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Presentacion de la Coleccion Biblioteca Plural

La Universidad de la Republica (Udelar) es una institucién compleja, que
ha tenido un gran crecimiento y cambios profundos en las ultimas décadas. En
su seno no hay asuntos aislados ni independientes: su rico entramado obliga a
verla como un todo en equilibrio.

La necesidad de cambios que se reclaman y nos reclamamos permanente-
mente no puede negar ni puede prescindir de los muchos aspectos positivos que
por su historia, su accionar y sus resultados, la Udelar tiene a nivel nacional, re-
gional e internacional. Esos logros son de orden institucional, ético, compromiso
social, académico y es, justamente a partir de ellos y de la inteligencia y voluntad
de los universitarios que se debe impulsar la transformacion.

La Udelar es hoy una institucién de gran tamano (presupuesto anual de
mads de cuatrocientos millones de délares, cien mil estudiantes, cerca de diez mil
puestos docentes, cerca de cinco mil egresados por afio) y en extremo heterogé-
nea. No es posible adjudicar debilidades y fortalezas a sus servicios académicos
por igual.

En las tltimas décadas se han dado cambios muy importantes: nuevas fa-
cultades y carreras, multiplicacion de los posgrados y formaciones terciarias, un
desarrollo impetuoso fuera del drea metropolitana, un desarrollo importante de
la investigacién y de los vinculos de la extensién con la ensenanza, proyectos muy
variados y exitosos con diversos organismos publicos, participacion activa en las
formas existentes de coordinacién con el resto del sistema educativo. Es natural
que en una institucion tan grande y compleja se generen visiones contrapuestas
y sea vista por muchos como una estructura que es renuente a los cambios y que,
por tanto, cambia muy poco.

Por ello es necesario

a. Generar condiciones para incrementar la confianza en la seriedad y las
virtudes de la institucion, en particular mediante el firme apoyo a la
creacién de conocimiento avanzado y la ensenanza de calidad y la plena
autonomia de los poderes politicos.

b. Tomar en cuenta las necesidades sociales y productivas al concebir las
formaciones terciarias y superiores y buscar para ellas soluciones supe-
radoras que reconozcan que la Udelar no es ni debe ser la Gnica institu-
cién a cargo de ellas.

c. Buscar nuevas formas de participacion democratica, del irrestricto ejer-
cicio de la critica y la autocritica y del libre funcionamiento gremial.

El anterior Rector, Rodrigo Arocena, en la presentacién de esta coleccion,
incluy6 las siguientes palabras que comparto enteramente y que complemen-
tan adecuadamente esta presentacion de la coleccién Biblioteca Plural de la

—

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica 7



Comision Sectorial de Investigacion Cientifica (cs1c), en la que se publican tra-
bajos de muy diversa indole y finalidades:

La Universidad de la Republica promueve la investigacion en el conjunto de
las tecnologias, las ciencias, las humanidades y las artes. Contribuye, asi, a la
creacion de cultura; esta se manifiesta en la vocacién por conocer, hacer y
expresarse de maneras nuevas y variadas, cultivando a la vez la originalidad, la
tenacidad y el respeto por la diversidad; ello caracteriza a la investigacién —a
la mejor investigacién— que es, pues, una de la grandes manifestaciones de la
creatividad humana.

Investigacion de creciente calidad en todos los campos, ligada a la expansién
de la cultura, la mejora de la ensenanza y el uso socialmente util del conoci-
miento: todo ello exige pluralismo. Bien escogido esta el titulo de la coleccion
a la que este libro hace su aporte.

Mayo, 2015

Roberto Markarian
Rector de la Universidad de la Republica

Universidad de la Republica
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Introduccion

El Estado uruguayo ha desarrollado un fecundo proceso politico e institu-
cional en la tematica de la vivienda desde comienzos del siglo xx. Las ideas y
los debates acaecidos durante mas de un siglo fueron creando este sector y dan
cuenta de la visién con que las élites interpretaron el rol del Estado y el cambio
social y, como otros actores no estatales asumieron los cambios en el proceso
de produccién y distribucion del bien, dando forma y consistencia al area publi-
ca de la vivienda como centro de interés social, productivo y financiero. En el
ano 2012 se cumplieron cien anos de la estatizacion del Banco Hipotecario del
Uruguay (BHU), fecha que inicia una institucionalizacién progresiva y vigorosa,
mostrando etapas donde la actividad politica se tradujo en una profusa produc-
cién legal con destino social, asi como épocas de ausencia de debate politico, o
de cambios en la conceptualizacion del bienestar colectivo y el rol del Estado en
la materia, donde se incorporaron otros actores y se procesaron cambios en la
orientacién y produccion de estas politicas publicas.

Si bien el Uruguay no es ajeno a las derivas que en la materia ha recorrido
América Latina y las etapas recorridas guardan parecido de familia con expe-
riencias regionales como las chilena, argentina o brasilena, puede decirse que se
encuentran en este itinerario determinadas caracteristicas que modelaron una
relacion, donde las mediaciones de la politica partidaria, representaron consis-
tentemente intereses de actores publicos y privados, dando lugar a instituciones
que pudieron imprimir un camino propio, donde cada etapa tuvo relevancia
tanto por la accion como por la ausencia de la politica y las politicas, segin el
periodo histérico que se observe.

En este proceso se identifican ciclos donde sucedieron hechos que modifi-
caron, por eliminacion o por incorporacién, elementos que pueden ser conside-
rados claves de cambio en la orientacion de politica y politicas. En el transcurso
de poco mis de un siglo pueden identificarse cinco periodos.

Un primer periodo, entre finales del siglo x1x y las dos primeras décadas
del siglo xx, abarca la discusion de las ideas sobre el rol del Estado, en lo que
en la época era denominado como la «cuestion de la vivienda popular», donde el
debate encuentra sus fuentes en los procesos europeos y latinoamericanos que
simultaneamente se desarrollaban. Es en esta época donde la discusién discurre
en debates entre la filantropia o caridad, con las ideas del higienismo de origen
liberal, que exige una accion controladora del Estado.

Un segundo periodo entre 1920 y 1960 analiza la fuerza de la irrupcion
publica sectorial donde se destaca el rol inclusivo que adopta el Estado, y la
vivienda forma parte de la agenda del bienestar colectivo. Es una época donde
el modelo de bienestar en vivienda muestra una cara corporativa, pues el acceso
se manifiesta a través de la insercion y la organizacion en el sistema laboral y
gremial mediante leyes destinadas a grupos laborales especificos. A finales del

—
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periodo comienzan a mostrarse los signos de la crisis estatal y por consiguiente
del sector, que no puede sostener el costo de la demanda social sobre un modelo
construido sin planificacion y con hondas bases en el clientelismo.

Identificamos un tercer periodo entre 1960 y 1990. Son tres décadas inten-
sas y estos procesos se reflejan en la orientacién de la gestion del sector vivienda.
El sector opera acorde con los grandes cambios de la politica nacional —la crisis
politica que termina en dictadura militar y el proceso de recuperacion democra-
tica—. Existe produccién normativa, creacion y desaparicién de instituciones y
entrada en la arena de la vivienda de nuevos actores no estatales. Existe tanto en
el periodo democratico —anterior y de recuperacion del Estado de derecho—
la conviccion de la necesidad de ordenar y racionalizar la actividad y de generar
definitivamente un mayor control politico sobre el BHU. También observaremos
esta conviceidn en el primer periodo (1973-1977) de la dictadura militar. Es
una época donde este pensamiento racionalista se cruza con la orientacién al
bienestar tradicional practicado en décadas anteriores y las nuevas ideas liberales
de contraccion del Estado a favor del mercado. La idea de que el sector de la vi-
vienda no solo tiene un fin social, sino que su naturaleza se compone también de
fines productivos y financieros que no pueden ser monopolizados por la esfera
publica da comienzo en este periodo, y si bien no alcanza imponerse, se dan aqui
los primeros pujos de sustitucion de la operativa clasica del bienestar.

Un cuarto periodo entre 1991 y 2004 manifiesta la ruptura del modelo, im-
poniendo reformas radicales en cuanto a la produccion legal e instrumental de
politicas y de la visién del rol del Estado con la sociedad. Las ideas reformistas que
no cuajaron en otros campos sociales tuvieron en el de vivienda un cambio pro-
fundo, poco debatido y escasamente conocido que modificé la conceptualizacion,
la orientacion, la institucionalidad y las politicas publicas en la materia, asi como
modifico la demanda en cuanto a la categorizacion que el propio Estado elabord
sobre un modelo de acceso estratificado por el ingreso de las familias.

Finalmente, un quinto periodo que comienza en 2003, y por el cual trans-
currimos en la actualidad, donde encontramos la efectivizacién del proceso de
reforma, que abreva en distintas fuentes de ideas. En las ideas progresistas que
fundamentan una nueva organizacién y funciones para el sector puede observar-
se la mixtura de orientaciones y conceptualizaciones provenientes de otras co-
rrientes ideologicas que estan cambiando, ahora si definitivamente, el imaginario
colectivo acerca del rol del Estado en la provisién de vivienda con cardcter de
interés social.

Si bien existen estudios que han analizado diversos recorridos historicos
en periodos determinados, en especial desde la aprobacion en 1968 de la Ley
de Vivienda 13.728 (Terra, 1966, 1985; Nahoum, 1984, 2012; Piotti, 1992;
Lombardi, 198 5; Cecilio, 2008), se hace necesaria una sistematizacién y andlisis
de largo plazo, que recorra el proceso de un siglo de incumbencia estatal, porque
los sucesivos cambios y continuidades que construyeron el itinerario del sector
abrevan en la historia que se tejié hace ya un siglo.

§
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Este libro no tiene intencién historiografica, sino que pretende presentar
analiticamente procesos que ordenamos en ciclos o etapas, donde las ideas y los
debates de la politica y también de la sociedad fueron dando forma a la produc-
cién politica. Necesariamente los lectores podran encontrar muchas ausencias,
omisiones, o tratamiento escaso de algunos procesos y hechos, de debates e ideas
y normativas, o de autores que han aportado al tema. Algunos de estos pueden ser
involuntarios, otros fueron deliberados a fin de poder encarar todo un recorrido
complejo y extenso sobre el sector. Después de todo, aspiro a que este trabajo
provoque el interés en otros investigadores y estudiantes para profundizar en
determinados procesos o hechos. Creo que he plasmado lo mas importante sobre
un siglo de experiencia publica y referencio las fuentes donde se puede encontrar
descripciones y un andlisis mds agudo sobre determinados hechos.

El recorrido planteado es extenso y, para ordenarlo, se estructuraron los pe-
riodos sobre ejes de analisis que muestran los cambios, los retrocesos y su mixtu-
ra en una relacion intensa entre Estado y sociedad durante poco mas de un siglo.

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica
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El marco analitico: La vivienda en su especificidad
y el contexto

A los efectos de la elaboracion, se seleccionaron dos ejes de analisis que dan
cuenta de la construccion y consolidacion de este espacio publico a través de
actores e instituciones.

En primer lugar, un eje que recala en las ideas acerca de qué significé y
significa para las ¢élites la correspondencia del factor vivienda —como valor de
propiedad y del suelo como aspectos productivos— con la cuestién social, el
proceso del derecho a su acceso por los grupos sociales en el transcurso. Es
decir, si el rol en vivienda tiene, tal como declaran los fines institucionales, una
naturaleza social exclusiva o compartida con otros factores que dan sentido a la
funcioén sistémica del Estado, donde en algunas etapas se relativiza la cuestion
social en aras de privilegiar otros factores. En el transcurso de las etapas que
subdividen el trabajo, se analiza bajo qué conceptualizacion surge en el corpus
ideoldgico politico de los partidos y sus agentes y cémo se va encarnando o dis-
tanciando este producto del imaginario colectivo.

El segundo eje sobre el que transcurre el libro investiga el desarrollo de
la actividad publica, analizando en las politicas, qué énfasis adoptaron los in-
tereses que intermedian en la politica produciendo modulaciones o cambios
profundos de rumbo. Considerando que la formulacién de una politica publica
responde a intereses, sean estos de caracter colectivo o corporativo, interesa
observar este proceso en cuanto a discernir la influencia de ideas e intereses y su
peso especifico en la matriz publica. Analizando el /ocus de las politicas publi-
cas implementadas en los distintos periodos gubernativos, se observa si existi6
una correspondencia entre ideas, debates y productos finales y cudles fueron los
determinantes, reconociendo en este proceso los potenciales y los obstdculos
que intermediaron para reflejar las normas en acciones efectivas y el acompana-
miento social y empresarial. No se hace un analisis evaluativo ni de impacto, nos
detenemos en el proceso que culmina en la hechura de las politicas.

Respecto a la metodologia de trabajo, nuestros actores de opinién son los
parlamentarios —tomando sus ideas a través de los debates generados en las
camaras— y otros actores civiles de las cdmaras empresariales y actores sociales
que se expresaron a través de publicaciones. Aparecen esporadicamente referen-
cias de entrevistas realizadas a técnicos con la intencion de observar como se ven
determinados sucesos desde otra dptica. Como este trabajo se desarrolla en un
largo plazo histérico, las entrevistas estaban limitadas a actores presentes, lo cual
significaba no contar con la opinién de todos los que aparecen en este itinerario.
Por esta razon, se eligié tratar con informacioén secundaria y con la bibliografia

de expertos en el tema social.
y—
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A manera de conclusiones, o de pistas para motivar la profundizacion sobre
esta tematica tan poco tratada en las ciencias sociales y en la ciencia politica en
particular, se tratan de reflejar los dilemas que producen la tensién entre ideas y
orientacién de los sucesivos periodos y gobiernos, y las exigencias que imponen
factores de competitividad en areas productivas y financieras sobre el sector y
sus actores.

Conceptualizacion y categorizacion del bien vivienda
desde el Estado

Es comun la referencia a que las acciones del Estado en el sector de la vi-
vienda, entran en el campo de las politicas sociales. En este sentido, es necesario
distinguir que si bien existen componentes de politica social en determinadas
lineas de politicas cuyo destino esta estrechamente ligado al bienestar, no nece-
sariamente el accionar del Estado se orienta y recorre este derrotero en todas las
lineas de oferta. Y en este sentido, se pueden diferenciar orientaciones y politicas
a través de tres conceptos: la politica de vivienda de interés social, la politica
de vivienda social y la venta de vivienda a través de procedimientos similares al
mercado. En este trabajo consideramos que la categoria vivienda social puede
considerarse como una politica social, la categoria de interés social contiene
determinados mecanismos de desmercantilizacion que favorece la accesibilidad
de determinados grupos con capacidad de pago; y la vivienda de mercado es una
funcion que el Estado cumple a partir de la reforma de 1990, cuando se recolo-
ca al BHU como agente financiero de la vivienda a nivel estatal.

Pero esta diferenciacion no encuentra unanimidades plenas, ya que como
iremos viendo en el transcurso del relato, las leyes y las propias instituciones
han considerado tradicionalmente a las dos primeras como funciones sociales
con distinto énfasis y grado de intervencion. Sin embargo, las lineas trazadas en
cuanto a procedimientos y requisitos dan cuenta clara de que refieren a lineas
diferenciadas que clasifican de hecho tipos de usuarios de ellas, y que se han
venido fortaleciendo en sucesivos gobiernos por décadas bajo la orientacién de
politicas focalizadas y politicas de cuasi mercado.

Lineas de interés social

El concepto de vivienda de interés social aparece por primera vez en la
ley 13.728 de 1968: «Entiéndese por Vivienda de Interés Social, cualquier vi-
vienda definida como Econémica o Media segn los articulos anteriores de esta
ley» (art. 26). Las politicas de vivienda de interés social refieren a algun tipo
de incidencia publica en el acceso a un bien, donde prima un cardcter o grado
relativo de desmercantilizacion de este, en donde la relacién entre individuo o
familia y mercado estd mediada por la esfera estatal. El Estado genera condi-
ciones que cubren un amplio espectro social, donde incluye condiciones para el
acceso parcial (el ahorro y el préstamo), que puede implicar subsidios parciales,

§
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o tasas de interés moderadas entre otras medidas, que facilitan el acceso a la
compra e incluye diversas categorias en la estructura y confort del bien. El con-
cepto «interés social» define una naturaleza donde la politica contiene algunos
grados de desmercantilizacion en sus aspectos sociales, asi como facilita otros
productivos y financieros, que pueden suponer para las familias algin tipo de
mejora de las condiciones en el acceso a los préstamos y algiin grado de subsi-
dio parcial a la cuota; y para el mercado motivaciones a intervenir en una forma
menos especulativa desde las tensiones entre oferta y demanda. Las condiciones
que aparecen en la normativa establecen:

Que su drea habitable sea menor de cuarenta metros cuadrados en el caso de

que la familia necesite un solo dormitorio, o de esa superficie, mas quince me-

tros cuadrados adicionales por cada dormitorio més que necesite de acuerdo

a los criterios de esta ley. Que su valor de construccion no supere los limites

maximos establecidos por la reglamentacion. Para fijar estos limites, la Dinavi,

tomard en cuenta los costos reajustados normales del metro cuadrado corres-

pondientes al minimo habitacional (art. 18)," incrementado en un margen pru-

dencial, no superior al cuarenta por ciento (40%).

Modificada en 2009, en la ley incorpora a esta categoria la vivienda media,
agregando:

Entiéndase por vivienda media, en relacién con una familia, aquella que supe-

rando uno o mas de los limites establecidos para la vivienda econémica cumpla

las siguientes condiciones: que su 4rea habitable sea menor a cincuenta metros

cuadrados, [...] méds diecinueve metros cuadrados por cada dormitorio necesa-

rio adicional (art. 20).

También en esta modificacion de 2009, entran los nicleos basicos evoluti-
vos (NBE), como vivienda de interés social (vis) «...] vivienda minima destinada
a los sectores mas carenciados de la poblacion, capaz de brindar a sus destinata-
rios una solucién habitacional inicial» (art. 2 1). Pero casi enseguida, el MvoTMA
desecha la categoria de NBE por considerarlos inadecuados como una solucion
posible; la vivienda de este tipo entrard en la ley de emergencia habitacional de
20171 (18.829) y en planes especificos del Ministerio para jefas de hogar, jubila-
dos y personas con discapacidad, quedando la conceptualizacion de vivienda de
interés social para las categorias de econémica y media, aunque de acuerdo a la
oferta registrada entre 2011 y 2013 a partir de la ley de Promocién Privada a la
Vivienda de Interés Social (ppvis, 18.795/2011), entraria también la categori-
zacion de vivienda confortable, primando mas el concepto de dénde se ubica la
vivienda que en su estructura de confort.*

1 Refieren a un minimo de metros, un dormitorio para el matrimonio y tantos dormitorios
como personas de diferente sexo compongan el hogar, en cuyo caso serd de un dormitorio
para hasta dos personas del mismo sexo (arts. 14 y 18).

2 El énfasis de la vis estd puesto en la consolidacién de las zonas centrales de las ciudades,

despobladas y tugurizadas.
pobladas y tug y—
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La vivienda de interés social requiere el esfuerzo inicial del ahorro, tanto
para las viviendas operadas a través del BHU como las que controla la Agencia
Nacional de Vivienda (anv), aunque se ha reducido el porcentaje requerido en
el Gltimo quinquenio, también requiere de un minimo de ingresos familiares. El
ahorro y los ingresos constituyeron una traba para gran nimero de familias de
grupos medios que durante décadas quedaron por fuera de toda posibilidad de
adquirir el techo propio.

La vis continda una linea que veremos en la seccion «segunda etapa» del li-
bro, donde se insindan los primeros pasos hacia una racionalizacién de la funcién
distributiva del Estado a través de la creacion de del Departamento Financiero
de la Habitacion en 1947 por la ley 10.976. En su momento, como veremos,
este organismo se argumentaba como ...| el medio mds efectivo cuando se cum-
ple una finalidad social, para disciplinar y ordenar la vida familiar» (exposicion
de motivos del proyecto de ley). La idea detras del texto legal implicaba un
empuje liberal, que supone el esfuerzo individual para conseguir los propdsitos,
«[...] focalizdndose en su responsabilidad de ganarse la vida [...] y todo beneficio
social restante debe conllevar alguna obligacién. El objetivo es reforzar la idea
de que los individuos deben ser capaces de mantenerse a si mismos» (Kymlicka,
1979: 6); pero también, al igual que en el presente, trata fundamentalmente de
imponer la idea de los limites del Estado, en cuanto a su responsabilidad con los
grupos medios, y a un mercado que interesa por su potencial de contribucién a
la economia.

La politica de vivienda social

El concepto de politica social se ha ido complejizando al compds de las
transformaciones sociales. En la década de los cuarenta, Marshall conceptualizé
este campo definiendo el tercer componente de los derechos de ciudadania, los
derechos sociales:

[...] el derecho a la seguridad y a un minimo de bienestar econdmico al de com-

partir plenamente la herencia social y vivir la vida de un ser civilizado conforme

a estandares predominantes en la sociedad. El Estado garantiza una provision

minima de bienes y servicios esenciales (tales como asistencia médica y alimento,

cobijo y educacién) o una renta monetaria minima para gastos imprescindibles

—como son pensiones de la tercera edad, seguros sociales y subsidios familia-

res—. Cualquier persona que sea capaz de exceder el minimo garantizado con

sus propios recursos tiene libertad para hacerlo (Marshall, 1952: 303-304).

La politica de vivienda social entrando en el ambito de los derechos socia-
les confirmados en la Constitucién de la Republica presupone entonces con-
diciones. De acuerdo con Marshall si el derecho social amortigua la asimetria
o desigualdad social, entonces, el grado de igualdad que aportaria la politica
social, depende de: {...] si el subsidio se ofrece a todos o a una clase limitada;
de si tiene la forma de un pago en efectivo o de un servicio; si el minimo es alto
o bajo; y de cudl sea la forma de financiacién del subsidio» (1949: 327). Esto
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conlleva, en nuestro objeto de estudio, una desagregacion a priori de los gru-
pos sociales, donde la capacidad de los ingresos familiares condiciona el acceso
por propios medios. El bien debe ser subsidiado porque las familias no pueden
ahorrar ni transar en modo alguno con el mercado ni con el Estado en lineas
de préstamo hipotecario. La vivienda social es comprendida como un tipo de
bien que necesita ser regulado/ distribuido por la caracteristicas que retinen los
grupos que son objeto de una atencion especial por el Estado. Tiende a ser una
politica focalizada y en este caso «social» define a un tipo de vivienda y clasifica
a un beneficiario en particular. De acuerdo a las modificaciones subsiguientes,
introducidas a partir de 2009, la vivienda social es pasible de:

[...] todo aporte que un organismo publico proporcione en dinero, especie,

mano de obra o servicios técnicos o administrativos y que contribuya a finan-

ciar el acceso a una vivienda, cuando este aporte no sea reintegrado por el

beneficiario. Es finalidad del subsidio a la vivienda permitir que las familias

cuyos ingresos no alcancen al nivel de suficiencia puedan acceder a viviendas

adecuadas (arts. 59 y 60, ley 13.728, modificada en 2009).

El objetivo primero del Estado en materia de politica social seria el de
garantizar la seguridad de los miembros de una sociedad transfiriendo recursos
bienes y servicios y usando politicas regulatorias generales y sectoriales que, en
ultima instancia, pasan a definir un orden adicional de ciudadania: la ciudadania
social (C. Filgueira, 1999). Las politicas sociales encontraron sus nichos en la
sectorialidad del Estado de bienestar, con la creacion de ministerios y organis-
mos cuyas funciones de acuerdo a sus cartas orgdnicas eran el centro de este
concepto de ciudadania social.

Luego de la crisis del modelo de bienestar, el empuje liberal desarroll6 ...
el discurso y la practica de reforma pro-mercado que se instalaron desde los anos
ochenta y noventa en la regién promovieron una simplificacién de la estructura
social, que pas6 a analizarse en términos dicotomicos entre pobres y no pobres»
(Midaglia, 2012: 6); agregdndose conceptos de vulnerabilidad, definidos como:
d...] configuraciones vulnerables (susceptibles de movilidad social descendente,
o0 poco proclives a mejorar su condicién)» (F. Filgueira, 2001: 9); configurando
grupos que pueden o no estar en situacion de pobreza extrema, dado que cuentan
con carencias en distintos aspectos del bienestar: ... las situaciones de pobreza no
seran entendidas por la privacion de necesidades basicas, sino por la ausencia de
un conjunto de capacidades para llevar adelante los estilos de vida que las personas
tienen razones para valorar» (Ceni ez a/. 2007 cit. por Midaglia, 2012).

En esta reconceptualizacion de situaciones sociales, el rol del Estado vuelve
a reconsiderarse, enfocando hacia:

[...] una nueva visién, sistémica —distinta a los postulados del Consenso de

‘Washington— que incorpora las necesidades y problemas de las personas y

que incluye lo social no solo como una externalidad del crecimiento y de la

acumulacién econdmica, sino como una preocupacion central. De manera que

se asiste a una revalorizacién del Estado. A diferencia del periodo anterior |...]

—
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se estima que el Estado juega un papel importante en tres campos: en la arti-

culacion de los distintos factores y actores en el proceso econémico |[...J; como

garante de la integracién de la sociedad y, por tltimo, en funcién del nuevo
protagonismo de los ciudadanos (Arriagada, 2006: T1).

De hecho, estas ideas se traducen en un rol que amalgama distintas natu-
ralezas: econémica, financiera, productiva y social. Las politicas de vivienda de
interés social y las politicas de vivienda social toman a partir del siglo xx1 una
concepcion sistémica, en funcion de parametros que hacen a la competitividad
del Estado en el mundo globalizado. LLa necesidad de atraer inversiones, de mul-
tiplicar el mercado de trabajo, a la vez que aumentar las condiciones del bienes-
tar, serd la clave para entender las politicas del sector vivienda en Uruguay y en
otros paises de América Latina.

Las politicas de vivienda en competencia de mercado

Esta franja de atencién comienza, como veremos mas adelante, con el impul-
so de transformaciones estatales que van mas alla del campo sectorial. Este reco-
ge en forma general el impulso liberal de reduccion del rol estatal que se instala
en América Latina entre las décadas de los setenta y noventa. Especificamente,
también es objeto de la atencién de los organismos multilaterales que apuntan a
las instituciones bancarias de vivienda, recomendando la privatizacion o la elimi-
nacion. Uruguay, como pais de mediaciones politicas, recre6 un sistema donde
una parte de la estatalidad, el BHU, se acomodo a los juegos del mercado, para
atender a franjas con solvencia.

Definiendo el rol de la vivienda para el Estado nacional

La planificacién de acciones en vivienda tiene una conceptualizacion po-
litica mas amplia que la dotacién de casa habitacién. En las fases de formacion
de agenda, decisién e implementacién de una politica de vivienda, entran otros
factores conformando una arena de dificil resolucion, producto de la comple-
jidad que supone la distribucién de recursos y la participacion del sector en el
crecimiento y desarrollo econémico.

El drea publica de la vivienda tiene entonces un cardcter sistémico por-
que estd involucrada en otras dimensiones de la funcién publica y propende a
componer determinados equilibrios econémicos y sociales para la realizacion
de sus objetivos en funcion de la orientacion sobre competitividad sistémica del
Estado. Si se la supone tan solo como una politica social, tal como son declara-
dos los fines de las instituciones que la integran (en el caso uruguayo asi se de-
fini6 histéricamente en los debates sobre la estatizacién del Banco Hipotecario
del Uruguay en 1912 y los fines del Ministerio de Vivienda Ordenamiento
Territorial y Medio Ambiente en 1990), no es posible explicar la historia de
problemas de regulacién y distribucion que se sostienen independientemente de
las orientaciones de los respectivos gobiernos que la han asumido.
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Las categorias de politicas de vivienda se fueron transformando a lo largo de
un siglo: de la tradicional politica social de vivienda, que fue supuesta con carac-
ter universal por los legisladores, se fue progresivamente incorporando la politi-
ca de vivienda social, de cardcter focalizado, aunque con cardcter residual. Entre
las décadas del treinta al sesenta, la situacién econémica de las familias mantenia
un estdndar sostenible para considerarse clase media. El BHU incorporando este
concepto no tenia planes de vivienda para pobres, aunque si los habia y por esta
razon surge el Instituto de Vivienda Econémica (invE) en el Ministerio de Obras
Publicas en 1937.

El proceso uruguayo fue definiendo parsimoniosamente durante cien anos el
rol estatal en la produccion y distribucion de vivienda. El concepto de vivienda
de interés social de 1968 queda en desuso durante décadas y toma fuerza a partir
del ano 20035 con el advenimiento de gobiernos de izquierda. Pero, con transfor-
maciones respecto a su formulacion original, va introduciendo mecanismos que
pueden asimilarse a un cuasi mercado de la vivienda, en funcion precisamente
de su caracteristica sistémica.

Estas dimensiones conceptuales que presentamos tratan de clarificar el rol
del Estado en cuanto a tipos de intervencion, publicos beneficiarios y actores
intervinientes en la provisiéon de servicios. Las transformaciones sociales han
incidido de manera rotunda en estos procesos. Con distintas correlaciones de
fuerzas, cada etapa que presentamos en este libro se distingui6 por una especial
manera de relacionamiento del area con la sociedad y la economia y por una
estructura interna particular al interior del Estado para la provisién de politicas
publicas. Los Estados y sus politicas publicas ...] actdan en funcién de la efi-
ciencia sistémica nacional del Estado, la capacidad de este de alcanzar sus obje-
tivos de manera satisfactoria para las mayorias ciudadanas» (Narbondo, 2012: 2).
Por esto, cada curso de accién con sentido de un drea publica sectorial es parte
del escenario sistémico donde se desenvuelve la politica nacional: sistema poli-
tico, corporaciones, empresas, gremios, grupos sociales, grupos transnacionales.
Su elaboracion debe tener en cuenta factores y actores que se desenvuelven en
un sistema de incentivos e intereses para la maximizacion de sus expectativas. Y
esto ha sido y es uno de los grandes dilemas de las politicas publicas: la solucion
de problemas sectoriales que exceden su ambito, y por otro lado, el logro de
sintesis satisfactorias en dmbitos de negociacion y colaboracion amortiguando
el conflicto que se desarrolla entre diferentes intereses del cuerpo social como
del propio Estado, porque respuestas sectoriales entendidas como satisfactorias
en funcion del cometido institucional y de la demanda con la cual se relaciona
pueden ser vistas como insatisfactorias por otros actores del dmbito estatal o
privado, cuestionando la capacidad misma del area que la produce.

Estas disyuntivas son las que le dan a las politicas publicas, en especial las
que muestran algiin contenido social, una complejidad de dificil resolucion por-
que tienden a ser producidas en forma auténoma, alentadas por élites politicas en
busca de réditos, por burocracias encastradas en el poder que otorga su funcién
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y en la incidencia que tienen organismos internacionales en la politica domés-
tica, en especial en paises catalogados por estos como en «vias de desarrollo».
Marshall (1952) entendia como uno de los grandes problemas de los Estados
burocraticos la sectorialidad autorreferida que desconocia la cualidad sistémica
sobre la cual descansaba el aparato publico: primero porque las instituciones
que atendian con politicas publicas los derechos civiles, politicos y sociales de
la ciudadania, no estaban relacionadas entre si enmarcandose en una estructura
estatal vertical y jerarquica; y segundo, porque cada una sigui sus propias re-
glas porque no tenian o no entendian tener campos comunes de accion. Estos
procesos autorreferidos parecen ir amortigudndose en los tltimos anos a partir
de que los gobiernos asumen la complejidad social y se reforman a si mismos,
generando canales de coordinacién y transversalidad en el tratamiento de temas,
en especial, sociales. El sector de la vivienda en Uruguay intenté con relativo
éxito transformar sus funciones en repetidas ocasiones. Pero puede decirse que
fue finalmente en la Gltima década que la reforma parece tomar consistencia y
legitimidad social y politica.

La pertenencia sistémica de la vivienda desde el angulo social

También el andlisis social muestra la relacion sistémica del factor vivienda.
Los estudios sobre el bienestar identifican las condiciones de vulnerabilidad de
los hogares, las cuales integran factores como vivienda (en indicadores de te-
nencia, condiciones estructurales, hacinamiento y confort), educacién y salud
(Midaglia, 2012). El planteo supone que la suma de carencias (en igual o dis-
tinto grado) en estos campos pone en riesgo de vulnerabilidad a las familias y
compromete su reproduccion social:

|...] se considera que una situacién de vulnerabilidad a la pobreza refiere a la

posibilidad de movilidad descendente de aquellos hogares o individuos que,

dado su lugar en la escala social, pueden llegar a perder sus unicos bienes de
capital (como vivienda), no contar con posibilidades de aumentar su nivel edu-
cativo frente a determinadas circunstancias socioecondémicas y vitales, y por
consiguiente menguar sus alternativas de mejorar su insercion laboral o perder
bienes de confort (Midaglia, 2012: 10).

Kaztman (20071), identifica a la vivienda como el activo principal en la ca-
nasta de oportunidades de las familias. Los riesgos de la reproduccion del hogar
se identificaban con la pérdida de capital social a partir del factor vivienda y su
ubicacion en el sistema urbano-territorial, identificando tres dimensiones que
afectan su produccién y reproduccion: capital individual, se pierde informacion
y contactos y se tiene menor exposicion a modelos de rol social; el capital social
colectivo tiene el riesgo de declinacion de las instituciones vecinales por déficits
de liderazgos; y finalmente el capital ciudadano debilita el sentimiento de ciuda-
dania al no «compartir problemas vecinales con otras clases (segregacién social)
y riesgo de formacién de subculturas marginales y la conformacién de espacios
homogéneos dentro del entramado urbano» (Kaztman, 2001: 174).
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El factor vivienda se puede identificar entonces como un componente sisté-
mico, del cual recién en la primera década del siglo xx1 es tomado por las ideas
y sucesivas politicas publicas. La vivienda actia como ancla de contencién y de-
sarrollo social, pues fija, identifica y da pertenencia al individuo con el ambiente
social, con el espacio geografico; la vivienda tiene la cualidad de generar algin
tipo de habitat. A través de la vivienda hay desarrollo, si las familias promueven
sus propias condiciones de bienestar y reproducen sociedad. De su eficaz rea-
lizacién dependen otros factores que hacen al desarrollo humano. En esta con-
cepcion la vivienda tan solo como bien de transaccién —como fue vista desde
posturas de organismos internacionales en los noventa—, pierde valor. Porque
si fallan otros componentes del sistema como la ocupacion, la estabilidad, los
salarios y la proteccion social, la vivienda desaparece como posibilidad y como
‘ancla territorial’ para las familias. La vivienda como una opcién con valor de
transaccion mercantil no fructifica como factor de desarrollo humano, y la pro-
piedad por si sola no otorga estos valores, ya que esta cualidad actia sobre una
Unica dimension: la econémica.

La relacion entre vivienda y habitat
El concepto habitat puede definirse como:

El entorno espacial modificado o construido por el ser humano, que se en-
cuentra contenido dentro de un sistema productivo, econémico, social, am-
biental e histérico-cultural; que interactia con su entorno contiguo (el barrio)
y con la ciudad, y que establece una red de relaciones con otros territorios y
con otros seres humanos (Delgado, 2012).

El habitat social o residencial es una escala dentro del territorio local, re-
presenta el espacio mas inmediato de la vida cotidiana, individual, social y ciu-
dadana. Supone que su construccion responde a una relacion compleja entre un
grupo social organizado social y politicamente que se asienta en un espacio y
construye «su lugar». El hdbitat se construye y reconstruye en forma continua de
acuerdo a la evolucion social y a los influjos de la accion o inaccién del Estado,
por tanto, el hébitat se produce, se distribuye y se usa. Esto supone por quienes
se produce, como se distribuye y cuales son las condiciones y caracteristicas de
su uso. LLos componentes constitutivos son el espacio publico, donde la infraes-
tructura y los servicios cumplen un rol importante en el bienestar, y los espacios
privados, donde la regulacion social y legal instituyen los comportamientos.

Ahora bien, cel habitat responde a las necesidades sociales o a los intere-
ses del sistema de acumulacién? La historia muestra que los comienzos de una
preocupacion por la disposicién urbana y su ambiente, aiin no denominada como
habitat se mostraban a mediados del siglo x1x. Mas adelante iremos viendo este
proceso y su relacion con la vivienda, pero, lo que queremos exponer en este
punto, es como las ideas fueron surgiendo y con qué orientacion se plasmaron,
cual fueron la opciones que se manejaron en las distintas épocas acerca de lo que
hoy denominamos el habitat. Las ideas liberales apuntaron a la racionalizacion
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del espacio acorde con las necesidades de la ciudad industrial (Magri, 1987),
adecuadas al {...] entendimiento del espacio urbano como un marco de compor-
tamientos sociales preconcebidos y la concepcion del proyecto urbanistico como
representacion del orden social de la clase dominante» (Castrillo Romén, 2008:
156). La pregunta sobrevuela la etapa final de esta historia de la vivienda, cuando
en estos anos, las leyes recientes y las politicas, propician la rehabilitacion de los
espacios urbanos poniendo énfasis en las zonas centrales de la ciudad, tratando de
resolver cuestiones de hdbitat que hacen a los precios del suelo, de la construc-
cién, y otros problemas sociales como la tugurizacién y la inseguridad.

La vivienda en la consolidacion de la periferia suburbanay de la gentrificacion

Estos conceptos son tratados en el dmbito académico y no se encuentran
una utilizacion de estos en los debates politicos. Sin embargo, en algunos regis-
tros se observa, como veremos mas adelante, la preocupacion por el habitat. En
los debates de principios del siglo xx son mas manifiestos que en la época actual.
Hoy es escaso o inexistente el planteamiento del hdbitat tanto en los debates,
como en los programas partidarios. Sin embargo, estd estrechamente ligado al
factor vivienda, en tanto esta Gltima constituye al hdbitat, y este influye sobre la
accesibilidad y la asequibilidad de ella.

Como hemos estado viendo, el factor vivienda observado como un agregado
de finanzas, productividad, empleo, orientaciones de mercado y orientaciones
sociales, actua sobre el valor del suelo urbano modificando en el mediano plazo
su valor. La construccion de nuevas viviendas en zonas periféricas y la recupera-
cién de reductos histéricos entran en este agregado de valores, aunque apuntan
a publicos muy diferentes.

La implantacién de conjuntos de vivienda en zonas no urbanizadas conlleva
necesariamente la instalacion de servicios e infraestructura. Constituyéndose en
suelo urbanizado con dotacion de bienes se va creando valor agregado, que se
traduce en el aumento de los precios de compra/venta y alquiler de las viviendas
y del metro cuadrado de terreno. La consolidacion de nuevas localidades hace
que se aceleren nuevos movimientos demograficos en busca de otras oportu-
nidades, entrando a este o saliendo hacia zonas menos preciadas segin sea su
capacidad econémica. Estos ultimos —los que abandonan el lugar—, siguen
abriendo camino a la ocupacion del suelo rural por sus propios medios, instalan-
dose precariamente y a su propio costo. Cuando llegan los servicios, comienza
a reproducirse nuevamente el circuito de llegada-abandono porque luego de
contar con equipamiento basico estas tierras «colonizadas» son repobladas por
grupos medios que transforman esos hébitats precarios (relativamente adaptados
como tales), en zonas de mayor empuje residencial. El acceso puede ser facili-
tado por promociones del Estado o provisto por el mercado que invierten para
valorizarlas. Los pobres, pioneros, se trasladan cada vez mas afuera, refundando
otras localidades, reproduciendo el circulo vicioso de la precariedad y la seg-
mentacion. De esta manera, la idea de Geisse (1988) de «los pobres cerca pero
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no juntos», refleja en toda su intensidad esta modalidad actual de organizacion
politica y social del territorio. Entonces, en esta dindmica, las localidades popu-
lares que van fundando un entorno suburbano alrededor de la ciudad son funcio-
nales al sistema de acumulacién, porque descomprimen la tensién entre mercado
y gobierno frente al uso y valor del suelo urbano central equipado, cada vez mas
escaso y mas caro y diluyen los dilemas del bienestar de los gobiernos mas alla de
sus orientaciones politicas.

También las zonas tugurizadas del casco central de las ciudades adoptan
esta tendencia de valorizacién y muestran un rdpido pasaje de ser centros de
tugurizacion a reductos a alta gama o Premium, por efecto de lo que se denomi-
na como proceso de gentrificacion. Siguiendo a Harvey (2008) definimos gen-
trificacion como un proceso socioterritorial que implica el desplazamiento de
grupos sociales con algin grado de vulnerabilidad en beneficio de otros grupos
apoyados por el mercado, aunque también las politicas piblicas pueden contri-
buir en este proceso de reacomodamiento territorial por estatus.

Desde una perspectiva de tono mas funcional, Janoschka y Casgrain (2013)
definen este proceso como la: «Reconquista de las zonas centrales y consolidadas
por parte del poder econémico, particularmente de los agentes inmobiliarios
privados y la capitalizacion de la renta del suelo» (2013: 271).

Las zonas antiguas de las ciudades, generalmente con valor histérico, fueron
decayendo por la formacién de nuevas centralidades, productos de tendencias ur-
banisticas, muy ligadas a los cambios econdmicos y culturales de la globalizacion,
que se desarrollé durante las tltimas décadas del siglo xx. Desde los noventa, se
observan las iniciativas del mercado que con la aquiescencia de los gobiernos ac-
tlan para la recuperacion edilicia y de infraestructura vial y de servicios. Ejemplos
cercanos como Puerto Madero en Buenos Aires o los programas de recuperacion
en la Ciudad Vieja de Montevideo pueden ser observados sobre lo que Janoschka
(2013) define como una tendencia neoliberal arraigada en la esfera piblica que
impulsa y facilita estas iniciativas, poniendo como justificacién la rehabilitacion y
revitalizacion urbana en zonas deprimidas, sujetas a la pobreza, a la delincuencia y
a nuevos c6digos o valores sociales. Estos conceptos de revitalizacion y rehabilita-
cién brindan para los autores, la legitimidad politica necesaria a acciones privadas
que consolidan la segregacién territorial del suelo urbano con exclusién directa o
indirecta de segmentos sociales que no pueden sostener el precio de las viviendas,
de los servicios y del consumo en esas zonas. «El Estado planifica el traslado de los
pobres a la periferia u otras dreas sin tanto valor del suelo. El discurso legitima una
estrategia para que las clases medias vuelvan a otras areas, invocando la regenera-
ci6n del tejido urbano consolidado» (2013: 25).

Para Harvey (2008), la gentrificacién es una nueva expresiéon de domina-
cién y control de clase, que se traduce en procesos de acumulacién de enclaves
territoriales con valor agregado por efectos de la desposesion a grupos sociales
en favor de otros. Esta nueva forma de acumulacién comprende el dominio de
capitales no solo econémicos, sino culturales y simbdlicos, que actiian como
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efectores eficaces del proceso de gentrificacion porque constituyen un capital
propicio para la promocién del turismo y nuevas practicas culturales de las éli-
tes. Para Janoschka y Casgrain (2013: 24), la gentrificacién cumple con cuatro
condiciones: a) se reconvierte el capital en un espacio definido y su contexto
por el alza del valor del suelo; b) los nuevos habitantes tienen mayor capacidad
de pago que los antiguos moradores; c) las actividades se transforman y cambia
el paisaje urbano; d) es necesario generar desplazamientos demograficos que se
producen de forma directa (desalojos y asignacion de viviendas en dreas de me-
nor valor, supresién del comercio callejero, etcétera) o indirecta (voluntaria, por
incapacidad de sostenerse en los nuevos estandares).

Vivienda, propiedad privada y derecho a la vivienda

Un enfoque principal para resolver el déficit de vivienda y sus manifesta-
ciones extremas, como los asentamientos irregulares y la tugurizacion de zonas
centrales, es el sistema legal sobre la tenencia del suelo y la vivienda, donde
el principio constitucional sobre la propiedad privada inhabilita cambios de
orientacién en tal sentido. Los gobiernos deben componer equilibrios entre la
cuestion social y el principio de la propiedad privada, componente principal en
nuestras constituciones liberales. Yglesias expone que los paradigmas que dan
forma al relacionamiento social son la familia legitima y la propiedad privada.
Para esta dltima, el Cédigo Civil uruguayo ...| trata el derecho de propiedad
expresamente sobre derechos y poderes. Los derechos y responsabilidades de-
ben construirse a partir de principios generales» (2008: 3). La propiedad implica
amplios poderes de utilizacion, destino y obtencion de frutos; amplios poderes
de administracion, disposicion y afectacion; identidad plena entre titular y bene-
ficiario; perpetuidad y transmisibilidad; y es un derecho que no se pierde por el
no uso. La propiedad como funcién implica que puede ser objeto de intercam-
bio, de garantia y reserva de valor (mejoras al bien) a fines individuales.

Yglesias plantea la inadecuacion del derecho donde coexisten distintos pla-
nos conceptuales y legales:

a. la propiedad privada de los predios (Constitucién de la Republica, arts.

7y 32 y Cédigo Civil Uruguayo, arts. 486 a 489);

b. la soberania del Estado para ordenar el territorio (Iey OT y Ds
18.308/2008);

c. los derechos de la comunidad a la preservacion del medio ambiente
(idem anterior y ley Politica Nacional de Aguas n.° 18.610/2 009); y
derecho de los habitantes a gozar de una vivienda decorosa (Constitucién
de la Republica, art. 45).

Las nuevas leyes de oT y ps y de Aguas conllevan otro sentido que los prin-
cipios constitucionales y del cédigo civil. En estas se avanza sobre una reconcep-
tualizacion del derecho de propiedad y de su uso, otorgando el sentido de una
funcion social de la propiedad. El art. 27 dice sobre los deberes territoriales: «La
vinculacion de los terrenos instalaciones y edificaciones al destino definido por
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el instrumento y al régimen juridico del suelo que les sea de aplicacion»; y el 37,
agrega el deber de usar: «LLos propietarios no podrdn destinarlos a usos contra-
rios a los previstos por los instrumentos de ordenamiento territorial conforme a
la presente ley y las determinaciones que se establezcan conforme a los mismos
durante su aplicacion».

Sin embargo, el Uruguay no tiene un campo claro al respecto. El autor ana-
liza que las disfunciones entre principios y normativa corriente no dejan avanzar
en soluciones que brinden la adjudicacién de propiedad a grupos vulnerables,
como pasa con los propdsitos del Programa de Integracién de Asentamientos
Irregulares (p1AI) —hoy renombrado Mejora de Barrios— cofinanciado con el
Banco Interamericano de Desarrollo (81p). .o mismo ha sucedido con la cartera
de tierras que la Intendencia de Montevideo (1m) viene implementando desde
la década de los noventa. La solucién fue la regularizacion de los asentamientos
a fin de equipar en electricidad y agua, de solventar las razones de los privados
que reclamaban por la invasién de propiedades. Se intenté un mecanismo de
propiedad de la vivienda bajo el titulo de «bien de familia» inalienable por un
numero extenso de anos, a fin de evitar su venta y proliferacion de nuevos asen-
tamientos. Vallés y Franco, diagnostican que «...| el proyecto naufragé antes de
partir» (2012: 72). El problema fue encontrar un organismo publico que se hi-
ciera cargo del cumplimiento de reglamentacion. Por otro lado, la venta ilegal de
tierras es una realidad que refleja la debilidad publica para afrontar una solucion.
Las intendencias departamentales consideran que no pueden actuar porque es
una cuestion de la Justicia y viceversa, estimulando por defecto esta modalidad
de afincamiento.

Otros paises como Colombia, Chile, Argentina o Brasil o paises de la Unién
Europea consideran la funcion social de la propiedad definida como una subor-
dinacién de la riqueza individual al interés general y colectivo. En Espana:

[...] en sus distintas formas y cualquiera sea su titularidad (publica o privada) al in-

terés general. El propietario de un terreno no tiene, pues, un derecho a construir

sobre su superficie lo que quiera [...]. Por tanto el propietario no tiene derecho

a todo el contenido patrimonial de la propiedad desde la perspectiva individual,

subjetiva y particular y para satisfacer unicamente sus intereses privados, sino

aquel contenido que le marque la ley desde una perspectiva social, objetiva y

general, y inicamente con arreglo al interés publico (Olaechea, 2005: 62).

