 - Profesor Titular de Sociologia Urbana, Facultad de Ciencias Sociales,
UDELAR, Montevideo Uruguay. danilo@fcs.edu.uy www.fcs.edu.uy

2 — “Sociedades locales y estructura social en el Area Metropolitana de
Montevideo”. Depto.  Sociologia FCS UDELAR 2006-2007 Equipo de
Investigacion Danilo Veiga (Coord.) y Ana Laura Rivoir, Asistentes Lucia
Bidegain y Pablo Marianovich.

3 - En tal sentido debe plantearse una limitacién: la informacion proviene del
ultimo Censo de Poblacién realizado en 1996, ya que no se registran, a nivel
desagregado, eventos posteriores. Para una evaluacion actualizada deben
tenerse en cuenta los principales cambios ocurridos desde entonces en la
estructura socioeconémica local y microrregional.

4 - Las tipologias o clasificaciones de desarrollo social excluyen a Montevideo
por constituir un caso muy desviado del resto.
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5 - La experiencia internacional sugiere que las ciudades de tamafo intermedio y
pequefio (como las del AM) representan un singular foco de atencion de las
politicas, ya que por su menor tamafio y complejidad socioeconémica
constituyen areas estratégicas para implementar programas de crecimiento
econdmico Yy social con equidad.

6 - En los aflos 90 se comprobd la "segregacion intrametropolitana” y la
concentracion de hogares "vulnerables socialmente”, con altos niveles de
carencias criticas, entre la poblacion residente en las rutas 1 y 6; mientras
gue los niveles menos criticos se verificaban entre los hogares residentes
del area interbalnearia (Veiga 1994 op.cit ).

7 - Corresponde observar que el recuento censal de 2004 no incluyé

datos sobre las caracteristicas socioeconomicas de los hogares, por lo que

no es posible tener datos desagregados a nivel de zonas o localidades sobre

otras variables relevantes como educacion, empleo y condiciones de vida. Sin

embargo, ello  seraposible conla encuesta de hogares
ampliada que lleva adelante el INE.

8 - Entre diciembre de 2006 y marzo de 2007 se realizaron 14
entrevistas a  técnicos/profesionales (docentes, trabajadores sociales,
psicologos, educadores, etcétera; 12 entrevistas a la sociedad civil (vecinos,
organizaciones sociales, activistas, comisiones vecinales); 7 entrevistas a
nivel de gobierno (Secretarios de juntas locales, ediles). Adicionalmente se
entrevistdé en profundidad a tres expertos en el area de politicas sociales,
educacion y politicas territoriales.

9 - La muestra fue realizada en las seis aglomeraciones de poblacion
(corredores) caracteristicas del AM y sus alrededores: Ciudad del Plata (5), Las
Piedras (5), Barros Blancos (5), Toledo (6), Paso Carrasco (6) y Ciudad de la
Costa (5).
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