En Colombia, la Constitucién y la ley 388 de 1997:

Definen la propiedad como una funcién social a la que le es inherente una fun-
cién ecoldgica. Es una de las pocas constituciones que equipara la propiedad a
la funcion social, lo que va mds alla de simplemente someterla o condicionarla
a dicha funcién social, como ocurre en muchos paises latinoamericanos. Lo an-
terior que a la vez que los propietarios gozan de unos derechos o atribuciones
deben concomitantemente cumplir con las obligaciones o responsabilidades
urbanisticas y ambientales correlativas a esos derechos y derivadas de la fun-
cién social y ecolégica de la propiedad (Maldonado, 2006: 30 y 31).

—
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En Brasil, los gobiernos municipales tienen competencia en la materia a
partir de la reforma constitucional de 1988.

Solamente en la Constitucién Federal de 1988 en el principio de la funcién
social de la propiedad se encontré una férmula consistente, que pudo ser asi
sintetizada: el derecho de propiedad inmobiliaria urbana esta asegurado des-
de que cumple su funcién social, que a su vez es aquella determinada por la
legislacion urbanistica, sobre todo en el contexto municipal. Es funcién del
gobierno municipal promover el control del proceso de desarrollo urbano, a
través de la formulacién de politicas de ordenamiento territorial en las cua-
les los intereses individuales de los propietarios necesariamente coexisten con
otros intereses sociales, culturales y ambientales de otros grupos y de la ciudad
como un todo (Fernandes, 2003: 2)3

El derecho a la vivienda en relacion con el problema del suelo

La relatora especial sobre el tema vivienda de la oxu, Raquel Rolnik
(2012: ¢) analiza que a pesar de los intentos de cambio respecto a subordinar
el derecho exclusivo e inalienable de la propiedad a una funcién social, el rol
de los mercados inmobiliarios y productivos nucleados alrededor de la vivienda
tuercen las politicas de acuerdo a intereses concretos, apoyados en gran medida
por los organismos multilaterales que desde los noventa fomentan la propiedad
como un bien transable que introduce nuevos consumidores y tomadores de
crédito con una garantia de propiedad.

En los paises en desarrollo, se alenté a los gobiernos a poner en marcha pro-

gramas de otorgamiento de titulos de propiedad individual de las tierras

como principal medio no solo para aumentar la seguridad de la tenencia, sino
también para facilitar el acceso al crédito institucional y reducir la pobreza.

Implicitamente, se daba por descontado que la seguridad de la tenencia, en-

tendida como el hecho de disponer de titulos apropiados, fomentaba la inver-

sién inmobiliaria (Rolnik, 2012: 9-b).

Este impulso, a su vez, desestimula la promocion publica al arrendamiento o
la propiedad colectiva (cooperativas, asociaciones civiles), porque ...] sitdan a la
propiedad registrada como tipo ideal o el objetivo tltimo» (Rolnik, 2012: 10).

Pero qué pasa cuando la propiedad no puede ser concedida, como hemos
visto anteriormente en los casos del P1a1 o la cartera de tierras de la oM. Se
otorga la tenencia. La diferencia entre propiedad total del suelo y vivienda y
el derecho de tenencia es que la familia tiene derecho a habitar la vivienda sin
ser considerada duena o propietaria del suelo donde esta se ubica. En el in-
forme Rolnik el Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de
la Organizacion de las Naciones Unidas (onvu) identifica que la tenencia: «[...]
adopta una variedad de formas, como el alquiler (pﬁblico y privado), la vivien-
da en cooperativa, el arriendo, la ocupacioén por el propietario, la vivienda de

Revista eure, 29 (87), Santiago de Chile.
—\ 9 (87), Suntiog
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emergencia y los asentamientos informales, incluida la ocupacién de tierra o
propiedad» (Rolnik, 2012: 14-b).

La relatora de la oNU se pregunta: ;cuales son las obligaciones de los Estados,
considerando legitimas estas categorias?, analizando que este tema esta escasa-
mente tratado a nivel mundial porque predomina el concepto de propiedad sin
limites.

En nuestro pais entran en esta categoria las cooperativas de vivienda (ca-
tegoria de cooperativas matrices) porque el suelo es en propiedad colectiva de
acuerdo a la ley 13.728, y las viviendas en suelo fiscal y municipal donde se
opera para mejorar las condiciones de vida en los asentamientos irregulares. Asi
mismo, la ley de propiedad horizontal n® 10.751 de 1946, «art. 2.° Cada pro-
pietario sera dueno exclusivo de su piso o departamento, y copropietario en los
bienes afectados al uso comin». Y el art. 6.°: «El propietario de cada departa-
mento o piso, costeard el suelo de su piso o departamento |...J>.

La vivienda y su relacién con el suelo que ocupa muestra reiteradamente
una problematica que se resuelve con mecanismos a4 /oc, con mas ingredientes
de mediacion politica que certezas juridicas y recursos técnicos. Un problema
que encontramos hoy en las ciudades es que el valor del suelo aumenta su valor
real y su consideracién como bien de inversién. Las ciudades, como hemos vis-
to en el punto donde tratamos la gentrificacién, estan valorizando rdpidamente
algunas zonas, provistas de infraestructura y servicios, en general vinculados al
ambiente y confort. En especial en nuestro continente, los gobiernos encuentran
el dilema de qué hacer con zonas valorizadas como de alta gama donde a la vez
coexisten grupos integrados por grupos de ingresos medios y bajos.

El derrotero de la matriz publica y sus politicas

En nuestro pais, podemos identificar una hoja de ruta de las politicas de
vivienda casi similar a la mayoria de los paises latinoamericanos, en cuanto a la
orientacién ideoldgico-politica que inspird a las élites politicas en materia de
elaboracion de normas y politicas publicas. En casi consonancia con las cinco
etapas que dan forma a este libro, podemos decir que se identifican tres rumbos
sucesivos de cambios o ajuste de paradigmas dominantes. En estos cursos pode-
mos ver, en general, la presencia de énfasis en las apreciaciones, de forma cuan-
titativa y cualitativa acerca de la relacién de la vivienda con los grupos sociales

4  Elejemplo mésreciente (2014) es el desalojo del complejo cH 20 del barrio Sur en Montevideo,
donde el valor del suelo se ha multiplicado exponencialmente, en relaciéon con cuando este
fue construido. El conflicto entre gobierno (anv) y propietarios, inquilinos y ocupantes, se
funda en el desarraigo cultural y la lejania de sus centros de actividades, cuestién que entra en
conflicto con las lineas de integracién y cohesion social dispuestas por los planes quinquena-
les de los dos periodos de gobierno nacional frenteamplista. Aqui entra en juego, la hipdtesis
planteada de que la vivienda es un bien sistémico que va perdiendo su valor social en funcién
de otros intereses, abonando la otra hipétesis de trabajo sobre la disyuntiva de desarrollo en la

ciudad o desarrollo de la ciudad (ver A. Magri, 2014. Revista alh, 68).
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y el bienestar. En principio podemos observar un itinerario de ideas humanistas
que se plasman en instituciones y politicas. Cargado de nuevas orientaciones
acerca del rol de la sociedad, el gobierno y el mercado que va transformando
lentamente el rol del Estado en sus funciones de politicas publicas. Proceso que
toma impulso en los albores del nuevo siglo, imprimiendo un imaginario que
continua hasta nuestros dias. LLuego, progresivamente, acompanando también
cambios en los corpus ideoldgicos del pais y su entorno regional, el tema va to-
mando un rumbo cuantitativo, se trata de reducir la pobreza, y la vivienda es el
instrumento. Se trata de construir consumidores y la vivienda es el mecanismo
de incorporacion al mercado. Promediando la primera década de este siglo, se
registra un ajuste por parte de gobiernos de izquierda, de los cuales no se puede
hablar de cambios de paradigmas sino, apelando a la clasificacion de Pierson
(2006), de recalibracién y ajustes con vocacion social y orientacién de cuasi
mercados por parte de la esfera publica.

La busqueda de una sociedad moderna, racional y responsable

Contar con una sociedad acondicionada al nuevo sistema de acumulacion
productiva, donde la miseria y la barbarie criollas dejaron paso al obrero respon-
sable en lo privado y lo publico fue el leitimoriv de muchas reformas sociales en
el Uruguay de principios del siglo xx, asi como en todos los paises latinoame-
ricanos. El sistema urbano comenzé a predominar sobre el antiguo modelo de
produccion rural y se necesitaba que las nuevas republicas liberales orientaran
un vasto conjunto popular donde comenzaban a prender ideas distintas acerca
de las condiciones del bienestar. Tanto el reformismo, como el comunismo y el
anarquismo europeos, trajeron a América Latina organizacién y voz, con de-
mandas que agitaban a una sociedad sin tradiciones de produccion industrial
y sin diseno urbano que acompanara. La vivienda, junto a la ensenanza y la
salud, entra en las preocupaciones de las élites, donde se trata de mejorar las
condiciones, no de cambiarlas. La ley de control de salubridad de los conventi-
llos, registrada en Montevideo en 1878, muestra la primera incursion del area
publica sobre el dominio privado. No hay cambios en la matriz ideolégica, sino
acciones funcionales al sistema, que propenden a garantizar su reproduccion.
Habitaciones con encalados y circulacion de aire protegian de «las miasmas»s
que acompanaban a la «clase popular» por su falta de educacién y buenas cos-
tumbres. Las politicas publicas dirigidas a estos grupos tratan de compensar el
esfuerzo de la filantropia desbordada por el cambio demografico que producen
los pobres internos y los inmigrantes.

5 La teoria los miasmas: el conjunto de emanaciones fétidas de suelos y aguas impuras eran la
causa de enfermedad. La fermentacién de la sangre produce gases téxicos responsables de las
mds variadas enfermedades, como el célera, viruela y sifilis; el aire transportaba estos gases
que se combinaban con otros provenientes de la descomposicién de la materia orgdnica. Esta
teoria parecia explicar por qué las epidemias eran comunes en los barrios sucios y malolientes
de la gente pobre e impulsé campanas que solo se preocupaban por las condiciones ambien-

tales. <http://es.wikipedia.org/wiki>.
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La incumbencia institucional con el Estado de bienestar

El impulso se manifiesta a principios de siglo, donde las ideas van tradu-
ciéndose en varios campos del Estado. La politica se nutre de nuevas ideas po-
sitivistas que tratan de que «LLos barbaros de las sociedades modernas pasasen
por el noviciado de la propiedad y se convirtiesen en probos ciudadanos con
algo que perder» (Castrillo Romén, 2008: 157). El Estado se complejiza crean-
do normas y procedimientos que van ordenando las relaciones privadas, socia-
les y ciudadanas. .o que hoy llamamos gobernanza, en la época se traduce en
la ampliacion del campo de los derechos civiles al facilitar al obrero el derecho
a la propiedad, impulsada por algunos sectores de las élites. Luego vendran los
derechos politicos que daran mas y mejores rendimientos a esta apuesta politi-
ca. La regulacion y provision de vivienda da forma a un sector que apunta a «lo
popular», a lo que hoy llamamos grupos bajos y medios. Las politicas publicas
comienzan a ser expresion de la funcion de representacion politica, a través de
cada vez mas produccion legislativa. Las instituciones comienzan a operar con
buenas respuestas sociales, cambiando la estructura social con el afianzamiento
de la clase media de tipo urbano. Daran cuenta de politicas progresistas como
el Banco Obrero en 1907, o las viviendas populares unos anos mas tarde, re-
chazadas igualmente por el conservadurismo. Pero mas alld de éxitos y fracasos,
los primeros veinte anos del siglo xx son la simiente de la matriz publica en
vivienda en el pais y compone parte del modelo del bienestar.

La consolidacion y crisis del paradigma del bienestar

La importancia que cobro el sector, con instituciones bien provistas y con-
solidadas funcionalmente, generé que la demanda constituida de tipo corpora-
tivo tomara un rumbo legislativo vertiginoso. La profusion de leyes especificas
destinadas a grupos de trabajadores publicos y privados, a jubilados y pensionis-
tas, registra el interés que la politica tenia sobre el sector. Entre 1931 y 1940, se
elaboraron doce leyes de préstamos hipotecarios para casas econdmicas y medias
y alquileres; entre 1941 y 1950, se crearon diez leyes distributivas y cinco regu-
latorias que detenian lanzamientos de arriendos de alquiler; entre 1951 y 1960,
la cifra descendio a siete; y entre 1961 y 1980, veinte leyes de inversién en vi-
vienda econémica para venta y alquiler, liberalizacion de alquileres y posteriores
aplazamientos. Todo esto da cuenta de una produccién politizada sin planifica-
cién del gasto ni de la estructura a la cual iba dirigida. La crisis que comienza
en los sesenta no afloja demasiado el ritmo de las politicas publicas del srU y
del Ministerio de Obras Publicas, que son instrumento de rédito partidario. Los
consensos militares a partir de 1973 también van aflojando las cinchas de los
recortes, impulsando la vivienda econémica como instrumento de legitimacion.
La ley de vivienda de 1968 (13.728), que ordena y planifica al sector, poco rin-
de hasta casi veinte anos mas tarde con la recuperacion democratica en 1985 en
materia de politica publica, con excepcion de las cooperativas de ayuda mutua

P

que aplicaron en forma inmediata los beneficios creados por la norma. Estos tres/——
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rumbos dan cuenta de una concepcion cuantitativa del bien vivienda, donde no
importa el gasto ni su direccion.

Las politicas de vivienda como solucidn a la pobreza

El concepto de carencia de vivienda como factor de pobreza comienza
a contener un sentido econémico. Ya en 1963, la Comision de Inversiones y
Desarrollo Econémico (cipe) enfoca a la sociedad como segmentos de ingresos,
con capacidad o sin capacidad, denominados estratos infra, bajos, medios y altos.
Esta clasificacion de sujetos de derecho es medida por primera vez en el pais,
dando cuenta de una realidad no observada hasta entonces. Con el correr de
los anos y de otras orientaciones politico-ideoldgicas devenidas de la corriente
liberal propiciada por los organismos internacionales, usuarios y viviendas co-
menzaran un periplo de calificacion por ingresos y por metros cuadrados res-
pectivamente. La relevancia de las politicas sera la reduccién de la pobreza, no
el bienestar. De acuerdo con Ramirez:

El acceso de los pobres a viviendas nuevas es sin duda un hecho notable, pero,

aparte de su relativa insignificancia cuantitativa, su relevancia en reducir las

condiciones de pobreza no es autoevidente. Por el contrario, hay evidencias

de que solo el acceso puede crear condiciones de perpetuar la pobreza, por la

generacion de gastos insostenibles, destruccion de redes de apoyo comunitario

y exclusién social (2002: 10).

Los resultados de las politicas se mediran por la cantidad de vivienda produ-
cida y no por cémo mejoran las condiciones generales de los beneficiarios.

Un modelo de financiamiento a la vivienda ha sido exitoso en cuanto a la

cantidad de unidades producidas, pero a la vez tiene limitaciones en cuanto al

producto que ofrece: las viviendas en si, y en cuanto a los efectos urbanos que

causa (Rodriguez y Sugranyes, 2004: 78, analizando el modelo chileno).

Programas pobres para pobres (Vézquez, 2004) reprodujeron la segmen-
tacion social y territorial, afectando el orden del habitat construido durante
décadas. Los barrios heterogéneos se convirtieron en reductos homogéneos in-
tegrados por ingresos y estatus. El sentido de integracion y movilidad social
sostenido durante décadas deja paso a la legitimacion de la focalizacion con una
perspectiva econémica, no social, acorde con el rol de un Estado acotado.

Reorientaciones progresistas al paradigma del bienestar liberal

Finalmente, arribando a nuestros dias, las ideas van ajustando los cursos de
accion. La vivienda si bien sigue considerandose el principal instrumento contra
la pobreza porque representa el ancla de las familias para desarrollar sus roles
(Kaztman, 2001), se asume en las politicas una visién més abarcativa, donde el
componente social recobra espacios perdidos en periodos de empuje liberal.

A contrario sentido, lejos de proseguir con la racionalidad neoliberal aplicada

a ultranza, los gobiernos de izquierda intentaron modificar sustancialmente

las l6gicas signadas por el mercado, reorientando el sentido de las politicas
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econdmicas y sociales para conciliar el crecimiento con la equidad. Sin embar-

20, los condicionamientos internos y externos no siempre fueron favorables a

las intencionalidades de transformacién profunda declaradas por los elencos

de gobierno (Portillo, Midaglia y Mirza, 2009: 4).

También Midaglia desde una perspectiva de la politica en las politicas des-
taca que:

No es tarea facil erradicar en América Latina la perspectiva de reforma social

«enamorada» de las propuestas de combate a la pobreza. Los distintos go-

biernos, con independencia de su orientacién ideolégica, parecen utilizar de

manera recurrente ese tipo de iniciativas en la medida en que se tornan redi-
tuables electoral y administrativamente, ya que generan adhesiones ciudadanas

y evitan el peligro de conflictos redistributivos con agentes sociales que tienen

capacidad de ejercer presion y vetar decisiones politicas (Midaglia, 2012: 88).

La implementacion de programas bajo responsabilidad estatal estd mostran-
do un ajuste en la orientacién politica sobre las politicas de naturaleza social. La
vivienda estd redimensionandose en el modelo del bienestar, en especial las que
comprenden el drea de proteccion social, aunque todavia no estdn dando clara
cuenta de la reduccion de los indices que busca superar.

Sobre estas apreciaciones generales, comenzamos a continuacion el analisis
de las ideas, los debates y las politicas de vivienda en el Uruguay.
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Ante scriptum: La cuestion de la vivienda popular
a fines del siglo xix

La cuestion de la vivienda popular siembra un debate histérico desde media-
dos del siglo x1x, el cual aparece en Europa y se traslada hacia América en pocos
anos, convirtiéndose en asunto de Estado a partir de las dos primeras décadas del
siglo xx con la creacién de dreas publicas de vivienda, generando un incipiente
proceso de institucionalizacion. En esta seccion abordamos en primer término
su emergencia como un problema que preocupa a la élites sociales y politicas,
donde el debate transcurre con dilemas que tienen que ver con conjugar logicas
contradictorias entre el campo social y el mercado, y el rol de un Estado liberal
que va acumulando progresivamente nuevas funciones como forma de estabili-
zar el conflicto social. Donde la discusion entre la concepcién de vivienda como
mercancia (Engels, 1887; Proudhon, 1887) y vivienda «como derecho a estar o
tierra de habitar» (Vaz Ferreira, 1918) se introduce en los parlamentos nacionales
y comienza a encarnarse como una via de derechos en los gremios obreros de la
época. Al mismo tiempo se discute el habitat urbano, conjuntando iniciativas de
rediseno estético de la ciudad con necesidades de asistencialismo social, tendencia
que model6 un formato de ciudad occidental que pervive, no sin dificultades, has-
ta nuestros dias, resistiendo a las criticas y demandas desde varios frentes.

Los principales conceptos que desarrollaremos en esta parte refieren a la
emergencia politico institucional del asunto «vivienda popular u obrera, o de
pobres» en Europa y América Latina, recalando en el proceso uruguayo y la pro-
gresiva e intensa incumbencia que toma el tema en los primeros gobiernos del
siglo xx, en especial en el periodo llamado «del primer batllismo». Presentamos
la evolucion de las ideas entre siglos, su traduccion al debate politico y la imple-
mentacion de normas, instituciones y politicas publicas entre 1878 y 1920. El
recorte no es arbitrario, responde a que en 1878 se identifica la primera accion
publica referida a la salubridad en los conventillos. El ano 1920 es el final de
una etapa de dominio mercantil en la cuestion de la vivienda, pues en 1921, se
aprueba la ley del Derecho a la Vivienda (7395), comenzando un proceso ascen-
dente de consolidacion estatal. Las ideas y los debates de esta época finisecular
reflejan la preocupacién de los legisladores acerca del cambio en la estructura
social y de la necesaria adaptacién del Estado, sobre como entrar en las exigen-
cias de la modernidad que trasmitia el siglo xx.

Las fuentes ideoldgicas que inspiraron a las élites uruguayas

La necesidad de establecer algiin minimo en la provisién de vivienda popu-
lar fue presentada en la Exposicion Universal de Paris de 1867, dando cuenta
de la necesidad acuciante de mejorar la condicién de vida de las familias obreras.

P

El discurso sustentado en las ideas reformistas que enfrentaban al liberalismo /—-
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dominante en la época, planteaba nuevas ideas sobre la cuestién social y las con-
diciones de vida obrera, que se reflejaron en una corriente urbanista con sesgo
humanista que patrocinaba una racionalizacién del sistema capitalista a la vez
que encendian alertas a las ideas marxistas emergentes (Cerdd, 1859; Proudhon,
1866; Haussmann, 1853; Soria, 1882 entre otros). Este nuevo urbanismo ima-
ginaba una ciudad adecuada al estadio de acumulacion, presentando una com-
binacién de rediseno de la estética urbana y de atencién a los problemas que la
concentracion demogréfica dependiente de la demanda de mano obra requeria.
Los cambios en el sistema de acumulacion capitalista transformaron aspectos
fundamentales en la vida de los trabajadores y sus familias. LLa concentracion
demografica en plantas urbanas inadaptadas al cambio productivo comenzé a
reflejar la insustentabilidad de las condiciones de vida de los trabajadores que se
trasladaban hacia ciudades que no contaban con el equipamiento necesario para
recibirlos. Las casas baratas, la vivienda popular u obrera o de pobres, fueron
conceptos que entraron al lenguaje de la politica y el urbanismo por la preocu-
pacién de algunos sectores de las élites gobernantes y de la Iglesia catdlica,
pero también de la mano de las demandas de los gremios obreros. No obstante,
el significado atribuido a esta necesidad distaba mucho de lo que hoy creemos
comprender como vivienda social, se hablaba en la época sobre «la cuestién so-
cial de la vivienda», refiriéndose con social a un sentido restringido a las clases
populares o pobres, a los obreros y los marginales.

La filantropia

El sistema capitalista de fines del siglo x1x reconfiguré el territorio nacién
con efectos que alteraron la estructura fisica y social de los centros urbanos. En
Europa, la consolidacién de las ciudades como centros de poder econémico y
politico mostré la cara oculta que el sistema de acumulacién aparejaba, en cuan-
to a la necesidad de contar con ciertos minimos aceptables de sobrevivencia de la
clase obrera como sostén del sistema. Las legislaciones del siglo x1x mostraban
ya inquietudes acerca de la necesidad de educacion basica (cédigos napolednicos
en Francia), estdindares minimos de proteccién social y vivienda (Alemania), o
debates sobre el impacto de las poor laws en la clase trabajadora (Inglaterra). La
Iglesia catdlica a finales del siglo x1x, abogaba en la enciclica Rerum Novarum
(rn) a conceder por parte de los capitalistas y gobiernos coberturas basicas
para garantizar la vida humana, condicion indispensable para la reproduccion del
capital y del poder politico. Reconocia la debilidad intrinseca que el cambio de
modelo de acumulacién produjo en la clase trabajadora:

Es dificil realmente determinar los derechos y deberes dentro de los cuales

hayan de mantenerse los ricos y los proletarios, los que aportan el capital y

los que ponen el trabajo. |...] vemos claramente, que es urgente proveer de la

manera oportuna al bien de las gentes de condicién humilde, pues es mayoria

la que se debate indecorosamente en una situacién miserable y calamitosa, ya

que, disueltos en el pasado siglo los antiguos gremios de artesanos, sin ningin

§

36

Universidad de la Republica



apoyo que viniera a llenar su vacio, desentendiéndose las instituciones publicas
y las leyes de la religion de nuestros antepasados, el tiempo fue insensible-
mente entregando a los obreros, aislados e indefensos, a la inhumanidad de
los empresarios y a la desenfrenada codicia de los competidores (rN, 18935: 5).

Asi como previno que otros actores pugnaban por romper el «orden natu-
ral» de las relaciones de la dominacién politica y econémica:

Para solucionar este mal, los socialistas, atizando el odio de los indigentes

contra los ricos, tratan de acabar con la propiedad privada de los bienes, |...].

Creen que, [...] distribuyendo por igual las riquezas y el bienestar entre todos

los ciudadanos, se podria curar el mal presente. Pero esta medida es tan inade-

cuada para resolver la contienda, que incluso llega a perjudicar a las propias

clases obreras; y es, ademads, sumamente injusta, pues ejerce violencia contra

los legitimos poseedores, altera la misién de la repuiblica y agita fundamental-

mente a las naciones (rN, 1895: 7).

La enciclica recomendé al Estado velar por el bienestar del pueblo a tra-
vés de regular las condiciones laborales y los salarios y a los particulares enco-
mendaba continuar con la caridad a través de las organizaciones filantrépicas
que atendieran necesidades basicas como alimentacion y sanidad de los pobres:
«Nadie debe vivir de una manera inconveniente. Pero cuando se ha atendido
suficientemente a la necesidad y al decoro, es un deber socorrer a los indigentes
con lo que sobra. Lo que sobra, dadlo de limosna» (rN, 1895: 12).

La vivienda précticamente no entré en esta corriente filantropica religiosa,
quedando la provision a cargo del mercado, libre de algun tipo de regulaciones.
Los conventillos, casas de inquilinato, cuartos y otras denominaciones adoptadas
segun el pais, fueron la solucién para abastecer una demanda creciente de obre-
ros pobres, generando en consecuencia una nueva clase de mercado fundado en
la plusvalia obtenida con la propiedad de la tierra urbana y el impulso a cons-
truir viviendas baratas para inquilinato. La infraestructura del habitat (publico y
privado) no estaba adecuada al impulso transformador del capitalismo industrial
constituido en ciudades cerradas, de herencia medioeval, que hacinaban a la
poblacién con calles estrechas sin desagties, sin iluminacién y viviendas ruinosas.
Este ambiente era la fundamentacion de la filantropia europea y latinoamerica-
na, que solventd una provision muy pobre para los grupos pobres de la sociedad.

La socialdemocracia europea y los marxistas

Los socialdemdcratas europeos observaron el tema de la vivienda como un
instrumento factible para la amortiguacién del conflicto social. LLa tenencia y
propiedad del bien por las «clases populares» se fundamenté como solucion de
estabilidad social porque atenuarian las necesidades y por ende las tensiones
sociales. También como factor de progreso econémico, porque desarrollarian
un aspecto mercantil no previsto en la mentalidad capitalista productiva. Es
la primera vez que la vivienda fue observada como mercancia, componente del
sistema de econémico productivo y financiero. Comenzaron a cuestionarse si la

—

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica 37



condicién de ser propietario de una vivienda era un objetivo posible para la clase
obrera, en una época en que el modelo productivo y el sistema politico no se
planteaban la propiedad como un derecho civil de los grupos dominados. Una
cuestion, que de ser factible, reduciria la distancia entre clases al igualarlas a
través de la posesion de una propiedad privada individual. Como posibilidad de
acceso, se argumentaba que el alquiler pagado al cabo de décadas habia amorti-
zado con creces el valor de la vivienda, dando derecho a la propiedad:
[..] la suma exactamente fijada y pagada por el arrendatario constituird la
anualidad por la vivienda que ha pasado a ser propiedad suya. La sociedad
[..] se transformard asi en un conjunto de propietarios de viviendas, libres e
independientes. La abolicién de la vivienda de alquiler es asi una de las aspi-
raciones mds fecundas y mas elevadas de cuantas han surgido del seno de la
idea revolucionaria y debe transformarse en la reivindicacion primerisima de la
democracia social (Proudhon cit. por Engels, 1887: 334 y 335).

Se trataba de combinar una logica de necesidad social con la l6gica del mer-
cado, convirtiendo la vivienda en una mercancia transable. Federico Engels, en
su postura marxista, contraargumentaba contra la significaciéon de Proudhon del
concepto de «igualacion democrética» por el acceso. Objetaba que la propiedad
privada, cuyas fuentes se encuentran en el derecho civil, como valor de uso no
generaba valor de cambio o extraccion, no viendo otra salida que la propia orga-
nizacién de clase y el rol activo del Estado:

El capital es el dominio sobre el trabajo ajeno no pagado. La casita del obrero

no serd capital mas que cuando la haya alquilado a un tercero y se apropie, en

forma de alquiler, de una parte del producto del trabajo de este tercero. Por el

hecho de habitarla él mismo, impide precisamente que la casa se convierta en
capital, por lo mismo que el traje deja de ser capital desde el instante en que lo

he comprado en casa del sastre y me lo he puesto (Engels, 1887: 33 5).

Engels mostraba la verdadera cara del juego capitalista, argumentando el
desinterés de los rentistas por proveer vivienda adecuada porque el juego de
libre mercado no se planteaba actuar racionalmente en la cuestion de la mejora
en la calidad de vida de los trabajadores. «El capital no quiere suprimir la penuria
de la vivienda, incluso pudiendo hacerlo. Por lo tanto no quedan més que dos
salidas: la mutualidad obrera y la ayuda del Estado» (Engels, 1887:3671).

Pero Engels, naturalmente, no confia en estas dos posibilidades. Analiza las
debilidades intrinsecas de los gremios para imponerse en la época al poder de los
grandes capitales y la ayuda estatal fundada en leyes donde:

La ley en cuestién, como otras muchas en Inglaterra, solo tiene valor por

cuanto en manos de un gobierno dominado o presionado por los obreros, y que

realmente la aplique al fin, se convertird en un arma poderosa capaz de abrir

brecha en el orden social presente (Engels, 1887: 367).

La vivienda en este enfoque es para Engels una expresion e instrumento de
la lucha de clases, donde solo la clase obrera en el poder podra dar vuelta los
condicionamientos de la dominacién. Sin embargo, la corriente socialdemdcrata

§

38

Universidad de la Republica



(o reformista) fue calando en las ideas y los debates de politicos e intelectuales
de la época dando pie a la elaboracién de leyes, activando actores privados y
publicos en varios paises europeos,® teniendo como impulso la reforma en la
infraestructura e estética urbana realizada por el Barén de Haussmann en el
rediseno urbano de Paris.’

La corriente higienista liberal

De la corriente reformista y de las ideas positivistas® desarrolladas en la
época surge el concepto de higienismo que se enfrent a la caridad cristiana de
la iglesia y al marxismo abogando por la nocién del asistencialismo como forma
de mejorar «fisica y moralmente» a la clase trabajadora, ya que las condiciones
insalubres en las que vivian, deterioraban su razon humana y terminaban afec-
tando al conjunto de habitantes de la ciudad. Consideraban que el Estado debia
comenzar tener un rol en la cuestion social en crisis, a fin de que la clase obrera
pudiera cumplir saludablemente su rol en el sistema capitalista. Esta linea de
pensamiento no evoluciona hacia el ascenso social a través de la asuncion de los
derechos civiles como el planteo socialdemdcrata, sino que elabora soluciones
sobre las condiciones de vida sin modificar la estructura social, en especial en la
cuestion de la propiedad privada.

La insalubridad y sus consecuentes enfermedades no solo debilitaban a la
clase productiva, sino también a las élites dominantes. Se promueve casi contem-
poraneamente en Europa y en América Latina el debate de la responsabilidad
politica sobre las condiciones de la vivienda obrera, desde un punto que no trata
la mejora del estatus social, sino la salubridad colectiva de la ciudad y su habitat
(aireado de las habitaciones, acceso al agua, alcantarillas, mds de dos habitacio-
nes por hogar, puerta a la calle) para un tipo ideal de familia nuclear. Este con-
cepto es especialmente impulsado como solucién al hacinamiento y «las malas
costumbres» provocados por la cohabitacion de varias familias en piezas o casas
ruinosas.’ Era un debate clasista y moralista que abogaba por educar a sectores

6 Las primeras legislaciones sobre vivienda obrera: Bélgica (1889): Lot des habitacions a Bon
Marché, uk (1890): Housing of Working Class, activando potestades a los gobiernos locales
para la construccién; Francia (1894) ley que propugna el rol facilitador del Estado a intere-
ses privados para construccion de vivienda popular.

7 Barén de Haussmann (1809-1861), urbanista responsable del redisefio de la ciudad de Parfs,
modelo seguido por otras capitales europeas y por las principales latinoamericanas. Fue par-
lamentario durante el reinado de Napoleén 1.

8  H.Spencer escribia en la época: (... cada individuo recogerd los resultados favorables o des-
favorables de su propia naturaleza y de la conducta que de ella resulta. Desde este punto de
vista, esta ley implica la sobrevivencia de los mds capaces» (cit. por Vaz Ferreira, 1918: 20).

9  Laidea de «familia nuclear» de la época distaba de parecerse conceptualmente a la de nues-
tros dias. Como bien apunta Barrdn, la vida y la muerte en la procreacién de las familias
transcurrian como un componente «normal». Muchos hijos, conjuraban la amenaza de las
enfermedades, asegurando la existencia familiar.

10 Croénicas de la época relatan la convivencia de més de quince personas en una habitacién. /——
————
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de la sociedad sin cambiar su condicién social.”* «El obrero es pobre, jayudadle!
el obrero es ignorante, jinstruidle! el obrero tiene instintos aviesos, jmoralizadle!
iSocorredle porque la religién lo manda, la humanidad lo dicta, y el mismo inte-
rés de las clases afortunadas lo aconsejal» (Monlau, 1856: 66).*

En este debate, Engels arremete en 1887 contra Proudhon y contra
Haussmann. Observa en sus posturas la expresion genuina de los intereses de un
nuevo capitalismo con cara urbana:

La clase capitalista dominante no puede permitirse impunemente el placer de

favorecer las enfermedades epidémicas en el seno de la clase obrera, pues sufri-

ria ella misma las consecuencias, ya que el dngel exterminador es tan implacable

con los capitalistas como con los obreros. Desde el momento en que eso que-

dé cientificamente establecido, los burgueses humanitarios se encendieron en

noble emulacién por ver quién se preocupaba més por la salud de sus obreros.

Para acabar con los focos de epidemias, que no cesan de reanudarse, fundaron

sociedades, publicaron libros, proyectaron planes, discutieron y promulgaron

leyes. Se investigaron las condiciones de habitacién de los obreros y se hicieron

intentos para remediar los males mds escandalosos (Engels, 1887: 344).

Entiende que la solucién burguesa es trasladar geogréficamente al problema,
cuestion que de hecho se produjo con la creacién de la ciudad funcional y zoni-
ficada. En la perspectiva econdmica, la apertura de grandes bulevares, la gene-
racién de equipamiento urbano y nuevas tendencias arquitectonicas, encarecen
el valor de la tierra aumentando su plusvalia, los desalojos de las casas céntricas
de inquilinato provocan la salida de la ciudad, nuevos asentamientos en los ejidos
dan forma a las periferias populares, asentamientos suburbanos mediocres, que
podian estar en mejores o peores condiciones que las anteriores."3

El nuevo siglo encuentra en Europa la consolidacién de la ciudad funcional,
que se expresa también en la «apertura del espacio a la sociedad», donde las cla-
ses populares van aceptando las nuevas reglas de comportamiento para entrar a
ella. Se habla de la «ciudad comoda», definida como la solucién entre el espacio
y las necesidades de la ciudad industrial (Magri, 1987). Este concepto expresa
el afincamiento de reductos industriales fuera del centro urbano consolidado,
donde la ciudad es expresion de estética para el uso publico. LLa formacion de los
barrios obreros alrededor de las nuevas fabricas implica la conceptualizacién de
una ciudad funcional, distribuida geograficamente segtn su actividad.

11 Resultaron varias leyes. Francia (185 o) ley de saneamiento de viviendas insalubres; Espana,
Barcelona (1855): ensanche urbano y salubridad de las viviendas; Reino Unido, Londres
(1892): London County Council, saneamiento urbano; Alemania (1893): reglas y précticas
que se deben seguir para la elaboracién de planes de ciudades.

12 DPedro F. Monlau (18 56) Higiene industrial: ;Qué medidas higiénicas puede dictar el gobier-
no a_favor de las clases obreras? Acceso internet 2/10/2012: <http://books.google.com.uy/
books?hl>.

13 Como se observa, el diagndstico actual sobre la suburbanizacién de la periferia urbana poco

difiere de lo apreciado en su momento por Engels.
=\ P por Eng
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En estos procesos de reforma, que incorporaron otras politicas publicas de
cardcter social (seguridad jubilatoria, cajas de ahorro, prestaciones bdsicas en
salud), los obreros se constituyeron en un grupo social al cual debia de exigirsele
el cumplimiento de las nuevas reglas de juego: la disciplina de pago entendiendo
que tenian «algo que perder» en su nuevo estatus de propietarios, regla a través
de la cual era facil que se comenzaran a adecuarse a la disciplina moral pregona-
da desde las élites. El mercado, a la vez, moder6 su interés de especulacion por la
intervencion de gobiernos ya representativos de vastos intereses sociales. El ha-
bitat moderno fue funcional al modelo econémico, un capitalismo modernizado
que recred nuevos mercados inmobiliarios, donde la ansiada «estabilidad social»
avanzo ayudada en algunos casos por gobiernos obreros que se consumaron por
periodos profundizando la cuestion social. No obstante, estas reformas legales
no solucionaron de raiz el problema. El derecho a la vivienda como derecho de
ciudadania sera abordada en Europa en el periodo posterior a la segunda guerra
mundial con la emergencia del Estado keynesiano de Bienestar.

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica

41






La situacion en las ciudades latinoamericanas
entre siglos

En América Latina el discurso filantrépico o de caridad también fue en-
frentado por la corriente higienista. Sus ideas comenzaron a formar parte de los
debates y las agendas parlamentarias del naciente siglo. Alineados a las ideas
europeas que proclamaban que «La higiene es, a no dudarlo, la primera condi-
cién que la administracién publica [..] ha de procurar con el mayor esfuerzo y
a costa de cualquier sacrificio a las grandes ciudades» (Cerdd, 1859: 410),™ la
élite politica latinoamericana concibi6 el cambio social a través de tres factores
que hacian a la transformacion de la moral y las buenas costumbres de las clases
trabajadoras: la educacion, el trabajo y la vivienda.

Tres hechos fundamentales promovieron la entrada de la vision higienista en
la cuestion social en particular en materia de vivienda. Por un lado, las epidemias
de tifus y fiebre amarilla de fines del siglo x1x, donde el hacinamiento y la falta
de infraestructura de servicios bésicos abatia a las sociedades urbanas; por otro,
el aumento de poblacién con las oleadas de inmigrantes europeos que mayorita-
riamente residieron en el ejido urbano aportando mano de obra a las industrias
del cuero, la carne y ferrocarriles. Se necesitaba alojamiento, por lo cual, las
viviendas populares de alquiler —conventillos— y las casas abandonadas del
centro de la ciudad por familias ricas que escapaban de la peste, se convirtieron
en refugio de las primeras oleadas de inmigrantes europeos.

Habia un gringuito cautivo,
que siempre hablaba del barco,

9 lo augaron en un charco
por causante de la peste.

José Hernandez.*s

En ultimo término, la estructura de la ciudad colonial fue cuestionada por
las ideas de la modernizacién. Reconfigurar las plantas urbanas cerradas y cua-
driculadas del modelo espanol, exigia un rediseno de avenidas, calles y equi-
pamiento urbano, siguiendo los modelos de las principales ciudades europeas.
La ciudad se pensé con una estética modernista proveniente de las corrientes
urbanistas europeas en boga, demoliendo los viejos conventillos y casas de pen-
sién, comenzando la expansion del ejido urbano. La idea respecto a los obreros

14 Teoria de la construccién de las ciudades aplicada al proyecto de reforma y ensanche de
Barcelona, Barcelona, 1859; en 7oria de la construccion de las ciudades. Cerda y Barcelona.
Madrid, Ministerio para las Administraciones Publicas y Ajuntament de Barcelona, 1991.
Citado por Castrillén (2010). Acceso: <http://lerletrasup.pt/uploads/ficheiros/arti-
20847 1.pdf>.

15 La vuelta de Martin Fierro, verso 855, p. 120. Acceso internet: <http://www.gador.com.ar/

iyd/cardiologia/pdf/martin_fierro.pdf>. ;
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y pobres fue funcional, trasladarlos, ensanchando los limites urbanos: «Con los
pobres cerca, pero no juntos»,"® funcionalmente cerca.

Pero la cuestion de la vivienda como un derecho aun estaba lejos y fuera del
debate politico. En Argentina, Brasil, Chile y Uruguay en la primera década del si-
glo xx, comenzé a surgir el concepto de asistencia publica en el debate legislativo.
Las ideas y la accion estatal de la época en los cuatro paises muestran que las élites
gobernantes debatian entre conservadores y liberales sobre cudl deberia ser el rol
publico en el asistencialismo social y en la estética modernista de las ciudades. El
debate planteaba la accion modernizadora de un Estado que actuara como promo-
tor de mejores condiciones de vida y habitat, es decir, como una accién reguladora
de las tensiones entre clases, domesticando en cierta medida tanto los impulsos
de los capitalistas como de los obreros. En el tema de la vivienda, se comenzaba a
pensar en como interesar a inversores privados para la solucion de la vivienda po-
pular. Pero asi como detectaba Engels el desinterés de los capitalistas europeos, en
América Latina y el Uruguay también se presentaban similares problemas.

En Uruguay, a fines del siglo x1x, el acceso a la vivienda obrera estaba regido
por el mercado a partir de la venta y el alquiler en régimen de contrato civil, sin
regulacion legal alguna. Algunos empresarios industriales construian barrios como
inversion y utilidad funcional de cercania para alojar a sus obreros, los casos del
frigorifico Liebig’s en Fray Bentos (1870), la compania del ferrocarril (189o) en
el barrio de Penarol en Montevideo y en el barrio del Cerro en 1916 casas para
los operarios del frigorifico Artigas. Desde el mercado inmobiliario los emprendi-
mientos de Emilio Reus proporcionaron entre 1888 y 1892 casi medio centenar
de viviendas de alquiler en los barrios Reducto y Sur. La poblacion de la capital
—Montevideo— representaba el 30% de una poblacién total de un millén de
habitantes. Entre los montevideanos, un 70% era arrendatario de la vivienda y solo
un 10% de las clases populares era propietaria (Aristondo, 2003).

En Brasil, la pujanza econémica de ciudades como Rio de Janeiro y San
Pablo atraia inmigracién europea e interna, con el consecuente hacinamiento
que conjugaba a un cuarto de la poblacién del pais (Ranincheski, 2007: 137)
donde, ademas de la creciente consolidacién de la clase obrera inmigrante, se
sumaba la liberacion de los esclavos y libertos de otros puntos del pais que se
incorporaba como mano de obra asalariada. Las politicas de proteccion eran
minimas, enfocando la produccion politica a la modernizacién urbana, las cuales
eran acompanadas por algunas iniciativas de apoyo a asociaciones obreras o al
mercado inmobiliario. «LLos cortigos fueron, en las principales ciudades brasilenas
de principios del siglo xx, el alojamiento tipico de la poblacién pobre, de los
inmigrantes de las dreas rurales del interior del pais y de aquellos que provenian
del Viejo Mundo» (Bonduki, 2000).

En Argentina, la ciudad de Buenos Aires crecié de forma acelerada en-
tre 1895 a 1914, con un aumento de 22.000 a 48.000 de establecimientos

16 Vuelvo a tomar prestada esta cita de Guillermo Geisse (1988): Alternativas urbanas para
enfrentar la crisis. En Hardoy y Morse (comps.) Repensando la Ciudad en América Latina,

j GEL, Buenos Aires.
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industriales (Lecuona, 2001a), siendo la duodécima ciudad mds grande del pla-
neta con I.575.000 habitantes, receptora en este periodo de las oleadas migra-
torias mas numerosas que arribaron a Latinoamérica: 4,5 millones de europeos.
Referente a la vivienda, se comenzaba a reconocer la pertinencia de un bien
necesario para la sustentabilidad vital del trabajador: «No se trataba de plantear
la accion social en términos de derechos sociales o de recuperacion de la digni-
dad, sino en la necesidad de mejorar la calidad de los habitantes como agentes
econémicos» (Carballeda, 2000).

La situacion chilena de principios del siglo xx era similar al resto de los casos
mencionados en cuanto a concentracion demogréfica urbana y oleadas migrato-
rias externas e internas hacia Santiago de Chile. Segin relata, Hidalgo (1993), €l
mercado no dio garantias de solvencia en solucionar la cuestién de la vivienda y
en 1883 la Municipalidad de Santiago concesion6 franquicias a constructores de
habitaciones para obreros, denominados «cuartos redondos», con una puerta como
unica abertura al exterior. En 1888 se reglamento la construccién de conventillos
higiénicos, prohibiéndose la construccién de ranchos de paja dentro de ciertos
limites urbanos, demoliéndose las construcciones precarias. La estética del equipa-
miento urbano también fue preocupacion de los sucesivos gobiernos de la época,
trazdndose como en el resto de América Latina, urbes al estilo europeo.

En estos cuatro paises, el trasfondo es la necesidad de mejorar las oportu-
nidades capitalistas de inversién y mercado laboral y generar una modernizacion
urbana atrayente a los nuevos intereses de inversién. En este marco, la cuestién
social se transforma en un factor mas a resolver en funcién de una economia que
se organiza asentada en las industrias y en una estética burguesa que solamente
se expresaba en emprendimientos residenciales para nuevos grupos de ingresos
altos (comerciantes, industriales) o herederos de familias patricias. La vivienda
tugurizada que alojaba a los grupos populares pasa a ser una externalidad nega-
tiva de un nuevo modelo de vida que necesita una ciudad que ofrezca ...| paré-
metros mas amplios y aptos para expandir el capital a través del proceso urbano
de reproduccidn capitalista» (Ranincheski, 2007: 139).

Los actores relevantes en la provisién de vivienda obrera, también llamada
sin tapujos «de pobres», son en la época el mercado sin regulacién que actua
como especulador de las necesidades, las asociaciones civiles de la Iglesia cato-
lica animados por la enciclica papal y las asociaciones obreras que surgen para
proveer soluciones en varios aspectos sociales, en especial vivienda y salud. El
concepto «social» que acompana a la vivienda en esos dias es meramente un di-
ferenciador entre grupos (o clases segun el enfoque analitico que se adopte). Lo
social es en la época signo de popular, casi de estigma, una cuestion lejana a las
clases dominantes. Por esto, «vivienda social» es en ese tiempo expresion de una
obligacion moral en el caso de la filantropia cristiana o de calidad funcional y
salubridad para los higienistas, donde se dirime el rol del Estado como regulador
de intereses de un mercado inmobiliario que actuaba libre en la especulacion de

las necesidades de las clases trabajadoras.
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El proceso uruguayo

Primera etapa: El liberalismo y el despertar estatista (1878-1920)

Del Estado ausente a la incumbencia publica (1878-1910)

En Uruguay a fines del siglo x1x, el acceso a la vivienda para las clases po-
pulares estaba regido por el mercado en base a la venta y el alquiler, sin mas
proteccion legal que la provista por el Cédigo civil. La situacién habitacional
para los grupos de inmigrantes y oriundos convertidos en trabajadores del segun-
do y tercer sector de la economia era totalmente deficitaria. Desde el mercado
inmobiliario, Rossell y Rius construyé 156 viviendas en zonas fabriles del barrio
Reducto que podian ser alquiladas y compradas. Los emprendimientos del inver-
sionista Emilio Reus financiado por el Banco Hipotecario del Uruguay (en esa
época banco privado) proporcionaron entre 1888 y 1892 casi medio centenar
de viviendas de alquiler en los barrios Reus del Reducto y Sur. La ciudad se ex-
pandi6 més alla de las murallas en el ano 1829, dando lugar al trazado de la «ciu-
dad nueva» hasta la calle Ejido. El mercado construyé hasta 1867 ciento quince
conventillos'? en el barrio Sur, acompanando el auge comercial e industrial. Las
pestes de fiebre amarilla y tifus de fines del siglo x1x dejaron vacias numerosas
casas céntricas de familias ricas'® que fueron siendo alquiladas por piezas a las
nuevas familias de obreros. La usura en los precios y las malas condiciones de
habitabilidad definieron la intervencién del gobierno nacional en 1878. El go-
bierno nacional de la época emite un decreto llamado posteriormente Ley de
Conventillos de cardcter sanitario, con el fin de obligar a los propietarios a mejo-
rar las condiciones edilicias y de salubridad de las casas colectivas. Es la primera
intervencion que se conoce desde la esfera estatal en relacién con la cuestion de
la vivienda. No obstante, la preocupacion publica estaba centrada tinicamente en
las condiciones de salubridad a la que se exponia a la sociedad en su conjunto y
no en las condiciones de arreglos de arrendamiento y hacinamiento. Se regula la
higiene de las habitaciones y se controlan «las costumbres» de sus habitantes.”> En
suma, todo un impulso civilizatorio.

17 Llamados en Brasil Cortigos, en Argentina casas baratas, en chile casas redondas. Los «con-
ventillos», responden entonces, a una necesidad que surge de los sectores desplazados (negros
libertos, trabajadores rurales desplazados e inmigrantes pobres)‘ Su diseno y construccién
tiene por objetivo lograr, en una superficie minima el mayor nimero de piezas para alquilar
con servicios generales (cocinas y banos) de uso colectivo. el punto de vista arquitectdnico,
por las habitaciones de dimensiones minimas, la mala ventilacién e iluminacién, y los servi-
cios higiénicos escasos en proporcién al nimero de sus habitantes.

18  Su traslado consolidé los barrios de Prado y Colén.

19 En una publicacién aparecida en el Ahmanague del Banco de Seguros del Estado refiere que:

«En este reglamento son ilustrativas las medidas que regulan la higiene y el control de sus/——
————
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El pensamiento higienista predominé en el discurso politico y sus politicas.
Los debates se fundamentan en dos diagndsticos: por un lado, los efectos ad-
versos de la especulacién inmobiliaria sin control y, por otro, los efectos de una
sociedad renuente a las buenas costumbres que comenzaban a afianzarse en la
sociedad occidental. El debate se encauzé en la necesidad de una modernizacién
social profunda, que se reflejara en los habitos de los habitantes considerados
populares, en ciertas regulaciones al mercado y en la infraestructura y estética
de la ciudad. Los higienistas planteaban la necesidad de casas donde la vida fisica
y moral pudiera producirse y reproducirse, sin con esto, cuestionar la condicién
social de sus habitantes. No se habla de movilidad social, sino de mejorar estados
de vida. El diputado uruguayo Carlos Roxlo (partido Nacional) en un discurso
de 1908 declaraba que:

[...] Respecto a las clases pobres, lo que necesitan, como lo dijo muy bien el

Sr. Diputado Guani y el Sr. Salterain y los higienistas que yo he leido, lo que

necesitan son buenas habitaciones, lo que necesitan es la supresion de la igno-

rancia y la miseria, nada mds (ccRr, 1908: t. 197, 182).

Al igual que en Brasil y Argentina en la misma época, al «salubre» discurso
parlamentario también se sumaba la tension politica en perspectiva de una lucha
de clases que prometia mas inestabilidad de no asumirse en la politica y por la
politica. Un diputado brasilero exponia en la Camara que:

Nao ¢ uma questao de lisonjear o proletariado, nao é um resquicio de de

paixao social [...] porque se o rico nao facilitar ao pobre a habita¢ao salubre,

o pobre vingar-se-hd do rico contaminando-o de tuberculose (Diputado A.

Guanabara, C. Diputados do Brasil, 1906 cit. en Ranincheski, 2007: 143).

|...] si seguia desarrollindose la familia obrera en el conventillo, un dia llegaria
en que todos tendriamos que arrepentirnos porque alli germinaria el socialis-
mo revolucionario y las ideas andrquicas (Dr. Rawson 1907, cc. RR., Argentina,
cit. en Lecuona, 1993: 83).

Uruguay retomo la paz interna en 19o4. Finalizando su ultima guerra civil,
comenzo un proceso de modernizacién y consolidacion institucional, donde los
partidos Colorado y Nacional mayoritarios en el Parlamento, asumieron la idea
de la evolucién como una cuestion de pacificacion social, donde el Estado tenia
la responsabilidad de asumir un rol vigilante y regulador en las relaciones entre
capital y trabajo en varios frentes pero en especial en campos donde no estaba

habitantes; por ejemplo: la obligacién del blanqueo exterior e interior del edificio cada seis
meses y de las puertas y ventanas cada ano, la prohibicién de usar braseros o fogones en las
piezas si no se contaba con chimeneas, la obligacién de los inquilinos de barrer diariamente
sus piezas y de lavar los pisos una vez por semana en invierno y dos veces por semana en ve-
rano; la numeracién de todas las habitaciones y la colocacién de tablillas a la entrada de las
habitaciones con la identificacién de las personas que estaban autorizadas a pernoctar alli. Si
bien es posible suponer que el grado de cumplimiento de estas medidas fue variable, para los
primeros anos de la década de 1880, las inspecciones de la entonces Comision de Salubridad,
se sucedian periédicamente, registraindose detalladamente los casos de enfermedad, que se

j encontraban en los conventillos registrados en la ciudad para esa época» (BSE, 2007).
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presente. Lo social, vivienda, educacion, seguridad social y salud comenzaron un
rapido proceso de incorporacion a la agenda gubernativa. Asi se expresaba en la
Camara de Diputados la promitente labor de un Estado que buscaba consolidar-
se a través de su sociedad:

[...] se contribuye a dar facilidades a la construccién de habitaciones baratas

como tributo mds bien modesto del Estado a soluciones que son las de un pro-

blema planteado en todo el mundo civilizado por razones de orden superior,
cuyo dominante puede ser lo mismo un principio de economia social que de
humanidad, principios que han sido consagrados en la legislacion de casi todos

los pueblos de Europa en una evolucién progresiva y triunfante cuando las

ciudades se han transformado en colmenas de trabajo (Dip. Santiago Rivas, cc.

RR, sesién ordinaria 46, 557).

Entre 1907 y 1908 se comienza a debatir la posibilidad de generar lineas de
crédito para el acceso de los trabajadores a la compra o autoconstruccién de la pro-
piedad, influidos por las corrientes que comenzaban a traducirse en Europa en pla-
nes de construccion a cargo de gobiernos locales, gremios y asociaciones de obreros
y empleados. Debates de la época argumentaban la importancia de un instrumento
que cambiaria la suerte de los trabajadores, porque la condicion de propietarios:
{...] es el mejoramiento completo de las condiciones de vida del proletariado, des-
truyendo asi la usura que se ceba en estas clases desheredadas» (Diario de Sesiones
de la Cdmara de Representantes, t. 191, 553, 11/7/1907).

En Camara, se realizaban extensas fundamentaciones describiendo los mode-
los europeos con detalle, explicando los mecanismos de promocion de los Estados
hacia los inversores: créditos y exoneracion de impuestos en Francia, accion directa
de los municipios en Inglaterra, publico-privadas en Italia (Dip. Santiago Rivas,
batllismo. 1907, 15.* Sesién Extraordinaria, t. 192, 333-335).

Si bien en este discurso se rebela la influencia de la social democracia eu-
ropea, la dimension de la vivienda finalmente se amalgam¢ al auge del Estado

liberal.

Para que las casas resulten realmente baratas, se necesita la obra en grande,

empezando por la compra, o mejor dicho, por la especulacién de grandes zo-

nas de terrenos, por la compra en grande de materiales, por apoyar unas cons-

trucciones en otras,*® y también por el costo de obras indispensables, servicios

generales que si se localizan cuestan muchisimo més (Dip. Santiago Rivas,

batllismo. 1907, 15.% Sesién Extraordinaria, t. 192, 334).

La légica del sistema mantuvo la mercantilizacién de los bienes con cierta
tutela estatal sobre los excesos en precios de alquiler y condiciones minimas de
seguridad propietaria. Pero conceder la condicién de propietario al obrero nece-
sitaba de otros aditivos. También como en Europa, se apunté a combinar propie-
dad con atributos de dominacién, como la contraccion al trabajo, la disciplina,

20 Es una referencia a la contigiiidad constructiva, recurso novedoso y econémico que rompia

con el esquema de la casa ajardinada de las clases altas.
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el ahorro y el cambio de habitos de vida.** Estos parametros de conducta se
incorporaron a la educacion primaria,** con el objetivo de forjar ciudadanos
disciplinados para el nuevo orden social.

En 1914, Carlos Vaz Ferreira aborda el tema de la propiedad y la tenencia
de la vivienda (editado en 1918), distinguiendo la significacion entre el «derecho
de habitar en el suelo nacional» y el componente econémico del territorio. Para
el autor existen minimos a proveer para emprender caminos propios de acuerdo
a capacidades y talentos. Pero la ausencia de garantias minimas a estos efectos,
aumentaba la desigualdad de los individuos entre el derecho a pertenecer a un
lugar y el derecho de habitar. Urgia un reconocimiento legal:

Una cosa es ante todo de evidencia enorme, en ese minimum esta la posesion

de tierra de habitacion. El derecho de habitar —derecho de estar— cada in-

dividuo en su planta y en su nacién sin precio ni permiso, es el minimum de

derecho humano; — derecho que no ha sido reconocido ni bien establecido

a causa principalmente de que tanto los que defienden como los que com-

baten el orden actual, no distinguen bien el aspecto de la tierra como medio

de habitacién de su aspecto como medio de produccién. El reconocimiento

doctrinario y prictico de ese derecho individual, es una solucién minima que

deberia ser admitida por todos los pensadores y por todas las escuelas; un
punto de partida comin para las investigaciones y soluciones sobre los demds
problemas de la tierra y en general sobre los demds problemas sociales*s (Vaz

Ferreira, 1918 [1914] 154).

En los primeros anos de este impulso civilizatorio, el tema vivienda cuajé
en la época con un rol activo pero relativamente distante de las actividades con-
cretas del Estado. Lo publico estatal se constituyé en garante y facilitador de la
iniciativa privada, fomentando la inversion y la actividad productiva en términos
de contratos civiles entre individuos con sociedades privadas y asociaciones cor-
porativas. La asistencia a la cuestion social de la vivienda por parte del Estado
estaba mediada por el mercado y por la organizacion de gremios fuertes que
constituyeron las primeras asociaciones obreras para la provision de bienes socia-
les. La postura estatal en estos primeros anos del siglo xx no ird mas alla de estas
etapas de promocion financiera a la construccion y control sanitario, regulando
derechos de propiedad sobre lo legislado por el dmbito del derecho civil.

En este marco escasamente protegido, los promitentes propietarios obreros
quedaban condicionados a los vaivenes de mercados especulativos, a la estabili-
dad laboral en situaciones cambiantes a su vez, por las sucesivas crisis del sistema

21 «La preocupacién de los dirigentes de la sociedad uruguaya por el cuerpo de las clases po-
pulares se incrementé en el novecientos. Los cursos nocturnos para adultos que instalé el
gobierno del Presidente José Batlle y Ordénez en 1903, debian aconsejar normas de higiene
a los inmigrantes y obreros que concurrfan..» (Barrdn, 1990: 52).

22 El programa de ensenanza de hdbitos para segundo afio de escuelas estatales de 1897 (Barrin,
1990: 45).

23  Se desprende de esta obra que la propuesta del minimum es una forma de asegurar la libertad
individual, concepto vital del liberalismo, si no se logra es a consecuencia de un condiciona-

j miento externo al individuo, en todo caso condicionamiento social.
T ——\

50

Universidad de la Republica



econoémico. En este contexto quedaban sin garantias de solventar sus inversiones
en propiedad o alquiler ante los problemas que las crisis del sistema les produ-
cian a las familias obreras.

La vivienda social a comienzos del siglo xx constituy6 escasos propietarios,
que al decir de Engels poco tenian que ver con las bondades del sistema capita-
lista. La vivienda social de la época puede ser definida como aquel bien al que
puede tener acceso en propiedad o alquiler el trabajador; es una vivienda modes-
ta, diferenciada en estructura y suntuosidad asi como en ubicacién urbana de las
viviendas de grupos altos y medios altos, donde la clave es la ausencia del Estado
como garante de algun tipo de proteccion en la relacion mercado-individuo.

El batllismo*+ de la primera década del siglo promueve nuevas claves ideo-
légico-politicas para conformar la sociedad, encontrando en la vivienda un an-
cla territorial para las oleadas inmigratorias europeas. La vivienda entra en la
agenda politica parlamentaria a través de propuestas del ejecutivo. El proyecto
del Banco Obrero reflejé los primeros pujos de una vision asistencialista en un
sector de la élite politica uruguaya.

El asistencialismo en el Estado batllista

La iniciativa del Banco Obrero (1907)

En 1907, el gobierno batllista representado en el Dr. Williman (19o7-1913)
sucedié a José Batlle y Ordéfiez (1903-1907). El presidente apoyaba la iniciativa
del empresario y financista Antonio Gonzilez Crespo, y envié su recomendacion
al Parlamento sobre la creacién de un Banco Obrero. En sus fundamentos, se ar-
gumenta «...| que ya es tiempo de preocuparse por mejorar la situacion de la clase
proletaria en lo que se refiere a ese factor que tanta influencia tiene en la moral
y en el desarrollo fisico de los elementos productores». Esta fundamentacion,
més alld de la conceptualizacién peyorativa sobre la clase trabajadora (elementos
productores) ya observada en otros discursos de las élites gobernantes, pretende
paliar una situacién que en Montevideo en 1905 presentaba 486 casas de inqui-
linato con 8464 habitaciones donde «...| mal vivian 22.960 personas».*s

De esta poblacion, un sexto padecia tuberculosis pulmonar, un quinto vi-
ruela y un cuarto sarampion.*®

El Banco Obrero del Uruguay, con un giro de sociedad anénima, pro-
porcionaria una caja de ahorro para la vivienda a los trabajadores, garantias de
propiedad a los ahorristas al cabo de diecinueve anos, seguros de vida a los
propietarios jefes de hogar, un Economato para la compra de alimentos, com-
bustibles y objetos de almacén y un Monte de Piedad para otorgar préstamos

24 Primera y segunda presidencias de José Batlle y Ordénez 1903-1907 y 1911-19135.

25 Mensaje del Poder Ejecutivo del 16 de setiembre de 1907. Actas Legislativas del 26 de
setiembre de 1907, 4. Sesién Extraordinaria, Tomo 192, p. 311.

26  Datos expuestos en el proyecto por el ejecutivo de la época, 1907, 14.* Sesion Extraordinaria,

tomo 192.
y—
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sobre consumo (expresadas en el texto como prendas de uso). El capital privado
dispuesto a construir las viviendas era beneficiado:
[...] con franquicias de permisos de edificacién de barrios obreros y para el
edificio del banco, la liberacién de derechos de Aduana para los materiales ne-
cesarios, la supresion de la patente de giro del banco, el Economato y el Monte
Piedad y el relevo de todo otro impuesto nacional y municipal, creado o por
crear, durante veinticinco anos de duracién de la sociedad.*?

Se disponia el recupero mensual de la inversion, proporcionado a través del
pago de las cuotas de los promitentes compradores.

La propuesta, aunque finalmente no prosperd, fue largamente debatida de-
jando al descubierto nuevas hendijas filoséfico-ideoldgicas en las élites politicas.
Por un lado, dejé abierta la idea de la factibilidad del acceso a la propiedad en
las llamadas clases populares u obreras y la importancia que asumia el Estado en
impulsar el progreso social como un camino de integracion al sistema avalado
por reformas que en tal sentido venian siendo aplicadas en paises europeos y
en paises del Cono Sur. Por otro lado, es importante observar que el debate no
discernia ya sobre el derecho del asalariado de poder ser o no propietario, tal
cual se discutia anos antes, sino que, en la propuesta el Bo subyacian nociones
de igualacion dentro del sistema capitalista, que potenciaban el rol del capital
como instrumento de progreso de la sociedad: ... facilitar al proletariado el
medio de interesarse en Sociedad: es decir, de convertirse lisa y llanamente en
capitalista.» (Propuesta gubernativa presentada en Cdmara. Diario de Sesiones,
Tomo 192, p. 554).

Otra vision, proveniente del partido Nacional con relativa raigambre urba-
na, expresaba que el proyecto «debia merecer la simpatia de todos» (Aureliano
Rodriguez Larreta, 1907, cC.RR, Tomo 191, p. 564), por sus cualidades asisten-
ciales hacia la clase popular. LLa obtencién de una vivienda no cambiaba la condi-
cién de clase, primero porque la ley prescribia la imposibilidad de venderla hasta
su pago total; por lo que se cumplia la advertencia de Engels: la mera propiedad
inhibia de convertirlo en un capitalista con capacidad de generar plusvalia por
el solo uso del bien.

La creacion de una clase obrera propietaria producia individuos que te-
nian «algo material que perder»*%, por lo que se hacia necesario para estos jugar
las reglas establecidas del sistema en tanto obligaciones de pago y cambios en
las «costumbres de vida» que preocupaban a las élites. La fundamentacion del
proyecto edulcoraba las condiciones de esta relacion entre ahorristas y banco
porque el proyecto expresaba que el obrero: «...| realizard sus operaciones en una
especie de cooperativa por y para el proletariado».>? Por otra parte, se aseguraba

27  Presentacién del proyecto BO. Diario de Sesiones, 46.% Sesion Ordinaria, 1907, Tomo 19o0-
I9L, P 554-

28 Concepto manejado en los debates parlamentarios, como fundamento a la asuncién de res-
ponsabilidades de la clase trabajadora.

29 Empresario Antonio Gonzilez Crespo, Presentacion del proyecto Bo, o. cit., p. §54.
§ p p proy: p
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que la intervencién estatal resolvia la contradiccién entre el capitalismo y las
capacidades individuales para entrar y mantenerse en ¢él, avanzando en el debate
planteado por Carlos Vaz Ferreira sobre el derecho a un minimum que asegurara
la existencia. El proyecto define una postura sobre la justicia social y la promo-
cion de la estabilidad social:

A hacer verdad este derecho es a lo que viene el Banco Obrero del Uruguay,

que le dice al obrero que no es irrealizable para ¢l la idea equidad y justicia,

[..] que toda actitud de protesta, se borra ante la perspectiva de un mafiana

apacible, garantido por principios de humanidad que guian en sus propdsitos

a las colectividades que avanzan con la mirada fija en el porvenir.s°

Los principales debates parlamentarios encuentran las distintas visiones
ideoldgicas acerca del objeto en discusion. Se introduce por primera vez la ne-
cesidad de definir «la cuestion social de la vivienda» en el sistema econdmico
y politico, porque la vivienda popular si bien suponia solucionar una cuestién
social, también incumbia a la movilizacién de fuerzas productivas y financieras
de un pais que estaba comenzando a apostar a la modernizacion en su estructura
productiva, en especial al segundo sector (industrial).

En el caso del Bo se plantearon tres dilemas: por un lado, la construccién
de vivienda obrera aparecia como la solucién de un Estado liberal que avanzaba
hacia la modernidad social y productiva haciéndose fuerte en su institucionalidad
encomendando al mercado, motor productivo del capital y la industria, tratando
de domesticar sus reglas, comprometiendo su participacién con otras acciones de
lo que hoy denominamos como «la razén social de la empresa»: el Monte Piedad
y la infraestructura alimenticia para el consumo diario de las familias.

Por otro lado, importaba nivelar las condiciones de la sociedad para acceder
a los beneficios financieros del proyecto. Se discutia si las familias autoconstru-
yendo su casa, tendrian el mismo derecho de renuncia fiscal que los inverso-
res industriales y financieros. La posibilidad de que los individuos tuvieran las
mismas ventajas que los capitalistas inversores para ejercer la autoconstruccion
implicaba un paso importante en la desmercantilizacion en el acceso al bien,
porque si bien el Estado intervendria en el cardcter regulatorio en la transaccién,
la ley del Bo les daba oportunidades a las familias obreras de utilizar las exencio-
nes previstas, favoreciendo aun mas las condiciones de acceso. El objetivo de la
ley, si bien encerraba una «cuestién social», no dejaba en claro la predominancia
de este factor sobre otros de caracter financiero y productivo que eran necesa-
rios para su viabilidad. Si proveia bienes indirectos —la posibilidad de compra
accesible al mercado— la eventualidad de universalizar los beneficios fiscales
era vista como un riesgo a la gran inversién privada por desestimulo de ventajas.
Desde el lado de las familias que construian su propia vivienda, se apreciaban
las potenciales capacidades de solvencia de la clase obrera. Primaba la idea de

o Presentacion del proyecto Bo, o. cit., p. §554-
3 proy p-55 ﬁ
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la incapacidad de los obreros como constructores de su propia vivienda para
sustentar un emprendimiento financiero de este tipo:

Al obrero serd necesario exigirle que vaya al Banco Hipotecario del Uruguay

(BHU)3' y haga una hipoteca especial. Es claro que cuando se trata de crédi-

to, de adelantar fuertes sumas de dinero, no serd posible darselas a cualquier

obrero: es necesario prestarla a instituciones que aseguren el reembolso. Los

favores de ese género no pueden ser concedidos a todo el mundo. Esta ley solo
ampara a las sociedades que mandan construir barrios en sus propios terrenos,
nada més, y es por eso que yo he dicho desde el principio que si asi se sanciona-

ra la ley, implicaria un privilegio, y que todo lo que la Camara quiere emplear

en liberalidades a las clases obreras, quedaria en manos de los intermediarios.3*

Las diferencias conceptuales acerca de los beneficiarios del proyecto se
entrecruzaban en los sectores partidarios. Desde las mismas filas coloradas, la
vision de Mora Magarinos contrastaba con su correligionario Rivas en cuanto a
la dimensién productiva y financiera y los actores que involucraba y sus expecta-
tivas e intereses en el emprendimiento: «No por darle franquicias a este senor [el
empresario Gonzélez Crespo| o a otras sociedades anénimas, debemos cerrarle
las puertas al obrero o decirle que debe recurrir a ciertas sociedades si quiere
vivir en una casa higiénica».33

Para que las casas resulten realmente baratas, se necesita la obra en grande,

empezando por la compra, o mejor dicho, por la especulacion de grandes

zonas de terreno, por la compra en grande de materiales, por apoyar construc-
ciones en otras y también por el costo de obras indispensables [....] que si se
localizan cuestan muchisimo mé4s.34

Finalmente, se presentaba como un dilema la viabilidad del emprendimien-
to, con precios y costos, preestablecidos de antemano, donde no se aseguraba
que estos no se modificaran como efecto de movimientos de oferta y demanda.3s
El legislador blanco Aureliano Rodriguez Larreta la consideraba una ley inutil,
por razonar irrealizable la construccion de casas al precio preestablecido,3® so-
licitando la incorporacion de técnicos ingenieros para calcular la cuantia de los
emprendimientos al valor real, provocando al legislador Domingo Arena (partido
Colorado-batllismo) a que asegurara su viabilidad para encargarle la construc-
cién de varias casas. Los diputados blancos controvertian la propuesta haciendo
calculos de materiales y mano de obra que excedia el costo de construccion y
el aproximado de un 8% de ganancia para el Bo, asegurando que no era posible
utilizar materiales nobles (ladrillo, cal, yeso, cielorrasos) sino madera y cartén.
Por tanto, lo veian como un negocio corporativo que embretaria nuevamente

31 Recordemos que hasta 1912 el BHU fue una institucién privada.

32 Diputado Martinez, Partido Nacional, Presentacién del proyecto Bo, o. cit., p. 339.

33 Diputado Mora Magarinos, Partido Colorado, Presentacién del proyecto Bo, o. cit., p. 33 5.
34 Diputado S. Rivas, Partido Colorado, Presentacién del proyecto Bo, o. cit., p. 336.

35 Una discusion similar se plantea en nuestros dias con la ley de Interés a la Vivienda Social.

6  Aureliano Rodriguez Larreta, 1907, cc. RR, Tomo 191, p. 563.
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Universidad de la Republica



al Estado como promotor del lucro inmobiliario, cuestion que el mercado y la
operativa del BHU privado ponian en la agenda publica en esos dias.3?

La mantencion de los precios de venta tampoco resultaba creible: «[...] des-

pués de obtenido el negocio piden la alteracion de los precios, demostrando que
aquellos no eran posibles».s®

También seguir la idea de emprendimientos masivos no era aceptada. La

creacién de nuevos habitats acarrearia mayores gastos de equipamiento urbano
al Estado,3? cuestion comprensible en grandes ciudades pero no en Montevideo,
que aunque con un crecimiento sostenido no igualaba a las urbes modelo:

Yo me explico que en Paris o en Lyon se preocupen de descongestionar la
ciudad [...] pero en Montevideo si algo habria que fomentar, serfa la construc-
cién de casas de inquilinato, de habitaciones colectivas, en sitios poblados para
que los obreros y demas necesitados que no pueden alejarse de esos sitios por
las necesidades de su industria o trabajo. [...] y todas esas construcciones van a
aumentar con los tranvias eléctricos.+

El diputado colorado Santiago Rivas contraargumentaba con una realidad:

el precio del suelo que crecia en una ciudad que se modernizaba acrecentaba la
plusvalia obtenida por construcciones destinadas a otros grupos sociales: «No es
posible construir casas baratas donde los terrenos son caros».**

Adicionado a esto, se cuestionaba la pertinencia de los Economatos y del

Monte Piedad al proyecto, dos cuestiones sociales que si bien estaban en la pro-
puesta original del empresario F. Gonzilez Crespo, no se entendian pertinentes
a la dindmica financiera y productiva de interés para el mercado. La iniciativa
fue tomada como construccién de viviendas, cuando en realidad formalizaba
también un avance en la cuestion del habitat y el bienestar social.

Fue entonces, que la discusion sobre el Bo tomé un rumbo econdémico

dejando por el camino la razon social, donde finalmente se aprobé pasar nue-
vamente a Comision para discernir la viabilidad de incluir la participacion de
obreros-familias como usuarios individuales en los beneficios de la ley. Sumado
a esto, la presion de los capitales privados establecidos en el BaU dejé por el
camino este proyecto. El Banco Obrero surgia como alternativa a la especula-
cién inmobiliaria detentada por el BHU y su antecesor la Seccién Hipotecaria
del Banco Nacional. Pretendia desarmar dos ideas —plasmadas en el proyecto
de ley— que contradecian la légica del mercado: por un lado, las condiciones
de un minimo ahorro previo y los pagos mensuales fijos** no eran elemento de
atraccion de inversores en tiempos de inestabilidad financiera mundial. La velo-
cidad de reproduccion del capital de inversién administrado por los empresarios
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Aureliano Rodriguez Larreta, 1907, cc. RR, Tomo 191, p. 564.

Diario de Sesiones cc.op. Sesién Ordinaria n.° 46. Tomo 190-191, p. 555..

Diario de Sesiones cc.op. Sesién Ordinaria n° 46. Tomo 190-191, p.. §55

Diputado Martinez. Diario de Sesiones cc.op. Sesién Ordinaria n.° 46. Tomo 190-191, p. §55.
O. cit,, p. 561.

Habfia tres categorias de casas de un valor de goo y 1200 pesos de la época, donde el pago

de cuota alcanzaba entre $ 8.50 y $ 15.50 por mes durante diecinueve afios ininterrumpidogf——
————
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dependia de los aportes mensuales de los obreros, de los propios y de bajas tasas
de interés desestimulando el provecho por participar.
El interés que el banco podria repartir entre sus accionistas distaria mucho de
ser un interés industrial, y sin ofrecer al capital una remuneracién que sin ser
usuraria, responda a la indole de las operaciones del Banco, se haria muy dificil
la concurrencia de capitales para fundarlo.#®

Por otro lado, esta ley no garantizaba la hipoteca del bien por parte del
Banco ya que se activaba el seguro de vida del obrero y en caso de quiebra ins-
titucional, se garantizaba la propiedad a la familia: «<En caso de liquidacién del
Banco Obrero del Uruguay, cualquiera sea la causa, quedaran a salvo todos los
derechos que hayan adquirido los ocupantes de casas con relacion al arrenda-
miento o la propiedad de estas».+

Una quiebra obligaba a los inversionistas a devolver al Estado las exenciones
fiscales otorgadas. Como iban a resolverse estas cuestiones que no alentaban el
riesgo a las posibles asociaciones privadas que adhirieran al plan era una pre-
gunta —valida— que se hacian los legisladores, puesto que la propuesta del o
parti6 de los empresarios.

Lo cierto es que la iniciativa del Bo ponia en entredicho las condiciones que
aplicaba su competidor, el monopdlico BHU, que construia casas para trabajadores
con ingresos mayores al promedio del salario obrero, con exigencias de entre-
gas previas del 12% del total y trescientas cuotas con interés del 6% anual con
amortizacién acumulativa (Aristondo, 20035: 4, cit. a la Asociacién Uruguaya de
Ingenieros, 1939: 18). Se consideraban excesivos los privilegios otorgados por el
proyecto, que eliminaria de hecho el monopolio y el poder del sau en la plaza in-
mobiliaria; no aseguraba interés inversor y ponia dudas sobre los usos beneficiosos
que otorgaba la renuncia fiscal y los controles previstos por el gobierno.

Un segundo intento: proyecto de ley
«Empréstito de Edificacion para Obreros» (1911)

Ante el fracaso del Bo en 1907, en 1911 se retoma el tema por intermedio
del diputado colorado-batllista Pedro Cosio, quien present6 un proyecto de ley
que apuntaba a involucrar mas al Estado, convirtiéndolo en prestatario de capital
bajo la modalidad de deuda publica, para la construccién de barrios obreros de
hasta doscientas casas dotadas de un entorno que contara con escuelas, biblio-
tecas y almacenes. El destino de préstamo a inversores de hasta un millén de
pesos estaria dedicado a la compra de terrenos y su edificacion. Los promitentes
compradores obreros accederian a beneficios de bajas tasas de interés (5% anual)
y plazos de pago de hasta treinta anos por sistema de sorteo. Se contemplaba la
localizacién entre vivienda y trabajo, discerniendo sobre el costo que insumia
la distancia. El control de los emprendimientos estaria a cargo de una comision
de administracion integrada por profesionales arquitectos e ingenieros. Esta es

43 Diario de Sesiones cc.op. Sesién Ordinaria n.° 46. Tomo 190-191, p. 558.

Art. 8.°, proyecto de ley. cC.RR, idem, p. 558.
§44 proy y P-55
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la primera iniciativa de racionalizar mediante la tecnificacion, la produccién de
vivienda popular que hasta el momento estaba proyectada sin intervencion ni
garantias profesionales. A la vez, por la integracion profesional, se incorpora el
concepto de planificacion edilicia y de hébitat.

Un detalle no menor es la discusion sobre la disposicion de las viviendas. Se
debatia entre casas rodeadas de espacio verde (jardines y pasajes) o «pegadas»,
aludiendo desde una parte, la necesidad de que los obreros contaran con un
mejor estilo de vida y desde otra, la funcionalidad del espacio con relacién a la
inversién en infraestructura que esto suponia para el gasto publico. Otra vez se
presentaba la tension entre vivienda y habitat, entre una solucion basica, o una
que compusiera otros elementos que hacen al relacionamiento social y ciudada-
no, una relacion entre el espacio privado y el publico.

En este aspecto, desde sectores conservadores del propio partido Colorado
y del partido Nacional se consideraba excesiva tanta intervencion publica en
areas privadas. El debate finalmente se centré en el rol que debia tener el Estado.
El diputado Cosio (batllismo) reconocia la importancia del sector privado res-
pecto a la vivienda popular, pero argumentaba como necesaria la incumbencia
estatal frente al desinterés privado por invertir en los pobres. Frente a criticas
sobre la impropiedad de la intervencién estatal en este campo social regulado
por naturaleza desde el mercado, respondia:

[...] porque es el alquiler lo que més pesadamente gravita sobre el presupuesto
obrero y porque es el problema més facil de abordar, desde luego que solo
demanda la accién del Estado, sin exigir sacrificio de intereses dignos de con-
sideracion, puesto que no pueden reputarse como tales a los propietarios de
conventillos [...] Pero el crédito privado no puede subordinar a un espiritu de
beneficencia y de pietismo de calculo del interés y las sélidas garantias en que
deben fundarse la reputacién de un banco |...J#5

Tampoco prosperé este emprendimiento, dejando atadas las iniciativas que
desde el sector batllista del partido Colorado trataban de implementarse. Pero
la situacién social empeoraba producto de nuevas migraciones, y el sector fi-
nanciero inmobiliario profundizé su declive propiciando sin quererlo un campo
fértil para que el gobierno resolviera desde su perspectiva la cuestién social de la
vivienda. La estatizacion del BHU se produce enseguida de los debates parlamen-
tarios que condujeron al fracaso la iniciativa de Cosio, producto de un default
privado que dio razon al gobierno para intervenir y comenzar una nueva etapa
politica y de politicas.

Cambio de frente: la estatizacion del Banco Hipotecario del Uruguay (1912)

El ano 1912 marca el avance del Estado en varios frentes de provision social
y econémica. Se crea el Banco de Seguros del Estado (BSE), se funda Usinas
Eléctricas del Estado (uTE), se estatiza el Banco de la Republica Oriental del
Uruguay (BrOU) y el BHU.

45 Sesion cc.RR.,, Tomo 208, p. 86.
5 P y—
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El saU privado habia nacido de la quiebra del Banco Nacional (que contaba
con una Seccién Hipotecaria para préstamos de vivienda) en 1892, por via de
laley 2175. De este heredo la cartera de morosos y quedé sujeto a disposicio-
nes del gobierno que de alguna manera y con poco éxito trataron de controlar
actividades financieras especulativas. El BHU quedo instituido con una actividad
financiera, constructiva e inmobiliaria cuasi monopdlica y en sus veinte anos de
existencia sus practicas especulativas fueron reiteradamente observadas por el
gobierno de la época (Piotti, 1994).

El Estado uruguayo se hace cargo del suu, dando cuenta de nuevas ideas y
matrices en politicas de vivienda social. Por efecto de la ley 4005 se compra la
institucién en quiebra, dando inicio a un proceso de incumbencia estatal en mate-
ria de vivienda con el cual destacara en el contexto latinoamericano a lo largo del
siglo xx. El proyecto de ley lleva la firma del presidente Batlle y Ordonez y de su
ministro de Hacienda, el ingeniero José Serrato, siendo promulgada el 8 de junio
de 1912. En esta época el BHU comienza una actividad donde el concepto de lo
social entra en una etapa de cambio conceptual, que plasma lo publico a través del
fortalecimiento institucional. Uno de los motivos de su estatizacién fue resolver
los déficits de la desfinanciacion y el monopolio en la economia financiera, evitan-
do bajo el control publico, las repetidas historias de la banca privada que dejaron
por el camino muchos emprendimientos particulares y enriquecimientos ilicitos
contrastando con el aporte de los deudores hipotecarios:

El banco es un nuevo intermediario, que puede inspirar a los capitalistas y al

ahorro, la conviccién de la absoluta seguridad de los fondos que se prestan. |...]

la institucion que tiene el monopolio de la emisién de valores fiduciarios, es

una corporacion de derecho publico que el Estado debe dirigir y orientar en

beneficio de los intereses superiores de la colectividad.+¢

La seguridad juridica se manifestaba en el poder politico de la época:

Cuando por razones especiales es una sociedad particular la que goza del pri-

vilegio, el Estado debe conservar siempre medios y facultades suficientes de

direccién y contralor que aseguren, en cuanto sea posible, los importantes y

fundamentales servicios que instituciones de esa naturaleza deben de prestar,

movilizando por el crédito mobiliario de amortizacion lenta, parte del valor de

la tierra y los capitales invertidos en construcciones.*”

Las nuevas ideas del progreso de la nacion, en tanto el valor de la tierra y la
vivienda en el orden sistémico del pais, en donde el Estado jugaba un papel re-
levante en el ideario batllista se fundamentaban en la capacidad del Estado para
dirigir los objetivos colectivos. «LLa accién del Banco Hipotecario sobre la rique-
za publica puede ser de un orden tal que puede afirmarse que ella concurrira a
la valorizacién de la tierra, al mismo tiempo que afianzard todos los progresos
nacionales».43

46 Mensaje del Ejecutivo al Parlamento, proyecto de ley de estatizacién del Buu, 23/5/1912.
47 Idem.

48  Idem.
=\
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Las lineas de politica en vivienda apuntaron en los siguientes anos a facili-
tar el crédito, financiacion baja y estable al 6% de interés y la ampliacion de la
cobertura de beneficiarios en sentido social y territorial (urbano y rural). «Entre
1912 y 1921 los préstamos vigentes aumentaron un 76% y la mora nunca so-
brepasé el 2,8% sobre los gravimenes» (Piotti, 1992: 69). El proceso continud
afianzandose, exigiendo en el ano 1915, la modificacion de la ley organica del
BHU, que procedio al otorgamiento de préstamos para construccion y compra de
vivienda popular con la ley 5343 en 1913 y laley 7007 en 1915, para présta-
mos de vivienda social, y en 1920, laley 7211 para la construccion de viviendas
obreras. Las condiciones establecian que los préstamos no sobrepasarian el 50%
del valor del terreno, fijando un maximo de diez mil pesos de la época. También
se promovié la exencién de impuestos a la construccion, dando paso a barrios
obreros de la industria frigorifica (en el departamento de Florida, en Casabd en
Villa del Cerro y la Teja en Montevideo).

En 1916 se cred la Caja de Ahorro en el BHU con dos objetivos. Uno como
fuente de capitalizacién bancaria, con minimos accesibles a toda la poblacion
(un peso y alcancia), que luego de un proceso de acumulacién podria optarse a
operar con bonos o titulos hipotecarios.#> Otro, como un incentivo a la cultura
del ahorro familiar que tendria como destino la casa u otros usos del capital
acumulado.

La estructura del sector se desarroll6 rdpidamente. Lla demanda social au-
ment6 haciendo necesario complejizar la organizacién institucional con normas,
recursos administrativos y humanos: «<Entre 1912 y 1914, el directorio tuvo que
adoptar reformas en el régimen administrativo para ejercer mejor control sobre
las operaciones y mejorar integralmente sus servicios» (Piotti, 1992: 69).

Hacia el desarrollo del sector publico de la vivienda

En estas dos décadas, se tuvo la suficiente fuerza politica para asumir de-
finitivamente un rol puablico en el campo de las necesidades sociales, dando
entrada en las agendas del gobierno a un nuevo concepto: la cuestion social, que
envuelta en viejos parametros de atencion (ﬁlantrépica) se volvia disfuncional
al emergente sistema de acumulacién productiva y a la demanda popular. Por
su parte, asumir este rol abria un frente de relacionamiento entre la esfera de la
politica partidaria porque ampliaba su radio de incidencia y representacion de
intereses a las clases populares. La poblacién urbana de la época llegé a 300.000
personas en Montevideo, en su mayoria de inmigracion europea.’® Esta sociedad
tuvo una ventana de integracion a través de la institucionalidad, que se comenzé
a organizar e implementar con planes y programas de politica social, aun cuando
el voto universal (exclusivamente masculino) llegé a finales de la segunda década
del siglo (1919) y los derechos sociales representados por el Estado, no esta-

49 Una descripcién exhaustiva del mecanismo en Piotti, 1992: 56-59.
50 Entre 1852 y 1860 Montevideo crecié en poblacién un 142% y entre 1860 y 1908 un

88% (INE).
4 (1NE) ﬁ

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica 59



ban presentes en los debates del mundo occidental. De este incipiente periodo
pueden concluirse algunos aspectos de los cuales, aiin en nuestros dias, se obser-
va su importancia.

Un primer aspecto es la anticipacion sobre la cuestion social como incum-
bencia estatal en funcion de la estabilidad politica y social. La informacién que
manejaban los parlamentarios de la época, sobre las demandas y las soluciones
en paises europeos y latinoamericanos, reflejan la preocupacion por el rumbo
sociopolitico del pais, que se tradujo en ideas y debates que fueron conforman-
do un marco legal que se plasmara como Ley del Derecho Social a la Vivienda
(n.° 7395) en 1921 y articulo constitucional (n.° 45) en 1934. El debate so-
bre vivienda social y condiciones de vida de la poblacion estara intensamente
presente en las sesiones parlamentarias de estas primeras dos décadas, donde
se destaca una primera entre 1900 y 1910 con baja resolucion legal, pero con
puesta en claro del juego entre ideas liberales y conservadoras, y entre medio,
las tendencias modernizadoras del primer batllismo, que apuntaban a despegar
al Estado, observandolo como un sistema independiente de otras fuerzas. Los
debates sobre como se concebia la labor del gobierno y sus relaciones con mer-
cado y sociedad se reflejan en la productiva labor parlamentaria. Una segunda
década, entre 1912 y 1920, donde la vivienda forma parte del paquete social
que toma fuerza institucional en el segundo gobierno batllista y en esa tenden-
cia seguira avanzando durante las siguientes cuatro décadas.

Un segundo aspecto es la fuerza politica para legalizar las iniciativas de corte
social. Bajo la impronta batllista, se presentaron iniciativas contundentes que fue-
ron avanzando sobre una matriz de politica social como cuestion de Estado, que
comienza a concretarse en varios frentes desde 1912. Este aspecto da paso a una
nueva concepcion de la estructura y composicién del cuerpo social como sujeto
de derechos. La clase trabajadora comienza a entrar en el cuerpo de ciudadania
de derechos civiles a través de la capacidad de transacciones en la propiedad y de
ciudadania social en politicas publicas como salud, seguridad social y educacién.
El tercer componente de los derechos, la ciudadania politica universal, y en espe-
cial el acceso al voto femenino es, a la inversa que en otros paises del continente,
el mas tardio. Sin embargo, en estos anos, en el drea de la vivienda, se observan
leyes que amparan el derecho de la mujer a la propiedad con posibilidad de actuar
sin consentimiento expreso del conyugue o padre.

Un tercer aspecto revelado en los debates de defensa de los proyectos de
vivienda obrera era la incidencia que estos emprendimientos traerian sobre el
empleo y la calidad de vida de toda la poblacion. Siendo la construccion un fac-
tor productivo y financiero, que absorbe mano de obra calificada y no calificada,
directa e indirectamente, se lo observaba como un motor de la economia y de
la estabilidad social en un Uruguay que comenzaba a definir un perfil industria-
lista que se consolidaria dos décadas maés tarde. En esta etapa, se consolida una
tension que recorrera todo el siglo entre la razon social y la razén economica de
la vivienda popular. El BHU nace con una razén social, de amparo a las clases

§
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trabajadoras; sin embargo, este principio fundante encontrara en diversas ocasio-
nes tendencias de freno donde prevalecera la razén econémica.

De acuerdo al informe de 1965 de la Comisién de Inversiones y Desarrollo
Econémico (cIpE), el sector publico y privado evolucionaron relativamente en
las dos primeras décadas (1908 a 1920) con un crecimiento de cuatro mil a
cinco mil viviendas anuales, sin embargo, visto en retrospectiva historica es un
volumen importante. Posteriormente, se constata un despegue importante en
la relacion crecimiento demografico-cantidad de soluciones habitacionales que
se prolonga hasta principios de los sesenta, aunque sin lograr acortar la bre-
cha entre demanda y oferta (cipg, 1965: 211). En estas dos primeras décadas,
la produccion acompana la evolucion demogréfica, relacion que en las décadas
posteriores comenzara a distanciarse a favor de la primera.

La primera época en este sector socioproductivo deja improntas sobre los
cuales se seguira transitando en el futuro. Un primer camino es la fuerza de la
institucionalidad. Si bien se relevan dos intentos fallidos para imponer la cues-
tion social de la vivienda, a partir de 1921, el Estado es quien dominara en més
al sector de la vivienda, donde por presencia o ausencia determinara los rumbos
de su matriz de politicas y la del sector privado. Puede opinarse, no sin razén,
que el sector fue campo propicio para el comienzo de una voragine de clientelis-
mo politico que se prolongé durante el siglo. Sin embargo y a pesar de ello, las
instituciones mantuvieron sus lineas de crédito y subsidios con sentido universal,
aun cuando la situacion financiera corrié serios riesgos de quiebra.

Un factor que comienza a cuajar rapidamente es el imaginario social, en cuan-
to a sus posibilidades de acceder al techo propio. En este sector, el Estado «escudo
de los pobres», calé hondo en la percepcion de los grupos populares, forjando un
sentimiento de derecho mas alla de las normas que lo consagraron.

Segunda etapa: Hacia el Estado de bienestar inclusivo (1920-1960)

Esta etapa se caracteriza por una profusa actividad en produccién legal y
emprendimientos constructivos. Aunamos cuarenta anos de actividad del sec-
tor, con el criterio de que su derrotero se enmarca en una orientacién precisa
sobre el rol del Estado en el bienestar colectivo. Es una etapa donde se aprecia
una evolucion desde la consolidacién a los comienzos de la crisis que detonard
a mediados de los sesenta. Es un proceso de reajustes que mucho dicen sobre
como el sector vivienda se adecu6 significativamente a los vaivenes de la politica
gubernamental, y a la vez, actué en momentos cruciales con relativa autonomia.
Pueden identificarse en esta etapa, un primer movimiento de expansion entre
1920 y 1940 donde la planificacién y control del gasto es el gran ausente, y un
segundo que apunta a racionalizar la operativa y a modificar estandares de res-
ponsabilidad de los beneficiarios a partir de 1947 hasta mediados de los sesenta,

aunque sin éxito.
y—
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Primer movimiento: la consolidacion expansiva del sector

Este periodo se caracteriza por la elaboracién de numerosas leyes especifi-
cas que otorgaron beneficios para grupos y segmentos sociales que, por un lado,
solucionaban la necesidad de viviendas y, por otro, ampliaban y complejizaban
una arquitectura institucional en funcién del concepto de responsabilidad social
del Estado. Son tres décadas donde el pais asiste a la construccion de una insti-
tucionalidad destinada a la provisién de vivienda, forjando el imaginario social y
politico sobre este rol publico. Una época que comienza en 1921, incorporando,
como su denominacién lo dice, el derecho a la vivienda.

La orientacidn en los debates politicos. Hacia la ley de vivienda

En 1921, pasados nueve anos de la estatizacion del BHU, se promulga la
ley del Derecho a la Vivienda (7395, también conocida como «Ley Serrato»s?),
donde se plasma por primera vez la responsabilidad del Estado a generar el
derecho al bien y convertirse en agente proveedor de la sociedad, en especial
de la clase trabajadora. En la exposicion de motivos, al igual que en la primera
carta organica del BHU luego de su estatizacion, la ley expresa una funcion social,
asumiendo la facilitacion al acceso de la vivienda por via de la responsabilidad
publica, anunciando una incipiente orientacion de desmercantilizacion, ligada a
la insercion laboral y social de los individuos, pauta que respondia a la matriz del
bienestar que impulsaba el gobierno en varios frentes:

Seran beneficiarios los empleados publicos y los empleados y obreros de em-

presas particulares, comprendidos en los beneficios sobre las leyes de jubila-

ciones que tengan més de diez afnos de servicio y que estén en situacién legal

de jubilarse y de percibir la asignacion correspondiente. Podran realizar con

el Banco Hipotecario del Uruguay |...] a. adquisicién de fincas propiedad del

Banco; b. la adquisicion de fincas pertenecientes a particulares; y c. préstamos

para edificacién.s

El 3BHU asumiria hasta el 8 5% del valor de tasacion, otorgando créditos a trein-
ta anos, actuando como agente de retencion del valor de la cuota sobre el sueldo
del trabajador. El interés no sobrepasaria el 6,5%,5 no pudiendo sobrepasar el 40%
del salario o jubilacion del comprador. Se introdujo una cldusula inhibiendo la
venta de la propiedad hasta el cumplimiento del 70% de la hipoteca.

En 1934 se realizaron enmiendas a la ley, introduciendo el derecho de la mu-
jer casada a adquirir propiedad sin el consentimiento del esposo, padre o de la
justicia. En 1936, la ley 9560, autoriza al BHU a extender la cobertura total a los
trabajadores, cualquiera fuera su relacion laboral, consolidando un universalismo
que algunos autores consideran limitado, pues dependia de la integracion social-
productiva del individuo. Las sucesivas leyes mostraban una incipiente orientacion

51 Ing. José Serrato, ministro de Hacienda en el gobierno de J. B. y Orddnez, y primer presi-
dente del BHU estatal.
52 Art. 1.° Ley de Derecho a la Vivienda, 7395/1921.

Posteriormente se redujo al 5,5%.
§53 joal 5,5
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hacia un sistema de garantias de inclusioén social en donde la vivienda era un factor
mas de proteccion y consolidacion de derechos civiles —propiedad—, politicos —
consensos— y sociales —acceso a bienes— (EspinAndersen, 1993; Tilly, 1994).

Esta linea es refrendada en la reforma constitucional de 1934 y mantenida
hasta su modificacién en 1967: «LLa Ley propendra al alojamiento higiénico y
econoémico del obrero, favoreciendo la construccién de viviendas y barrios que
rednan estas condiciones».5+

El acceso a la vivienda comenzé con un sostenido enfoque corporativo, a
través de mediaciones de organismos estatales y privados con el BHU, para favo-
recer la compra de vivienda nueva a sus empleados. En linea con la situacién de
crecimiento econdmico y la fuerte presencia estatal que imprimia el gobierno de
la época, la clase media comenzé a ser propietaria, constituyendo la mayor parte
de la clientela del BHU, pero quedaban por el camino grupos sociales que aunque
con insercion laboral, en general de tipo privado, constituian un segmento con
poca capacidad tanto de demanda como capacidad de solvencia para las exigen-
cias de entrada en los programas de vivienda. La politica publica, denominada
en adelante, de vivienda social, apunté a varios planos, estableciendo una combi-
nacion de intervencion constructiva privada, financiacion estatal y accién social,
tratando de comprender en su radio una orientacion universal, de accién sobre
todos los segmentos sociales.

La Ley de Vivienda Econémica (9618 de 1937), autorizé al BHU a otorgar a
las: «<Empresas organizadas para construccion de viviendas, que tengan suficiente
capacidad civil, técnica y financiera a juicio del Banco Hipotecario, podran ob-
tener los beneficios que esta ley acuerda, siempre que se ajuste a las condiciones
determinadas [...}>.55

La norma establecia condiciones a los empresarios: monto del préstamo,
localizacién territorial, superficie disponible, costos y precios habitacionales,
reglas de urbanizacion y equipamiento urbano, incorporando penalizaciones al
incumplimiento del contrato. Respecto a los beneficiarios del bien, impuso clau-
sulas de salvaguarda hipotecaria, ejecucién y embargo, exencion total de con-
tribucion inmobiliaria por diez anos, y del 50% en los siguientes diez. Requeria
ademads de la insercion laboral del adquirente, una capacidad de pago que no
superara la tercera parte del salario.

Este proceso modificé la concepcion sobre la demanda. No se referia ya a
una conceptualizacion de provision a las «clases populares», sino que se comenzé
a involucrar —al igual que sucedia en otros campos— el concepto de clase me-
dia. De hecho, la situacion del pais habia elevado a esa condicion a diversos gru-
pos de trabajadores, en especial publicos y gremios fuertes de la industria privada
y el comercio. La demanda se reconfiguré, apoyada en la activacién de politicas,
a distribuir incentivos y recursos que modificaron las expectativas y objetivos de
los actores sociales. Comenzaron a cambiar comportamientos, articulando sus

54 Constitucion de la Republica 1934, 1942 y 1952, arts. 44 y 45.

Art. 1.° de la Ley de Vivienda Econémica g618.
55 y 9 ﬁ
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formas organizativas para la provisiéon del bien, potenciando nuevas formas de
asociatividad que alcanzan su punto culminante con las cooperativas a comienzos
de la década de los sesenta. La estructura de la demanda se modific6 con el pro-
ceso de politicas. De acuerdo con Pierson: «LLos grupos son influenciados profun-
damente por estructuras encargadas de politicas publicas. Estas pueden dar una
razon para existir, facilitar los esfuerzos para superar problemas y proporcionar el
acceso a recursos politicos considerables» (1994: 237), y esta trayectoria institu-
cional, forjé un campo factible para el acceso de las familias, que se introdujeron
en los planes a través de la insercion laboral.

El drea publica de la vivienda se vio inmersa rapidamente en un proceso que
puede calificarse como de progresiva desmercantilizacién del acceso en dos vias,
en un primer momento, la corporativa a través de grupos organizados insertos
en el sistema laboral, y posteriormente, se suma el acceso universal de familias
que, estando también insertas en el sistema laboral, accedian a préstamos hipo-
tecarios en condiciones adecuadas a sus ingresos.

La oferta produjo una orientacion que fue mas acorde a los intereses de una
emergente clase media, abandonando el criterio anterior de provisién de casas
minimas o de obreros por viviendas de mayor calidad y ubicacion territorial con
posibilidad de eleccién del beneficiario. Este proceso, de casi cuatro décadas
sostenidas de produccion legal, universalizé de hecho el acceso y la calidad de las
prestaciones. Pero, si bien en otros campos sociales, la universalidad tuvo efec-
tos integradores fuertes, en el sector de la vivienda, las décadas subsiguientes
concentraron la labor del BHU en los grupos medios altos (lo que hoy podriamos
identificar como pertenecientes al techo del tercer quintil y al cuarto respecti-
vamente). No se dio, como en otros campos, una igualacién social por acceso
desmercantilizado como analiza Gosta Espin Andersen, donde las politicas del
bienestar: ...| para preservar un Estado del bienestar universalista se vieron obli-
gados a igualar las prestaciones sociales con los estdndares de la clase media»
(1994: 42), cuestidn que en Uruguay se reflejé especialmente en el acceso a la
educacion y la seguridad social.

El Estado uruguayo configuré un imaginario colectivo para el acceso a la
vivienda a través de la esfera publica para una ya consolidada clase media. Por esta
razon, la politica de vivienda adquirio alta sensibilidad en la opinién publica y en
los discursos partidarios, no abandonando en mas las agendas politicas y de poli-
ticas. Podemos observar en adelante otras derivaciones que distinguen las leyes y
sus politicas, diferencidndose ain mas el contenido de lo social segtin los destina-
tarios. Como contrapartida, otras instituciones surgiran a fines de los treinta para
subsanar la atencién a la vivienda popular, como es el caso del Instituto Nacional
de Vivienda Econémica (INVE), caso que analizamos mas adelante.

Derivas que alteraron la razén fundacional del sector piblico de la vivienda

El diagnéstico de la cIpE, en 1965, atribuye las desviaciones de la naturaleza
social primigenia del BHU a la falta de planificacién y de cobertura territorial

en tanto se centré en la vivienda en planta urbana, en especial en Montevideo,
=\
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diagndstico que también reconoce Piotti (1992) en la historia del BHU. La cIpE
observa que aunque el banco:

[...] adoptd sucesivas reglamentaciones |...| orientadas a dar un sentido mds

social a la accién del organismo, la falta de objetivos nacionales precisos, ha

facilitado la dispersion evidente de la corriente de préstamos, dirigiéndolos

hacia un estdndar alto de vivienda (1965: 213).

¢Fue una desviacion premeditada o fue resultado de otros factores?, ;la
emergencia de otras instituciones con funcién social asistencialista respondid
a los fallos que se atribuyen al BHU? En la reforma constitucional de 1934 y
nuevas leyes subsiguientes, se avanzoé sobre el derecho universal a la vivienda,
pero este notable avance quedaba manco ante otros marcos mas antiguos, que
pueden rastrearse en el derecho civil, relacionados con los usos del suelo y la
propiedad privada, los cuales son concebidos como derechos inalienables y here-
dables, conceptos que responden a la matriz liberal que fundé (y aun prevalece)
en nuestro pais.

La cuestion entre interés financiero-constructivo privado con la materia so-
cial fue también objeto de atencion politica. Conseguir fondos del interés priva-
do para vivienda popular registra, como hemos relatado, debates parlamentarios
desde comienzos del siglo xx, sin resultados. Durante las décadas siguientes a
los fallidos intentos del Bo (19o7) y del Empréstito de Edificacion para Obreros
(19171), la promocion a la inversién privada sometida al control publico tam-
poco dio los resultados esperados para los grupos mas necesitados de la so-
ciedad. La poblacién continuaba creciendo con una tendencia sostenidamente
urbana, comenzando a diferenciarse por estatus en el territorio, en especial en
Montevideo. Algunos de los principales barrios obreros de la época: al noroeste
(La Teja, Cerro, Aguada, Reducto, Nuevo Paris) y noreste (Maronas, Jardines
del Hipédromo, Casavalle, Piedras Blancas, Pefiarol); y los barrios de clase media
y media alta en el centro, Pocitos, La Blanqueada y el avance posterior hacia el
este de la costa montevideana. La inversion privada no era suficiente y aumentaba
su desinterés para recrear soluciones a los grupos mas pobres, volcandose hacia
grupos de clase media que accedieron con mejores recursos a la propiedad de la
vivienda, a través del ahorro y el pago de cuotas, asegurando mejores condiciones
de ganancia y retorno seguro de las inversiones. Bajo el gobierno de Terra (193 1-
1938), la matriz estatalista continué orientada al cardcter social, consolidando no
solo el aspecto universalista del derecho, sino incorporando otras instituciones
que hacian al Estado agente financiero y productivo de las clases bajas.

ELINVE: contrapartidas de vivienda social
En 1937 se funda, como ente descentralizado en la 6rbita del Ministerio de
Obras Publicas, el INVE, cuyo cometido era:

Construir viviendas econémicas para ser arrendadas o vendidas a empleados
el Estado o particulares, jubilados y pensionistas, asi como los edificios indis-

del Estad ticulares, jubilados y tas, los edifi d

pensables para servicios de los barrios respectivos, como ser banos, lavaderos,

—
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dispensarios, comedores, casas-cuna, campos de juego, locales de aprovisiona-

miento, etc., con excepcion de despacho de bebidas alcohdlicas.s®

Para solventar la idea de una ley de vivienda econdmica, posible de realizar
por fuera de factores de mercado, los cometidos del INVE apuntaron a generar
una relacion directa entre proveedor y comprador. El Estado construyé otro es-
pacio para la razén social en materia de vivienda, incorporandola a otros factores
del bienestar. La posibilidad de comprar o arrendar directamente al Estado se
instrumento a través de dos factores: la condicion de ciudadania y la garantia de
insercion laboral del beneficiario. El procedimiento de acceso fue el mecanismo
de sorteo y también del rol como trabajador dependiente, de su buena moral,
de tener familia constituida y de una relacion previa de dos anos con el INVE
como su arrendatario. Se propicié una dinamica de confianza entre proveedor y
arrendatario-comprador fundamentada en una relacién temporal. En estas con-
diciones, el mercado si bien hasta entonces no habia demostrado demasiada vo-
luntad con las exigencias para participar en la provision de vivienda econdmica,
comenzaba a ser prescindente de las transacciones con objetivos sociales.

Los reaseguros para el comprador se fortalecieron: las transacciones gozaban
de exenciones impositivas inmobiliarias por el periodo de la compra, pauta con-
certada con los gobiernos departamentales. La venta aseguraba condiciones acce-
sibles en el precio o alquiler, la mora era atendida con participacién en tltima ratio
de la justicia. LLa mujer se convirti6 en sujeto de derecho civil y social por clausulas
de herencia indivisible entre hijos ante situacion de viudez, y sujeto de necesario
consentimiento en las transacciones que afectaran su afincamiento.

Otros mecanismos introdujeron un concepto de habitat: la integracion de la
provision de vivienda con el equipamiento urbano en servicios publicos como:
infraestructura, ensenanza, salud y consumo social con economatos. Los barrios
obreros contaron con servicios de productos de alimentacién barata, que die-
ron lugar al surgimiento posterior del organismo Subsistencias en 1947 (ley
10.940), y se expandi6 la infraestructura barrial con escuelas, plazas de deportes
y un fuerte impulso a la creacion de clubes deportivos bajo la forma de asocia-
ciones civiles.

Los costos para la edificacién de vivienda fueron responsabilidad del
Estado, financiados por el presupuesto general y donaciones, posteriormente
con préstamos del BID y otros organismos internacionales como la Alianza para
el Progreso en la década de los sesenta, asi como, el producido por arrendamien-
tos de alquiler a cargo del INVE. Estos tres factores, integralidad de la politica,
cargo de los costos de produccion y financiacion, y una relacién directa con el
beneficiario a cargo de la burocracia institucional, contribuyeron a que el sector
fuera un referente de expresion directa del Estado de Bienestar, junto a otras
areas de politicas sociales en el pais.

6 Art.1.%le 23 de 1937.
§5 y 9723 de 1937
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El INVE, construy6 entre 1937 y 1942, 933 viviendas en diferentes barrios
populares de Montevideo, que alojaron aproximadamente a 2830 personas,y 577
viviendas en el interior del pais. Las familias percibian de salario un promedio de
setenta pesos uruguayos como ingreso familiar (Aristondo, 200 5). Las casas no
podian superar un precio de cuatro mil pesos de venta y la cuota de compra o
alquiler suponia aproximadamente entre ocho y diez pesos mensuales, entre el 10
a 11% del ingreso familiar. La labor del INVE continué con altibajos, llegando a
una produccién de 5500 (aproximadamente 180 viviendas anuales) en la década
de los sesenta.s?

Otras leyes siguieron afianzando el rol del Estado en materia de derecho a la
vivienda social o vivienda economica. Entre 1938 y 1952, el area publica se nutri6
de normas sobre préstamos sociales. El BHU lanz6 lineas de crédito para vivienda
economica de venta o alquiler. Se regulé sobre estos tltimos con leyes de abarata-
miento que culminan con el congelamiento de alquileres en 1952, procedimiento
que se extendio hasta su derogacion en la dictadura militar de 1973. El siguiente
cuadro muestra las principales leyes que aprovisionaron de vivienda amparada en
una razén social:

Cuadro 1. Leyes para vivienda econdmica entre 1921y 1952

1912 | Ley 4005: Estatizacion del 3rU

Ley 7007: Carta orgédnica BHU

191 ) S .
915 | Préstamos hip. vivienda zonas ¢/infraestructura

1920 | Ley 7211: Viviendas obreras

1921 | Ley 732 5: Derecho a la Vivienda

1934 | Constitucion de la Republica incluye derecho universal vivienda

Ley 9560: ampliacion acceso universal (funcionarios piblicos)

1936 Ley 9618: Ley Viviendas Econémicas por BHU

1937 | Ley 9723 Creacién INVE/MoP

1938 | Ley 97061: Préstamos hipotecarios a funcionarios ptblicos y jubilados

1943 | Ley 10.460: rebaja alquileres

1944 | Ley 10.534: expropiacion improductiva para erradicacion de rancherios rurales

1949 | Exoneracién gravamenes a construccion vivienda social

1950/1952 | Ley 11.563 Vivienda Funcionarios ptblicos y ley 11.451 Arriendos y Desalojos

Fuentes: elaboracion propia con datos parlamentarios

Saldos del primer movimiento

Este sector publico manifesté una ampliacién institucional sostenida que,
por un lado, consolidé la atencién del banco con criterio universal, aunque en los
hechos, desarrollé una progresiva tendencia a atender a grupos medios y medios
altos. Por otro lado, en otra 6rbita, se cre6 al INVE con una funcién especifica-
mente social, de tipo focalizado.

57 Un relato detallado de su itinerario en Piotti, 1992, pp. 152-157. /__
————
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Aqui importa detenerse a distinguir las cualidades particulares del proce-
so politico del sector en la época, porque se encuentran tensiones y dilemas
que arrastramos hasta el presente que recalan en cierta manera en la vision del
Estado respecto a su propio rol y con la sociedad y sus grupos vulnerables.

En primer lugar, en el campo de las ideas, la época transcurre con debates
entre liberales y conservadores, puesto que la izquierda era todavia débil en el
campo de la representacion partidaria y la presion corporativa y sindical apunta-
ba a otras reivindicaciones. Establecer el acceso a la vivienda como un derecho
por los batllistas, implicaba una conceptualizacién que iba mas alla de estas
corrientes ideoldgicas dominantes. Tanto los liberales como los conservadores
consideran que la ayuda especial, desmercantilizada que provee el asistencia-
lismo, no debe considerarse derecho, sino como una accion de prestacién que
debe estar condicionada y revisada en forma continua, de acuerdo al contexto
econdmico, laboral y social que atraviesa el pais, donde su formulacion no debe
entorpecer el libre juego de factores, sino proveer oportunidades de insercién,
las cuales son promovidas a través de la responsabilidad que indican las contra-
prestaciones por parte de los beneficiarios.

El enfoque del derecho en la ley de vivienda de 1921 dio paso en el cuerpo
legal a sucesivas férmulas que apuntaron a una dimensién de bienestar de las
«clases populares» como se denominaban en la época, en el marco de la integra-
cién social a través del trabajo. La distincion respecto de la ideologia dominante
fue la consagracién del derecho que se plasma finalmente en la Constitucion
de 193 4. Los parecidos de familia, lo da, lo que Barrdn (199o) califica como el
largo proceso de disciplinamiento comenzado a principios del siglo xx, desde un
Estado liberal hacia una sociedad poco civilizada: el orden, la moral y las buenas
costumbres laborales y sociales que son marcadas con fuerza —como hemos
citado— en los textos de ley.

En este contexto de ideas, las instituciones resultantes durante las cuatro
décadas, siguieron distintos caminos. El banco, como ente auténomo,® forjé sus
propios recursos (ahorro y bonos) y armé una poderosa maquina burocratica
que le permiti6 desarrollarse con autonomia, determinando sus propios rumbos
y alianzas politicas.s® El INVE, atin como ente descentralizado®, dependia direc-

58 Los entes auténomos son personas publicas estatales que tienen a su cargo de determina-
dos servicios de cardcter nacional y estan dirigidos por Consejos o Directores que acttian
con autonomia bajo cierto contralor de las autoridades nacionales. Acceso: <http://www.
fder.edu.uy/contenido/rrll/contenido/distancia/sector-publico/administracion-publica-
en-uruguay.pdf> DERECHO DE LAS RELACIONES LABORALES EN EL SECTOR PUBLICO Facultad
Derecho/ Udelar.

59 Recién en la reapertura del afo 2008, el BHU entra al sistema financiero del Banco Central.

60 En nuestro derecho se denominan servicios descentralizados a ciertas administraciones pu-
blicas que ejercen cometidos de cardcter nacional, cuyas autoridades poseen amplios poderes
de administracién, pero estan sometidos a un contralor intenso del Poder Ejecutivo. Acceso:
<http://www.fder.edu.uy/contenido/rrll/contenido/distancia/sector-publico/administra-

cion-publica-en-uruguay.pdf>.
§ p guay.p
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tamente del Poder Ejecutivo a través de un Ministerio y sujeto a un presupuesto
determinado del gasto mantuvo una razén asistencialista hasta su desaparicion.
El circulo liberal predominante quedé atado y cerrado, el Estado de bienestar
podia proveer soluciones a distintos grupos sociales sin generar conflicto, todos
tenian la posibilidad de ser amparados. En teoria, el BHU se orient6 con un con-
cepto amplio de accion social, de tipo universal, pero en la practica, sus objeti-
vos favorecieron mads a los grupos con capacidad de informacién, de presion y
relativa autonomia financiera.

El 1nvE/Mor se focalizé en los grupos carenciados de bajos ingresos. El
informe de la cipe da cuenta de la demanda sin cubrir por el organismo: ...]
dominan en el déficit los obreros urbanos, el personal de servicio, los artesanos
y pequenos comerciantes y finalmente un grupo residual que incluye invalidos,
desocupados, pensionistas, etc» (CIDE, 1965: 208).

En estas décadas comienza un proceso de segmentacion institucional que se
vuelve una constante hasta el presente: una tendencia prosiguié su marcha sin so-
lucién de continuidad, con intentos fallidos de concentracion institucional.

Retomando las preguntas que nos formulamos anteriormente, existen dos
factores que pesan sustantivamente en el sector generando dilemas de dificil re-
solucion: uno, es la tensioén no resuelta entre campos de derechos, que se produce
en los Estados de bienestar, respecto a la compatibilidad entre derechos civiles y
derechos sociales, cuando necesariamente los gobiernos deben incluir en sus me-
tas de politicas a actores con intereses distintos, que coexisten en una sociedad
asimétrica en recursos de influencia. De esto se desprende, otro dilema: que la
vivienda se compone de muchos factores inherentes a campos distintos al social.
Es un factor productivo y financiero, movilizador de la economia nacional, como
ya lo distinguian los legisladores a principios del siglo xx, cuestién que seguird
presente en adelante, modulando o transformando funciones y politicas.

Segundo movimiento: intentos de racionalizacion institucional

En 1947, el gobierno de Luis Batlle Berres (Partido Colorado, sector bat-
llista), adiciond a la orientacién de las asignaciones con vocacién social un factor
de control del gasto institucional y de responsabilidad hacia los beneficiarios.
Por un lado, los préstamos fueron condicionados a la capacidad de ahorro de
las familias, adecuandose a las caracteristicas de desarrollo del pais y sus grupos
sociales donde la pujanza econémica devenida de las exportaciones consolidé
en cierta forma a esa sociedad esperada por el primer batllismo. Por otro, el
Estado comenzé una produccion legal que facilité la expansion urbana mas alla
del tejido consolidado de las ciudades, en especial la capital. La Intendencia de
Montevideo efectué rebajas de contribucion para promover la urbanizacién de la
costa este del departamento, decreto departamental que acompano la ley de pro-
piedad horizontal del afo 1946 (10.751), que cambiaria la fisonomia de barrios
montevideanos como Pocitos y Centro. La ley 10.630 de 1945 derivé fondos
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para la adquisicion de la segunda casa, promocionando las casas de veraneo en
los balnearios de los departamentos de Canelones, San José y Maldonado.

La produccion de viviendas crecié en convenios con organismos estatales
y empresas privadas que facilitaron el acceso de funcionarios y empleados. La
Intendencia de Montevideo en convenio con el BHU construyd viviendas en el
barrio Penarol, los complejos aledanos al cementerio del Buceo, entes auténo-
mos y otras intendencias departamentales invirtieron respectivamente un millon
de pesos en viviendas en las ciudades capitales. Las condiciones eran préstamos
a treinta anos por el go% del valor del inmueble y de 75% en edificios de pro-
piedad horizontal.

La racionalizacion

Finalizando la primera mitad del siglo xx, el drea publica ya contaba con
instituciones abocadas a la provisién de bienes habitacionales que solventaban
desigualmente la demanda por vivienda de los diferentes grupos sociales.®" Pero
la institucién clave seguia siendo el BHU. La demanda por acciones originaba
una sobrecarga de iniciativas propias del banco, en especial por leyes especificas
emitidas por el Parlamento que, sumadas a la accion de otras instituciones minis-
teriales y departamentales, generd un escenario donde los programas de vivienda
se ejecutaban sin planificacion ni coordinacion eficaz entre organismos. El gasto
publico en vivienda si bien no era relevante en el total del gasto publico social
(aps) en relacién con el Producto Bruto Interno (pB1), hacia evidente mayor con-
trol y coordinacion. La evolucion del gasto publico social en vivienda, medido
como porcentaje en el total del Gps, en relacién con el pBI entre 1910 y 2003,
muestra una fluctuacién que promediaba un 5% (Bertoni y Azard, 2007: 12),*
siendo este porcentaje compartido con el rubro servicios comunitarios (en es-
pecial saneamiento y agua potable); la educacidn, la salud y la seguridad social
comprendieron el 9 5% restante del Gps durante el siglo.

Pero, aun la evidente relatividad del gasto del sector frente a otros rubros
muestra otra cara: hacia fines de la década de 1950, aproximadamente el 40% de
las familias eran propietarias, cifra que continué creciendo en anos posteriores.
El informe de la cipE de 1965 da cuenta de que entre fines de los cincuenta y
comienzos de los sesenta, en el pais, el 48% era propietario y el 52% inquilinos,
con excepcion de Montevideo, donde los inquilinos representaban el 60%. En
esta diferencia influia el valor de las viviendas. En Montevideo, una casa con
terreno, valia en la década de los cincuenta $ 1.780.000, representando una re-
lacion de 48 veces el salario promedio de las familias estimado en $ 36.300. En
las locaciones medianas y pequenas del interior la relacion descendia a 16 veces
el valor (Terra, 1969: 32).

61 BHU, Ministerio de Industrias, intendencias departamentales.
62 Fiscalidad y Modelos de bienestar en el Uruguay: apuntes para la discusién. rer. Congreso
Latinoamericano de Historia Econémica, 1v Jornadas Uruguayas de Historia Econdmica,

Montevideo, 5-7 diciembre 2007.
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Ahorro previo, racionalidad constructiva y afianzamiento financiero institucional

Un primer empuje hacia la racionalizacion se realiza en 1947. Se crea en el
BHU el Departamento Financiero de la Habitaciéon (pFH). Su misién fue fomen-
tar el ahorro previo con destino a la compra de vivienda. El concepto de ahorro
comenzo a forjarse como una medida de responsabilidad social en otros cam-
pos de accion estatal. Las alcancias y libretas de ahorro de la Caja Nacional de
Abhorros y descuentos del Brou, de la Caja Obrera y la Caja Nacional de Ahorro
Postal, eran medidas que impulsaban a un cambio profundo a una sociedad que
comenzaba a disfrutar la bonanza econdémica provista por la segunda guerra
mundial, que podian disponer del mecanismo del ahorro como una figura pre-
visional del futuro familiar. La prevision fue un componente mds en el proceso
de modernizacién civilizatoria. El BHU proponia que el ahorro: ...] es el medio
mas efectivo cuando cumple con una finalidad social, para disciplinar y ordenar
la vida familiar».%

Los beneficiarios serfan las familias y sociedades de crédito. El préstamo
cubria el 85%, concedido sobre un ahorro previo del 15% por las familias o
las entidades. Sin embargo, el Estado no obligaba a una relaciéon mas alla de lo
financiero entre ahorristas e instituciones. Estos podian adquirir casas del ban-
co o comprarlas a empresas o particulares, recibiendo el monto ahorrado y el
préstamo.

Los fundamentos de esta ley marcan la preocupacién por empezar a ra-
cionalizar un rol publico que comenzaba a desbordarse en una estructura in-
adecuada al volumen de transacciones y a los controles inherentes a la funcion
financiera. Se pretendia poner cierto orden en tres aspectos: primero una capita-
lizacién desde los ahorros, para consolidar las lineas operativas junto a la coloca-
cién de bonos; segundo, afianzar la institucionalidad mediante procedimientos
universales que no surgieran o estuvieran sujetos a leyes especificas para orga-
nismos publicos o privados dirigidos a grupos especificos; y tercero, adecuar
la prestacion a un sentido social, proveyendo casas que no incluyeran el factor
suntuario en la construccion.®+

El criterio de distribucion de bienes publicos debia encontrar un espacio
ordenado y metédico basado en lineas de politicas estables, donde fuese factible
desarrollar planes y programas, tener criterios sobre el tipo de vivienda a proveer
segun las necesidades, entusiasmar la inversion privada, y contar con un publico
beneficiario que asumiera responsabilidades y derechos. En memorias del BaU
del ano 1950, se expresan conceptos en esta direccion:

[...] lo mds importante es la coincidencia de opiniones en cuanto a la necesidad

de una integracion del problema a la planificacién econémica del pais.

63 Memorias del BHU.
64 Elanilisis de Piotti (1992: 158) da cuenta de que las familias en Montevideo poseian casas
caras en relacion con sus ingresos, porque los planes y programas del BHU apuntalaban esta

osibilidad.
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|...] Vivienda minima que satisfaga las necesidades funcionales basicas de la
vida contempordnea de la familia a la que ha de destinarse. Por consiguiente
este tipo de vivienda tendrd la variedad de tamanos segin sea la composicion
familiar, las actividades ocupacionales de sus miembros y el nivel econémico y
cultural de sus moradores. Toda vivienda econémica por minima que ella sea,
ademas de la dimensidn fisica debe contar con la dotacidn de servicio sanitario
higiénico propio y facilidades de agua, desaglie y eliminacioén de residuos.

|...] La necesidad de un mejor aprovechamiento de recursos recomienda dis-
minuir el costo de unidad por vivienda mediante soluciones arquitecténico-
urbanisticas adecuadas, disminuir gastos de financiamiento, favorecer capitales
privados, cooperativas.®s

Los resultados de este proceso fueron relativos porque, por un lado, el in-
terés politico abusé del clientelismo y, por otro, la crisis que deton6 una déca-
da después (1960), quité efectividad a una medida que requeria de anos para
estabilizar su efectividad (el proceso de ahorro previo). La respuesta social a la
propuesta del prH fue rdpida y profusa, quedando insuficiente el monto inicial
destinado a su operativa. Relata Piotti (1992: 145), que en 1951 se otorgaron
los primeros préstamos luego del periodo de ahorro previo, donde el gasto se
compuso de un 49% a la construccion, un 35% a la compra y el restante 16% al
pago de las deudas de inmuebles hipotecados. En este contexto, el presupuesto
del prH se despegd del previsto, generando ajustes restrictivos en materia de
préstamos para la segunda casa y casa de veraneo, contrayendo las hipotecas a la
demanda de vivienda Unica; se aument6 al doble el nimero de meses de ahorro
previo (24 meses); se condicionaron los préstamos a los ingresos de los intere-
sados tomando como referente el ingreso familiar; y se topearon los préstamos
para vivienda suntuaria.

En 19354, se aumento el capital operable por la ley 12.211, aunque el déficit
operativo seguia acumuldndose para la institucion. Los factores que contribuian
a €l eran la erogacion del préstamo y la devolucion de los ahorros, porque ambos
constituian el total del préstamo hipotecario que posibilitaba la compra de la vi-
vienda por las familias. En ese tiempo, se comenz6 a registrar por primera vez de
forma estadistica las caracteristicas de la demanda. Las investigaciones de la cIDE
muestran las tendencias de la demanda respecto a sexo, edad, estado civil y nivel de
ingresos, donde predominaban las familias jévenes en un rango entre 21 a 40 anos;
de ingresos promedio y sin otro bien inmueble en un porcentaje del 8 5%.

Navegando en aguas agitadas: ideas y politicas 1950-1960

El balance del BHU da cuenta de un 7% de viviendas construidas por el sec-
tor publico, un 28% de viviendas privadas con financiamiento publico, y un 65%
de emprendimientos privados. La productividad comenzé a caer ostensiblemen-
te en el sector publico, quedando atras del privado que se habia consolidado por
favor de la ley de propiedad horizontal de 1947. La vivienda ocupaba de entre

6 Memorias BHU, 1950.
—\" &
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el 4% y el 5% en el pBI nacional. Sin embargo, la produccion del sector publico si
bien se contrajo en préstamos, siguié involucrado en la construccion de vivienda
nueva como lo muestran los nimeros de un decenio y de casi un quinquenio
respectivamente.

Cuadro 2. Inversion en construccion de viviendas como % del pBl,
cantidad de soluciones habitacionales y cantidad de cuentas de ahorro abiertas
por periodos seleccionados

Ano Promedio % pB1  Viviendas nuevas Cuentas ahorro abiertas en BHU
1950-1960 5,6% 23.000 21.904
1961-1963 5,0% 13.000 2635

Fuentes: elaboracion propia con datos BHU y CIDE.

El BHU avanzo en la linea crediticia a particulares y empresas para acceso
a grupos medios y medios altos. EL. BHU comenzé a involucionar en operativas
de préstamos y la demanda de préstamos mantuvo su tendencia. «Entre 1956 y
1968 el volumen de los préstamos se redujo en 32 veces a pesar del auxilio de la
A1p» (Piotti, 1992: 137). La cide informa de un déficit de 8 5.000 soluciones ha-
bitacionales para grupos bajos y medio-bajos. Los alquileres asumieron el 3,4%
del valor de la vivienda y el 13% del ingreso familiar medio.

Sin embargo, mas alla de la actividad del BHU, las leyes siguieron su curso
de aprobacién para la adquisicién de viviendas con caracter social, en su mayor
parte a cargo del INVE. Entre 1957 y 1959, se dictaron cinco leyes de préstamos
y una de modificaciones al ingreso.

El cuadro siguiente muestra la promulgacion entre 1952 y 1963.

Cuadro 3. Leyes aprobadas para adquisicion de vivienda entre 1954 y 1963

Destinatarios

Cajas jubilaciones préstamos adquisicién vivienda funcionarios
y exfuncionarios

21/5/1954 | 12.108

30/11/1957 | 12.433 | INVE: inversién vivienda econémica $ 62 5.000 en Isla Mala, Florida

INVE: inversién vivienda econémica $ 400.000 en Santa Lucia,

30/11/1957 | 12434 Canelones

23/9/1958 | 12.528 | Modificacién condiciones acceso planes de INVE

2/10/1958| 12.531 | INVE: inversion vivienda econémica $ 5:, Barrio Sur, Montevideo

23/10/1958 | 12.567 | INVE: préstamos a sus funcionarios ($ 75.000)

13/10/1959 | 12.639 [ INVE: préstamos vivienda econémica en Aguas Corrientes, Canelones

Fuente: elaboracién propia con datos de Parlamento uruguayo.

En saldos generales, este extenso periodo se cierra con saldos bajos en re-
lacién con su etapa de mayor expansion en relacion con el curso de las politi-
cas. Del total del sector vivienda, entre 1952 y 1961, los datos registran que
el publico tenia una participacion del 7%, un 28% a privados con financiacion
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publica y el 65% al sector privado autofinanciado. Estas cifras dan la idea del
espectro de cobertura social de la vivienda publica. Piotti, en su trabajo, detalla
que a fines de los cincuenta, solo el 2% de los ahorristas eran obreros y el go%
pertenecia al sector de empleados, profesionales y comerciantes. Las rescisiones
a los contratos entre banco y familias alcanzaron en 1959 su punto mas alto,
correspondiendo en parte al sector obrero (12%).

En cuanto a las ideas y debates, esta tltima década del periodo fue el semi-
llero de preparacion de cambios que, si bien no pueden calificarse de radicales,
otorgaron una impronta requerida por el informe cIDE en cuanto a conocimiento
especifico de la demanda, su clasificacién y planificacién de acciones a través de
la ley de Vivienda de 1968. También la consolidacion del cooperativismo como
actor de presion y el crecimiento de la izquierda, aumentando el espacio de re-
presentacion de intereses.

Tercera etapa: Impulsos, frenos e inercias dificiles de trascender
(1960-1990)

El tercer periodo de andlisis transcurre entre 1960 y 199o. Son tres déca-
das donde la actividad también es intensa y se refleja en los intentos de cambio
en la orientacion de la gestion. Es una época donde el sector opera acorde con
los grandes cambios de la politica nacional —la crisis politica que termina en
dictadura militar y el proceso de recuperacién democratica—. Hay produccion
normativa, creacion y desaparicién de instituciones y entrada en la arena de
la vivienda de nuevos actores no estatales. Existe en el periodo democratico
—anterior y de recuperacion del Estado de derecho— la conviccién de la ne-
cesidad de ordenar y racionalizar la actividad y de generar definitivamente un
mayor control politico sobre el BHU. También observaremos esta conviccion en
el primer periodo (1973-1977) de la dictadura militar. Es una época donde
este pensamiento racionalista se cruza con la orientacion al bienestar tradicional
practicado en décadas anteriores y las nuevas ideas liberales de contraccién del
Estado a favor del mercado.

La idea de que el sector de la vivienda no solo tiene un fin social, sino que
su naturaleza se compone también de fines productivos y financieros que no
pueden ser monopolizados por la esfera publica, cobra impulso en este periodo,
y si bien no alcanza imponerse en la organica sectorial, se dan aqui los primeros
pujos de sustitucion de la operativa clasica del bienestar.

Las ideas: un cambio necesario visto desde dos enfoques

En 1958, se rompié la predominancia histérica del Partido Colorado en el
gobierno nacional. Agotado el «segundo batllismo», asume el Partido Nacional
(1958-1962), que intenta forjar un proceso de cambio estructural al interior del
Estado y de la relacion de este con la sociedad y el mercado. La tendencia liberal
comenzo a formalizarse en la politica uruguaya. Las reformas mas conocidas fueron:

ﬁla eliminacion de los cambios multiples que regian la operativa nacional en varios
T ——\
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sectores productivos, la eliminacion del control de las importaciones y los subsidios
agricolas y la reduccién del respaldo en oro de la moneda nacional

El nucleo fuerte de las ideas del gobierno de la época se manifesté desde
la propia dirigencia politica del Herrerismo apoyado por el renovado sector
colorado de la lista 15% y con influencia de nuevas corrientes externas: la inter-
vencion del Fondo Monetario Internacional y la Alianza para el Progreso creada
por el presidente J. F. Kennedy. La orientacién impulsada desde esta linea de
pensamiento atacaba el paternalismo estatal desarrollado por el batllismo, que
a la postre desataron el clientelismo y la ineficiencia publica, proclamando la
necesidad de habilitar otras fuerzas sociales con capacidad de autorregularse y
desarrollarse mas alld de la incidencia del Estado. Menor incidencia del Estado
equivaldria a menor déficit fiscal y mayor potencialidad para desarrollar fuerzas
sujetas al estatismo.

Otros sectores provenientes de la academia y de alas minoritarias de los
partidos tradicionales y de la izquierda, si bien convergian con los liberales en
el diagndstico sobre los excesos del estatalismo batllista, proponian otros cami-
nos de solucién. Los autodenominados «desarrollistas», influidos por las ideas
que surgen contempordneamente en América Latina, invocan el camino de la
racionalizacion del Estado, la potenciacion del rol y sus politicas publicas pasa
por la planificacién a largo plazo y la coordinacién sectorial.®® La fundamenta-
cién observaba: «...] no tanto el dirigismo estatal, sino su empirismo, su falta de
fundamentos cientificos» (Filgueira, Garcé ez al., 2004: 190). En esta puja por
alternativas de rumbos, se desarrollan en el periodo iniciativas que responden a
los distintos cuerpos de ideas. Las reformas contractivas del gobierno blanco son
interpeladas desde el informe de la cipg, fundada en 1963 a instancias de actores
de todos los partidos politicos e integrada fundamentalmente por profesionales
especializados en diversas areas. En el mismo sentido transcurre la influencia
externa de la Alianza para el Progreso, que propone para Latinoamérica un plan
de ayuda sustentado en la planificacién de las acciones gubernamentales sobre
bases de ...| programas nacionales de desarrollo econdmico y social, amplios y
bien concebidos, encaminados a lograr un crecimiento autosuficiente».®

El sector de la vivienda en el proceso de cambio

Los sesenta cosecharon los costos de politicas de vivienda donde durante
décadas, donde el control, la coordinacion y la planificacién fueron los grandes
ausentes, sustituidos en principio por planes a medida corporativa, a los que

66 Popularmente llamada «la reforma de Azzini», Juan Eduardo Azzini, ministro de Economia
entre 1958 y 1963.

67 Jorge Batlle Ibdnez imprime un cambio liberal a este sector, alejandolo de su raiz tradicional
fundada a principios de siglo xx.

68 La literatura para estudiar este proceso nacional es prolifica. A los efectos, en la bibliografia
se encuentran incluidos investigadores sobre el tema.

69 «Requisitos basicos para el Desarrollo» (1961: 12). Documentos oficiales presentados en la

Reunién de Punta del Este.
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se anade el clientelismo politico particularista. El BHU comenzo la década con
crisis en su gestion financiera en la relacién entre pasivos y activos. Al 31 de
diciembre de 1960 se registraba un pasivo que representaba el 91,9% en re-
lacion con los activos bancarios. De este déficit, el 87% correspondia a titulos
hipotecarios (Bonos Hipotecarios Reajustables) y el resto a deudas hipotecarias
(Lausarot, 2002: 1).

Sin embargo, la actividad productiva continuaba. Entre 1961 y 1966, se
siguieron emitiendo leyes que favorecian grupos corporativos. A la caja de pro-
fesionales universitarios (ley 12.997); funcionarios de anv (ley 13.065). En 1962
se aprobaron cuatro leyes, tres de la cuales en un mismo dia (31/10/1962): para
Caja de funcionarios y exfuncionarios de la Caja de Asignaciones Familiares
(ley 13.115); para obreros y empleados de la industria frigorifica (ley 13.116).
El 28/12/1966, una ley comprendié préstamos para obreros y empleados de
Curtiembres (ley 13.117); préstamos a funcionarios y exfuncionarios de pLUNA,
osE, Poder Judicial, Tribunal de lo Contencioso Administrativo, Fiscalias, Caja
de Compensaciones y Desocupacion, Concejos Departamentales, Barracas de

Cuero y Afines (ley 13.851).

Cuadro 4. Leyes emitidas en la década de los sesenta

n.° ley Beneficiarios

26/11/1961 | 12.997 | Caja de Profesionales universitarios: prestamos vivienda, art. 26

14/6/1962 | 13.005 | Préstamos vivienda funcionarios ANP

Préstamos vivienda funcionarios y ex funcionarios Caja

31/10/1962 | 13.115 Asignaciones Familiares

31/10/1962 | 13.116 | Préstamos vivienda obreros y empleados Industria Frigorifica

31/10/1962 | 13.117 | Préstamos vivienda obreros y empleados Curtiembres

31/12/1963 | 13.229 | Plan Nacional de Viviendas Préstamo BID-BHU

31/1/1964 | 13.2471 | Impuestos 1,2% transacciones inmobiliarias (art. 71)

Fondos con destino a vivienda econémica INVE

10/9/1964| 13.278 y G. Departamentales

Préstamos vivienda funcionarios y exfuncionarios, em-

pledos y jubilados de: PLUNA; OSE; P; Tca; Fiscalias; Caja
Compensaciones y Desocupacién; Concejos Departamentales;
D. Loterias; Barracas cuero y afines;

28/12/1966| 13.581

7/9/1967 | 13.608 | Aumento gasto inve: $17:

17/12/1968 | 13.728 | Ley de vivienda

17/12/1968 | 13.864 |inve: Limite precio venta barrios obreros

Fuente: elaboracién propia con datos del Parlamento uruguayo.

El d4mbito politico, bajo la influencia de las nuevas ideas (liberales y de-
sarrollistas), se comenzé a cuestionar la gestién del BuU por los costos poli-
ticos que estos resultados arrastraban y, en particular, en grupos politicos
de centro e izquierda se denunciaba que el Estado asumia las pérdidas de
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financiacién-comercializacién y produccion con escasos controles, favoreciendo
en Gltimo término a grupos e individuos informados y organizados localizados
en los grupos medios y medio-altos de la sociedad.

Para el sector, la orientacion del gobierno del Partido Nacional se manifest6
en la contingencia de introducir al mercado nacional como proveedor de vivien-
da, como forma de respetar los equilibrios macroeconémicos y no contribuir al
aumento de la tasa de inflacion, retirando al Estado de ciertas areas en las que
podrian ser mas eficientes los actores privados, acompanando la politica general
de retraer del dirigismo al sector publico.

Podria asi modernizarse el aparato publico, para un uso mas eficiente del re-
curso sobre todo financiero y ser mas eficaz en el logro de sus objetivos de pleno
acceso a la vivienda. Pero con esto también se veia que podria significar costos
politicos para los partidos tradicionales demasiado involucrados en el clientelis-
mo del sector y las reformas se retrasaban. En 1961 el Poder Ejecutivo encarga al
BHU un plan de vivienda con perspectivas de corto y largo plazo, el cual no tiene
eco hasta tres anos mas tarde cuando se presenta el plan de la cIDE.

La intencién gubernamental de liberalizar la actividad apoyando la promo-
cién privada no avanzaba lo suficiente. El mercado no daba respuestas consis-
tentes, mas volcado al sector ingresos altos, sustentado en la ley de propiedad
horizontal de 1946 que reducia los costos del suelo y la edificacion. Desde otras
tiendas (Democracia Cristiana, partidos de izquierda: Comunismo, Socialismo,
movimientos sociales y gremiales, universidad), comenzaba a gestarse la reforma
del drea vivienda, apoyando la propuesta de la cIpE.

La propuesta de la CIDE (1965)

Reconociéndose la falta de medidas institucionales ante una demanda cre-
ciente en materia de provisién de vivienda, el informe cIpE elabord un estado de
situacion cualitativo y cuantitativo del parque habitacional y su relacion con la
condicién social de sus habitantes. En esta perspectiva, se dio cuenta estadistica-
mente —como hemos visto en el capitulo anterior— del déficit y su distribucion
en relacion con el ingreso de las familias y a su ubicacién territorial.

La comision basé su propuesta en dos principios: ...] el principio de que
toda familia, cualesquiera sean sus recursos econdmicos, debe poder acceder
realmente a una vivienda adecuada» y ...] el esfuerzo debe estar proporcionado
a la capacidad econdmica total, y que la politica de vivienda debe ser planeada
y administrada como una pieza inseparable del desarrollo econémico general»
(cIpE, 1965: 2, 215-216).

El primero reafirma el concepto de derecho de ciudadania social de la ley de
1921 plasmado definitivamente en la Constitucién de 1934; y el segundo enfati-
za en el rol publico respecto a una funciéon compleja donde se cruzan produccion,
finanzas y demandas sociales. En este sentido, el principio trata de revertir la ten-
dencia predominante de politicas publicas sin planificacion ni coordinacion, por-
que la produccién de unidades debe representar una ecuacion socioecondmica
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donde puede visualizarse que abre la puerta a la participacién privada, la gran
ausente durante décadas en la construccion de vivienda con sentido social.

Sobre la base de un déficit estimado en 97.500 unidades, la propuesta traza
objetivos adecuados a las necesidades de la poblacion, que atienden a: el creci-
miento de nimero de hogares, una tendencia que comienza a despegar en la épo-
ca por cambios en la composicién del nicleo familiar (menos hijos y mas rapida
emancipacion del hogar); fomentar una linea de reposicién normal, indicando a
la planificacion como instrumento, donde se calcula un nimero de 13.000 vi-
viendas anuales. A partir de esto, la capacidad del Estado de absorber el déficit
en forma planificada; adecuar la estructura habitacional a las dimensiones de las
familias y a las necesidades de cada zona; y ajustar la politica de vivienda a la
evolucién del costo de la construccion. Se proponia tomar como indicador pro-
visorio el indice del costo de vida, mediante el cual se podria realizar reajustes a
las metas de inversion, al limite del ingreso, a los depésitos de ahorro para vivien-
da, a los saldos de hipoteca y sus cuotas, «...| de modo de mantener el sistema
coherente y financiado» (cIDE, 1965: 2, 217). En este sentido, traza objetivos es-
pecificos que luego seran refrendados por la ley de vivienda de 1968: la relacion
del servicio de préstamo sobre ingreso familiar de no mas del 20%; promover
adecuaciones para el valor real de la cuota de largo plazo hipotecario; establecer
politicas focalizadas de vivienda social; aprovechar la autoayuda especialmente
en familias de bajos ingresos; exigir el ahorro previo a los ingresos medios y altos;
y desafectar la vivienda suntuaria de los beneficios de las politicas.

Sobre el segundo principio, el informe recomienda que se valore a la vi-
vienda como un factor de produccién y ocupacion, fundamentando la capacidad
ociosa del sector, que aunque no lo nombra, refiere al sector privado. En cuanto
al lugar del gasto publico, se recomendaba: «...| sustituir las transferencias ocul-
tas e indiscriminadas por un sistema de subsidios socialmente orientados», de
forma de que pudiera definirse cabalmente cuanto del gasto en vivienda com-
ponia el gasto social del gobierno, porque bajo el rétulo de social se ocultaban
transferencias a grupos con capacidad auténoma de pago.

En suma, el informe consideraba una nueva dimension para el sector y su
publico, donde congeniaran derechos de ciudadania con desarrollo econémico
y social:

Toda familia debe tener posibilidades reales de satisfacer su necesidad de vivien-

da adecuada. La solucién de los problemas de la vivienda debe estar orientada,

ademas, a estimular el desarrollo de la vida en comunidad a través de servicios

comunales apropiados que estimulen la convivencia y den base al sentido de

pertenencia de los ciudadanos a una sociedad en desarrollo (Iglesias, 1966: 91).

Otras recomendaciones relevantes, apuntaban a la consideracién del objeto
en condiciones de habitabilidad y responsabilidades del usuario. Lo que hoy
llamamos calidad de la vivienda, para considerar su aceptabilidad como bien
de uso, es definido en la época como: «calificacion cualitativa de la vivienda»,
en tanto confort interior y entorno urbano (infraestructura y servicios). De este

§
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modo, se cualificé en vivienda econémica, media, confortable y suntuaria. Otra
fue la implementacion de reglas que hacian a una desagregacion de los beneficia-
rios de crédito y subsidio, donde estos tltimos tendrian restricciones posteriores
respecto a la venta del bien por parte de los propietarios acogidos a un plan
de contribucion estatal. Se recomendaba que donde ha tenido participacion el
Estado, implica la sujecidn a un estatuto que impide vender «...| sin rembolsar
al Estado el monto del subsidio depreciado y revaluado o de alquilarla salvo por
intermedio del organismo publico» (cipE, 1965: 223), de forma de no transfor-
mar una politica social en objeto de especulacién y destino de un bien.

Es importante observar que es la primera vez que sobre una base estadistica
se construye un mapa estratificado de los grupos sociales pasibles o no pasibles
de la accién estatal. Esto supone una ruptura con la tendencia anterior respecto
las orientaciones de inclusion amplia e integradora de la sociedad en las poli-
ticas a través de la inserciéon laboral (convenios corporativos), y tiende a limitar
controladamente la funcién del Estado. La clasificacion de estratos sociales por
ingreso, y de estos en su capacidad de acceso, distingue en: #72f7w (familias sin
capacidad de sustentacion alimentaria propia, lo que hoy denominamos como
indigentes) con derecho a subsidio de alquiler o venta; &ajo, familias con ninguna
capacidad de aporte para una vivienda econdmica, con derecho a alquilar o com-
prar con subsidios de hasta el 80% del valor sin comprometer mas que el 20%
del ingreso familiar; medio, familias con capacidad de financiacion de vivienda
econdémica (se ponia como ejemplo el limite que corresponderia a un estandar de
empleado bancario medio), sin derecho a subsidio y si a préstamo que no sobre-
pasara la capacidad de pago; a/fo, familias que superan el limite anterior y solo
pueden acceder a créditos para vivienda confortable con cuotas calculadas en el
20% del ingreso familiar y reduccién del plazo de amortizacion.

Se eliminaria el crédito a la segunda vivienda y la compra de casas en bal-
nearios que existia por ley 10.630/1945; y se proponia adecuar la ley de con-
gelamiento de alquileres de 1952: ...] llevando los alquileres de vivienda a una
proporcion definida con el valor actual de los inmuebles que haga equilibrada-
mente rentable la inversién en vivienda para arrendamiento» (0. cit., p- 226).

Se reivindicaba la labor del INVE, apuntalado por la clasificacién de estruc-
tura edilicia y de publico beneficiario. Estandarizada la demanda, seria posible
racionalizar la labor asistencialista del organismo, al cual se veia como instru-
mento politico clientelar.

Finalmente, en cuanto al organigrama institucional, avanzaba en viejas as-
piraciones que iban quedando aisladas en los debates politicos: la reestructura
politica del sector generando organismos que pusieran limites y control a la ac-
tividad del BHU. Se proponia la creacion de una Direcciéon Nacional de Vivienda
(Dinavi) dependiente de un Ministerio y que el BHU se transformara en 6rgano
central del financiamiento de vivienda, cuestion que serd definitivamente saldada

cinco décadas mis tarde, en el ano 2008.
y—
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El desarrollo de la matriz publica entre 1960 y 1968

El informe de la cIpE cal6 en las élites politicas, aunque no por partidos,
sino por sectores y actores. Fue la oportunidad de crecimiento de las ideas que
posteriormente, una década més tarde abonarian la creacion del Partido Frente
Amplio (ra). La ley de vivienda se reconoce en el informe de la cipg, porque los
actores fueron los mismos en ambos casos.

La ley de vivienda de 1968

La propuesta de la cipE quedd plasmada practicamente en su totalidad en
la Ley de Vivienda (13.728 de 1968). Tomando como principio el precepto
constitucional del derecho social en el marco normativo establecia que: «Toda
familia, cualesquiera sean sus recursos econémicos, debe poder acceder a una vi-
vienda adecuada que cumpla el nivel minimo habitacional. Es funcion del Estado
crear las condiciones que permitan el cumplimiento efectivo de ese derecho»;”®
introduce tres orientaciones principales: por un lado ordena el marco de ope-
rativa institucional, por otro, incorpora a actores sociales, legislando sobre una
demanda creciente: la construccion social del habitat a través de la participacion
en la autoconstruccion de ayuda mutua, y abre un marco de inclusion al sector
privado: el gran ausente en materia de vivienda con algun interés social.

La idea de los parlamentarios es constituir un espacio sectorial indepen-
diente de vaivenes politicos:

[...] es un mecanismo permanente, preparado para que pueda durar, en lo funda-

mental, varios decenios, y capaz, por tanto, de operar con cifras distintas, en con-

diciones diferentes y con distribucién diversa de los recursos (Terra: 1969: 41).

El ordenamiento del sector (publico y privado)

Hasta ese momento, el area puiblica dominaba la produccién y distribucion
de viviendas, en especial para estratos medios y bajos porque el mercado solo
controlaba la produccién para un publico de mayores ingresos, apoyado en la de
propiedad horizontal (10.751/1946).

El drea publica dej6 al descubierto la necesidad de un ordenamiento pro-
fundo a la luz de los datos aportados por la cipE. Pero, ;qué tipo de cambio
se suponia efectivo en un sector de alta sensibilidad politica? Si bien algunos
consideran que hay un antes y un después de la ley 13.728, el andlisis indica que
no puede tomarse como una normativa que originaba cambios radicales, que
pretendia cambiar el relacionamiento entre Estado, sociedad y mercado, como
si lo serdn en décadas posteriores las reformas de 1991 y de 2008.

Esta ley recalibra la funcién del Estado, tomando esta definicién como: ...
reformas que tratan de hacer que los Estados de bienestar contemporaneos sean
mds coherentes con sus objetivos y demandas de provision [...}». A los efectos ....]
genera instrumentos de racionalizacion que modifican programas de acuerdo a

o Art. 1.°, Ley Nacional de Vivienda 13.728, 1968 y reformada 2009.
§7 y 3728, 1968 y 9
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nuevas ideas sobre como lograr ciertos objetivos establecidos» y actualiza reali-
zando esfuerzos «...| para adaptarse a demandas y normas sociales cambiantes»
(Pierson, 1994: 65 y 66). Si bien esta conceptualizacién dista en décadas del
momento analizado, se considera plausible al analisis, en tanto, con la ley, no se
verifican cambios sustanciales en las ideas sobre el bienestar que es funcion del
Estado y como se relaciona con su sociedad. Si bien ingresa nuevos actores como
la sociedad organizada y el mercado, la esfera publica continta siendo el pivot
fundamental, referente y ordenador de las actividades.

Es una recomposicion institucional y de relacionamiento en la gobernanza
(sistema de relaciones basado en estructuras institucionales entre lo publico y lo
privado), a la luz de una sociedad que se ha reacomodado en muchos aspectos:
demografico, laboral, territorial de tipo urbano; y de gobernabilidad —las ca-
pacidades del gobierno para cumplir sus propias funciones de manera eficiente,
legitima y eficaz— (Aguilar Villanueva, 20006).

Desde una perspectiva de mayor alcance, podemos analizarla como un resul-
tado enfocado en la busqueda del desarrollo politico institucional, relacionado a
los cambios del entorno, sujeto a un proceso de modernizacion social, de nuevas
necesidades y demandas. En esta linea desarrollada entre las décadas de los cin-
cuenta al setenta, autores como Huntington (1975); Almond y Powell (1972),
Eisenstadt (1974); Bill y Hardgrave (1992 ) entre otros, consideraban que desarro-
llo politico es todo intento de ensanchar, diferenciar y especializar estructuras po-
liticas a fin de proveer mejores aptitudes de respuesta entre demandas y politicas.
El desarrollo politico implica innovacién, integracion, adaptacion y coherencia al
interior de la arquitectura estatal y en los canales de comunicacion social, cuestion
que solo puede lograrse con mejores instituciones, adaptadas y con capacidad de
articular el interés publico a través de normas y procedimientos.

Consideramos entonces que en 1968 con el marco legal, se realizé un pro-
ceso de desarrollo politico del sector a través de la nueva normativa, sin em-
bargo, este no puede considerarse como un giro de ciento ochenta grados, sino
una recalibracion de un andamiaje que habia quedado obsoleto, inadecuado en
capacidades para atender el interés publico, sobre variables de racionalizacién y
actualizacion en la provision del bien vivienda.

Recalibracion del rol publico

La ley ratifica la funcién publica en la provisién de vivienda, destinando
bienes y recursos, sin perder de vista la insercion sistémica del sector en dreas
sensibles como la produccion, el empleo y los equilibrios financieros:

Articulo 2.°. Es funcién del Estado estimular la construccién de viviendas

y asegurar que los recursos asignados a este fin alcancen para la satisfaccion

de las necesidades, no sobrepasen las posibilidades de la economia y se usen

racionalmente para alcanzar los objetivos senalados en esta ley.

Mantiene el espiritu original fundado a principios de siglo, declarando el
interés nacional en politicas con alcance social, anadiendo fehacientemente un

—

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica 81



concepto de sociedad integrada: ...| que preste preferente atencién a los gru-
pos de escasos recursos y evite generar categorias sociales o dreas geograficas
privilegiadas».7*
Siguiendo las recomendaciones del informe de la cipE ratifica el rol de la
planificacién y la coordinacién de politicas publicas:
Todos los organismos y en particular los de derecho publico que financien,
promuevan, construyan, reglamenten o asistan en cualquier forma a la cons-
truccién de viviendas, ajustardn su accion a las disposiciones de esta ley y coo-
peraran al éxito de la politica que se establezca dentro del marco de la misma
y de los planes periédicos a que se hace referencia en el articulo siguiente.”

La estructura institucional y su matriz de politica publica contaran en ade-
lante con control ex ante y ex post, a través de la elaboracion de un plan quin-
quenal que se incluira en el Presupuesto Nacional y sus respectivas rendiciones
de cuentas anuales:

El Poder Ejecutivo, con intervenciéon de la Oficina de Planeamiento y

Presupuesto y tomando en cuenta las propuestas de la Direccién Nacional

de Vivienda, ajustard y enviara al Parlamento, dentro del primer ano de

cada periodo de Gobierno y simultdneamente con el Presupuesto, un Plan

Quinquenal de Vivienda, integrado en los planes de desarrollo econémico y

social, que incluya: un diagnéstico de la situacion, un calculo de las necesida-

des para el periodo, por dreas geograficas y categoria de ingresos; las inversio-

nes; los requerimientos en préstamos y subsidios por programas; las metas de

produccién de viviendas de los organismos publicos; la prevision de recursos,

su distribucién y las medidas complementarias que se consideren necesarias.’

Si estos planes no recibieren observaciones del Parlamento o si las observacio-
nes fueran aceptadas por el Poder Ejecutivo, se tendran por aceptados, pero
solo tendran fuerza de ley las disposiciones de los mismos que se aprueben
expresamente en ese caricter.7+

A la vez, se diferencia por primera vez un sistema publico y un sistema pri-
vado. El primero asume el proceso en su totalidad. Pudiendo actuar como tales,
gobiernos departamentales u organismos sectoriales que construyen, financian y
venden a familias que contraen obligaciones con el Estado. El segundo implica
que una empresa contrae préstamos con el BHU para operar en construccion y
venta de vivienda a privados, los cuales a su vez serian administrados por el ban-
co estatal. De esta modalidad se desprendera anos mds tarde la linea de préstamo
Precio-Proyecto-Terreno (ppT), donde el BHU actia como financista y adminis-
trador de cada proyecto.

A nivel organizativo, se crea un organismo dependiente directo del Poder
Ejecutivo nacional, la Dinavi, integrada al Ministerio de Obras Publicas con

71 Art. 3.° inc. 2.
72 Art. 3.°
73 Art. 4.°.

74 Art. 6.°.
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Universidad de la Republica



cometidos precisos de formulacién, planificacion, control, coordinacién general,
fiscalizacion e investigacion cientifica entre organismos:
Créase la Direccion Nacional de Vivienda en el Ministerio de Obras Puablicas
para entender en todo lo concerniente al planeamiento, promocidn, financia-
cién, evaluacién y contralor de la accién de los organismos que actian en el
campo de la vivienda y, en general, en todo lo concerniente al cumplimiento
de esta ley.7s

Acompanando se instaura la Comision Asesora de la Dinavi que dara cabida a

otros dmbitos publicos, civiles, Universidad, sociedad organizada y mercado:
Un delegado del Banco Hipotecario del Uruguay; uno del Instituto Nacional de
Viviendas Econdmicas; uno de los municipios del interior; uno del Municipio
de Montevideo; uno del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social; uno de los
organismos publicos que operen en vivienda rural; uno de la Universidad; uno
de la Universidad del Trabajo del Uruguay; uno de la Sociedad de Arquitectos;
uno de la Sociedad de Ingenieros; uno del Programa de Seguridad Social
del Ministerio de Defensa Nacional; uno de la Comisién Honoraria por
Erradicacién de la Vivienda Rural Insalubre; uno de las gremiales de empre-
sarios y uno de los Sindicatos Obreros de la construccion. La reglamentacién
establecera el procedimiento de eleccion de los representantes profesionales y
del representante de los Municipios del Interior.”®

En este nuevo organigrama es evidente la necesidad politica de controlar
la actividad del BHU, una actividad que transité entre la independencia que le
otorga ser ente auténomo, fortaleciendo espacios institucionales y burocracias
profesionales, a la vez que fue vulnerable y cada vez mas dependiente del clivaje
politico partidario que se reemplazaba en cada periodo de gobierno. A los efec-
tos, al BHU se le acotan las competencias, quedando destinado a ser el 6rgano
operativo del sistema de ahorro y préstamo a nivel nacional:

Se comete al Banco Hipotecario del Uruguay, las funciones de 6rgano central

del sistema de Ahorro y Préstamo, que por esta ley se implanta en todo el

territorio nacional, pudiendo a ese fin ejercer todas las facultades y cumplir

todas las obligaciones que le confiere esta ley con el fin de regular y dirigir

el sistema de ahorro y préstamo con destino a vivienda, pudiendo dictar las

reglamentaciones internas que el funcionamiento del sistema exija (Memorias

BHU, 1965).

Para el cumplimiento de estos fines, el BHU podria:

*  DPrestar asesoramiento técnico a los 6rganos operativos del sistema.

*  Adquirir, pagando su importe en efectivo, titulos, bonos u otras obli-

gaciones, las hipotecas que otorguen los 6rganos operativos en las con-
diciones que el directorio del banco determine.

75 Art.74.

6 Art. 76.
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Comision Sectorial de Investigacion Cientifica 83



*  Depositar fondos o conceder préstamos en efectivo para cubrir el reti-
ro de fondos de ahorro en los 6rganos operativos, a los plazos, tasas de
interés y con las garantias que el directorio del banco determine.

*  Garantizar en los 6rganos operativos los depositos de ahorro, pudiendo
a ese efecto fijar, en relacion con los saldos o promedios de saldos de
ahorro, el costo de dicha garantia.

*  Garantizar a los 6rganos operativos por el deterioro de la garantia hi-
potecaria y garantizar el cobro integro de los créditos hipotecarios, de
los intereses y demas obligaciones consignadas en los contratos hipo-
tecarios, mediante la percepcién del complemento de servicios que se
establezca en las referidas escrituras.

*  Cooperar con la Direccién Nacional de Vivienda, en la promocion, asis-
tencia y fiscalizacion de las entidades sin fin de lucro a que hacen refe-
rencia los capitulos x y x1, cuando persigan la obtencién de vivienda
mediante la realizacion del ahorro y el uso del crédito en forma colectiva.??

El Departamento Financiero de la Habitacion del BuU, creado en 1947,

continuaria su actividad auténoma (contaba con personalidad juridica) como
unidad del sistema operativo de ahorro y préstamo.

Recalibracion financiera

La ley en su amplitud modificé la gestion financiera, a la luz de las malas
experiencias de un banco autofinanciado y organismos ministeriales con recur-
sos prefijados por presupuesto. La insercion del sector en el andamiaje sistémico
del gasto estatal requeria de otras fuentes de financiacién. El problema fue como
siempre, donde conseguir recursos sin desafectar otras funciones publicas. Una
de ellas es la creacién de moneda inmobiliaria, la Unidad Reajustable (ur). Este
instrumento esquivaria los movimientos monetarios del sistema nacional por su
cotizacién dependiente del reajuste salarial. El sistema de ahorro, los préstamos a
familias y empresas comenzarian en adelante a cotizar en esta unidad que, con un
criterio de progresiva actualizacion, quedaria por fuera de devaluaciones mone-
tarias y aumento de precios, consolidando la operativa bancaria y de los usuarios.
La idea tras el instrumento suponia una proteccion al usuario, donde su respon-
sabilidad estaria acompanando el movimiento ascendente de su ingreso, supo-
niendo en la época un desarrollo positivo e incremental y alejado de los vaivenes
monetarios: «Asi no ocurrird lo que antes sucedia: que una persona solicitaba un
préstamo, iniciaba la construccion y luego los encarecimientos desbarataban el
financiamiento de la obra» (Terra, 1969: 44).

Como segunda medida, se crea el Fondo Nacional de Vivienda (Fonavi)
alimentado por un impuesto proveniente del 1% de impuesto patronal y 1% del
impuesto a las retribuciones personales dependientes del empleo publico y pri-
vado y de las jubilaciones y pensiones.”® El criterio se sustent6 en la necesidad

77 Art. g6.
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de un compromiso social amplio, respecto al derecho universal a la vivienda y
en especial a la vivienda con caracter social, la vivienda que necesita algun tipo
de subsidio.

La tercera es la emisién de obligaciones reajustables al 5% de interés con
colocacion en el mercado de divisas por parte del BHU. Las ganancias serian
destinadas al Fonavi.

Estas tres fuentes de recursos financieros nutrian sin afectar la fuerte au-
tonomia del BHU del resto del sistema financiero. A su vez, organismos como el
INVE, encontraban caminos de financiacion. Pero en esencia, no actuarian como
factores de cambio en las reglas de juego fundamentales, en la orientacion de las
instituciones y sus politicas, sino que fueron mecanismos de organizacion y con-
trol con pretensién de asegurar la viabilidad en medio de crisis sistémicas.

El sistema de financiacién en adelante quedaba reglamentado para las fami-
lias en tres modalidades: directo, sin ahorro previo, alcanzando hasta el go% del
valor del bien; de ahorro previo, donde al go% se le sumaba el ahorro del usua-
rio; el subsidio, que comprendia ademds a familias organizadas (cooperativas de
propietarios y usuarios) o amparadas en emprendimientos realizados por go-
biernos departamentales u organismos estatales o civiles (cajas de jubilaciones o
pensiones). Las empresas podian recibir créditos a corto plazo por hasta un 60%
del valor del emprendimiento. En este rubro, la ley incorpora otras soluciones
dependientes de la razén empresarial: viviendas de alquiler, de venta, emprendi-
mientos industriales o rurales, etcétera.

Recualificacion del beneficiario

Esta es una modificacion importante para el sistema publico, que sin que-
rerlo promueve un cambio sustantivo, disenando por primera vez por parte del
Estado, un modelo de estratificacion social basado en el indicador del ingreso,
que en adelante acomodard la demanda en las condiciones del acceso: préstamo,
subsidio, tipo de vivienda, localizacion, etcétera. La intencion original fue que
un ordenamiento permitiria evitar los desvios de fondos sociales hacia familias
o grupos con capacidad de ahorro y pago de préstamos y sin necesidad de subir
el monto y cantidad de los subsidios. Sin embargo, cabe reconocer que tiene un
trasfondo liberal, que sin quererlo, comienza a generar una matriz estratificada
en este derecho social. Consolida una matriz asistencialista a la vez que mantiene
una matriz universal, criterio que en etapas futuras sera aplicado para sustentar
una reforma liberal.

El art. 7.9 clasifica a las familias en categorias de ingreso, generando un
nivel tedrico de suficiencia, que define el menor ingreso familiar que permite
adquirir una vivienda adecuada mediante préstamo cuya cuota no afecte més del
20% del nicleo familiar, entendido este como las personas vinculadas o no por
parentesco vivan bajo un mismo techo. Disefian cuatro categorias (A a D) donde
las familias cualifican para ser subsidiadas o beneficiarias del préstamo hipote-
cario. La categoria suntuaria no califica para ampararse bajo ninguna modalidad
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publica: «Se consideraran comprendidas en la categoria A) aquellas familias cuyo
ingreso no alcance a un tercio del nivel tedrico de suficiencia».?%. «Se considera-
ran comprendidas en la categoria B) las familias cuyo ingreso no alcance al nivel
tedrico de suficiencia ni sea inferior al tercio de su valor»® «Se considerardn
comprendidas en la categoria C) las familias cuyo ingreso sea igual o mayor que
el nivel tedrico de suficiencia pero no alcance a dos veces y media de ese valor.»®'
«Se consideraran comprendidas en la categoria D) las familias cuyo ingreso sea
igual o mayor que dos veces y media del nivel tedrico de suficiencia.»®**

Respecto a la planta edilicia de la vivienda, la ley establece un segundo or-
denamiento dependiente de la composicién de la familia: menores, matrimonio,
sexo, parentesco y edad dan forma a qué tipo de vivienda es factible proveer. No
obstante, el art. 13, relaciona composicién con ingreso:

Los limites de ingresos de cada categoria estardn relacionados con el nimero

de dormitorios necesarios y responderan al siguiente criterio. Se calculara pri-

mero el limite de ingresos adecuado a la familia que necesite dos dormitorios.

El limite se incrementara o reducird en el porcentaje que fije la reglamenta-

cién por cada dormitorio, en més o en menos. que requiera la familia (Ley de

Vivienda n” 14728/1968).

La ley es muy especifica en el calculo a seguir:

Se asignard un dormitorio por cada matrimonio. Al resto de los componentes

se les asignard dormitorios separando los sexos y admitiendo hasta dos perso-

nas por dormitorio, cuando estas sean mayores de seis anos y hasta tres cuando

tengan como méximo esa edad.®s

El territorio también cuenta: «...| las categorias podrdn ser diferentes en
distintas dreas del pais, en razon de la existencia de distintos costos para alcanzar
las condiciones habitacionales minimas».34

Las viviendas en adelante quedardn categorizadas como: econémica, media,
confortable y suntuaria.

Nuevos y viejos actores en el sistema: lo publico, lo privado y lo social

En la década de los sesenta, comienza a cobrar fuerza el movimiento coo-
perativo y en especial el de la vivienda. El Centro Cooperativista Uruguayo
(ccu) dio nacimiento a las primeras tres cooperativas de vivienda en Isla Mala
(Florida), Salto y Fray Bentos. LLa Federacién Uruguaya de Cooperativas de
Ayuda Mutua (Fucvam) nace en 1970 también en Isla Mala, con el propdsito
de continuar la tarea social de generar canales de acceso a la vivienda para sec-
tores con dificultades de ingreso. LLa modalidad cooperativa prevista en la ley
demandé reorganizar estructuras y procedimientos para los diversos tipos de

79 Art. 8.°.
8o Art.9.°
81 Art 0.
82 Art. r11.
83 Art 14.

84 Art 16.
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organizacion colectiva. En poco més de dos anos se logré incorporar a doscien-
tas cooperativas integradas por casi siete mil familias.

La ley fomenta la organizacion y la participacioén social. Las cooperativas
de vivienda tienen un capitulo especial donde se reglamenta el tipo de organi-
zacion, la tenencia de la propiedad individual o colectiva y el acceso al bien de
acuerdo a necesidades e intereses de las familias socias.

Aquellas sociedades que, regidas por los principios del cooperativismo, tienen

por objeto principal proveer de alojamiento adecuado y estable a sus asocia-

dos, mediante la construccién de viviendas por esfuerzo propio, ayuda mutua,

administracién directa o contratos con terceros y proporcionar servicios com-

plementarios a la vivienda.®s

Se distinguen las cooperativas de ayuda mutua que implica un nuevo mo-
delo de produccion: el trabajo voluntario de los cooperativistas; cooperativas de
usuarios y de propietarios que involucran varios tipos de asociacion reglamen-
tando los aportes de ahorro y la relacién con la empresa constructora. De esta
forma la ley innova introduciendo modalidades de incorporacion de actores,
reglamentando los derechos y responsabilidades de cada categoria.®®

FUCVAM es, a la fecha, la mayor organizacién social en el drea de la vi-
vienda, integrada por 490 cooperativas que representan a 2g5o0o0 familias.
Progresivamente, Fucvam nucle6 grupos sociales de diferente condicién y es-
trato. Si bien en un principio primaba la asociacion de trabajadores formales
publicos y privados organizados corporativamente, en la actualidad el sector
informal se ha incorporado en forma organizada a través de grupos territoriales
o sectoriales de actividad. Sus objetivos son:

a. defender los derechos comunes de las cooperativas de vivienda por

ayuda mutua;

b. brindar a personas y cooperativas las bases e instrumentos para su pro-

mocién social en un sentido integral;

c. promover la creacién de nuevas cooperativas, instituciones gremiales

y organismos del Estado en la bisqueda de alternativas de solucién al
problema habitacional; y

d. propiciar sistemas o planes tendientes al abaratamiento, mantenimien-

to, confort de la vivienda y servicios complementarios.®”

La propuesta cooperativista transforma el habitat porque comienza a re-
disenar un formato urbano mas alla del ejido formal de la ciudad. Las cons-
trucciones de complejos avanzan sobre la periferia de las ciudades capitales,
ensanchando la planta urbana. En especial en la capital del pais, hacia lo que
comienza a llamarse el drea metropolitana de Montevideo. Cada cooperativa
puede asociar entre diez a doscientas familias. LLa etapa de apropiacion consta

85 Art.130.
86 A los efectos de mayor profundizacion sobre el trabajo cooperativo, es ineludible referirse al
fecundo trabajo y extensa bibliografia de Benjamin Nahoum.

8 Véase: < www.fucvam.org.uy>.
7 guy ﬁ
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de seleccion del terreno, acceso al préstamo colectivo, asesoramiento técnico y
distribucién del tiempo de trabajo familiar. No hay propietarios individuales, las
familias tienen derecho al uso pero no las pueden vender sin autorizacion del
colectivo. Las viviendas no pueden ser elegidas por los promitentes propietarios,
sino que son distribuidas por sorteo y estos tienen que destinar horas de trabajo
para la construccion de todo el complejo.

FUCVAM se organizé tempranamente, proveyendo formacién y cuenta con una
planta industrial para la provision de materiales. Las cooperativas escapan a la
presion del mercado inmobiliario por valores del suelo y de vivienda, constituyén-
dose en nuevos centros de poblamiento popular que adensan el territorio con un
criterio desmercantilizador, porque la organizacién negocia la financiacién de los
terrenos y la provision de materiales a través de planes subsidiados por el Estado.
Por otra parte, son enclaves de formacién de capital social (Putnam, 1993), por-
que generan lazos de solidaridad y cooperacion en grupos sociales que mantienen
los vinculos alrededor de la vivienda y la estabilidad del hdbitat, ademas de cons-
tituirse en un actor con capacidad de interlocucién y negociacion frente a otros
agentes publicos y privados.

El mercado

Este sector recibi6é nuevos incentivos, la intencion publica era que ocupara
un lugar mediante su rol de productor y financiador de bienes inmobiliarios. De
esta forma, el sector publico tendria menor presién de grupos medios en el gasto
publico social. Incorporado en la reforma constitucional de 1967 y refrendado
en las siguientes, se aspiraba a que: «Todo habitante de la Republica tiene de-
recho a gozar de vivienda decorosa. La ley propendera a asegurar la vivienda
higiénica y economica, facilitando su adquisicién y estimulando la inversion de
capitales privados para ese fin».*

Relegado durante décadas a proveer a grupos altos, el mercado se encontré
incluido en los préstamos del BHU para vivienda media y confortable, asi como se
promovié su participacion en la construccion de vivienda econémica para venta
o alquiler. Los préstamos incluian las tres categorias consideradas de interés
social (econémica, media y confortable); con un plazo de hasta cinco afios y un
monto del 60% del valor de tasacién (art. 5 o). El control quedaba a cargo del BHU
y el aumento en los precios de venta estaba sujeto a clausulas de multas:

El control serd efectuado por el Banco Hipotecario del Uruguay de acuerdo a

reglamentaciones que el mismo dictard. La escritura del préstamo establecera

el precio maximo serd causa de nulidad de la venta, determinara la obligacién

de cancelar el préstamo por todas las unidades no vendidas y serd penada con

una multa al enajenante que podra alcanzar al 50% (cincuenta por ciento) del

préstamo correspondiente a la unidad cuyo precio se viole, y con una multa

al escribano autorizante de la compraventa que alcanzara hasta dos veces el

monto de los honorarios a que tuviera derecho, segin arancel.*?

88 Art. 45.

89 Art. 2.
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Las politicas publicas como resultado del cambio de orientacion

La puesta en practica de la ley de 1968 marcaba tres objetivos principales
que se convertirian en lineas de politica publica: a. la construccion de vivienda nue-
va, como factor movilizador de la construccion y el empleo; b. el involucramiento
del sector publico con planes de construccion, en especial los gobiernos depar-
tamentales; c. la promocion al modelo cooperativo de propietarios y de ayuda
mutua; y d. la movilizacién de los empresarios para construccion de casas de venta
y alquiler (Piotti, 1992: 176-180 y Terra, 1972: 52 y ss.). Pero como las politicas
quedaban comprendidas en el contexto sistémico de la economia nacional, se ne-
cesitaba una bateria de instrumentos que condicionaban la operativa del sector al
resto del sistema e involucraban ademas clivajes de alta complejidad politica. Es el
caso del indice medio de salarios para fijar el valor de la UR, que la ley la estableci6
en $ 1000 de la época. En 1968 se cred la Comisién de Productividad, Precios
e Ingresos (Coprin) por ley 10.940. En ese ano, el gobierno de Pacheco Areco
(Partido Colorado), dict6 las medidas prontas de seguridad y decretd el conge-
lamiento de precios y salarios, como forma de estabilizar (Notaro, 1984)° una
inflacién anual medida en el entorno del 180%. La evolucién del salario se estancd
en contrario de los precios que determinaron un efecto inflacionario que fluctué
entre el 23% en 1970 al 107% anual®* en 1974.

Aun asi la produccion de vivienda se tonific6 entre 1970 y 1975. En todo
el pais se construyeron g30.000 unidades por el sector publico y el privado. El
debate politico sobre el andar del sector ya no ocupaba en este periodo espacios
sustantivos como en anos anteriores porque la atencion se centraba en la crisis
politica que culmina en 1973 con el quiebre democratico.

La crisis politica del gobierno y la sociedad?> dominaban los espacios de
intercambio publico y la emigracion producida en esa época reducia la demanda.
Por su parte, los sindicatos inmersos en la lucha por mantener el valor salarial
relegaron su tratamiento.

La relacion con los promotores privados también fue implementada con
decretos, que autorizaban al BHU y al Fonavi a otorgar préstamos. El conjunto
habitacional Parque Posadas en Montevideo es una de las mayores obras de esos
anos, donde solo en 1971 se escrituraron 2050 viviendas por un monto de un
millén de ur (Piotti, 1992: 182). De acuerdo a los datos, desde la puesta en
vigencia de la ley en 1968 hasta el ano 1974, el sector publico representaba el
19,8% del mercado de construccién de viviendas, el sector privado el 22,6%,
las cooperativas de ayuda mutua el 20,2% y el sistema de ahorro y préstamo el
37,4% (Piotti, 1992: 185).

9o «Intervencionismo estabilizador».
91 <http://www.ccee.edu.uy/ensenian/catpype/materialad/Presentacion_Objetivo_es-
tabilidad_de_precios_preliminar.f.pdf> y <http://www.forosperu.net/showthread.

php?t=527823>.
2 Nos referimos a la conflictividad sindical y al surgimiento de la guerrilla urbana en los sesenta.
9 yal surg g ﬁ
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En el lustro que transcurre entre 1968 y el quiebre democratico de 1973,
el BHU retuvo su rol principal en el sector, aun cuando las directrices politicas
provenian de las nuevas direcciones politicas —Dinavi— y parte de los recursos
del banco provenian de fuera de su capitalizacion de ahorros y bonos, a partir de
lo recaudado por el impuesto Fonavi.

A principios de los setenta, el diputado Juan Pablo Terra (Partido Demécrata
Cristiano, ppc) presentd la iniciativa de formacién de un Ministerio de Vivienda.
Argumentaba que aun con el nuevo marco:

Se anota una grave carencia de planificacién en cuanto a la racionalidad del

ritmo de inversion, a su alta variabilidad ciclica, y a la adecuacién cualitativa

de la oferta a la demanda social. .o mismo a las finanzas del Bru. La situacion

de este ltimo es critica (Terra, 1985: 21).

En otro aspecto, si bien la vivienda comenzé un camino de planificacion,
no fue asi con el entorno de hédbitat necesario para desarrollarse. LLos complejos
habitacionales erigidos no contaban con servicios y «Muchas familias ocupa-
ron sus viviendas sin energia eléctrica mientras otras vieron dilatada la ocupa-
cién» (Piotti, 1992: 187); o por falta de saneamiento, permisos de habilitacién
e infraestructura en general. Pero existian corrientes contrarias al interior de la
esfera publica. Por un lado, las decisiones politicas no colaboraban a allanar el
camino de la cooperacion y la coordinacion y, por otro, esas mismas institucio-
nes se nutrieron de técnicos que comenzaron a partir de la experiencia pionera
de la cIpE a incursionar en la planificacion con un criterio integral de vivienda,
habitat y espacios urbanos.

La actividad del sector en la dictadura militar (1973-1984)

La etapa militar muestra una actividad intensa en materia de vivienda, aun-
que este aspecto no ha sido relevante en los estudios de la época. El periodo de
poco mas de una década refleja otro intento de cambio en la matriz publica del
bienestar. La orientacion liberal de los gobiernos militares se reflejo en una aper-
tura del mercado de viviendas para grupos medios y una orientacion asistencia-
lista para grupos bajos para la compra de vivienda, como solucién a medidas de
liberalizacion de alquileres que la propia dictadura forjo. Las politicas impuestas
mediantes leyes y decretos manifiestan estas dos modalidades o corrientes que
produciran crisis al interior del gobierno de facto. El organigrama institucional
fue uno de los objetivos principales de remodelacién, pero los intentos fueron
futiles, recomponiéndose con mads fuerza la prevalencia del BHU, aunque con
leves cambios de frente en su matriz de politicas.

Elembate liberal y los frenos de la historia

El plan quinquenal presentado en 1972 no fue aprobado por el Parlamento
por considerarse inadecuado en materia de planificacion, de acuerdo a lo estipu-
lado en la reciente ley de vivienda. La situacion seguia incontrolable, producto
de la inflacién monetaria que mantenia un desfasaje entre la Unidad Reajustable
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(por el indice de salarios) y los costos de construccién que se elevaban, por lo
que la operatividad del BHU seguia sin rumbo y con cada vez menor capacidad
de respuesta.

En 1973 se realiza un cénclave militar en San Miguel (departamento de
Rocha), dando entrada a cambios profundos en materia econémica (fiscal, mo-
netaria, exportadora, financiera) y cambios amortiguados en materia social:

El retroceso del estatismo y el incremento del papel de la actividad privada

también se constatan en la evolucion de la funcién social del Estado uruguayo

[...] Sin embargo la reorientacién hacia el mercado es menos tajante aqui que

en el terreno econdmico (Filgueira, Garcé er al., 2004: 192).

La actividad del sector habitacional que se consideré en San Miguel y suce-
sivos conclaves hasta 1978 mostraron, por un lado, las diversas tendencias politi-
cas sobre el rol del sector y, por otro, la debilidad que el gobierno militar tenia en
su manejo de sus estructuras y del rol que para la sociedad cumplia.

Una primera etapa del sector en la dictadura entre 1973 y 1977 muestra
dos tendencias contradictorias en materia institucional y de politicas publicas
que desembocan por su fracaso en la creacion de un Ministerio de caracter
social (por primera vez en la historia del pais). El Ministerio de Vivienda y
Promocién Social es un organismo que dura poco mas de dos anos, a causa de
las ideas en disputa en el seno del gobierno militar y las disposiciones de los
organismos internacionales que comenzaban a consolidar su labor de reforma
estatal en América Latina.

En materia de politicas publicas, una linea es la solucién a la demanda in-
solvente. Por un lado, se trata de favorecer el acceso a la compra y, por otro, en
sentido contrario, se produce la liberalizacion del mercado de alquileres con-
gelado desde 1952. La primera tendencia apunté a que el Estado profundizara
las politicas focalizadas originadas en el INVE desde la década de los cuarenta; la
segunda tendencia fortalecia al mercado inmobiliario de alquileres, a la vez que
sujetaba al Estado a proveer soluciones a los inquilinos desalojados.

En San Miguel, se decidi6 una linea de construccion de vivienda econdmi-
ca y media a un ritmo de 7000 viviendas por ano que se implementaria a través
de la Dinavi (organismo dependiente del Ministerio de Obras Publicas). A su
vez, el BHU dependeria en su gestiéon del Ministerio de Economia y Finanzas
pero se relacionaria con el Poder Ejecutivo a través del Ministerio de Vivienda
(Piotti, 1992: 188).

Una segunda etapa muestra una vuelta atras en el organigrama institucional,
fortaleciendo definitivamente al BHU como operador principal de las transaccio-
nes y la produccion de vivienda aliado al mercado, a las sociedades civiles y a las
cooperativas de vivienda (cooperativas de ahorro y de ayuda mutua).

Un nacimiento bastardo (1974-1977)

Tal subtitulo responde a que, como vimos anteriormente, la idea de un
Ministerio con control politico directo sobre el sector no fue generada dentro del

P
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partido alineado a ala partidaria de centroizquierda, el ppc, ya integrante a esas
alturas, del recientemente formado Frente Amplio (1971). Esta propuesta, no
precisamente liberal, alineada al diagnéstico desarrollista del informe de la cIpE,
es recogida por el gobierno militar, en un intento de contar con instrumentos de
control para la situacion del sector dominado por el BHU y puede combinarse
en otra direccion, interpretando a Filgueira, Garcé e a/. como una herramienta
politica donde desarrollar las ideas e influencia de ...] la “reforma naranja” % aus-
piciada por las principales corrientes liberales del Partido Nacional y del Partido
Colorado [...] que permitieran al Estado a desempenar el papel de promotor y
orientador del desarrollo econémico y social» (2004: 196).

Laley 14.218 del 11 de julio de 1974 prescribe sucintamente en el prime-
ro de sus tres articulos: «Créase el Ministerio de Vivienda y Promocién Social,
que tendra competencia sobre las materias indicadas». Sin mas, se traté de que
el organismo adquiera un perfil asistencialista, ddndole competencias sobre: la
politica nacional de vivienda y su promocién social, la planificacion, coordina-
cién y control de todos los organismos que operaban en el sector, promocion a
la investigacion y promocioén al cooperativismo.

El Ministerio intent6 sin éxito controlar el BHU y el INVE, dos fuentes de cap-
tacion y redistribucion con autonomia. La intencion politico-militar fue limitar a
estos organismos, fundamentando el solapamiento institucional sobre «objetivos
comunes», cuestion no acertada, pues, ambas instituciones tenian objetivos dis-
tintos para publicos diferentes. EI mercado cobré fuerza, tratando de incluirse en
el sector, el BHU se alined a esta estrategia, concediendo lineas de préstamos para
construccion de complejos de edificios en condiciones favorables al mercado.

El banco tenia mejores posibilidades de manejar la operativa del sector que el
novel Ministerio. Mientras el seqgundo emprendia una trayectoria muy controlada
y también cuestionada en su orientacion «liberal», el banco, por su experiencia
acumulada, como por los recursos que manejaba, aun en crisis financiera, ofrecia
mejores garantias para un tema que en su momento importo, tal cual se refleja su
tratamiento en los conclaves militares sucesivos, por la sencilla cuestién que, por
un lado, actuaba como amortiguador de la cuestion social y, por otro, involucraba
al sector privado que podia disminuir la responsabilidad del Estado. Piotti (1992)
argumenta que el Ministerio encontr¢ dificultades de implementacion de sus pro-
gramas focalizados por efectos de desequilibrios fiscales y monetarios.

En 1975 renuncia el ministro, Ing. Federico Soneira, y es sustituido por
Ernesto Llovet hasta la disolucion del organismo en mayo de 1977. Las funciones
ministeriales referidas a politicas focalizadas pasaron por un periodo de transi-
cién a la érbita del Ministerio de Defensa, al Ministerio de Transporte y Obras
Publicas y a la secretaria de Planificacién, Coordinacién y Difusion. El sau fue
recuperando toda su plenitud auténoma, situacion que consolida en 1977, cuando
desaparece definitivamente el Ministerio de Vivienda. A su cargo queda toda la

93 Comillas de autores. Reforma constitucional que gané en plebiscito en 1966 y puesta en

marcha en 1967.
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operativa sobre la vivienda, por un lado, la actividad de promocién y gestién de
la inversion privada y, por otro, la cuestién de la vivienda social. En su analisis,
Lausarot, relata:

El ano 1977 marca un giro trascendente en la evolucion del Plan Nacional de
Viviendas y en la propia cultura organizacional del banco. Se produce la inte-
gracién al mismo de la Direccién Nacional de Vivienda (Dinavi), del Instituto
Nacional de Viviendas Econdmicas (1NvE) y de la Caja Nacional de Ahorro
Postal, lo que luego se complementard con la propia incorporacién del Fondo
Nacional de Viviendas en el patrimonio del sau. Dentro de este nuevo en-
torno, la funcion del Banco se vuelca preferentemente a los sectores de me-
nores recursos, a los inquilinos desalojados e inscriptos en el RAVE (Registro
de Aspirantes a Viviendas de Emergencia), y a atender los programas por
convenios con las Intendencias del Interior, los ministerios de Defensa y del
Interior, colaborando con la accién de MEVIR (Movimiento de Erradicacién de
la Vivienda Insalubre Rural) (2002: 2).

Una de cal y una de arena

En este marco institucional, las normas que precedieron a las politicas de
proteccion social marcaron nuevos rumbos, donde se navegé en un mar confuso
entre el ajuste liberal ortodoxo y medidas con tonos populistas.”* Por un lado,
laley 14.219, del 22 de julio de 1974, liberalizé los precios de los alquileres
nuevos, desregul6 el sistema de lanzamientos, que contaba con sucesivos ampa-
ros desde la década de los cuarenta, y reguld los margenes de precio de alquiler
a los arrendamientos vigentes con anterioridad a la ley de acuerdo a los salarios
de los inquilinos. Esta medida dej6 sin vivienda a miles de familias que comen-
zaron a poblar la periferia de Montevideo en sus zonas limitrofes con Canelones
(rutas 5, 6, 8 e Interbalnearia; y en San José (ruta 1, Delta del Tigre).

Los cambios principales anunciaban:

Articulo 1.°. Los precios, plazos y demds elementos de los contratos de arren-

damiento o subarrendamiento de bienes inmuebles destinados a casa-habita-

cién, comercio industria o cualesquiera otros destinos de los previstos en esta

ley, que se celebren a partir de la vigencia de la misma, se regiran por sus

disposiciones y las del Cédigo Civil, en cuanto corresponda.

Articulo 3.°. Las partes fijaran un solo precio en moneda nacional, sin escalo-

namiento, para todo el plazo del contrato. Dicho precio se actualizara automa-

ticamente cada doce meses, desde la celebracion del contrato y hasta la entrega

de la finca. La actualizacién se determinara aumentando el alquiler vigente en

el mismo porcentaje de aumento que se ha operado en el valor de la Unidad

Reajustable (Ur arts. 14 y 15) durante los doce meses inmediatos anteriores

al mes en el cual debe operarse la actualizaciéon de acuerdo al inciso anterior.

94 De acuerdo con Flavia Freindenberg «...| populismo puede ser entendido como un estilo de
liderazgo caracterizado por la la relacién directa, carismatica, personalista y paternalista entre
lider-seguidor, que no reconoce mediaciones organizativas o institucionales, que habla en nom-
bre del pueblo, potencia la oposicién de este a “los otros”, busca cambiar y refundar el szazu guo

dominante» (2013: 3). En este sentido, el gobierno militar apel6 a este discurso y pricticas. /—‘
————
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Los contratos de arrendamiento para casa habitacién y otros destinos que no
sean industria y comercio, tendrdn un plazo minimo de dos afios. En los arren-
damientos para industria y comercio el plazo minimo sera de cinco afos aun
cuando se pacte uno menor. Si se pactare un plazo menor a cinco anos el
término restante hasta completar los cinco anos, beneficiard Gnicamente al
arrendatario. Vencidos los plazos a que se refiere este inciso el arrendador po-

dré solicitar el desalojo de la finca con plazo de un ano.

Articulo 4.°. Al vencimiento del plazo contractual, si las partes no celebraron

un nuevo contrato, el arrendatario tendrd derecho a un ano de prérroga, salvo

los casos en que el destino sea industria o comercio. Dicha prérroga operara

automdticamente por el mero hecho de no hacerse entrega del inmueble en la

fecha convenida.

Articulo 5.°. Vencido el plazo de prorroga establecido en el articulo anterior,

el arrendador podra solicitar en cualquier momento el desalojo de la finca con

plazo de un ano.

La dureza que significaba este cambio de rumbo afectaba un porcentaje
importante de poblacion y generé respuestas casi inmediatas desde el poder
militar y politico afin a la dictadura. A esta ley la sucedieron otras tres leyes que
prorrogaban los lanzamientos, hasta 1979, 1980 y 1982 respectivamente.

Las prorrogas se vincularon a la creacion del Registro de Aspirantes a
Vivienda de Emergencia (RAVE), plan que apunté a proveer la propiedad a
familias de inquilinos que aceptaron ajustes al precio del alquiler. Para los ins-
criptos en este sistema se suspendieron los lanzamientos en principio hasta por
treinta y seis meses, acompanadas del optimismo estatal de proveer viviendas,
porque las familias registradas no podian ser desalojadas hasta que el Estado les
proporcionara una vivienda. Pero la construccién de unidades habitacionales no
prosperd, generando arrastres del RAVE hasta 2006 cuando se abolié definiti-
vamente el sistema. El costo del arrendamiento mensual (ajustado por una sola
vez) era fijo; y no podia ser superior al 20% o 25% de los ingresos totales del
nucleo familiar. En la época se registraron alrededor de 30.000 familias que,
por defecto de las politicas planificadas, generaron distorsiones que fueron de-
nunciadas durante varias décadas por la Cdmara del Bien Raiz que concentra a
los propietarios de inmuebles de venta y alquiler.?s El RAVE tuvo modificaciones
sucesivas. Entre ellas, el Consejo de Estado estableci6 por decreto-ley 14.197
de 1979 que «Solo  podrén inscribirse en el registro de aspirantes aquellos

95 El diario £/ Pais publicé un articulo en el 9/4/2006 donde daba cuenta de del arrastre del
problema. En él se registra la siguiente situacion: «El representante de la Cdmara del Bien
Raiz recuerda el caso de una inquilina que pagaba, todavia en 1999, U$S 0,002 (sesenta y
dos milésimos de délar) de alquiler mensual. Cuando el asunto fue llevado a la Justicia, la
propietaria del inmueble cobré 30.000 délares por concepto de indemnizacién. “O sea que
la que alquilaba, problemas de dinero no tenia”, razoné». El diario Za Repiiblica publicé el
21/8/2000: {...] en el afio 1998 se iniciaron 40 juicios de propietarios que le costé al BHU
més de un millén de délares. El afio pasado (1999), 129 propietarios demandaron al banco

j estatal por 3,6 millones de ddlares, juicios que terminarian en 2001».
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arrendatarios cuyo nucleo habitacional tenga ingresos mensuales inferiores a 70
Unidades Reajustables».”

El desempeno del RaVE puede considerarse como relativo, vista la prolon-
gacion en el tiempo y la escasa provisiéon de soluciones. La propuesta se vio
afectada por el descalce bancario de la época, donde la construccién publica
no tuvo los recursos suficientes para cumplir lo prometido, y otros factores que
dan cuenta de la resistencia que generaba la distorsién entre la localizacion de la
casa de alquiler y la nueva vivienda, cuestion que era apelada por los inquilinos
como elementos que perjudicaban su situacion y la asuncion era pospuesta hasta
encontrar mejores condiciones.””

La puja institucional como freno al cambio

El Ministerio intenté sin €xito controlar el BHU y el INVE, dos fuentes de
captacion y redistribucion con autonomia propia. La intencién politica de limi-
tar a estos organismos se fundamento en el solapamiento institucional en cober-
tura de objetivos que sin ser comunes, porque atendian distintas necesidades,
eran desempenados por ambos, deslegitimando la idea de la focalizacién en el rol
institucional. El banco tenia mejores posibilidades de manejar estos campos de
accion que el Ministerio, por su experiencia acumulada, como por los recursos
que manejaba, aun en crisis financiera. El Ministerio con una misién focalizada,
dependia de recursos presupuestales y no conté desde sus principios con apoyos
solidos. Con el derrocamiento de Bordaberry en 1976, comienza una época de
turbulencia en el juego de poder militar, que se manifiesta en el sector.

La liberalizacién financiera que tuvo lugar entre 1974 y 1978 se procesé
a través de la eliminacion de encajes, la liberalizacion de las tasas de interés, la
unificacion del mercado cambiario y la eliminacion de restricciones a la entrada
de capitales. Se establecieron pautas menos restrictivas para la asignacion del
crédito, y progresivamente se removieron las barreras a la entrada de los bancos
comerciales. Estas medidas provocaron un crecimiento explosivo del crédito asi
como una entrada masiva de capitales externos (al igual que en toda la region
latinoamericana), favorecido por la gran oferta de capitales a nivel internacional,
la tentadora tasa de interés ofrecida y la fragil estructura de analisis técnico que
demostraron tanto los bancos (cuyo objetivo era basicamente colocar el dinero
sin medir el riesgo) como los paises receptores para orientar ese capital en una
reactivacion econémica que permitiera afrontar esos compromisos sin apremios.

El cooperativismo y el coope-empresariado en la estrategia militar

La institucionalizacion del apoyo al cooperativismo en la vivienda en el ano
1968 abrié un campo insospechado de iniciativa popular en el ambito urbano.
Si bien, a principios del siglo xx, el Estado y en especial el BHU promocionaron

96 LaURr tenfa en 1974 un valor promedio de $ 7600. Recordemos que en 1968 la ley estable-
¢i6 su valor en $ 1000.

J. Argul, presidente de la Cdmara del Bien Raiz.
97 gul, p ﬁ
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este tipo de organizacion social, las politicas estuvieron dirigidas al sector pro-
ductivo rural. El medio urbano fue relativamente marginal, siendo ocupado este
espacio por iniciativas de organismos estatales que mediante convenios con el
banco ofrecian el acceso a la vivienda a sus funcionarios.”® Durante el interregno
militar, la relacién gobierno y cooperativas populares se deteriora rapidamente,
al reconocerlas como reductos de organizacion y oposicion al régimen.

Es de destacar que bajo el nombre de cooperativas se cobijaban asociaciones
privadas con fines de lucro, distinguiéndose del cooperativismo de ayuda mutua
y de organizaciones asociadas para el acceso de soluciones bajo la modalidad de
propiedad colectiva (de usuarios, de propietarios y de ahorristas).

En las modalidades colectivas surge en 1969 la Federacion Nacional de
Cooperativas de Vivienda (Fenacovi)”® y en 1970 nace la Fucvam. A comienzos
del régimen militar en 1973 comienzan los problemas para estas organizaciones.
Una serie de sucesivas restricciones que culminan en 1976 donde por decreto son
suprimidas, cortandose en principio el acceso a créditos, la obligacién para for-
mas constructivas basadas en el cemento prefabricado’° y luego las restricciones
al tipo de organizacion. Fecovi desaparece hasta 1984 y FucvaMm se transforma
en enclave de resistencia a la dictadura. Su funcién sobre vivienda vira a un rol
esencialmente contestatario al régimen de facto, cobijando actores partidarios,
sindicales y culturales, que desarrollaban sus plataformas de lucha desde la orga-
nizacion. El conflicto se agudiza mediante medidas que requerian la aprobacion
total del proyecto por Dinavi y la adaptacién de la institucion a financiar el 9go%
del emprendimiento, suspensién de las escrituras, cuestion que alargé los trami-
tes, hasta que en 1977, el gobierno decidié suspender la linea de crédito a las
cooperativas sociales, aunque como relata Piotti (1992: 197), el BHU entre 1975
y 1976 autorizé a refinanciar a algunas cooperativas desfinanciadas, dando cuenta
del margen de autonomia que conservaba la institucién respecto de las orienta-
ciones que habia manifestado el gobierno de facto en sus comienzos.

En sentido contrario, «las cooperativas con fines de lucro», fueron empresas
que florecieron en el régimen militar. Con préstamos blandos y con escasos con-
troles se desarrollaban las obras con «venta en pozo», que nunca se concretaron,
dejando a los ahorristas sin apelacién alguna. Dinavi en 1976, dispuso la suspen-
si6n de préstamos a inversores privados, hasta que el 3BHU dispuso como medida
precautoria el alza de las tasas de interés del fondo de nacional de vivienda y la
utilizacion de fondos propios. Pero la tendencia a favorecer la inversién privada
prosiguid, aprobandose en 1978 la ley 14.804 de Asociaciones Civiles. Esta ley
pretendia opacar la solucion organizacional de las cooperativas sociales, abatir
su naturaleza colectiva y su funcion social. Apoyada en la ley de propiedad

98  Este tema fue tratado anteriormente.

99 DPosteriormente Fecovi a partir de 1984 con el inicio de la recuperacién democrética.

100 Esta modalidad constructiva distingue a los complejos como el cH 20 de la rambla sur de
Montevideo, hoy en debate sobre el peligro de derrumbe y la medida de desalojo compulsivo

or parte de la Agencia Nacional de Vivienda (aNv).
§ por p 8
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horizontal (10.751 de 1946), preseribid el sentido de asociacién provisoria: los
socios perdian vinculos luego de hacer posesion del bien unitario constituyéndo-
se en propietarios de pleno derecho sobre el mismo, en contrario del bien comun
bajo el cual se amparaban las cooperativas de ayuda mutua.
Articulo 6.° (Disolucién y adjudicacién). Habilitado el edificio, se procederé a
disolver la sociedad y a adjudicar las unidades de propiedad horizontal a cada
uno de los socios.
Si la sociedad se negare a ello, cualquiera de los socios podra requerir judicial-
mente la disolucién parcial de la misma y la consiguiente adjudicacion de la
propiedad de la unidad a la que tiene derecho.

Por otro lado, se traslada el concepto de complejo cooperativo de vivien-
da al de propiedad horizontal: «Art. 1.°: [...] A tales efectos y a los demds que
determinara la ley, créase en el referido Registro, la Seccién «Sociedades de
Propiedad Horizontal»; y «Articulo 2.° (Objeto). El objeto de la sociedad de-
bera ser exclusivamente la construccion de un edificio de acuerdo con dicho
régimen, para atribuir las unidades respectivas a sus integrantes».

Con esto, se trataba de disolver el concepto comunitario del trabajo colec-
tivo sin posibilidad de eleccion particular de la vivienda a través del mecanismo
del sorteo. No es tan solo un ordenamiento, es una medida de alto contenido
politico que apunta a combatir la organizacién y la conciencia social.

Por ultimo, se fijaron condiciones para los asociados con criterio restrictivo,
donde los montos, la capitalizacion y las deudas dejaban escasas posibilidades a
grupos de bajos ingresos.

Las condiciones de promocioén a la inversién privada fueron altamente per-
misivas en el plano fiscal:

Articulo 8.° (Exoneraciones tributarias). Estardn exoneradas de los tributos

que gravaren el contrato social, su capital, actos, servicios y negocios, las so-

ciedades que se acogieron al régimen de la presente ley, [...] Inciso tercero:

Declarase que la exoneracién tributaria referida alcanza también a la adquisi-

cién del inmueble en que se construyere el edificio, a las disoluciones totales o

parciales de la sociedad y a las adjudicaciones de las unidades a sus integrantes

y que comprende todos los tributos que se originaron en las contrataciones y

gestiones que sean necesarias a esos efectos, incluso de aquellos en que por ley

se requiere exoneracion especifica, ya sea que los mismos gravaren tanto a la

sociedad como a los socios.

En suma, la nueva disposicion generé un impulso constructivo privado
que se tradujo en zonas residenciales de Montevideo (sur-este) y de Maldonado
(Punta del Este), configurando lo que se llamé el boor constructivo que se des-
infla en 1982 con la ruptura de la «tablita cambiaria».***

101 DPolitica llamada de «flotacion sucia» del ddlar. Piotti en su libro roo afios de historia del

bhu registra mds de dos mil damnificados por esta politica y las ventas en pozo. /——
————
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Cierre de la época militar (1984)

El interregno dictatorial se muestra como una etapa donde comienzan a de-
batirse en la arena institucional las nuevas ideas acerca del rol estatal en el sector
vivienda. La disputa entre un marco tradicional, arraigado en su propia estructu-
ra, apoyado por una clase politica cada vez mas debilitada, fue sistemdticamente
atacado por actores de ideas liberales que promocionaban la contraccion publica
y la apertura al mercado. Sin embargo, la politica y sus politicas manejadas por
diversas corrientes en el cerno militar, si bien en un primer momento fueron pro-
clives al cambio, en una segunda etapa, visualizaron a la vivienda como un factor
de contencién social, volviendo a alinearse al representante legitimo de una épo-
ca, afincado en el imaginario colectivo. El BHU mantuvo su rol con leves alinea-
ciones a la politica militar, agrandando al final del periodo su radio de influencia,
al absorber también a segmentos sociales que habia perdido a manos primero
del Ministerio de Obras Publicas y luego del efimero Ministerio de Vivienda y
Promocién Social. Recuper6 una funcion social que reafirmé en ajustes a su carta
orgénica, aunque no llegd nunca a cumplir las metas previstas, manteniéndose la
tendencia a privilegiar la atencion a los sectores con capacidad de pago.

Es importante destacar que a pesar de que se otorgaron competencias a
diversos organismos para controlar la operativa bancaria (Seplacodi, Bcu), estos
no pudieron ejercerlos.

El mercado, por su parte, autorreplegado en provisién de oferta a sectores
con ingresos medios altos y altos, si bien decliné sustantivamente su actividad
hacia finales de la década, producto de la crisis generalizada que eclosiona en
1982, continué su relacion asociada a las politicas de préstamos a la construc-
cién del banco.

Por su parte, los grupos sociales presentaban distintas realidades. Terra da
cuenta de las nuevas formas de acceso a la vivienda para grupos carenciados a
través de la construccion no formal: «Se ha estimado que las familias cuyo ingreso
mensual es inferior a 45 UR (aproximadamente N$ 12.000™* de diciembre de
1984, no pueden pagar los servicios de amortizaciones e intereses correspon-
dientes al valor de una vivienda sin subsidio» (19835: 9).

Los grupos medios, situados en ingresos hasta N$ 18.000, podian tener
acceso a viviendas de tipo econdmico (categorfas 1y 11 del BHU), por via del
cooperativismo de ahorro y de ayuda mutua. El resto de las familias con ingresos
promedio superiores a los N$ 40.000 se relacionaban con un mercado construc-
tivo e inmobiliario que podia actuar por cuenta propia o por la via del préstamo
bancario estatal. Terra distingue también la trasposicion de la vivienda por estra-
tos, donde la vivienda usada va siendo adquirida por los grupos medios cuando
los grupos de ingresos altos la sustituyen por la oferta nueva.

Esto va diferenciando la geografia urbana generando «un corte» que podria
observarse con eje oeste-este en el cruce de Avenida Italia con Bulevar Artigas,

jI o2 Enelano 1974 se realizé un cambio de moneda, llevando la denominacién a «<nuevos pesos».
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que distingue en la capital una zona sur-este, consolidando barrios poco pobla-
dos como Punta Carretas, Pocitos, Buceo, Malvin, Punta Gorda y Carrasco para
grupos de medios altos y altos ingresos, y los barrios tradicionales del centro
y medio de la ciudad comienzan a ser poblados por familias de menor ingreso
que se van trasladando desde zonas periféricas. Al mismo tiempo, esos barrios
periféricos de Montevideo, comienzan a generar la vivienda irregular recibien-
do poblacién expulsada del casco urbano y de otras regiones del pais. Es en
esta época que cobra impulso el Area Metropolitana de Montevideo, donde las
rutas carreteras dan cuenta de la estratificacion que continua manifestdndose.
Las rutas 1, 5 y 8, reciben poblacién de bajos ingresos, mientras que la ruta
Interbalnearia recibe poblacion de ingresos medios y medio altos, con la forma-
b
cién de los barrios privados.

El retornoy la consolidacion de la democracia (1985-1990)

A mediados de 1983 la debilidad del régimen era visible. En el paso hacia
la recuperacién democratica, se constituyé la Intersectorial, integrada por or-
ganizaciones sociales como la Fucvam, el Plenario Intersindical de Trabajadores
(pr1), el Servicio Paz y Justicia (Serpaj Uruguay) y los gremios estudiantiles.
Esta organizacion civil presiond a la creacion de la Concertacion Nacional
Programatica (Conapro) que integré a los anteriores mas todos los partidos po-
liticos y las camaras empresariales. La Conapro fue el mejor intento para el logro
de consensos entre partes dispares. Se crearon comisiones de trabajo en campos
sociales y productivos, y la vivienda formo parte de la nueva agenda democrati-
ca. FUCVAM presenté sus posturas basadas fundamentalmente en el documento
Bases para la_formulacion de una propuesta de vivienda para sectores de bajos
ingresos, elaborado en 1984 para la x1v Asamblea Nacional «Hacia un plan
nacional de vivienda popular».>s Los postulados bésicos de la propuesta elabo-
rados en el transcurso de diversos encuentros cooperativos fueron:

a.  volcar el impuesto a los sueldos con destino a vivienda;

b. eliminar los reajustes de la amortizacién en situacion de familias de

menores ingresos;

c. aceleracién de los tramites para préstamos cooperativos;

d. eliminar las condiciones a los créditos comunitarios impuestos por el
BHU, por el cual se asimilaba el régimen cooperativo al de propiedad
horizontal,

e. refinanciacion inmediata de los préstamos a las cooperativas inscriptas;

. prioridad del plan de vivienda al régimen cooperativo;
concrecion de un organismo rector de la politica de vivienda en el pais
de naturaleza social y con espacio a la participacion cooperativa;

h. aceptar nuevas personerias juridicas (eliminadas por sustitucion del ré-
gimen de propiedad horizontal);

103 Acceso en <www.chasque.net/vecinet/Fucvig84.pdf>. ;
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i.  salarios justos y ocupacion plena como tnica solucién real para hacer
frente a la amortizacion de las deudas contraidas.
Estos objetivos tejian un nuevo rol al sistema cooperativo, porque mas alla
de las metas concretas sobre el acceso al bien, se pretendia ocupar un espacio en
la arena politico-institucional del sector.

El nuevo gobierno y el cumplimiento de los acuerdos en el sector vivienda
(1985-1990)

El gobierno del Partido Colorado que comenzé el 1.° de marzo de 1983
contaba con una superlativa legitimidad ciudadana por ser el primer periodo de
la recuperacion democratica, pero al mismo tiempo, por ser el primero, cargaba
sobre sus hombros la responsabilidad de cumplir los acuerdos logrados entre
actores sociales, civiles y politicos. La apuesta de la sociedad organizada fue
que se consolidaran los espacios de participacién ya ganados en la lucha por la
recuperacion democratica. El gran desafio era que el nuevo gobierno accediera
a darselo.

En la arena institucional de la vivienda, el influjo democrético tuvo, en es-
pecial en la primera mitad del periodo, un andar fluido. En el area financiera,
acoplado a la evolucion financiera y monetaria del nuevo gobierno, el BHU, re-
cuperd la captacion de bonos en moneda extranjera, equilibrando su situacion.
Al mismo tiempo, el gobierno central inyectd fondos en partidas anuales de 2 5
millones de ddlares para obras y de 15 millones de esta moneda para el pago del
servicio de deuda externa (Piotti, 1992: 2171).

En el esquema institucional, el BHU siguié conservando el espacio prin-
cipal del sector, cuestiéon que no fue discutida por otros sectores o actores.
En consonancia con los arreglos de la Conapro, en 1986 se cre6 la Comision
Asesora del BHU, integrada por intendencias departamentales, la Camara de la
Construccidn, la Sociedad de Arquitectos del Uruguay (sua), el Sindicato de la
Construccién (sunca) y Fucvam. Como contrapartes de coordinacion, UTE, OSE
y ANCAP intervendrian para ajustar costos de infraestructura y servicios en los
proyectos que se fueran planificando. El espiritu de esta comision fue, en pri-
mer lugar, retomar el orden institucional e integrar nuevos actores de acuerdo a
los lineamientos acordados en la Conapro. En segundo lugar, hacer frente a una
demanda voluminosa de vivienda, producto de desalojos directos o indirectos
(por incapacidad de pago de las familias en especial en el rubro alquileres), y de
los inscriptos en el RAVE.

Los ajustes se procesaron a través de los llamados colgamientos, cuotas
anexadas al final del saldo deudor y de reajustes en las cuotas entre el 30% y el
40%. Piotti (1992: 2 12) relata que esta decisidn se tomd para evitar un reajuste
de 122% que corresponderia aplicar. Se comenz6 a elaborar el plan quinque-
nal, retomando los preceptos de la ley de 1968, fomentando la inversion hacia
las cooperativas sociales y la autoconstruccion y se programaba en menor me-
dida, un impulso al plan ppr (precio proyecto terreno), aunque en la préctica,

§
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este conté con mejores recursos que los previstos, porque se necesitaba el
concurso privado para bajar los déficits habitacionales. La inversion prevista
para el quinquenio alcanzaria los 94 millones de UR, planificando construir
unas 65.000 viviendas en el pais.”* En el periodo, la cartera de ahorristas tenia
272.000 cuentas abiertas, el BHU increment6 su patrimonio a través del ahorro
y de los fondos provenientes de presupuesto en un 311%, aumentando su ac-
tividad en lineas de accién directa y convenios con las intendencias. En prés-
tamos individuales, de acuerdo a Piotti (1992: 225), se entregaban alrededor
de un millén de délares por mes para compra usada, refaccién y ampliacion
de vivienda.

El andar del sector dependia exclusivamente del BHU, que en este quin-
quenio fue apalancado como motor de la economia a través de la construccion
(sector laboral y productivo), y de volver a lineas que hacian al bienestar con
préstamos a las familias por su accion de acceso y de mejora de las condicio-
nes estructurales de la vivienda. Este quinquenio del sector correspondié en su
orientacién con otros campos de la politica nacional, que también tuvieron una
impronta distributiva, como senal de comienzos de nuevos tiempos democrati-
cos. Se promovié el reciclaje de viviendas antiguas y en desuso de Montevideo
en los barrios centrales (Cordén, Palermo y Barrio Sur), asi como la compra de
vivienda usada. Este proceso desembocé en movimientos entre oferta y demanda
que elevaron los precios de la vivienda.

Sin embargo, mas alld de las politicas y los planes, los resultados en 1989
desde el punto de vista de la distribucion efectiva a través de vivienda muestra
otros valores. Piotti (1992: 291) destaca los resultados de una encuesta reali-
zada donde solo el 11% de las familias inscriptas habian recibido crédito y este
se distribuia inequitativamente: el primer quintil registra un 4% y los cuarto y
quinto, muestran el 14 y 15% respectivamente. Estas cifras dieron pie a la cri-
tica politica que fundamentd la creacion de un Ministerio de Vivienda con una
funcion focalizada en el periodo de gobierno siguiente. También los organismos
internacionales abonaron ain mas su postura de la ineficacia e ineficiencia del
Estado en materia de vivienda.

Cuarta etapa: La reforma liberal

Un cuarto periodo entre 1991 y 2004 manifiesta la ruptura del modelo,
imponiendo reformas radicales en cuanto a la produccién legal e instrumental de
politicas y de la vision del rol del Estado con la sociedad. Las ideas reformistas
que no cuajaron en otros campos sociales tuvieron en el de vivienda un cambio
profundo, poco debatido y escasamente conocido que modificé la conceptuali-
zacion, la orientacion, la institucionalidad y las politicas publicas en la materia,
asi como modificé la demanda en cuanto a la categorizacion que finalmente y

104 Un andlisis exhaustivo de este periodo en Piotti, 1992. f
————
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basado en la ley de 1968, el propio Estado elaboré sobre un modelo de acceso
estratificado por el ingreso de las familias.

Con la llegada al gobierno central del Partido Nacional y la presidencia
de Luis Alberto Lacalle (sector herrerista, 1990-1995), se intentaron cambios
sustanciales en el rol publico en muchos frentes. El entonces asesor del candi-
dato presidencial por el Herrerismo, Vegh Villegas, escribia en el semanario
Brisqueda's la importancia de reducir la inflacién a partir de modificaciones
institucionales. LLos problemas a superar, en la opinion del especialista, eran tres:
el pago de intereses de la deuda externa, cuya aceleracion disminuiria los saldos
e intereses, la seguridad social con un sistema caro, expansivo por la relacion
dispar entre activo-pasivo debia ser reformada integrando al sector privado; y
el gasto del BHU que con una razén social alimentaba intereses por fuera de esa
conceptualizacion, debilitando la capacidad del gasto publico. Una transforma-
cién de su naturaleza era necesaria para disminuir el gasto social.

En este marco, el nuevo gobierno apeld en el area social a un discurso libe-
ral sobre la responsabilidad publica, en las funciones distributivas para grupos
de menores ingresos de naturaleza focalizada. Este periodo se alenté con una
impronta discursiva en materia de modernizacion estatal, el Estado eficiente y
eficaz no podria seguir sosteniendo instituciones deficitarias y mal administradas
que no tenian ademas los resultados esperados a sus fines colectivos. Con esta
orientacion, se trataron reformas en funciones sociales y amplia historia de auto-
nomia politicooperativa con el objetivo de lograr mayor control politico, como
la salud, la seguridad social y la vivienda. Esta tltima, si bien su rol «social» en
sentido estricto estaba practicamente congelado en el BHU, procesé una reforma
que se destacd por la celeridad y opacidad informativa que rodeé al cambio,
pero, como veremos, no fue exitosa en cuanto a resultados de metas y objetivos
de reduccion burocratica y eficiencia economica en la interna publica, y tampo-
co en la atencion a los beneficiarios de estas politicas.

Las ideas que llegaron para promocionar el cambio

En linea con las ideas domésticas, el B1b y el Banco Mundial (BM) recomen-
daban desde 1989 el cierre de los varios bancos hipotecarios estatales existentes
en América Latina.

Los sistemas de financiamiento para la vivienda de la regién permanecen do-
minados, en forma abrumadora, por instituciones publicas y subsidios guber-
namentales ineficientes. En México, los principales actores son Infonavit y
Fovissste, los cuales son fondos de pensiéon que también proporcionan sub-
sidios a tasas de interés por debajo de las del mercado y generan préstamos
hipotecarios. Fovissste, en particular, muestra un alto nivel de incumplimiento
en sus préstamos. En Argentina, el Banco Hipotecario Nacional obtiene re-
descuentos del Banco Central a intereses altos y ajustados a la inflacion; su
cartera también revela un alto nivel de incumplimiento (BM, 2004: 7).

105 Semanario Biusqueda, 17-23/8/1989.
§ 5 7 7-23/8/1989
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El Banco Mundial se opinaba que:

En Uruguay, el mercado hipotecario de la vivienda estaba dominado des-

de hacia largo tiempo por el BuU, propiedad del Estado, el cual hasta hace

poco proporcionaba el 80% de todos los créditos hipotecarios para vivienda

(Abhas K. Jha, 2007: 2).

Las recomendaciones de los expertos, indicaban una propension a la elimina-
cién argumentando que: «...] muy pocos sectores importantes de la economia han
estado tan plagados de torpezas injustificadas en cuanto a politica piblica como el
sector vivienda de los paises en vias de desarrollo» (Renaud, cit. por J ha).

Renaud, también asesor del Bm, argumentaba que la politica autorreferida
de los organismos burocraticos condujo a:

[...] tasas de interés negativas para los ahorristas del sistema formal; aumento de

precios de suelos y viviendas por no tener registradas las viviendas informales;

reduccion de la oferta de capital urbano al mismo tiempo que aumentaba la

demanda por el bien (Renaud, 1989: 74).

El modelo recomendado era el chileno:

El caso atipico significativo y positivo en este aspecto es Chile, donde el go-

bierno realizé la transicién hacia un enfoque habilitador del mercado (en 1977),

casi una década antes de que instituciones multilaterales como el 3M y el BID lo

hicieran. En 2002, el Ministerio de Vivienda y Urbanismo (Minvu) de Chile

suspendi6 los créditos hipotecarios y cesé la construccién directa de viviendas.

En 2004, el 96% de los recursos fue destinado a los programas de subsidio y

solo el 4% a programas de construccion (Abhas K. Jha, 2007: 2)

A trancas y barrancas:**® los debates en torno a la creacion del nuevo Ministerio

Con esta presion de cambio desde el exterior, sumado a las ideas domésticas
afines al ajuste estatal, el dia 13 de marzo de 19go, el Poder Ejecutivo presenté
al Parlamento el proyecto de creacién del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento
Territorial y Medio Ambiente (MvoTma), siendo tratado en primera instancia
por el cuerpo de diputados, en una maraténica sesiéon de quince horas, de la
cual egresé el proyecto hacia la Cdmara de Senadores. En el periodo en que
la propuesta estuvo en la Camara de Representantes, el diputado Atchugarry
(Partido Colorado) presenté un proyecto alternativo con ajustes, respecto a pre-
servar ciertos margenes de autonomia del BHU en el marco ministerial, cuestion
que tratada con el prosecretario de la presidencia de la Republica (Dr. Durén)
quedo desestimada. La oposicion representada por el Fa tuvo escasa informacion
del proyecto, asi como también a otros legisladores de los partidos tradiciona-
les, segiin lo manifestado en las tres reuniones parlamentarias que insumié su

106 Expresién usada en cdmara por el senador Reinaldo Gargano, refiriéndose a los mecanismos

de desinformacion y apresuramiento con que se traté el proyecto de creacion del MvoTMA. /——
————
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aprobacion, porque en ambas cdmaras, la informacion y contenidos del mismo
llegaron a los legisladores con escasas horas de antelacion.’*?

En todos los partidos se aceptaba la idea de un érgano rector de la vivienda,
que cumpliera con las metas de la anterior Dinavi alojada en el Ministerio de
Obras Publicas. La oposicion en el Frente Amplio estaba de acuerdo en general
con el proyecto: 4...| querfa sefialar la absoluta congruencia en votar en general a
favor del proyecto e introducirle modificaciones que lo hagan pasible de conver-
tirse en una ley que pueda cumplir con los cometidos |...]J».*®

La discusién dejé claro los claroscuros en la formalidad en que se generd la
propuesta: la primera parte de la sesién destinada al tema en la Cdmara de se-
nadores se centrd en las formas de presentacion, reflejando su desconocimiento:

a. Errores normativos en la proposicién, como la competencia del no-
vel Ministerio a acordar convenios internacionales, cuestién que desde
1967 corresponde a la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (orp) que
con anuencia parlamentaria, destina luego los canales correspondientes.

b. El tratamiento maratonico para la creacién de un organismo de rango
ministerial sin consulta a todos los partidos politicos; se argumentaba
que no hubo tiempo para tratar las enmiendas en la Camara baja, y lue-
go el proyecto demord un mes en pasar a la Comision de Constituciéon
y Legislacion del Senado, que demoré 17 minutos en aprobarlo para su
tratamiento en el plenario.

c. Se reclamaba al Ejecutivo por qué no se habian consultado a los es-
pecialistas en la materia, civiles e institucionales, por qué el BHU no
fue llamado a comisiones. El senador frenteamplista Arana exponia
que: ...| no se tomaron asesoramientos que parecen absolutamente na-
turales con una ley de esta naturaleza»; pasando a citar a organismos
ministeriales, Congreso de Intendentes, Universidad, corporaciones de
profesionales, camaras empresariales y gremios sindicales. Gargano ex-
puso que «No me parece correcto que se legisle a trancas y barrancas;
[...] este procedimiento no le hace bien al gobierno ni al pais».**?

d.  Que el Ministerio tuviera potestades para trazar su presupuesto sin sa-
ber cudl era la linea de orientacién que se pretendia: «...] vamos a tener
un presunto presupuesto o plan quinquenal que ni siquiera dice que
deba ser aprobado por el Parlamento, que no va a tener planes anuales,

107 En general los legisladores declaran que se les entregd entre cuatro y cinco horas antes del
plenario. El senador German Aratjo del Fa expuso en cidmara los eventos acaecidos en di-
putados: «En la sesién del dia 18 de abril, el Fa propuso que se aprobara en general y dado
que existian 30 enmiendas, mocioné para que, después de aprobado en general, el mismo se
llevara nuevamente a Comisién, a efectos de considerarlo con el rigor necesario. Sin embargo,
como habia que aprobar aquello con total urgencia, no se hizo lugar y se decidié realizar la
maratonica sesién a la que aludia el senor senador Millor»

108 Senador R. Gargano, Partido Socialista, Fa, 20.* Sesién Extraordinaria cc. ss., tomo 329, n.°

21,p. 157.

109 Ibidem, p. 151.
§ 9 p- 15
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que no va a haber controles, que no van a existir fondos para ese plan
de viviendas»."*°

e. Que se conociera antes al futuro ministro (Dr. Lagos) que al proyecto,
lo cual restaba seriedad a la propuesta.

Sin cortapisas ni ingenuidades™

La segunda parte de la sesion asumi6 finalmente la discusion de los conte-
nidos de la propuesta. Los partidos de la coalicién blanca-colorada reprochaban
a la oposicién porque no se habian manifestado sus discrepancias en comisién,
argumentando estos la desinformacion de contenidos del proyecto, por el escaso
tiempo a estudio. El senador Hugo Batalla (Nuevo Espacio), declaraba:

|...] se puede apreciar una dualidad en el trabajo parlamentario; por un lado, un

examen profundo y serio en los proyectos nacidos en el propio Parlamento y

por otro, un andlisis rdpido y en ocasiones superficial con respecto a las inicia-

tivas del Poder Ejecutivo.'**

Pero mas alla de los plazos temporales, interesa conocer por qué la oposi-
cién votd en afirmativa el proyecto general y por la negativa en particular. El re-
conocimiento a la necesidad de una institucién dependiente del Ejecutivo venia
de vieja data (en 1965 la cIDE, en 1968 el senador Terra). El sector necesitaba
una linea politica acerca de planes y programas que dieran una orientacion que
trascendiera a los partidos politicos y su posicion coyuntural en el gobierno na-
cional. «Nosotros siempre hemos sido partidarios de que exista un Ministerio de
Vivienda porque siempre hemos entendido —y esa es la valoracion de nuestra
fuerza politica— que un banco no es la entidad adecuada para llevar adelante
una politica de vivienda»'"3

Y esta postura vuelve a ser presentada como argumentacion a la postura
frente a la votacion, donde el senador Hugo Batalla (NE) y el senador Danilo
Astori (FA) exponen nuevos argumentos.

El senador Batalla argumentaba que si bien en 1968 la ley de Vivienda
no exponia muy claro lo que el pais queria en materia de vivienda en términos
estratégicos, sino que, ponia en curso clasificaciones y mecanismos sin sentido
urbanistico, que luego fueron sustituidos o desaparecidos, el nuevo planteo de
un Ministerio, a pesar de ser correcto en esencia tampoco presentaba una linea
de politicas a largo plazo. Argumentaba que el Ministerio no trataba la cuestion
de la vivienda en toda su amplitud y complejidad, sino que volvia a reproducir
instrumentos para lineas especificas de distribucion dependientes de la cons-
truccion de vivienda nueva, soslayando regulaciones en propiedad usada y arren-
damientos. Respecto a lo ultimo, hacia notar la relacion de este mecanismo con
la piramide social.

110 Olazabal, FA, ibidem, p. 164.

111 Expresién del senador Abreu (Partido Nacional) refiriéndose a que en comisién no habian
existido oposiciones manifiestas al proyecto por parte de ningin partido.

112 O.cit, p. 159.

113 Senador Mariano Arana, Fa, ibidem, p. 182. ;
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|...] si hay algo necesario para la paz social lo es, evidentemente, la regulacion
de la relacion arrendaticia, hecha con justicia, ello hasta ahora no ha existido.
La construccion de vivienda nueva es solo para una parte de la poblacién y
no para los sectores que tienen acuciante urgencia. No se estd resolviendo el
tema de fondo. ™

Aludiendo a que se continuaba emparchando con politicas sin tener una
orientacion politica de Estado respecto a la cuestién de la vivienda con interés
social.

Esta exposicion fue seguida de un cuarto intermedio, pues dejo en falsa
escuadra a varios parlamentarios aun de la coalicion de gobierno. En la siguiente
sesion del dia 23 de mayo, el senador Astori, expuso una detallada exposicion
de motivos por los cuales consideraba incompleta la propuesta. Alineado a la
exposicion de Batalla, expuso la falta de una politica sin contexto programatico,
cémo se iba a desarrollar y como se iba a integrar en el contexto y qué papel
tendria el Ministerio en el futuro en las politicas del Estado. Entre los puntos
principales planted los siguientes: uno, estaba relacionado al conocimiento de la
realidad social, la articulacion de la oferta con los intereses y posibilidades de
los distintos grupos sociales. Otro, con la articulacion entre razén social y ra-
z6n productiva y financiera que supone el sector: ...] la definicién del esfuerzo
productivo que habra que desarrollar en el futuro para practicar un programa de
vivienda es otro ejemplo de los grandes lineamientos de la politica»."*s

Un tercero exponia qué tipo y magnitud de esfuerzo financiero estaba dis-
puesto a realizar el pais y qué tiempos. Un tltimo punto consideraba que no
estaban planteadas las relaciones de coordinacién entre estructuras con incum-
bencia en la materia, con mds trayectoria que el nuevo Ministerio, apoyando de
esta manera a la organizacion bancaria. El senador requeria que el proyecto de
concentracion decisional a cargo del Ejecutivo tuviera mas esqueleto y muscu-
latura para poder disenar una politica de Estado, dejando de lado, al fin, una
critica que partia de los propios promotores: las politicas aleatorias sin conexion
ni coordinacion. «Nosotros queremos un Ministerio de Vivienda, pero no este
que se estd creando por este proyecto de ley»"*

Otro tema que necesariamente reaparecio fue el solapamiento o sustitucion
de las competencias, ahora propuestas como casi absolutas para el Ministerio
que desdibujaria a la institucién bancaria rectora hasta el momento. Tomando
como argumento los recortes presupuestales de rentas generales y del fondo de
vivienda, que el nuevo gobierno realizaba al BHU, el diputado Olazabal (Partido
Frente Amplio) se preguntaba como se iba a sustentar la viabilidad del banco si:

[...] como indica el proyecto de ley, no se le otorgan mds las partidas prove-

nientes de rentas generales. Aconteceria como es l6gico que el actual flujo de

fondos del BHU vaya a disminuir. Porque si sale una ley por la cual al BHU se le

114 Ibidem, p. 161.
115 Ibidem, p. 171.

116 Ibidem, p. 172.
==\ P17
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rebajan sustancialmente sus funciones, si se aprueba que va a ser un apéndice
en la construccién de casas de este pais, obviamente no va a tener la misma
potencialidad de recoger ahorro publico como en el presente.’*?

Finalmente el proyecto de creacién del mvoTma se aprobé en general con
los votos de todos los partidos y en particular solo con los votos de la coalicion
de gobierno. La oposiciéon no logré introducir las modificaciones aspiradas en
el proyecto. Continuaron sin cambios el art. 7.°: «El Poder Ejecutivo enviara a
la Asamblea General, dentro del primer ano de su periodo de gobierno, el Plan
Quinquenal de Vivienda», sin dejar espacio para que las lineas de orientacion
politica sobre el tema de la habitacién y los recién incorporados como el orde-
namiento territorial y el medio ambiente, pudieran ser debatidos y acordados
en el plano legislativo. Tampoco prosperaron modificaciones discutidas por los
gremios en cuanto a la libre disponibilidad del Poder Ejecutivo respecto a su
insercion: los arts. 12: «ITransfiérense al Ministerio de Vivienda, Ordenamiento
Territorial y Medio Ambiente los recursos humanos y materiales del Banco
Hipotecario del Uruguay afectados a la ejecucién de los cometidos referidos en
el art. 3°7® de la presente ley»; y 13:

El Poder Ejecutivo transferird al Ministerio de Vivienda, Ordenamiento

Territorial y Medio Ambiente los programas de funcionamiento y los proyec-

tos de inversion, con sus créditos correspondientes, y unidades ejecutoras res-

pectivas, pertenecientes a los diversos Incisos de la Administracién Central,

cuyos cometidos y atribuciones se correspondan con los que la presente ley
asigna a dicho Ministerio. El Poder Ejecutivo establecerd cuales de sus locales

y funcionarios pasaran a depender del Ministerio.

Como lo expreso el senador Gargano, este Ministerio nacié a trancas y ba-
rrancas, aprovechando la coyuntura politica casi Uinica que se brindaba:

a. el marco de apoyo general de todos los partidos para la creacion de un
Ministerio;

b. el contar con mayorias parlamentarias con la llamada «coincidencia na-
cional», y

c. su creacion se produjo en el primer ano del nuevo gobierno, cuando
las fuerzas politicas todavia «orejeaban las cartas»,’’* que anunciaban
grandes cambios en varios campos de politica publica.

El cambio a la uruguaya

En América Latina, los sectores estatales integrados por burocracias tra-
dicionales carecian en la época, de cuerpos técnicos solventes para manejar el
proceso de cambio. Si bien el proceso dictatorial hizo lugar a un cuerpo de
técnicos en el aparato publico, la vuelta a la democracia los discontinué en su

117 Ibidem, p. 163.

118 «ILa regulacién y control de las actividades de las entidades que actiian en materia de vivien-
da, procurando su coordinacién y la promocién de las de interés social».

119 Acepcién rioplatense que refiere a cuando a comienzo de un partido de cartas, los jugadores

se estudian entre si de acuerdo a sus chances. /——
————

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica 107



108

rol, o en algunos casos continuaron con un perfil mas bajo, por su trayectoria
anterior alineada a los golpistas. La intervencion de los organismos internaciona-
les incluia dentro de sus programas de ayuda, la provisién de técnicos formados
en su cerno. En los procesos de reforma que se iniciaron en América Latina, los
intelectuales y los técnicos:

[...] llegaron a convertirse en la contraparte nacional de los expertos financieros

extranjeros que evaldan el desempeno de las economias latinoamericanas. |...]

han adquirido en muchos paises una presencia publica, y un grado de acep-

tacion y de legitimidad entre la clase politica y la opinién publica en general,

mucho mayores que los que tenian en el pasado reciente (Silva, 1994: 4).

Si bien, estos actuaron con apoyo politico, su performance se vio diluida
por la fuerza de la nueva politica del retorno democrético:

[...] el ascenso de los expertos y sus saberes ha permanecido bajo el contralor

de los politicos profesionales, firmemente subordinado a las tradiciones ideo-

l6gicas y las estrategias de supervivencia politica de los partidos (Garcé y De

Armas, 2004: 78).

Aun cuando el papel de los cuerpos especializados es reconocido en el anali-
sis de las instituciones y en su relacion dependiente de los politicos en la burocra-
cia tradicional (Merton, 1949), la diferencia en esta fase de reforma es el escaso
o nulo relacionamiento con los cuerpos burocraticos y aun con otros técnicos de
carrera insertos en ellos. Predominaba la presencia de economistas en las dreas so-
ciales, con el objetivo de: «...| enviar senales adecuadas al mundo de los negocios
y de las finanzas, tanto nacional como internacional, para asi convencerlos de que
el manejo econdmico estd en manos competentes» (Silva, 1997: 4).

Con la presién internacional presente y la necesidad de reconstruir el marco
de derecho, la clase politica se encontraba en un dilema al reconocer por un lado
la necesidad de efectuar cambios en un sistema de vivienda paralizado, desfinan-
ciado y corrupto, a la vez que reconocia que una reforma profunda podia afectar
los lazos creados entre partidos y sociedad durante décadas. También reconocia
que el mercado por si solo no tenia la suficiente fuerza para actuar, producto del
soslayamiento estatal durante varias décadas. La postura inicial de desaparecer al
BHU, finalmente, redujo los margenes de accion del BHU, acotando su operativa al
sistema financiero de la vivienda. Pero la fuerza bancaria fue dificil de controlar.
Si la idea fue en un principio centralizar la decision politica para controlar poli-
ticamente, los resultados fueron inversos, generandose dos organismos paralelos.

1. En 1991 se crea el MvoTMa como organismo rector sometido al con-
trol politico, con potestades amplias en la normativa pero estrechas en
la operativa.

2. Los cambios en el mantenimiento del BHU fueron la quita de la deman-
da no solvente, la competencia con el mercado financiero y convenir
con la industria privada en la construccioén de vivienda. Con esto, el BHU
elimind su operativa directa con las familias por mas de una década,
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pues los préstamos directos a ahorristas en UR se congelaron, aunque se
abrieron cuentas de préstamos en délares.

En el ambito nacional se recomendaba:

[...] se exige reconvertir la capacidad de las unidades ejecutoras, las que fueron

disenadas para operar con otros criterios correspondientes a situaciones pasa-

das. Deberan abordarse transformaciones que generen estructuras ejecutivas

capaces de gestionar los intereses colectivos de forma eficiente, rompiendo con

una tradicién centralista y centralizante (Cravino y Fortuna, 1992: 21).

Pero con el paso de los anos, varios factores frenaron la emergencia de la re-
forma porque tuvieron el peso suficiente como para llamar la atencion a la clase
politica sobre los riesgos que alimentaba eliminar estructuras donde se cebaron
histéricamente los partidos a través de la distribucién de bienes. La «tenacidad
institucional» apoyada en «procesos de dependencia del rumbo» de larga data,
blindaron en cierta forma al sistema tradicional de los efectos de la reforma
(Pierson, 2006), manteniéndose la operativa en el BHU no solo financiera sino
como administrador de las nuevas construcciones realizadas por privados, y con-
formando una nueva estructura clientelar y burocratica en el Ministerio para los
grupos de menores ingresos. LLos dos gobiernos sucesivos entre 1995 y 2005
continuaron asociados al mercado actuando como promotores entre sociedad y
mercado sobre estructuras politicas y burocraticas, sin avanzar en una reestruc-
tura interna. Traversa (2004) expone que en esa época se profundizé la accién
de redes politicas integradas por actores civiles y de mercado y otros actores
estatales como intendencias y entes y empresas del Estado.

Como resultados de la etapa, el BHU comenzé a operar solo como financista
de emprendimientos privados a través de la linea de precio-proyecto-terreno
(ppT), considerado «obra publica» porque el banco compraba el terreno, financia-
ba la construccién de viviendas y administraba el cobro a deudores. El mercado
en este esquema asociado no corria riesgos como nos relaté en una entrevista
en la época un funcionario técnico: ...] el riesgo para ellos no existe porque
hablamos de obra publica orientada por formas juridicas, con los PrT donde por
banco o por mercado hay una decisién politica que cumplimos. LLa normativa
del texto ordenado,™° es la Gnica limitacion».** La «reforma» en el BHU modifico
la funcién redireccionando al mercado. La institucion bancaria reacomodo sus
funciones sin modificar el organigrama de sus recursos humanos y readecué su
actividad y recursos hacia el mercado de la construccion que crecié a sus expen-
sas y con escaso control.

El mvoTma también se asocié con el mercado. El plan quinquenal (rqQ) de
1990 daba una pauta muy clara de la orientacion que llevaria adelante con re-
cursos limitados, abriendo el campo a la intervencion de otros actores para la

120 Se refiere al Texto Ordenado de Contabilidad y Administracién Financiera (TocaF).
121 Entrevista realizada en el afo 2000 a gerente técnico del BHU. Las entrevistas fueron reali-
zadas con motivo de la tesis de maestria de la autora entre 1999 y 2001 y las partes que se

transcriben no fueron utilizadas en el trabajo referido. /—‘
————
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provision: «Ahora se busca evitar el tema de la responsabilidad del Estado en la
construccion directar.'*?

La reestructura institucional con vistas a generar un modelo controlado de
gestion se fue diluyendo. El gobierno central finalmente centré su interés en el
Ministerio. Si traté de que el recorte presupuestal y funcional finalmente asfixia-
ra al PPT no lo consiguid; en el balance de 1995 el PQ muestra que el PpT cumplié
enun 122% de las metas previstas, en contraste con el MVOTMA que concretd un
poco mas del 50% de lo previsto.

El novel Ministerio traté de recrear el modelo de los organismos interna-
cionales, instaurando la modalidad de politicas de vivienda basadas en la de-
manda, basado en la inscripcion voluntaria de las familias. En contrario con la
orientacién que prevalecié en el sector —asi como también en todos los orga-
nismos latinoamericanos— durante todo el siglo de modelo «a la oferta», donde
el Estado ofrecia por medio de normas y politicas el tipo, cantidad y precio de
las viviendas, este modelo importado presentaba la teoria de que el Estado no
podia salir a la caza de los necesitados porque tampoco tenia mecanismos para
contabilizarlos:

Muy pocos paises en la regién cuentan con un sistema de informacién habi-

tacional integral, confiable y actualizado que pueda ser utilizado por todos

los actores, incluyendo el sector privado, los gobiernos federales, estatales y

locales, y los reguladores (Jha, 2007: 3).

Frente a esto, debia evidenciar la intencién de estar dispuesto a involucrar-
se en la medida que la poblacién interesada y también un mercado informado,
asumiera la responsabilidad de presentarse y comprometerse con las politicas
publicas.

El modelo implementado no tuvo la respuesta esperada. I.a demanda «po-
bre» no se manifesté en su potencialidad en los registros ministeriales y se sos-
tuvo en sus porcentajes iniciales.””* Los grupos medios excedian por ingresos
para beneficiarse por el Ministerio y por defecto para actuar con el mercado y
los grupos mas pobres que no tuvieron oportunidad de informarse acerca del
sistema de autorregistro de demanda. Pierson (1994) reconoce la manipulacién
de la informacién como una estrategia de amortiguacién de los efectos de una
reforma basada en la retraccién del Estado. Parte de la base que algunos actores
sociales no tienen acceso a la informacién, y no pueden participar en un modelo
disenado en la demanda.

EI Ministerio fij6 una linea politica clara respecto al relacionamiento externo.
El mandato politico fortalecio relaciones con las empresas y grupos civiles como
las cooperativas de ahorro previo de ayuda mutua, dejando librados a los particula-
res a sus recursos de informacion. Entre 1993 y 1995 se otorgaron 9888 subsidios

122 Entrevista realizada en 2000 a técnico ministerial.
123 Segun el primer pq el déficit de vivienda se situaba en 68.200 unidades, otras fuentes reve-

laban una cifra muy superior.
=\ y sup
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directos y certificados y préstamos a cooperativas de ahorro y de ayuda mutua,™4
cubriendo casi el 19% de la demanda instalada.

Pero, si bien la cuestion social de la vivienda no fue un éxito en las politicas
implementadas, si fue fecundo el sector en el fortalecimiento del plano produc-
tivo y financiero que involucraba otros actores. En esta etapa predomino el enfo-
que de la vivienda como factor productivo, el destino social fue residual y estuvo
asociado al mercado que participé activamente en la construccién de nicleos
bésicos evolutivos (NBE) y viviendas de nivel 1 y 3. El interés de las Cdmaras de la
Construccion se manifestd, siendo como una de las causas que llevo al fracaso de
planes de subsidios/préstamos a compra de vivienda usada. La presion privada
por intervenir en obra publica fortalecié lineas de vivienda nueva con destino
social a través de los planes de NBE.”*5 Paralelamente y en sintonia, el BHU finan-
ciando los planes ppT también fortaleci6 a las camaras y al mercado inmobiliario.

Los planes quinquenales entre 1991y 2000

Finalmente la planificacién del sector se impuso como norma, produciéndo-
se al comienzo de cada periodo un plan quinquenal que realizaba una critica del
anterior y una planificacién de orientaciones, traducidas en planes, programas
y proyectos. En este punto, recorremos las principales lineas de tres pQ que se
disefiaron en un gobierno del Partido Nacional (1991-1994) y dos gobiernos
del Partido Colorado (1995-1999 y 2000-2004).

El plan quinquenal 1991-1995

En 1991 se present6 el pq al Parlamento. Su orientacién fue clara respecto
al rol del Estado y de los beneficiarios sociales y empresarios:

Las politicas de vivienda deben partir de una toma de conciencia de que los

recursos seran limitados. Por lo tanto, las politicas deberdn ser selectivas dan-

do prioridad por razones de equidad y solidaridad a las dreas o sectores con

mayores carencias, pero atendiendo también a las oportunidades estratégicas

asociadas al desarrollo del pais.’

En primer lugar realizaba un estado de situacion del sector, identificando
el déficit habitacional y las ineficiencias acumuladas en el sector de produc-
cién de viviendas. Se calculaba que el estoc de vivienda habia aumentado en-
tre 1975 y 1985,"7 casi un 14% debido a la construccion de unidades nuevas

124 Un entrevistado de la Dinavi expresaba en la época que: «Al movimiento cooperativo se le
asigné mucho con el ministro Chiruchi, justamente creo que fue un recurso de garantizar la
sobrevivencia del Ministerio y se aseguré cuestionamientos de la oposicién. Muy distinto que
el BHU, que construye y después pregunta a quién se los vende» (Entrevista realizada en 20071).

125 Un empresario directivo de la Cdmara de la Construccién dio una visién respecto a la in-
fluencia de presiones privadas en el manejo de las politicas de vivienda declaraba en entre-
vista que: «Si te dicen en el Ministerio que nosotros presionamos es verdad porque mas alld
del negocio, hay una realidad social acuciante y hay ciento treinta empresas que trabajan con
obra publica y de ellas dependen varios miles de familias» (Entrevista realizada en 2001).

126 mvotma (1991). Plan Quinquenal de Vivienda 1991-1994, p. 2.

127 Periodo intercensal. /—‘
————
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fundamentalmente en la capital del pais, considerando que en relacién con el
aumento de hogares, el déficit acumulado representaba hasta el ano 1990, unas
41.000 unidades, a lo que sumado a la proyeccién del periodo (hasta 19935), se
necesitarian 91.400 viviendas nuevas.

Respecto al diagndstico sobre las ineficiencias provocadas por las politicas
del BHU, se consider6 que la oferta a 199o, representaba que un 27% de la po-
blacién no pudiera acceder a una vivienda econémica (categoria I); que el 40%
no podia acceder al nivel 11 en ninguno de los dos sistemas (pﬁblico y privado);
y que el 72% no accedia al nivel 11 por el sistema de ppT. Respecto a las politicas
de alquiler, se diagnosticé que un promedio pais del 29% destinaba mas del 20%
de sus ingresos al pago del arrendamiento. En suma, el diagnéstico concluia que
q...] durante un periodo muy prolongado, las inversiones del sector publico se
orientaron en su mayor proporcion a una demanda minoritaria con mayor ingre-
so relativo» (PQ, 199 1: 8).

Respecto al desempeno del BHU, se constataba que la disponibilidad ope-
rativa habia descendido hasta niveles cercanos a los ocho millones de délares
en 1990; que los compromisos por conjuntos habitacionales de méds de 160
millones de ddlares estaban financiados por los ahorros captados; y que la cre-
ciente dolarizacion del financiamiento de una cartera compuesta por unidades
reajustables constitufa un riesgo para revertir, en tanto siguieran las condicio-
nes de devolucion del préstamo a largo plazo. Estos problemas se consideraban
argumentos politicos del banco, que remitia politicas pendulares, entre ellas:
eliminar los colgamentos al final de la hipoteca y ajustar a la baja los intereses
de cuotas, a la vez que invertia més de lo que recibia por ahorro y colocaciones.
También se considerd que no se habian aprovechado los cambios que suponian:
a. las nuevas tecnologias incorporadas a la construccién de bajo costo, acotadas
solo a complejos de Parque Posadas, Malvin Alto y Complejo América;™*® b. la
consolidacion del sistema cooperativo de la vivienda; c. las lineas de crédito a los
promotores privados; d. la promocién del reciclaje; y finalmente la persistencia
de la descoordinacién interinstitucional y con privados.

Como propuesta, el PQ 1991, planted:

* Evitar el endeudamiento publico en construccién de vivienda, para

prevenir la estabilidad del sistema.

*  Racionalizar el sistema de subsidios generalizados.

*  Descentralizar funciones publicas en el marco de la reforma del Estado,

alentando a todos los niveles a tomar iniciativas respecto a vivienda.

*  Reorientar y ordenar los marcos publicos donde se dirimen los inte-

reses y responsabilidades de los actores publicos y privados con reglas
claras y estables.

128 Tecnologias que utilizaron el hormigén armado en sustitucién de ladrillos y planchadas,
estrenadas durante la época militar, donde predominé una orientacién técnica desde la inge-

ﬁ nieria, criticada por la rama de los arquitectos.
T ——\
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*  Eliminar las rigideces que se derivan de una excesiva regulacion y cen-
tralizacion de decisiones, alentando a todos los niveles y actores publi-
cos y privados.

Es en este plan quinquenal que se definen los roles y se orientan las lineas
de politica respecto a la oferta y demanda. Vimos anteriormente el cambio de
una oferta estatal hacia una respuesta orientada por la demanda. El rq lo definié
de esta manera: clasificacion de las familias en categorias de ingreso familiar y
su capacidad de amortizacion de préstamo; consonancia entre tipo de vivienda
y clasificacion del grupo familiar; determinacion del nimero de viviendas de
cada tipo y cronograma de ejecucion; estimulo a la demanda solvente en areas de
financiamiento, produccion de vivienda y mercado de alquileres.

*  El subsidio se concede exclusivamente por el sistema publico, a cada
familia en particular y en la proporcion que lo necesite, en forma direc-
ta y explicitando el monto.

¢ Los préstamos son siempre en condiciones de mercado y no podran
afectar al concederse, mas del 20% del ingreso familiar.

* Toda financiacion supone la realizacion del aporte propio, proporcio-
nado a la capacidad econémica de la familia beneficiaria (pQ, 199 1: 46).

De acuerdo a estos parametros, se cred el Registro Nacional de Postulantes
(rNP), que defini6 que las familias ubicadas con ingresos de o a 30 UR tenian de-
recho a subsidios parciales o totales, lo que corresponderia al acceso a un nicleo
bésico evolutivo (NBE) 0 a la compra de una vivienda usada. Las familias entre 30
y 60 UR de ingreso tendrian derecho a préstamos para viviendas categorias 11y 113,
en esta categoria podrian entrar algunos planes ppT. Para las familias con ingresos
por més de 60 UR, el acceso seria por sistema publico (BHU) O privado.

Una linea instaurada desde 1991 de corta vida y escaso rendimiento fue
el programa Sistema Integrado de Acceso a la Vivienda (s1aV), que alentaba
préstamos para la compra de vivienda usada. En sus comienzos tuvo una alta ins-
cripcién de interesados que aumento la linea de ahorro del BHU. Sin embargo, las
demoras en la ejecucion, el aumento de los precios por la entrada de certificados
de compra emitidos por el banco y el Ministerio, sumadas a la crisis en el ingre-
so de las familias actuaron como desmotivador de la continuidad en el ahorro.
Pero quiza la contracara del desestimulo fue por parte de la esfera publica, por
varios factores. En principio, la venta de vivienda usada no aportaba mas que en
la esfera impositiva con la realizacion de la compra-venta del inmueble. El sector
de la construccion movilizé el mercado laboral, la industria y las finanzas, por lo
que se torno insostenible mantener al s1av por las presiones corporativas hacia
el Ministerio. Investigaciones que realizamos entre los anos 2000 y 2002 nos
dejaron en claro la opinién de los actores civiles. Un dirigente de la Camara de
la Construccion del Uruguay nos dijo que «Sin duda, la presion existi6 y existe,
porque, si la construccion de viviendas econdmicas son rentables en todo el
mundo, ;por qué no aqui? (Magri, 2002a: 25). En este marco, fue imposible
retirar al Estado de los contratos directos y de la gestion en la construccion de

viviendas, tal cual fue planteado en principio. ﬁ
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Elrol del BHU se define en <<Organo central del sistema financiero de la vivien-
da y d6rgano central del ahorro y el préstamo» de acuerdo a la ley 13.728/1968.
Sus funciones de atencion a la demanda no solvente son transferidas al MvoTma
y se le limita a {...| las transacciones rentables que respetan la concordancia
entre condiciones de captacion y acreditacion» (pQ, 1991: 48). En este marco,
el MvoTMa asume la ejecucion de viviendas de interés social, coordinando con
intendencias y otros organismos publicos; la planificacion de pautas de registros
de demanda; la recuperacién del Fondo Nacional de Vivienda (ronavi) donde
se volcarian fondos de rentas generales, el impuesto del 1% a los sueldos, fondos
de cooperacion internacional’*® y la colocacion de papeles a largo plazo con
garantia hipotecaria.

Las opiniones desde la politica partidaria

El disenso acerca de la reforma en la politica de vivienda no se dirimi6 a
nivel politico durante el gobierno del Dr. Lacalle. En el Parlamento, el enfoque
del rol estatal y de las instituciones esta dividido entre el retorno a las politicas
de vivienda de tipo Estado de bienestar y el rol del 85U como banco de fomento
social propulsado desde la oposicién de izquierda (Frente Amplio). La conti-
nuidad de las politicas en curso se apoyaron en la coalicion de gobierno (gobier—
no de coincidencia blanco-colorada). El ciclo de la campana electoral de 1994
reavivo las discusiones acerca de los rendimientos institucionales. Se cuestiond
que la politica de carteras del BHU —a partir del atraso cambiario—, incidia
negativamente en los deudores de clase media y baja —que habian accedido a
préstamos con anterioridad al cambio de disefo institucional— hipotecados en
unidades reajustables. En cuanto al MvoTMma, se criticé el modelo de NBE (co-
menzados con financiacién del Bip) en términos de calidad y de guerizacion de
la poblacién.

Desde los editoriales del diario El Dia se cuestionaba la segregacion social
que implicaba la construccién de estos nucleos, argumentando que la vastedad
de poblacion que implicaba la clasificacién por ingresos aumentaba la incidencia
de esta politica en la tugurizacion de la clase media uruguaya.

La clase media es la clase que mas hay que cuidar de la sociedad, desde luego

que la misién del Estado es amparar a los desamparados, pero hay que cuidar

que este nimero crezca a costa de las clases que estan apenas por encima de

ellos. Esta idea alocada de construir por miles estos llamados nucleos basi-

cos evolutivos compuestos apenas de un esbozo de casa con solamente treinta

metros cuadrados, a instalarse en lugares distantes y carentes de los servicios

més elementales pareceria dirigida no a integrar nuevamente la ciudad sino a

dividirla, a separarla, a crear uno o muchos arrabales mas para que en ellos se

129 Los préstamos previstos eran: a. BID para programa de lotes con servicios por 58 millones de
délares; b. Bm, para la recuperacion y estoc de viviendas por 18 millones de ddlares; c. Bm,

rograma de Apoyo Institucional por 5o millones de ddlares.
§ prog poy pors
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asiente el pobrerio. Responde, nos parece, a una visién caritativa y no a un
enfoque solidario de la cuestion de vivienda.'s°

El plan quinquenal 1995-1999

El segundo pq, corresponde al periodo de gobierno del Partido Colorado,
con la segunda presidencia de Julio Maria Sanguinetti. Aceptaba como un logro
anterior la racionalizacion de los subsidios a través del método de identificacién de
la demanda con procedimientos concretos y claros. También consideraba exitosa
la programacién de erradicacion de tugurios con el programa de NBE. Admitia
las criticas que se hacian acerca de las dimensiones de las viviendas NBE y su
ubicacion territorial, pero argumentaba que esto se amortiguaba al estar insertos
en una politica de Estado respecto a la poblacion pobre. Se mostraba auspicioso
respecto a la recuperacion obtenida por el BHU, sin recurrir a otros recursos del
Estado y en cuanto a la construccion de viviendas y concesion de préstamos.

Respecto a las soluciones brindadas por todo el sistema publico para las
franjas de grupos medios (entre 30y 6o UR), los nlimeros cuestionan al optimis-
mo del analisis. De acuerdo a los datos que el P expone, solo se pudo brindar
un 64% de la demanda instalada en el sistema publico a nivel pais, siendo los
departamentos con mas cambio demografico los menos favorecidos en el reparto
(Canelones: 35% y Maldonado: 33%) que a la vez estaban entre los departamen-
tos que tenian las cifras mds altas de registros de potenciales usuarios del sistema
(Canelones: 31% y Maldonado: 9%)."s*

En el rubro subsidios, los datos de evaluacién del periodo anterior reflejan que
solo el 20% de los postulantes (familias aceptadas como posibles beneficiarias) fue-
ron adjudicatarios y de todos los inscriptos estos solo representaban el 5%.

Respecto a la incorporacion del sector privado en la vivienda econdmica, el
diagndstico es esperanzador. «El sector tuvo un comportamiento acorde al estimulo
generado, llevandolo a los emprendimientos de mayor rentabilidad» (rQ, 19935: 8),
refiriéndose a las tasas de interés que actuaron como incentivos a las inversiones en
la construccion hasta finales de 1994.

El Ministerio cumpliendo con su rol de agente subsidiario ...| definido el
papel del Estado como constructor y financiador solo en forma subsidiaria», se
proponia como linea de orientacion de politicas reactivar la capacidad financiera
y rectora del Ministerio y el BHU:

[Sobre la base del| nuevo rol de planificador y organizador de los programas,

previsto para el Estado y al incentivo a la participacion del sector privado que

se procura, se prevé instrumentar procedimientos que habiliten la construc-

cién y su financiamiento por parte de este Gltimo, siendo el primero el que

define cantidad de viviendas a construir por cada nivel y su localizacién, en

funcién de una equitativa satisfaccion de la demanda registrada (pq, 199 5: 63).

130 Editoriales de £/ Dia de los dias 3 y 7 de enero de 1993.

131 Excluyendo a Montevideo.
31 Bcluy y—
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El gobierno era optimista en cuanto a motivar al mercado en el cudnto,
dénde y de qué calidad (o categoria), en materia de vivienda subsidiada. Pensaba
que la motivacion del financiamiento moveria al andamiaje privado, un sector
relativamente pequeno, que concentraba sus baterias hacia los grupos pudientes
porque con estos estaba cubriendo practicamente su capacidad operativa. Sin
embargo, entrevistados de la época opinaban que: «<En Montevideo no se cons-
truy6 nada de acuerdo a la demanda que hay, en otros departamentos se llegé a
satisfacer y superar la demanda estimada».’s

El ministro del periodo fue Juan Chiruchi del Partido Nacional (sector
herrerista). La orientacién de la nueva administracién retomé el tema vivienda
dentro de los parametros histéricos de la politica econémica nacional. Las argu-
mentaciones para retomar la senda de la construccién en vivienda nueva fueron:

*  El escaso retorno de la inversion estatal en subsidios a rentas generales.

* La subida indiscriminada de los precios de la vivienda usada en el
mercado.

*  La baja de participacion del componente construccién en el psI1, en el
empleo y como generador de industrias conexas.

*  La creciente presion de las cdmaras corporativas para participar.

»  La baja visibilidad politica de las politicas de vivienda.

Los nuevos lineamientos proponian:

*  Continuar la atencion a las franjas de menores ingresos, aumentando
el nimero de estoc y tipo de soluciones, mediante la habilitacion de
nuevas formas de financiamiento.

*  Fomentar la participacion del sector privado en la provision de solu-
ciones habitacionales.

* Las soluciones habitacionales se constituirian a través de viviendas
nuevas.

*  Las lineas de accion se estructuraron en torno a:

»  Construccion de viviendas evolutivas NBE y NBEM (ntcleo basico evo-
lutivo mejorado).

*  Mantener el registro de demanda individual.

*  DPotenciar al MEVIR.

*  Regularizacion de asentamientos irregulares.

*  Reciclaje de zonas urbanas con servicios.

El financiamiento de los programas se haria procurando la mas amplia par-
ticipacion del sector privado a través del sistema financiero y el mercado de
capitales en el financiamiento requerido, tanto para las empresas constructoras
como para los adquirentes. Se defini6 el rol del Estado:

[...] como constructor y financiador de la oferta solo en forma subsidiaria, por

licitacion o prefinanciamiento del subsidio, que serdn utilizadas en localidades

pequenas por la falta de iniciativa privada. En ese contexto serdn las empresas

192 Entrevista a profundidad a jerarca del MmvoTma,
=\ P j
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las que deberdn presentar los proyectos, los cuales seran aprobados por el
Ministerio, asi como financiada su construccion por la empresa.’s

El origen de los fondos se haria por intermedio de la Fonaviu que captaria
recursos habilitados por la ley 13.728 y su modificacion en la ley 16.327, re-
caudados de rentas generales y del 1% de impuesto a los sueldos y patrones. A su
vez, se recurriria a los fondos del B1p aprobados en el ano 1992 de 48 millones
de dolares.

Se continuaron algunas lineas precedentes y el destino de los Fondos se
dedicaria a la implementacién de:

*  Programa Llave en mano.

*  Viviendas para pasivos.

*  Subsidios de 0 a 30 UR de ingreso familiar.

* Fondo de descuento del BuuU.

*  MEVIR

*  PPT.

*  Cooperativas.

*  Programas de emergencia y convenios con Intendencias.

*  Erradicacién de Asentamientos precarios.

*  Reciclaje por Credimat.

El BHU seguiria impulsando las lineas fijadas en la reforma a la politica,
siendo sus objetivos generales:

*  Lograr la ocupacién plena de la rama de la construccion.

*  Promover el T00% de la capacidad de la industria.

Objetivos especificos fueron:

*  Accién Directa con Venta anticipada (ppT).

* Vivienda nueva a ahorristas individuales o por promocién privada

(Promotores).

*  Reciclaje de vivienda usada.

La vision desde los niveles de decision intermedia del Ministerio refleja cri-
ticas hacia los procesos de adecuacion de las politicas originalmente volcadas a la
demanda. LLa implementacion de la reforma fue desviada hacia fines de intereses
politicos de los elencos de decision y de agentes privados y muestra la brecha que
se produjo dentro una institucion donde se incorporaron cuerpos no burocrati-
cos con criterios de eficiencia técnica y el proceso paulatino de maximizacion de
réditos politicos cuando a su frente se colocaron empresarios politicos.

El tema de los NBE como solucidén estdndar es buscado como solucién en canti-

dad y no se pensé cémo hacerlo con calidad, el tema de llave en mano es darle

al mercado una participacién mas alla de la demanda real, se le dice: pongan

los terrenos y las construcciones donde sea y como sea. Pese a que el Estado

propone otra cosa y hay relevamientos de tierras con servicios hechos por la

Direccién Nacional de Ordenacién Territorial (Dinot) que nunca se usaron.'s+

133 Plan Vivienda 1995-2000.

134 Entrevista a profundidad a jerarca del mvoTma en 2000. ﬁ
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La facilidad de los NBE —que no son ni basicos ni evolutivos— es que son
estructuras de bloques y chapas o prefabricado de fibrocemento que parten
de la base de simplificarle la vida a la empresa y al MvoTma, donde este tltimo
sigue un mismo camino burocrético, si hacés siempre lo mismo, sin creativi-
dad ni estética ni inventiva, bajds costos, le sacds rentabilidad hasta lo Gltimo
y reducis la preocupacién institucional (entrevista a profundidad a jerarca del
MVOTMA €n 1999).

Cuadro 5. Modelos de asignacion de vivienda social (econdmica) en el MvOTMA

Modelo vaucher (1990-1995) Modelo (1995-1999)

Inscripcion registro demanda mv registro demanda mv
Postulacién requisitos por ingreso requisitos por ingreso
Adjudicacion puntaje de ponderacion puntaje de ponderacién

vivienda nueva licitada

Eleccién del Adjudicatario | vivienda nueva o usada
por el MvoTMA

asignacion de una

Asignacién certificado valor en ddlares . S
vivienda nueva

Relacién del beneficiario
con el MVOTMA

luego del subsidio total ninguna Seguimiento posobra

Administracién deuda
y posobra

luego del préstamo administraciéon deuda

Fuente: elaboracién propia con datos del MvoTma, Planes quinquenales

Las principales modificaciones entre planes quinquenales fueron fundamen-
talmente: la integracion de planes para pasivos del Bps, profundizacion del pro-
grama MEVIR, las cooperativas y el proyecto Credimat (Créditos para materiales
con objeto de reciclaje o ampliacién), que entraban en lo que se llamé Plan de
transicion. Existié un rotundo viraje hacia la venta de vivienda nueva, desestimu-
lando la entrega de certificados para compra de unidades usadas y la anexién de
controles como el seguimiento posobra por parte del Ministerio. La presion de la
industria, asi como la necesidad de generar puestos de trabajo, contrarrestaron las
intenciones primeras de ofertar el estoc disponible en las plantas urbanas, la cual
ascendia en la época a cerca de 40.000 unidades de acuerdo con datos censales
de 1996. La demanda registrada a finales el periodo en 19935, segin ingresos
muestra que: familias con ingresos entre 30 y 60 UR, sobrepasaban las 6000, al-
canzandose una cobertura de un 22%; y familias con ingresos de o a 30 UR, poco
mds de 2 500, tuvieron una cobertura del 48% (pq, Dinavi 1995-1999, anexos).
Estas cifras muestran que, por un lado, el sistema de registro tenia poco alcance
de informacion, dada la disparidad entre demanda estimada y demanda cubierta:

Una de las razones por la cual se puede afirmar que la demanda registrada en el

RNP no es la demanda potencial a atender por el Ministerio de Vivienda, se puede

encontrar en el propio sistema de ponderacién de la ficha socioeconémica (Fsu).

En la medida en que las variables de ahorro e ingresos han sido determinantes
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en el momento de la inscripcion, se ha marginado del sistema a los niicleos fami-

liares con ingresos minimos, que no podian cumplir con el requisito de ahorro

para su inscripcién, quedando fuera del programa s1av un sector importante de

la poblacién a la cual estaba originalmente dirigido (PQ, 2000-2004: 25).

Por otro, la distribucion de bienes focalizados ya manifestaba una debilidad
que se arrastro en las décadas siguientes, en la atencién a los grupos medios que
con capacidad de pago de cuotas no tenian capacidad de ahorro para ingresar
por via BHU o privada.

En el Plan Quinquenal 2000-2004 se habia previsto como proyecto la in-

tegracién de los diferentes sistemas de registro de la demanda (s1av, coope-

rativas, MEVIR, pasivos), en un sistema de informacién integrado y establecer

un Registro Nacional de Adjudicatarios, donde constaran todos los adjudica-

tarios de subsidio en cualquiera de sus modalidades. Esto a la fecha no se ha

logrado (rQ, 2000-2004: 25).

El Plan Quinquenal 2000-2004

Este periodo arrastra al sector publico y privado de la vivienda en el marco
de la crisis econémica financiera del ano 2001 y 2002. El rq disenado para el
periodo muestra la diferencia entre demanda y demanda registrada y nivel de co-
bertura alcanzado al nivel mas bajo de provision, los nicleos basicos evolutivos
donde sobre una demanda registrada de 24.516 familias solo se alcanzé a 4467
(18,22%).

La oferta de vivienda generada por el sistema publico (MVOTMA, BHU) regis-
tra los siguientes resultados:

Cuadro 6. Porcentaje oferta sobre demanda 2000-2004

% oferta /demanda Otorgadas

Organismo/plan/programa

en periodo
MEVIR 31% 4447
BPS 23% 3166
BHU-PPT (asociado con privados) 2% 244
Cooperativas 16% 2204
s1av (compra vivienda usada) 8% 667
NBE 15% 3310
Otros 5% 569
Total 100% 14 607
Promocién privada sin participacién BHU s/d 3600

Elaboracién con datos MVOTMA-PQ 2000-2004.

Segun los datos del MvoTMma, las politicas privilegiaron la atencion focaliza-
da para MEVIR, BPs y NBE. Las cooperativas no lograron consolidar su perfil de
instrumento proveedor de vivienda, asi como tampoco los privados que bajo el
régimen de PpT alcanzaron solamente ofertar un 2% de la demanda total. Estos
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numeros son sustancialmente bajos, cuando la demanda real se estimaba segun
datos aportados por funcionarios y por dirigentes de FucvaM en 140.000 solu-
ciones hacia fines del periodo.

El Programa de Integracion de Asentamientos Irrequlares (PIAI)

El p1a1 nace de un convenio entre el gobierno uruguayo y el BIb en 1999, fren-
te a la informacion censal que registraba la existencia de 412 asentamientos irregu-
lares (a1), nucleando alrededor de 153.000 personas, la mayor parte en Montevideo
(alrededor de 300 a1). Su fundamento establecia que: «El pais habrd avanzado en el
diseno y la gestion de las politicas para erradicar la indigencia y reducir la pobrezas.
La mejora de vida en los asentamientos irregulares apuntaba a que:

El pais habra avanzado en la superacién de situaciones de pobreza e inequidad
mediante la formulacién y la aplicacién de politicas de reduccion de la repro-
duccién social de la pobreza; la reduccién de las discriminaciones, la promo-
cién de la integracion y cohesion social; y el desarrollo del capital humano y
social (URU/09/001 Apoyo al Programa mejoramiento de barrios) (BIp, 1999,
Programa PIAI).

Sus asociados serian la Dinavi y las intendencias departamentales, las que
formularian

[...] proyectos integrales de regularizacién y mejoramiento de barrios bajo las
siguientes modalidades: i) proyectos individuales (proyectos de regularizacién,
llevados adelante generalmente en un solo asentamiento); ii) proyectos en dreas
precarias (zonas urbanas en cuyo perimetro hay al menos dos asentamien-
tos irregulares), y tejido residencial formal, pero que presentan deficiencias
de infraestructura bdsica y de servicios sociales y comunitarios (BIp, 1999,
Programa PIAI).

Otras dos lineas acompanaban la iniciativa:

La prevencion de formacion de asentamientos y el fortalecimiento institucio-
nal con competencia directa en la materia. Se cred la Comisién p1at, la cual de
acuerdo al decreto 279/05 del o5 de setiembre de 2005 de presidencia, po-
dria contratar mediante licitacién empresas para la ejecucién de los planes de
mejoramiento de barrios (vivienda e infraestructura): «Art. 1.° El régimen es-
pecial de calificacion en el Registro Nacional de Empresas de Obras Publicas
establecidos en los Decretos del Poder Ejecutivo nimeros 282/99, de fecha
15 de setiembre de 1999 y 230/00, de fecha 9 de agosto de 2000, para las
empresas nacionales y extranjeras interesadas en ofertar en los llamados que
convoque el Programa de Integracion de Asentamientos Irregulares-pia1, re-
gird Unicamente para las licitaciones publicas Internacionales que convoque
dicho organismo.

Si bien el proyecto fue ejecutado en casi todos los departamentos del pais,
no obtuvo los resultados esperados en la reduccion del nimero de asentamientos
irregulares (A1), aunque se mejoro la situacion de los que fueron intervenidos. En
un informe del ano 2007, el BID informa que el nimero de A1 con proyecto PIAI

es de 103 sobre un total pais de 593. Los hogares acogidos al plan representaban
=\
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I1.159, un 21% del total de hogares radicados en a1. El crecimiento total de a1
entre 1999 y 2007 era del 140%. El convenio p1ar fue renovado en el ano 2007,
asigndndosele poco mas de 8 millones de ddlares para ejecuciones previstas has-
ta el ano 2013,

Las criticas del informe BID 2007 apuntaban a la eficacia institucional en
varios campos. Diagnosticaba que luego de la crisis financiera del 2002, el BHU
casi no emitia créditos, y los pocos favorecidos eran familias con ingresos supe-
riores a 60 UR. Que el MvoTMA tenia como prioridad la reestructura del 3uU y la
facilitacion al sector privado para el financiamiento a la vivienda y la Dinavi no
tenia capacidad para administrar y gestionar la demanda de acuerdo a los recur-
sos disponibles. Finalmente argumentaba que las intendencias departamentales
no veian bajo su competencia las soluciones ofrecidas por ser estas funciones del
gobierno central. Aun asi, reconocian los esfuerzos de algunas:

Aunque sus responsabilidades no incluyen saneamiento (agua y alcantarillado),

vivienda, educacion y salud, en los tltimos anos han asumido mayores respon-

sabilidades en estas dreas, con programas de apoyo a cooperativas de vivienda,
recuperacion de viviendas, provisién de servicios a asentamientos informales,
lotes con servicios, atencién primaria de salud y mantenimiento de edificacio-

nes escolares (BID, 2007: 6).

Cierre de quince afios de reforma

En el transcurso del periodo 1990-2004, la reforma en la politica de vi-
vienda logré consolidarse tras los sucesivos ajustes realizados durante el segundo
periodo de gobierno comenzado en 199o. La reforma del gobierno blanco apun-
t6 al objetivo de desmantelar el rol monopdlico del Estado en vivienda, abriendo
la oferta al mercado. Si bien el primer gobierno de la recuperacion democratica
era favorable a esta linea de modificacién, la situacion de estabilidad de la de-
mocracia recuperada le inhibia de someter al aparato publico recién controlado
por los partidos politicos. La reforma se logré aunque los cambios no generaron
oposicién en la opinién publica. Los partidos como hemos visto, se alinearon a la
necesidad de generar un cambio, y las atenuaciones propuestas no tuvieron anda-
miento. Los nuevos arreglos institucionales se lograron sobre la base de:

*  Alterar definitivamente la arena de la politica, al incorporar al sector
privado —constructivo y financiero— en la implementacién de la vi-
vienda para sectores solventes y para sectores pobres. El coste politico
que suponia el cambio dejaba de lado a los grupos medios, compren-
didos de forma parcial dentro del Ministerio y total por el BuU. Los
créditos unipersonales se cortaron durante el periodo 1990-1994 re-
duciéndose al préstamo hipotecario en ddlares ajustados a la tasa Libor.

*  Modificar los intereses de la sociedad, alterando la estructura de opor-
tunidades, con incentivos que distribuyeron recursos a diferentes gru-
pos de interés productivo corporativo y de demanda no solvente. Al
segmentarse claramente los beneficiarios y los canales de acceso, los

grupos medios pasaron a formar lo que se denomina «demanda difusam/——
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una demanda que se sabe que existe pero no se demuestra organizada-
mente y con capacidad de presion inmediata.

* Redisenar la estructura organizativa, redefiniendo los roles de acuer-
do a una vision estratificada de la sociedad, que implicé una linea de
mercado y una linea de politica asistencialista. El BHU oper¢ junto al
mercado al igual que el Ministerio en la linea de NBE, generando una
especializacion que no dio lugar a la entrada de otras lineas de politicas.

* Conformé una matriz de demanda corporativa integrada a través de
politicas distributivas y redistributivas. El grado de decision de adénde,
cémo y a quiénes en materia de vivienda asistencial implicé la partici-
pacion activa de los grupos empresariales especialmente a partir del
segundo gobierno colorado (1995-2000) y de las cooperativas sociales
que concentraron sus fuerzas en sus propios objetivos, sin tomar una
perspectiva amplia de la realidad social.

*  Escasos resultados de oposicién politica. A partir de satisfacer a los
grupos organizados, se logré menguar la presién de estos sobre los
partidos de coalicion en el gobierno y la oposicién (FA) no tomo estas
banderas en forma consistente. LLos grupos mas vulnerables que no en-
traron en los planes no lograron conformar un frente organizado con
capacidad de presion para influir en la politica.

Como parte de las estrategias de minimizacion de los costos de la reforma
(Pierson, 1994), dividi6 a la potencial demanda en cantidad y calidad de acuer-
do a los ingresos, polarizando a su vez esta demanda en grupos con capacidad de
presion (cooperativas) y grupos no organizados (registro individual), a los cuales
atendi6 con diferentes lineas e intensidad de respuestas. La atencion a las capas
sin acceso no registré porcentajes apreciables de acuerdo a la demanda regis-
trada, estos resultados se pueden leer como resultado de la asignacion en Gasto
Publico Social que provino del Gobierno nacional que descendié en relacion
con otros periodos.

Joan Nelson (1992) plantea que la focalizacién tiende a disminuir la asig-
nacion en politicas sociales y modifica el indicador de necesidades basicas, ya
que se vuelve discutible qué tipo de cobertura se presta por parte del Estado en
calidad y cantidad. En el caso de los NBE resulta cuestionable la eficacia de es-
tos, en familias numerosas hacinadas en 32 m? en tierras sin servicios esenciales.
Segun Nelson, estas politicas se pueden llevar a cabo porque se producen sobre
grupos con baja capacidad de organizacion, situaciones de informalidad que los
colocan en el borde del sistema de acceso al sistema publico y no generan estado
de opinién publica (Nelson, 1992).

La desinversion que hizo el Estado sobre la sociedad carente resulté en au-
mentar la fragmentacion y exclusion de grupos sociales que antes estaban relati-
vamente nivelados e integrados por la matriz de bienestar, volviendo vulnerables
a la pobreza a franjas del sector considerado medio (segundo y tercer quintiles).
La reforma de la politica social produjo la remercantilizacién, en tanto disminuyd
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los derechos sociales adquiridos en el Estado de bienestar precedente, como ga-
rantia de un nivel de vida independiente de las fuerzas del mercado.

Para los reformadores, la politica de vivienda logré imponer sus objetivos a
través de una triple mediacion. Por un lado, compatibilizar los intereses corpo-
rativos privados dentro del Estado; por otro, recomponer la politica de vivienda
como potenciador de la economia nacional, amortiguando en algo conflictos en
el drea del empleo y la produccion, aunque la situacién nacional no dejaba que
esto se concretara eficazmente; y finalmente, dar visibilidad y rendimiento poli-
tico al tema de la vivienda, ya que se logré controlar politicamente al sector, en
especial al BHU.

La reforma de 199o pretendié introducir nuevas reglas de juego para trans-
formar el rol y los cometidos publicos en vivienda. El proceso muestra un mo-
delo hibrido por la incapacidad de las élites politicas de producir el cambio,
donde por dieciséis anos convivieron dos instituciones con metas y funciones
diferenciadas a la vez que escasamente conectadas entre si. Poco quedé de los
cometidos y metas que se otorgaron al Ministerio, diluidos en un organismo de
escasa performance, tendencia que no logré superar para implementar lineas de
politica publica que respondieran a la demanda instalada.

Pero esta reforma, aun ineficaz en su época, dejo a la luz un sinceramiento
en las naturalezas que dan forma al sector. Las acciones en vivienda tienen una
conceptualizacion politica mds amplia que la dotacién con sentido social de la
casa habitacién para grupos sociales. En las fases de formacion de agenda, deci-
sién e implementacion de una politica de vivienda entran otros factores confor-
mando una arena de dificil resolucién, producto de la complejidad que supone
la distribucién de recursos y la participacion del sector en el crecimiento y de-
sarrollo economico, en un mundo donde los cambios sociales no son suficiente y
adecuadamente acompanados por los gobiernos.

Se dejé a la vista algo que se percibia, pero que quedaba oculto por el dis-
curso politico e institucional: que el drea publica de la vivienda tiene un caracter
sistémico, donde lo social en sentido universal se diluye a favor de una concep-
cion liberal asistencialista. Esta 4rea estd involucrada en otras dimensiones de la
funcién publica y propende a componer determinados equilibrios econdmicos y
sociales para la realizacion de sus objetivos en funcion de la orientacién sobre la
competitividad sistémica del Estado. Si se la supone tan solo como una politica
social, tal como son declarados los fines de las instituciones que la integran (en
el caso uruguayo asi lo definen histéricamente la carta organica del BuU y los
fines del MvoTMma), no es posible explicar la historia de problemas de regulacién
y distribucion que se sostienen independientemente de las orientaciones de los
respectivos gobiernos que la han asumido. Y es este cardcter sistémico el que
complica la comprensién de las funciones oficiales en la elaboracion de politica
publica y la eleccion de los publicos beneficiarios, arrastrandose histéricamente
la nocién de déficit habitacional y de demanda insatisfecha cualquiera sea la
orientacién del gobierno. Esta situacion se observa como hemos visto en este
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recorrido en los intentos normativos para integrar al sector privado y descom-
primir al sector publico.

Quinta etapa: La reforma del sector en el progresismo (2005)

La situacion del sector publico de la vivienda a fines del ano 2004 arrastraba
la crisis financiera del pais iniciada en 2001. El BHU estaba sin operativa, interve-
nidas sus finanzas y su gestion por el Banco Central desde 2002 y el MvoTmA no
concreto los proyectos del rq. La oferta de vivienda solo se manifestaba a través
de los privados que también habian perdido fuerza, mostrando un sector de acti-
vidad sumamente debilitado.

Cuando asume el gobierno frenteamplista de Tabaré Vazquez en marzo de
20035, el objetivo fue generar nuevas pautas en la distribucion de la renta para
lograr cambios rapidos en un mapa social horadado por las sucesivas crisis y
por modelos de politicas orientadas a la remercantilizacion de bienes bésicos
del bienestar.”ss La propuesta de reforma institucional priorizé al area social
como escalén de acceso a la integracion social, respondiendo a los objetivos
programaticos trazados por el nuevo gobierno. Las politicas sociales basicas para
el gobierno fueron la salud, la atencién social de emergencia, la educacion y la
seguridad social. Los contenidos en estos campos sociales introdujeron nuevas
reglas de distribucion de bienes e integraron nuevos mecanismos de participa-
cién de actores de interés en la implementacion de las politicas.

La propuesta Uruguay Social del Frente Amplio rechaza el enfoque econo-
micista (financiero y productivo) que se le habia dado al tema vivienda por parte
de los gobiernos de los partidos tradicionales y proclamaba la independencia de
todas las politicas sociales de la macroeconomia:

Se emplearan diferentes formas de gestién y tenencia, crédito y subsidio, para

atacar los distintos problemas: acceso, permanencia, produccion, tierra, me-

joramiento y mantenimiento, aprovechando las infraestructuras existentes y

potenciando a la construccion para generar empleo. Se promoveran asimismo

los consensos necesarios para constituir una politica de Estado en la materia

(Uruguay Social, Fa, 2003).

Este discurso hacia suponer que el Frente Amplio acometia una vuelta a las
bases de la antigua matriz de distribucién universal desarrollada en los cuarenta
y asumiria un papel activo en la materia, restaurando los vacios que formaron las
politicas de tres gobiernos de centro-derecha desde 19go.

El drea de la politica de vivienda, si bien parecia necesario incorporarla
en esta agenda social, no tuvo un peso especifico durante todo el periodo. La
demanda instalada presionaba y los actores cooperativos eran socios politicos

135 También en el drea fiscal se produjeron cambios de diseno institucional y orientacién de
politicas que tuvieron como uno de sus destinos el mismo objetivo de justicia social a través

j de nuevos canales de redistribucién del ingreso.
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histéricos del nuevo gobierno, por lo que esperaban una solucién a un viejo pro-
blema. Pero primo el criterio de «poner la casa en orden».

Las metas propuestas fueron:

a. la mejora de la gestién institucional operando sobre los roles, las com-
petencias y capacidades de las organizaciones, la gestion de los recursos
humanos y las relaciones intergubernamentales y socioinstitucionales;

b. el fortalecimiento de la politica de vivienda, redimensionando el senti-
do del crédito hipotecario; y

c. la recuperacion y posicionamiento del sector en el mercado
inmobiliario.™3¢

Entre 2005 y 2008, se impuso la actuaciéon decisiva del Ministerio de
Economia y Finanzas (MEF) y del Bcu que determinaron definitivamente el cam-
bio en la naturaleza institucional del BHU, exigiendo su desempeno como entidad
financiera. Por su parte, el MvoTma que desde sus origenes tenia una estructura de
prestacion residual, focalizada, quedo sujeto a los recursos del presupuesto nacio-
nal para continuar su actividad social, disenar las lineas matrices y planificar las
actividades del sector publico. El sector nuevamente se vio inmerso en un escena-
rio bifronte: los planes y programas quedaron a cargo del mvoTma y el escenario
financiero fue dirigido por el MEF. En este marco continud, en definitiva, la politica
heredada de anteriores administraciones y recomendadas por los organismos inter-
nacionales como parte del paquete de equilibrio macroeconémico del pais.

El primer ministro del periodo fue el arquitecto Mariano Arana (2005-2008),
que en consonancia con las metas previstas por el gobierno central apunté a: la
mejora de la gestion institucional; racionalizar el crédito hipotecario en sus acti-
vos y pasivos; y la recuperacién y posicionamiento del sector en el mercado in-
mobiliario.’s” Las estrategias adoptadas fueron el saneamiento de las cuentas, el
redimensionamiento de la relacion institucional con los usuarios y proveedores del
sector (ahorristas, deudores y empresarios). Estas estrategias implicaron cambios en
el diseno institucional y la orientacién de las politicas y supusieron nuevos arreglos
con los actores publicos y no publicos.

La demanda calculada en alrededor de 8o.000 familias, encontraba hacia
2004, un mercado privado débil de respuesta y un sector publico casi paralizado.
A partir de 2005 la recuperacién econémica activo la plaza bancaria privada que

136 MvorMma (11/2006) Licitaciones publicas nacionales para la construccién de hasta 1600 vi-
viendas en todo el pais. Presidencia de la Republica (2007) Memoria y Balance del Ejecutivo
al Poder Legislativo. Fucvam (2007) 2007: Afio nuevo con viejas pricticas. INE (2007)
Indices de la actividad inmobiliaria noviembre-enero 2007.

137 MvorMa (11/2006) Licitaciones publicas nacionales para la construccién de hasta 1600 vi-
viendas en todo el pais. Presidencia de la Republica (2007) Memoria y Balance del Ejecutivo
al Poder Legislativo. Fucvam (2007) 2007: Afio nuevo con viejas pricticas. INE (2007)

Indices de la actividad inmobiliaria noviembre-enero 2007. /—‘
————

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica 125



comenzo a ofrecer préstamos hipotecarios con menores intereses de los usuales,
generando una arena competitiva, atractiva para sectores con capacidad de pago.'s®

Las medidas tomadas por el Ministerio entre 2005 y 2008 fueron que el
MVOTMA, a través de la Dinavi, ocup6 definitivamente el centro del area publica
de vivienda,"s? teniendo a su cargo la decisién e implementacion de planes y pro-
gramas de todo el espectro de demanda’#° y la coordinacién de todos los actores
que intervienen en el proceso de la politica, incluido el 3rU.

En este periodo también asumio la responsabilidad ejecutiva del p1a1, finan-
ciado por el BID y ejecutado en la 6rbita de la opp hasta el 2003, se reconstituyd
y quedd bajo su administracién el Fondo Nacional de Vivienda y Urbanizacion
(Fonaviu) con destino al subsidio habitacional para familias de bajos ingresos, y
la coordinacién del relacionamiento politico con las cooperativas de vivienda de
ayuda mutua. Algo a destacar es una incipiente politica de coordinacion intergu-
bernamental, especificamente con el area social y de infraestructura de servicios
del Estado.

Por su parte, el BHU paso6 definitivamente a formar parte del sistema bancario
y de sus reglas de capitalizacion financiera, al que entré compulsivamente con
la crisis del ano 2002 y del cual habia estado alejado gran parte de su historia,
en una constante contradiccion entre su doble funcién de institucion bancaria e
institucién con fin social. Le cupo al BHU en este proceso la misién de administrar
los recursos financieros'+* bajo la estricta tutela de un nuevo actor en esta arena
de politica: el MEF. La tarea actual del BHU es reinsertarse en el mercado hipo-
tecario dejando de lado las prerrogativas de «subsidios ocultos» como lo fueron
durante décadas las bajas tasas de interés con que el banco competia en la plaza
inmobiliaria. Esto es interpretado en la Memoria anual (2007) del Ministerio
como: 4...] poner en funcionamiento en el mercado al sector publico, que permita
la participacién y complementacién del sector financiero privado en el sistema |...]
estableciendo reglas de juego equilibradas». Esta linea estratégica no deja de ser
novedosa en la historia hipotecaria publica. Anteriormente, las politicas oscilaron
entre monopolizar el mercado hipotecario a fuerza de subsidios y mecanismos fi-
nancieros, y dejar al BHU practicamente fuera de dicho mercado, como se intentd
en el periodo 2000-2005. Aqui se habla de participar y complementar, lo cual si
bien, en definitiva puede ser lo mismo que antes, deja abierta la puerta para que
los mercados no desestimen al banco publico y tampoco se sientan que este va a
manejar los hilos financieros de tasas e intereses, en especial, cuando esta medida
viene de un gobierno de izquierda. Ademas, el sector piblico manifiesta desde

138 El Bandes emergié primero seguido de ofertas de los Bancos aBm y Comercial ofreciendo
tasas, plazos y extensiones al promitente comprador y buen pagador.

139 A los efectos del detalle del cambio operado con la entrada de nuevas autoridades en 2003,
véase el Informe de Coyuntura 2006, EBo-1cP, Montevideo, pp. 126 a 129.

140 Cabe recordar que desde sus origenes el MvoTMA tuvo como cometido esencial la atencién a la
demanda no solvente, implementando «politicas de vivienda econémica y de emergencia social».

141 Convenios con el msp, Mides, mToP, MTD, BPS, Anep, Latu, Udelar, entre otros.

142 Memoria anual del MvoTmA ano 2000, p. 9, disponible en <www.presidencia.gub.uy>.
§ p- 9, disp p gub.uy
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ahora, reconocer al mercado como esfera legitima de la oferta al cual el Estado se
integra, cuestion esencial al rol del BHU en el espacio de la oferta de vivienda. Este
no fue el discurso tradicional de la izquierda en cuanto al rol del Estado y espe-
cificamente del BHU como actor principal en una politica social, dando cuenta de
un viraje en la orientacion politica sobre el tema en relacion con las propuestas
programaticas que consideraban al sector vivienda con contenido social.

La necesidad de racionalizar la operativa bancaria del BHU generd dos estra-
tegias que involucraron la opinién y decisién del sistema financiero puiblico (MEF
y Bcu) para elaborar un nuevo disefio. Por un lado, se adoptd una cultura geren-
cial, a través del Sistema Integral de Gestidn de Riesgos (siGr), con el objetivo
de generar mejores précticas financieras y un relacionamiento no conflictivo con
los organismos supervisores (MVOTMA y MEF). Por otro, se modernizé el sistema
operativo a través del Sistema Integral de Gestion Bancaria (s16B), renovando su
sistema operativo de cartera de clientes, créditos e inmuebles, como exigencia
para retomar a corto plazo ... la actividad bancaria de gestién de préstamos»
y se cred un sistema contable para la liquidacién de sueldos, compras e inventa-
rios» (Memorias, 2007: 9).

Comenzo a producirse y mostrarse piblicamente un cambio de naturaleza
de la politica de vivienda, que pasé de ser imaginada como una politica distribu-
tiva de acceso universal, componente del bienestar, a una politica de cuasimer-
cado sujeta a regulaciones que introducian otras modalidades de intervencion
del Estado. En este marco, aparecen en los objetivos institucionales, mecanismos
del llamado nuevo gerenciamiento publico, cuyos principios son la competencia,
la transparencia, la gestién por resultados, la participacion de actores y la des-
centralizacion de funciones y competencias. El area reformulé sus metas en los
siguientes campos:

Retomar la capacidad estatal en la provision de recursos habitacionales con
fines sociales, diferenciando y especializando instituciones y procedimientos. En
este modelo, la oferta diferencial del Ministerio, se mantiene relacionada al cri-
terio de estratificacién de la demanda segtin el indicador del ingreso (instituido
en la reforma del afo 1991).

Racionalizar el gasto, generar eficiencia y eficacia institucional, reformulan-
do su organizacién interna a través de modelos de mejora y competitividad de
la gestion, reestructuracion de sus recursos humanos, en especial del BHU sobre-
extendido en personal y capacidades de gestion extra-financiera.

Despolitizar el area, incorporando transparencia y participacion social a la
gestion, tratando de desmarcarse de viejas practicas burocraticas clientelares con
instrumentos de nueva gerencia publica como la gestién por resultados sobre el
presupuesto asignado.

Ligar a la politica de vivienda con el drea macroeconémica del Estado, ge-
nerando lazos de control financiero institucional con el MEF y politico a través

de la cartera ministerial.
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Recrear el sistema nacional de vivienda, donde el Estado serd un actor con
competencias regulatorias y distributivas, aunque sin monopolio en la direccion
de preferencias en el plano productivo y financiero del sector. El modelo de
gobernanza aplicado al area revierte la vieja concepcion del Exs de la autoridad
del Estado para modificar las preferencias sociales.

Afavor... y no tan a favor: los debates por la reforma del sector

Desde fines de 2005 se constituyeron en torno al gobierno coaliciones de
oposicion y coaliciones de apoyo. En el proceso iniciado en 20035, al no haberse
asumido una politica de expansion del acceso a la vivienda para segmentos me-
dios, se habian debilitado antiguas lealtades de la propia izquierda, en especial
las cooperativas sociales y los gremios. A la vez, se habian fortalecido nuevos
vinculos con el sector privado que apoyaba la reforma politica del drea. Otro
actor financiero estatal, como el BRou también entré en la arena, promoviendo
préstamos blandos para el acceso a la vivienda, cuestién que puede interpretarse
como una estrategia gubernamental para paliar el tiempo que insumia rehabilitar
al BHU 0 como una politica de fomento iniciada por el propio banco autodefini-
do como banco de desarrollo (productivo y social).

Por distintos motivos, el gremio bancario y las cooperativas se sintieron
desplazados y deslindando sus antiguos vinculos de solidaridad ideolégica, cons-
tituyeron un grupo de presion sobre las instituciones que dirigia la izquierda. La
relacion con los actores cooperativistas fue la que mas temperatura alcanzé en
materia de negociacién con el Ministerio. En este juego entraron los cooperati-
vistas deudores y los promitentes compradores de esa modalidad colectiva. La
relacion gener6 una situacion de «dilema de accién colectiva» por la postura del
Ministerio frente a la deuda cronica de Fucvam, deuda que ascendia en la época
a U$S 7.240.000 de cuotas vencidas y a un saldo a amortizar de U$S 30.600.00,
correspondiendo a esta corporacién el 98% de la deuda en esta modalidad.’+3
La historia comenzé en el ano 2006 cuando el Ministerio acordé con FUcvam
la aprobacién de un préstamo de 22 millones de ddlares para la construccién de
viviendas bajo régimen cooperativo de ayuda mutua, proyectando destinar fon-
dos de Foanviu y del Fondo de Fomento Cooperativo (FFc) a 27 nuevas coope-
rativas. El Frc fue una nueva figura institucional cuyo financiamiento dependia
directamente de las cuotas pagadas de préstamos al Fonaviu y autorizaba nuevos
emprendimientos en la medida en que se efectivizaran, asegurando el saneamien-
to financiero de la deuda cooperativa.

No fue la primera vez que se intentaba presionar a las cooperativas con con-
minaciones de pago, pero si fue la primera vez que se las colocaba en un dilema
de accién colectiva que afectaba directamente al concepto de solidaridad entre
los grupos. Las declaraciones del ministro Arana en enero de 2007 fundamen-
taron la necesidad de recuperar la credibilidad del sistema hipotecario publico

143 La deuda cooperativa por concepto de cuotas vencidas a U$S 7.268.000, disponible en

<www.Presidencia.gub.uy> (26/12/20006).
==\ gubuy
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frente a la sociedad sobre la base de recuperar la deuda cooperativa, pasando de
hecho el problema a la interna de los grupos organizados.

Hemos realizado propuestas al cooperativismo para, por un lado recuperar lo

adeudado y por otro atender las dificultades de pago de la mayoria de las fami-

lias cooperativistas, subsidiando parte de la cuota en relacién con los ingresos

de las familias'+

El ministro apoyado en la normativa vigente sobre los fondos Fonaviu de-
claré que si no se pagaba la deuda, no habria fondos para nuevos préstamos. Esto
desat6 una respuesta virulenta de Fucvam. En una publicacion de la época,'+s la
federacion expresaba que: ... no nos duelen prendas en reclamarle a este gobier-
no progresista», reconociendo un pasado de iguales objetivos donde ...| fuimos
acompanados durante veinte anos por la fuerza politica que hoy gobierna».

Para el gobierno, su postura era consistente, porque reclamaba un derecho
de cobro legalmente establecido y acumulado por décadas. No obstante se le pre-
sentaba un dilema que referia a la capacidad de gobernabilidad en el sector, el
conflicto mermaba la capacidad de cumplir con sus funciones, en especial con
los objetivos del rQ 2005-2009. Un gobierno no puede dejar de atender a grupos
sociales organizados con capacidad de presion porque compra un costo politico,
pero tampoco puede establecer diferencias con segmentos de la sociedad no orga-
nizada o dar entrada a nuevos cooperativistas bajo la impronta de que al deudor, el
Estado le puede perdonar por influencia de una misma orientacion politica.

La desfinanciacion en el drea de vivienda publica no era totalmente res-
ponsabilidad de las cooperativas que se vieron sujetas a cambios bruscos en
las reglas de juego por diferentes gobiernos (democriticos y autoritarios), aun-
que no dejaban de tener prendas en la abultada suma adeudada en décadas. El
Ministerio como distribuidor de bienes sociales a través de préstamos blandos
tenia la responsabilidad de brindar una cobertura amplia, mas all4 de las formas
—organizadas o no— que alcanzara la demanda para cubrir los requisitos de
vivienda. A su vez, los cooperativistas deudores, se encontraban ante un atajo
entre la demanda de los promitentes cooperativistas compradores y los colecti-
vos deudores, ya que de negarse a un arreglo de pago con el gobierno quedaba
al descubierto que, en este caso, la solidaridad no paga. El problema no tuvo una
solucion inmediata pero si radical. Esta vino en 2008, con la renuncia del minis-
tro Arana y un nuevo encare a la solucion de los deudores a través de la creacion
de la aANv. Como veremos mas adelante, la estrategia de cobro de deudas no se
abandond, lo que si se modificaron, fueron las estrategias institucionales a tales
fines, que a la postre resultaron las més exitosas en décadas de exposicién de este
problema de relacionamiento entre gobiernos y grupos sociales.

Por otro lado, se conformé una coalicion de apoyo en el mercado financiero
y productivo. A través de las Camaras de la Construccion y banca privada los
cuales, propusieron cambios normativos para la promocion del sector privado

144 <www.presidencia.gub.uy> (26/12/2006).

145 En publicacién de Fucvam del 5/1/2007, en <www.fucvam.orguy>. ﬁ
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que culminé en el ano 2008 con la Ley de Promocién Privada a la Vivienda
de Interés Social (18.795 de 2011). El sector privado nacional dependia de las
inversiones de alta gama, de capitales extranjeros y en especial los argentinos. En
2008 se desata en Estados Unidos y en paises de la Unién Europea la ruptura de
la burbuja inmobiliaria, cuyos coletazos barrieron también las costas latinoame-
ricanas. Esta razon era suficiente para que los inversores y constructores privados
empezaran a ver los grupos de ingresos medios como un cliente atractivo, en un
contexto nacional de crecimiento salarial y reduccién continua del desempleo.
La relacién entre actores publicos y privados comenzé un proceso de acerca-
miento donde el foco se puso en la vivienda de interés social.

Otra medida que se tomé en el periodo fue la garantia de alquiler para
arrendamientos a familias de bajos ingresos. En este sentido, el Ministerio
operd efectivamente con actores del dmbito privado (Cdmara del Bien Raiz
e Inmobiliarias) con los cuales existia un relacionamiento débil. La estrategia
apuntaba a generar confianza en el Estado para suministrar los arreglos entre
particulares a través de su intermediacion, actuando como garante y subsidiario.

Las politicas y sus destinatarios

Las acciones con mas visibilidad fueron las lineas de garantia y subsidio de
alquiler para grupos de bajos y medianos ingresos, pero tomaron en especial
una orientacion hacia jovenes, jefas de hogar y jubilados, grupos considerados
vulnerables por no contar con la proteccion social necesaria y no estar insertos
en los mecanismos laborales. La linea de alquiler al aumentar la capacidad de la
demanda, auspiciaron conductas al alza del mercado, donde ...] los alquileres
nuevos en Montevideo crecieron casi 80% en ddlares en los ultimos tres anos,
un 20% en el 2007, y el tamano del mercado de los arrendamientos se redujo de
un 30 a un 15%.'4°

De acuerdo a datos del INE (2008) entre el 40% y el 50% de los ingresos de
los hogares de menores recursos se destinaba al pago de la vivienda. La entrada
del Estado financiando esta modalidad a un mercado no regulado generé ex-
pectativa en los precios por la entrada de fondos frescos estatales, cuestion que
retrasé el objetivo de aumentar el ingreso de hogares a una vivienda.

Las hipotecas de compra de unidades ya construidas o comprometidas se
ofertaron a precios de mercado, reduciendo un porcentaje alto de aspirantes.
Los préstamos para vivienda usada subsidiada de mediana calidad'+” se loca-
lizaron territorialmente donde la demanda no era sustantiva. Por otro lado, el

146 E[ Observador, 24/5/2008, p. 2.

147 «...] niveles 1 y 11 en los departamentos de Lavalleja, Treinta y Tres, flores, Maldonado y
Soriano hasta un maximo de 8o viviendas que se distribuirdn de acuerdo con la demanda
efectiva de cada departamento, con el objetivo de que quienes resulten seleccionados ac-
cedan en propiedad a una vivienda nueva o usada adquirida en el mercado, sea propiedad
de particulares como del BHU, cuyo valor de tasacién sea entre UR 1150 y UR 2450, el cual
se regird por las disposiciones contenidas en la presente resolucion». Resoluciéon de Dinavi,

mvorMa del 29/7/2008.
—— o7

130

Universidad de la Republica



BHU tenia previsto incorporar un capital de préstamo de 18 millones de délares
en 2007, cobrable en unidades indexadas (u1) y unidades reajustables (ur) a
plazos de entre 5 a 25 afios a una tasa efectiva anual del 7% (mds alta que los
intereses de mercado). Se calculaba que el préstamo promedio se ubicaria en
18.000 ddlares, suma insuficiente para cubrir los precios estdndar del mercado
que promedian alrededor de 30.000 ddlares una vivienda mediana en calidad y
tamano. Finalmente este plan no se concretd por los atrasos en el plan de reor-
denamiento del sector y por los conflictos con el gremio bancario.

La competencia hipotecaria privada comenzé un crecimiento sostenido
luego de la crisis de 2002. De acuerdo a datos, ..] el saldo total acumulado
de crédito colocado por la banca privada comenz6 a crecer aceleradamente en
2007, cuando alcanzo los US$ 112 millones. De ese saldo total, US$ 41 millones
fueron prestados en el ano 2007».'4®

Cuadro 7. Condiciones de oferta hipotecaria en banca privada y pUblica en 2008

Instituciones Crédito Tasa vt Financiacién afios Monto sobre valor total
Bandes UT*/US$ 6,5% 4a2§ 90%
Ttad U1/US$ 7,0% 1310 70%
Santander UI/US$ 6,5% 18a20 80%
BBVA UL/US$ 7,0% Hasta 20 70%
ABM UI/US$ 5,0% 15 70%
Credit UL/US$ 5,0% 15 70%
NBC U1/US$ 6,9% 15 70%
BROU U1/US$ 6,0% 20 70% a 9o%

*Unidades indexadas o délares (valor tasa Libor)
Fuente: elaboracién propia en base a datos de £/ Observador.

En la linea de construccion de vivienda nueva, hacia finales del periodo y
bajo la jefatura del nuevo ministro Carlos Colacce, reaparecieron los prr, li-
citando la construccién de conjuntos habitacionales sobre una infraestructura
material a cargo del licitante. Esta linea habia sido discontinuada al principio de
la gestion de Arana, por el peso de la corrupcioén que gener6 el prebendarismo
del Estado hacia la corporacion empresarial y es parte de lo que el Ministerio
denominaba «obra paralizada.

El periodo cerré en 2009 demostrando prudencia y firmeza en el manejo de
la cosa publica, fortaleciendo el quehacer institucional, introduciendo cambios y
en algunos casos reafirmando anteriores orientaciones sobre la arquitectura ins-
titucional, aunque su operativa fuera observada como mas de lo mismo por parte
de algunos sectores de la sociedad civil y a la postre se temia que ocasionara

148 E[ Observador, 24/5/2008, p. 2. Los créditos atin se encontraban por debajo del 50% del
nivel del ano 2000. En 1996, el crédito hipotecario del sector privado era el 36% del crédito
total, en 2007 ese porcentaje alcanzé el 22% y en el 2002 bajo al 15%. En 1996 el cH repre-

sentaba el 15% del PBI y en 2004 cay6 al 5%.
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costos politicos. Los rendimientos observables en materia de asignacién de re-
cursos del sector publico en el periodo 2005-2006 se resumen en el siguiente
cuadro:

Cuadro 8. Actividad del sector publico de la vivienda por unidades de vivienda
segun modalidades (2006-2007)

mv(a) BHU MEVIR PIAT CoOP Total
Viviendas construidas 523 958 762 1924 5063 4730
Viviendas en proceso 1600 3353 4953
Nuevos contratos s/d 1486 1486
Garantia alquileres 6325 6325
Compra viviendas usadas 300 300
Alquiler ¢/leasing 500 500
Vivigndas construidas 829 607 1436
paralizadas
Total 9277 1758 762 5277 2656 19.730

(a) Soluciones a Bps, Intendencias, MDN, entre otros.
Fuente: elaboracién propia segin datos del MvoTma, 2007.749

;Qué hay de nuevo, viejo?: Normativas y orientaciones de politicas 2009-2010

El mvoTma en 2008 estaba urgido por los plazos politicos del gobierno
frenteamplista que completaba su periodo al ano siguiente. LLa competencia
electoral exigiria cuentas y en materia de politicas distributivas no habia mucho
que rendir. El cambio de jerarquias a principios del ano 2008 tuvo el objetivo de
comenzar la implementacién de politicas durante ese ano, generando una oferta
de subsidios parciales (alrededor de un 7,5% del valor real de la propiedad) para
grupos de clase media, con un techo de ingreso familiar de $ 25.000 mensua-
les.”s* Sin embargo, todavia no habia claridad sobre la elaboracion de programas
dirigidos a grupos en situacion de pobreza e indigencia. El clima de irresolucion
que envolvia la operativa del sector inquietaba a la fuerza politica del gobierno,
porque no se habia respondido a los objetivos sociales del programa de gobierno.
Legisladores oficialistas’s* reclamaron una revision total del plan de vivienda de-
mandando mayor presupuesto para el sector como forma de agilitar el proceso.
Desde el cooperativismo de ayuda mutua, Benjamin Nahoum (asesor histérico
de Fucvam) opinaba que la politica de vivienda {...| no entraba en las prioridades
sociales del gobierno».’s*

149 Memorias del MvoTMa, 2007.

150 Entrevista al Ministro C. Colacce en programa En Perspectiva (24/6/2008) y declaraciones
del director de Vivienda, G. Altamirano a diario £/ Observador (en Revista Propiedades
mayo de 2008).

151 Conde y Bernini del ps, Lorier del pcu. Véase Brecha, 27/7/2007.

152 Semanario Brecha, 27/7/2007.
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132

Universidad de la Republica



A esa altura del periodo, solo el mercado se mostraba satisfecho por el
lugar que habia logrado en la apertura a transacciones financieras hipotecarias,
respuesta de una sociedad en franco crecimiento de sus ingresos.

Es un buen momento para tomar decisiones de consolidacién patrimonial
y de intentar vivir en una casa mas adecuada, en la medida en que se tengan
condiciones para pagar los préstamos |...] la economia estd creciendo y parece
hacerlo por razones sélidas,

ya que Uruguay «mejora sus oportunidades en una region complicada |...|. Hay

un horizonte estable y atractivo que permite a la gente tomar deudas, sobre

todo si son en unidades indexadas».'s3

Un representante de la Cdmara Inmobiliaria también avizoraba buenos
tiempos: «[Los créditos son siempre bienvenidos por los consumidores y quienes
operamos en el mercado, pero debemos ser cuidadosos con la toma de los mis-
mos y aconsejar al comprador».’s+

El crédito fue aumentando progresivamente a manos del Brou y de la
banca privada. Entre 2007 y 2008 se colocaron 112 millones de délares en
créditos hipotecarios. Esta tendencia era importante, en especial para el sector
privado que comenzaba a recuperar una fuerte pérdida de inversion acumulada
en una década: en 1996 el crédito hipotecario privado era del 36% y en 2002
habia descendido al 15%. Con relacion al pB1, mientras en 1996 el sector in-
mobiliario y de construccién privada alcanzaba al 15% en 2004 representaba
solamente el 5% del pBI.

Para una fuerza politica de izquierda, que histéricamente incluy6 la vi-
vienda como parte del paquete de politicas sociales basicas y universales, la
inactividad estatal tan prolongada no podia explicarse exclusivamente por la
dificultad para la captacion de recursos o la reformulacion de la gestion, ni tam-
poco por la oposicion de algunos actores de interés corporativo como el gremio
bancario o las cooperativas. Tampoco por la falta de recursos en un gasto social
que aumentaba progresivamente en el periodo para otros sectores de politicas.
¢Cuadl era entonces la razén para la parélisis operativa del Ministerio y del suu?
La respuesta se encuentra en el primer gobierno de izquierda del pais tenia que
asegurarse el desempeno eficiente del sector, no podia fallar como consecutiva-
mente paso a otros gobiernos. LLa reforma institucional sobre roles y funciones
del sector aspiraba a poner en funcionamiento una estructura homogénea, con
una cabeza rectora a la cual las instituciones ya existentes respetaran, y que a la
vez tuviera un respaldo politico sélido. La reforma que definitivamente se insta-
16 en el ano 2008, a través de la ley 18.12 5 trazé tres lineamientos especificos:

a. la reestructuracién de funciones del BHU asegurando su funcién exclu-

sivamente financiera;

b. la creacion de la aNv como ente descentralizado del Estado;

153 J. Villamide, 24/5/2008, Revista Propiedades.

154 Juan Silvera, cru. £/ Observador, 24/5/2008.
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c. la creacion de un sistema de ejecucion simplificada del crédito hipote-
cario para la vivienda, donde se modifico el sistema de la intervencién
judicial existente hasta la fecha y se cambiaron las atribuciones de los
acreedores respecto del bien endeudado.’ss

En este paquete normativo se ubicaron definitivamente los roles y las funcio-

nes estatales y el nuevo tipo de relacionamiento del area estatal con la ciudadania.
La reforma en proceso cuajo finalmente. Se separaron las funciones de los dos
grandes actores sobre los cuales reformas anteriores habian naufragado: el BHU
financiero, el Mvorma dedicado a programas focalizados. La estrategia innova-
dora que finalmente salvo al sector fue introducir un organismo de agencia, la
ANV que concentra la decisién y gestion operativa de los recursos institucionales
y la gestion de deudores asumiendo un rol principal en materia de planificacion y
ejecucion de planes de acceso a la vivienda que son implementados en su seno o
en las otras dos instituciones de acuerdo a cada modalidad asignada.

Razén y naturaleza de la ANV

La anv fue disenada por un programa financiado por el PNUD'5¢ y propuesta
como proyecto de ley desde el Ejecutivo nacional. En el capitulo 2, art. 9., se
determina su creacion: «Créase la Agencia Nacional de Vivienda como servicio
descentralizado, con los fines, cometidos y atribuciones que especifica esta ley.
En su actuacién podré identificarse también con la sigla “aANv”, en la presente
ley se la menciona como “la Agencia”»."s?

El modelo institucional y organizativo responde a las tendencias del 1la-
mado nuevo gerencialismo publico (nGp), modelo de gestion estatal que se ha
introducido como alternativa de orientacién de ideas y pricticas de la gestion
publica penetrando indistintamente en gobiernos con diferente orientacion pro-
gramatica. En algunas 4reas publicas se ha convertido en una orientacién potente
que modifica los estdndares clésicos que dan marco a la produccion de las poli-
ticas tradicionales asentadas sobre norma y procedimiento. Estas formas no han
sustituido al modelo burocratico, en general conviven con este, introduciéndose
en dreas programaticas sensibles, en especial en servicios que tienen directos
destinatarios en el plano social.

El fundamento del NGp es producir un cambio de gestién que elimine las
rémoras de la administracién burocratico-corporativa, politizada, formadora de
clientelas, imponiendo una vision-mision de la gestion donde predomine una vi-
sién técnica. Hood (1991), plantea que la reestructura institucional con el des-
prendimiento de funciones basicas en la prestacién de bienes y servicios produce

155 Un juicio ejecutorio de vivienda podia llevar mas de una década.

156 Programa «Fortalecimiento institucional del MvoTmMa y apoyo al diseno e implementacién de
la politica habitacional». UrRU/05/005. Cofinanciacién de U$S 21.600 sobre total de U$S
1.915.338, disponible en <http://www.undp.org.uy/showProgram.asp?tfProgram=163>.

1 Comillas originales.
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la descentralizacion del aparato burocratico en agencias con autonomia operativa
de otros organismos, y ligados estrechamente al centro de poder politico.

La recomposicion interna de la institucionalidad promueve la formacién de
una direccion gerencial flexible para operar, con mayores estdndares de respon-
sabilizacién de las acciones emprendidas, donde la re-asignacién de los recursos
estara mediada por los resultados obtenidos; permite la evaluacién del rendi-
miento de la politica —efectividad e impacto—, de su eficacia —cumplimiento
de las metas— y eficiencia —relacién objetivo gasto—; y la reestructura en la
organizacion y asignacion del gasto genera cambios en el comportamiento insti-
tucional y en los actores que compiten entre unidades internas del sistema basa-
dos en la oferta de eficiencia de gasto y oferta de mejores productos. El diseno de
la planificacion y la evaluacion estaran nutridos por estandares de rendimiento
en fines y metas, a los cuales se llega con objetivos, indicadores de eficiencia y
efectividad medibles cuantitativamente, que permiten evaluar los rendimientos
institucionales y de los funcionarios. Esto posibilita una evaluacion del rendi-
miento de la politica —efectividad e impacto—, de su eficacia —cumplimiento
de las metas— y eficiencia —relacion objetivo-gasto—.

Una de las dimensiones organizativas que se adopta en este enfoque se basa
en la teoria de la agencia (Erazo, 2011: 9) que dispone un relacionamiento parti-
cular al interior del Estado y de este con la ciudadania y el mercado. Este enfoque
plantea un relacionamiento donde politica y burocracia tienen claras distincio-
nes de funcién, reforzando al concepto gerencialista con la asepsia técnica, que
se vincula con la esfera politica al solo efecto de lograr eficiencia y eficacia del
mandato, a través de instrumentos no contaminados por presiones externas. A los
efectos las principales caracteristicas que definen este enfoque son:

a. distincion entre politica estratégica y funciones de los organismos

sectoriales;

b. descentralizacion de funciones decisionales del organismo rector, otor-

gando autonomia de gestion a la agencia;

c. las agencias trabajan sobre objetivos de desempeno que son aprobados

por la direccién politica;

d. disponen de control financiero y presupuestario por su estatus

descentralizado;

e. la labor esta centrada en los resultados, evaluados con indicadores de

performance, de eficacia y eficiencia;

f.  hay separacién en las fuentes de financiamiento del organismo rector;

la agencia define con autonomia la relacién con el consumidor, cliente
o usuario, y las formas de provision.

Niskanen (1976), propone que la figura de agencia supone mayor eficiencia
y eficacia en el desarrollo de servicios publicos, reduccion de gastos de funcio-
namiento por concentracion de recursos, generaciéon concentrada de la infor-
macion para viabilizar las alternativas de ejecucion de acciones publicas, control
de la burocracia del sector, mejores posibilidades de competir en el ambiente

—
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sistémico donde se desarrolla la politica y su estrategia. Esto redunda en trans-
parencia y racionalizacién de la gestion y mejor cultura organizativa.
La creacién del nuevo organismo ANV fue argumentado como un sistema que:

[...] tiene como finalidad promover y facilitar el acceso a la vivienda de confor-
midad al art. 45 de la Constitucién de la Republica, asi como contribuir a la
elaboracién e implementacién de las politicas publicas en materia de habitat
urbano.'s?

Sus funciones fueron:

a.

b.

d.

Ejecutar programas de vivienda y desarrollo urbano en acuerdo con
entidades publicas y privadas.

Desarrollar y gestionar instrumentos financieros que faciliten el acceso
al financiamiento de la vivienda

Actuar en el mercado inmobiliario como inversionista y gestor de em-
prendimientos en dreas urbanas

Ademds, administrara activos de cartera de créditos para la vivienda.'s?

En cinco anos de existencia su labor fue productiva y consistente con sus

metas:

Asumid el rol directriz del sector, determinando los rumbos de los
otros organismos.

Emprendi6 la elaboracion estratégica de planes y ejecuté programas de
vivienda con actores publicos y privados.

Se convirti6 en el brazo ejecutor de la mayor parte de programas a car-
go del mvoTma destinados a cooperativas y grupos de ingresos bajos
y medio-bajos, generé fideicomisos en acuerdo con el Ministerio de
Economia y Finanzas (MEF), intendencias y otros organismos.
Desarroll6 otros instrumentos financieros de financiamiento a la vivien-
da y prest6 servicios técnicos y de ventanilla al Bru.

Gestiono la cartera de deudores del BHU ejecutando miles de viviendas
impagas cuyos fondos fueron volcados a los planes de la anv.

Gener6 nuevos decretos para el Ejecutivo y proyectos de ley sanciona-
dos posteriormente en el Parlamento.”*

La ANV se convirti6 en el centro ejecutivo del area, teniendo directa infor-
macion y control sobre las actividades del Ministerio y del sBuu por ser el orga-
nismo creador y de contralor de las lineas de politicas ejecutadas por estos. El
organigrama sectorial quedé disenado de la siguiente manera:

158 Sesién Ordinaria cCRR, 18/7/2007, p. 44.
159 Idem.

jI 60 Memorias parlamentarias: 2009, 2010, 2011 y 2012. En <www.anv.gub.uy>.
T ——\
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Cuadro 9. Disefio institucional del sector vivienda desde 2008

Instituciones Estatus juridico Competencias Recursos
Presupuesto nacional,
MVOTMA Poder Ejecutivo | Organo rector de la vivienda Fonaviu, préstamos
internacionales
Organismo (1 . . . .
BHU & . Créditos financieros Asignacion financiera
Descentralizado
. Programas ejecucién viviendas; Cofinanciacién pNUD
Organismo o . o
ANV . desarrollo urbano; gestion financiera |y fondo fideicomiso
Descentralizado ;
»/P; recupero activos de deudas del BaU

Fuente: elaboracion propia con datos de ANV, MVOTMA.

Lasideas y los debates en el proceso de creacion de la ANV

La fundamentacion para el cambio institucional se apoy6 en las metas y
objetivos del programa del Fa sobre mayor acceso al bienestar, sustentado en
la integracién y cohesion social. Sin embargo, es importante hacer notar que
en estas lineas programaticas se avizoraba un cambio con contenidos nuevos de
gestion que auguraban la introduccion de nuevas tramas institucionales:"®!

El «Uruguay Social» requiere un estado menos pesado y burocratico, méas mo-

derno, sensible, eficiente y transparente. |...| queremos subrayar que todas las

politicas sociales serdn pensadas y ejecutadas para que sus beneficios lleguen
abajo, a la gente y no queden en una parte importante atrapadas en la burocra-

cia, en una telarana de intermediacién.’¢*

Estos argumentos se registran en la defensa de la nueva ley por parte de los
parlamentarios oficialistas en ambas Camaras Legislativas, ley que curiosamente
se denominé de «Modificacion a la Carta Organica del BHU»,"% pero que adicio-
naba otros temas mds importantes como la creacion de la aNv y la flexibilizacion
de los procesos judiciales por desalojos. El diputado Gustavo Bernini (Partido
Socialista, Fa) rebatia a la oposicién argumentando que el nuevo disefio era una
garantia de proteccion a tendencias neoliberales de los organismos internaciona-
les que querian privatizar los mecanismos sociales, apoyando la argumentacion
del diputado Jorge Patrone (Asamblea Uruguay, FA) que explicaba a la Cdmara
que <...] hay que ser mds radical. Tenemos que distinguir el concepto de entidad
bancaria (BHU) del concepto social (Ministerio y ANV)»,"*+ haciéndose participe
de un modelo segmentado y focalizado, impuesto por gobiernos anteriores de
centro derecha y olvidando por completo la funcion social del BrU defendida
histéricamente por la izquierda. Estos argumentos concitaban la sorpresa de la
oposicion que argumentaba que, si este cambio hubiese sido planteado por los

161 Coexiste con el discurso citado anteriormente sobre la relevancia de la politica social.

162 El Uruguay social, FA, 2004: 24-25.

163 En Cdmara se preguntaron varias veces los legisladores, el porqué de este nombre cuando en
realidad la carta orgdnica no era lo mds importante.

164 Sesién cc.op, Sesiéon Ordinaria 13/2007, p. 89. /”
————
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partidos tradicionales, el FA acometeria con una oposicién acérrima a la pro-
puesta de una agencia:"%

Me refiero a las atribuciones que se establecen a la nueva Agencia Nacional de
Vivienda, que es del mds puro espiritu privatizador y comercial. Precisamente,
creo que si en otros tiempos hubiéramos planteado algo parecido, habria-
mos recibido mds de una critica de parte de la propia fuerza que ahora es
gobierno.’®

Es posible observar en los debates parlamentarios, y especialmente en la

izquierda, una postura crecientemente radical contra los mecanismos de gestion
burocrética y la nocién del fracaso de las instituciones sectoriales con manejo
burocratico:

Los organismos del Estado creados en diversos contextos histéricos no for-
man un sistema eficaz para llevar adelante, coherente y coordinadamente, una
politica de vivienda y habitat. Ni el mvoTma ha podido cumplir a cabalidad
con su rol rector y planificador de las politicas habitacionales ni el Banco
Hipotecario del Uruguay —desde la crisis del 2002— desarrollar su funcién
basica de otorgante de créditos para el acceso a la vivienda. Se suma a ello el
menoscabo del papel de los gobiernos departamentales en la ejecucion de los
programas habitacionales.’®?

Se reconocia que cabia iniciar un proceso de cambio en la orientacién de

este sector publico. El Estado regulador y facilitador de las relaciones entre
sociedad y mercado, dentro de un marco de control para el cumplimiento de los
derechos basicos. En suma, menos Estado omnipresente y méds Estado garante
de derechos basicos a través de nuevas formas y relaciones de gobernanza en el
tripode gobierno, sociedad y mercado.

La crisis se extiende a los paradigmas de pensamiento acerca de los ejes de
construccién de una politica habitacional sustentable en el largo plazo, lo que
implica un lento proceso de modificacion de la matriz de pensamiento de los
actores involucrados en el sistema. La propuesta de una nueva politica habita-
cional contenida en el plan quinquenal vigente conjuga el necesario rol regula-
dor y garante de los derechos sociales del Estado —incluyendo el derecho a la
vivienda— con un rol facilitador a los efectos de poner en accion los recursos

de capital (social, econémico, etcétera) presentes en la sociedad.'®®

La orientacién de la clase politica gobernante estaba permeada de las ideas

de los organismos internacionales, al igual que dos décadas atras. Conceptos
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Sesién cc.ss, 10/1/2007. «Me refiero a las atribuciones que se establecen a la nueva Agencia
Nacional de Vivienda, que es del mds puro espiritu privatizador y comercial. Precisamente,
creo que si en otros tiempos hubiéramos planteado algo parecido, habriamos recibido maés
de una critica de parte de la propia fuerza que ahora es Gobierno» (Senador Sergio Abreu,
Partido Nacional, Alianza. cc.ss. Tomo 440, p. 71).

Idem.

Miembro informante Senador E. Rios, Fa, sector Alianza Progresista. Sesién Extraordinaria,
Tomo 440, 138, p. 22.

Senador Rios, ibidem, p. 21.
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como la eficiencia y la eficacia publica serian el reaseguro de politicas con ma-
yor equidad, cohesién e integracion social. El discurso gerencialista también
permeaba el pensamiento de izquierda y fue una guia para los gobiernos progre-
sistas latinoamericanos. El Centro Latinoamericano de Administracion para el
Desarrollo (cLab), recomendaba en 1999 que:
El cambio del papel del Estado en los sectores econémicos y sociales es otra
tendencia estructural. La actuacién del Estado debe orientarse primordial-
mente hacia el area social, asegurando la universalidad de los servicios de salud
y educacion, y hacia la creacién de instrumentos que ayuden a promover el
desarrollo econémico, garantizando las condiciones macroeconémicas favora-
bles a la inversién privada y al aumento de la competitividad sistémica del pais.

Respecto a rol gerencial del Estado: «LLa especificidad de la organizacion
gubernamental se deriva, en primer término, de la motivacion que la guia: los
gestores publicos deben actuar de conformidad con el interés piblico» (cLaD,
1999: 15y 106).

Estas ideas fueron incorporadas por los partidos de izquierda porque pro-
curan soluciones «técnicas» en la «modernizacion de la gestion», en un dmbito
complejo que tiene incidencia en la competitividad sistémica del pais, porque
reduce el gasto burocratico del aparato estatal y redistribuye el destino del gasto
social hacia otros sectores de politicas. Para este enfoque, redireccionar eficien-
temente los recursos institucionales y humanos para cumplir fines colectivos sig-
nificaba flexibilizar las instituciones y agilizar la operativa gubernamental. Otros
actores deberdn asumir problemas y responsabilidades, y el rol del Estado sera
la regulacion de esas actividades y su control.

Por otro lado, aun para la izquierda iba quedando definitivamente claro que
la politica de vivienda no era solo una politica social, que tiene también compo-
nentes de competitividad sistémica como son la inversién de capital nacional y
extranjero, es un componente laboral y de desarrollo tecnolégico, factores con
los que son urgidos los gobiernos para competir en la economia global. Cabe
preguntarse si los factores que hacen a la competitividad comenzaron a pesar
més en el discurso y en las acciones que el componente social o si se vio como
necesario incorporarlos para potenciar el factor social. En suma, quedd a la vista
como y en qué grado entraba la vivienda en la matriz de proteccién social pu-
blica a la luz de los cambios. Midaglia, analiza que «...] la necesidad de reforzar
el edificio publico bajo nuevos criterios de funcionamiento y revisar o instaurar
un mecanismo de rendicién de cuentas se vuelve la piedra angular del proceso
reformista» (2012: 97), porque cuestiona la ingenieria en materia de proteccion
al bienestar. Y en este punto, la concepcion politica del sector vivienda asume el
cambio fundamentando que

Concomitantemente, el Ministerio debe considerar las acciones de los agentes

privados, canalizdndolas, estimulando y promoviendo aquellas que converjan

con los lineamientos del plan. Asumir el desafio de su desarrollo requiere de

una renovada accién del MvoTma en la generacion de la misma y como articu-

lador de los diferentes actores y agentes» (MvoTMA, 2003, p- 2 1).
y—
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En los debates parlamentarios de discusion de la ley que le dio origen a la anv,

la oposicion politica objetaba la creacion de una agencia. Se argumentaba que:

a. Una Agencia con funciones y capacidades amplias terminaria por de-
jar sin objeto a los dos organismos histéricos del drea recreando una
«muerte anunciada del BHU»."* Se produciria un solapamiento de fun-
ciones entre los tres organismos, lo cual quitaria la importancia rectora
al mvoTma. El diputado Patrone (MPP, FA) contraargumentaba que ha-
bia que distinguir muy bien el concepto social del concepto bancario.
«Un banco no tiene una funcion social. Una de las muchas dificulta-
des que encontré este gobierno al asumir se dio en este campo, donde
era imposible —tenia atadas las manos— enfrentar el problema de la
vivienda; era absolutamente imposible, y todos lo sabemos. Entonces,
frente a un diagnodstico de extrema gravedad, las soluciones tienen que
ser radicales. Esas soluciones pasan, por un lado, porque no se quie-
re que el crédito hipotecario esté radicado exclusivamente en manos
privadas. Tenemos que ser claros y contundentes: la gestion del banco
desde el punto de vista del control de las edificaciones, de la concesién
de préstamos, ha sido decisivamente mala».’7°

b. si se habia realizado un saneamiento y racionalizacion de funciones no
habia razén para generar nuevas instituciones con propuestas de or-
ganismos internacionales inadecuadas al organigrama institucional del
pais, contradiciendo la estructura ya consolidada con la introduccién
de un sistema de agencia, donde la capacidad de decision escapaba a los
controles correspondientes del sistema politico.'?*

c.  Recortar funciones del BHU y crear una agencia generarian solapamien-
tos con el Banco de la Republica (BrOU) que ejecuta semejantes fun-
ciones de crédito.'7*

Desde el punto de vista de los efectos sobre los beneficiarios, la oposicion

apelaba al control excesivo de la ANV: se argumentaba que se le otorgaba de-
masiado poder a un ente descentralizado al tener competencias de agente de
retencién de sueldos y pasividades, al aislar la ejecucion del ambito judicial y
conceder capacidad de ejecucion directa a los bancos privados.’”s Se planteaba

169
170
I71

172

§173

140

Diputado Jaime Trobo, Partido Nacional, 13.* Sesién Ordinaria cc. pp., 18/4/2007, p. 77.
13.* Sesién Ordinaria cc. pp., 18/4/2007, pp. 89-9o.

Diputados Ivan Posada, Nuevo Espacio y Daniel Manana, Partido Colorado, 13.* Sesién
Ordinaria cc. pp., 18/4/2007, p. 78.

Diputado Daniel Manana, Partido Colorado y senador Luis A. Heber, Partido Nacional,
Herrerismo, Diario de Sesiones cc.ss, tomo 440, 138, p. 67.

El senador Heber exponia: «;A santo de qué necesitamos la creacién de la Agencia Nacional
de Vivienda? Se argumenta que es para la ejecucion de las politicas de vivienda, y nosotros
nos preguntamos si el Banco Hipotecario del Uruguay con su estructura actual no estd habi-
litado para ello. ¢Existe algun inconveniente? ;Hay inconvenientes que hacen que el gobierno
nos plantee una nueva organizacion institucional del sistema piblico?». ({dem).

Diputado Oribe, Partido Nacional.
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a nivel parlamentario un dilema liberal, al cual el diputado Ivin Posada del NE
argumentaba que el ra deberfa de ...] haber resuelto una reforma sobre la base
historica del sector», aludiendo al pasado del banco como operador principal, al
cual habria que reformar sobre su misma institucionalidad y no convirtiéndolo
en un mero operador financiero.

;Qué cambio para el BHU?

El art. 1.° de la ley 18.125, pone en claro los nuevos limites financieros
del banco. Declara que: «El BHU actuard como institucion financiera especiali-
zada en el crédito hipotecario, para facilitar el acceso a la vivienda, rigiéndose
en su actividad bancaria de acuerdo a las normas que fije el Banco Central del
Uruguay».'74

Esto significaba que el banco podria operar en acciones crediticias, a lo
que se agregaba la limitacién monetaria de solo transar en moneda nacional,
UR o unidades indexadas (u1) para «Negociar, administrar y emitir todo tipo de
valores negociables, cualquiera sea su modalidad, en el pais o en el extranjero,
por cuenta propia o de terceros»,'’s que en la década de los noventa otorgaba
créditos en délares a los ahorristas y no ahorristas para la compra de vivienda.

La defensa de esta modificacion fundamentaba que

|...] recordemos que este banco se financia con el aporte de todos los uruguayos

y esta disposicion va dirigida, precisamente, a proteger a los tomadores de cré-

dito, que son los propios uruguayos, pero también a defender a esta institucion

de la aventura que le significa hoy presentar un fortisimo descalce en determi-

nada moneda, lo que es conocido por todos los legisladores.'7®

Para evitar descalces como los ocurridos en las décadas de los ochenta y
noventa, se anulaba el art. 6.° de la ley 17.596 que establecia que:

En un plazo maximo de quince anos contados a partir de la fecha de vigencia
de la presente ley [por tanto, diciembre de 2017] el Banco Hipotecario del
Uruguay debera cancelar mediante pago, todas las obligaciones asumidas por
la emisién de titulos, bonos de crédito, obligaciones o valores transferibles.’7?

Para la oposicion, la nueva disposicion abonaba el riesgo financiero institu-
cional. El senador Isaac Alfie (Partido Colorado, Foro), argumentaba que poder
operar en otras monedas:

[...] corregia el factor de expansién indebido del otorgamiento de crédito
cuando habia abundancia de fondos; por lo tanto, asi la ley limitaba al Banco
Hipotecario del Uruguay a un determinado capital. Ese capital lo podia inver-
tir, pero para hacerlo tenia que validarlo en el mercado —es decir, transferirlo
al mercado—, securitizando o estableciendo un fideicomiso y logrando un
flujo financiero de esa cartera que habia generado, que era el original. Luego,

174 Art. 1.°, modificando el art. 18 de la Carta Orgdnica del BHU.
175 Idem.
176 cc.ss, o. cit., p. 68.

177 O.cit, p. 69.
77 p- 69 ﬁ
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un banco o un agente de segundo piso lo compraba y, a partir de entonces,
obtenia sus fondos legitimado en su crédito por el mercado. De manera que
acotaba totalmente los riesgos del banco.’7®

A su vez, el senador Enrique Rubio (Vertiente Artiguista, Fa), contraar-

gumentaba que no solo esta modificacién referia a las colocaciones del banco y
préstamos en moneda extranjera, impagables e incobrables respectivamente en
tiempos de inflacion, sino a los gastos ocasionados, por ejemplo publicidad, los
cuales evaluaba en treinta millones de délares en un periodo de gobierno. Las
monedas controladas por el Bcu resguardarian el riesgo del BHU, quedando fina-
lizado ese punto de discusion.

También la operativa se consideraba sin cambios sustanciales para la oposi-

cién. El senador Alfie argumentaba que respecto a la anulacion de las funciones
de subsidios al préstamo, que pasarian a la 6rbita del Ministerio, eso ya estaba
estipulado desde el ano 2004, asi como, en acuerdos con privados deberia tener
aval del mvoTMa, cuando eso también asi funcionaba anteriormente. Esta discu-
sién derivé en la razén de existencia del Bau. El senador Heber (Partido Nacional,
Herrerismo), argumentd que si el BHU quedaba reducido a los préstamos estaba
en iguales condiciones que otros organismos como el BrRoU, para lo cual:

¢Para qué precisamos al Banco Hipotecario del Uruguay en esta instancia?
Antes tenia su razon de ser en funcién de que cumplia la mision de financiar vi-
viendas a largo plazo. Pero ahora no, porque se genera una agencia. Entonces,
¢no seria momento de reducir parte del aparato del Estado?*7

El senador se auto respondia argumentando que la existencia del BHU se

apoyaba en el acuerdo entre el gobierno y el sindicato bancario, recreando una
vez mas la fuerza corporativista de los gremios en la hechura de las politicas
publicas. A su vez, en la Camara de Diputados, frente a estas mismas argumen-
taciones por parte del diputado Gustavo Borsari (Herrerismo, pN), la respuesta
oficialista era que:

Si no tenemos un Banco Hipotecario presente, con el crédito hipotecario del
Estado, el mercado de créditos hipotecarios en manos exclusivas de los priva-
dos podria distorsionarse a niveles inimaginables; sabemos que esto ha sido asi
en la regién, por lo menos en lo que hace a nuestro conocimiento.™°

El legislador argumentaba la existencia del mismo como el hecho de

[...] preservar una herramienta estratégica para el Estado en materia de aplica-
cién de politicas de crédito para la vivienda [...] [porque| Los créditos tienen
un sentido social; apuntan ni mds ni menos que a la consecucién de la vivien-
da, donde la Unica garantia es, en su inmensa mayoria, un bien propio, y la
vivienda-habitacién también.
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O. cit. p. 77.
O.cit, p. 81.
Dip. Gustavo Bernini, Partido Socialista, Fa. Diario Sesiones 13.%, 3412, p. 76.

181 Ibidem, p. 75.
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La situacion de los deudores: ejecuciones sumarias y retencion de cuota

La ejecucion simplificada de crédito hipotecario para la vivienda es el ter-
cer capitulo de esta ley. Sin caracter retroactivo, dispone que «Transcurridos los
noventa dias desde el incumplimiento de una cuota del mutuo,’ el acreedor
podra promover la ejecucién de la garantia hipotecaria por el total del saldo
adeudado» (art. 38). En este marco quedan comprendidos como acreedores ...]
las instituciones de intermediacion financiera publicas o privadas, asi como fidei-
comisos financieros y siempre que dicho acreedor sea primer referente al cobro
del inmueble» (art. 3 5).

Este articulo habilita a las instituciones privadas al cobro preferencial de los
adeudos, aun cuando fuera el principal acreedor, no fuera el tnico. Los acreedo-
res tienen derecho a procedimentar instancias cuando acrediten que el pago no
alcanza a cubrir la deuda estipulada, contra otros bienes del ejecutado.

Sin éxito de conciliacién y en caso de remate, los juzgados situados en la
zona del bien, son los encargados de proceder a la intimacién

[...] no admitiéndose la prérroga de competencia» que derivaria en el tiempo

el procedimiento. Por su parte los compradores del bien en la instancia de re-

mate tienen garantizado el desalojo del mismo en un plazo breve y a cargo del

organismo judicial competente: «El Rematador, acreditando la orden judicial

de remate, queda facultado para pedir directamente el auxilio de la fuerza

publica a los efectos de colocar en el inmueble anuncio del remate y para que

los interesados visiten el bien (art. 48).

Esta postura normativa indicaba un giro importante en la concepcion tradi-
cional de proteccionismo que la izquierda habia manifestado en sus programas y
discursos. La oposicion argumentaba que

Cabe precisar que si este capitulo hubiera sido incluido en cualquier proyecto

de ley de un Gobierno que no fuera de izquierda, habria sido tratado de neoli-

beral, privatizador y funcional a los intereses de la banca extranjera.*®s

Aun en el acuerdo, se sorprendia que el mecanismo de agilizacion partiera
de un partido que siempre defendi6 las suspensiones de lanzamientos: «[’areceria
que ahora el nuevo criterio es el de dar seguridades a la banca acreedora, ya
sea publica o privada, nacional o extranjera, de una recuperacion 4agil de sus
créditos»."4

En esta discusion se aprecian las dos posturas del debate. El oficialismo
tratando de demostrar que se agilitaba el procedimiento y se aplicaba un criterio
de solidaridad entre deudores; y la oposicion apelando al giro de naturaleza que
el FA queria imponer en la nueva normativa.

Los legisladores del A argumentaban que no siendo la ley retroactiva se
trataba de cultivar el criterio de solidaridad social entre la ciudadania con de-
recho de uso de los instrumentos: «|...] la reforma del procedimiento establecida

182 Sinénimo juridico del concepto préstamo.
183 Dip. Manana, Batllismo, Partido Colorado, o. cit., p. 87.

184 Ibidem, p. 88.
# Thidem, p y—

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica 143



en el proyecto de ley que estamos analizando es para los créditos hipotecarios
que se den en el futuro y no para los que ya fueron otorgados en el pasado»;' y

En realidad, se pasa de un sistema de ejecucion extrajudicial, habilitado por
la Carta Orgénica del Banco Hipotecario del Uruguay, a otro abreviado en el
tiempo, pero por la via juridica. Me parece que este sistema da muchas mds ga-
rantias que el actual, que si se aplic de una u otra manera, es otro tema. Insisto
en que se va a un mecanismo de ejecucién hipotecaria judicial mas abreviado
que el actual, que es extremadamente largo y que, a su vez, tiene como proble-
ma el encarecimiento del crédito. Aunque se trata de ingenieria nueva, no veo
dénde estd la gran dificultad. (Senador Rubio, Fa-va, o. cit. p. 83).

Por su parte, la oposicién argumentaba que:

[...] nosotros defendimos a capa y espada que el deudor debia pagar al Banco
Hipotecario del Uruguay, porque la mejor solidaridad del deudor es, justa-
mente, pagarle a la institucion para que pueda volver a prestar. En este recinto
se dijo muchas veces que habia que postergar y no pagar, y se hablé de una ley
de exenciones. Recuerdo que cuando venia a esta Sala en nombre del Poder
Ejecutivo, algunos Senadores me planteaban que no habia que pagar y que
existian determinadas dificultades. Nosotros estamos absolutamente en contra
de ello, no solo por el no pago, sino por el tema de que la deuda de los deudo-
res con el Banco estd constituida en pesos, pero la de la institucién en délares.
Esto es lo que se llama descalce de monedas, que es inconveniente. LLa enorme
mayoria, si no el 100%, se transfiri6 de la sociedad a una parte de ella, que eran
los deudores, porque son estos los que pagan en pesos, mientras el banco paga
en délares. Esto quiere decir que la sociedad entera pagé la deuda en ddlares
que adquirio el Banco.'®
Respecto a la capacidad de agente de retencién del BHU, la oposicion mani-
festaba también discrepancias.
No estamos de acuerdo con que el Banco Hipotecario pueda retener el importe
necesario solo por el hecho de que el jubilado le deba, que es lo que dice el lite-
ral E). No decide el jubilado si paga al banco; solo por el hecho de deber ya le
retienen de su pasividad. A los Ginicos que les damos derechos para ejecutar una
vivienda es a los bancos. Me parece increible que esto no pase por el Juzgado;
lo tnico que pasa por el Juzgado es el nombramiento del rematador.’®

La ley se aprob6 en ambas Cémaras en general por todos los partidos, y en
particular solamente con los votos del Partido Frente Amplio en las cuales tenia
mayorias especiales, siendo rechazada por los capitulos de la formacién de la
ANV y las nuevas funciones restrictivas del BHU por los legisladores del Partido
Nacional, Colorado y Nuevo Espacio.

Esta ley fue la primera del paquete de reforma del sector por parte del Frente
Amplio en el gobierno nacional. Una vez instituida la ANV y habilitado financiera y

185 Senador Rios, o. cit., p. 82.
186 Senador Isaac Alfie, FB, pc. 0. cit., p. 8o.

187 Dip. Oribe, Partido Nacional, o. cit., pp. 91 y 92.
§ 7 Dp PP-91Y9
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monetariamente el BHU, comenz6 un periodo de intensa actividad a través de planes
y programas en el periodo siguiente con la presidencia de Jos¢ Mujica.
La opinién de los agentes financieros frente a los cambios del primer go-
bierno de izquierda fue positiva.
Creemos que el sistema politico ha entendido que para que haya inversores
dispuestos a prestar, no pueden volver a votarse suspensiones de ejecuciones
hipotecarias y probablemente, no haya necesidad siquiera de tales leyes en
el futuro. El marco juridico, politico, institucional y econémico, es hoy muy
propicio para el normal desenvolvimiento del mercado hipotecario, quizds el
mejor en los dltimos ochenta afnos.*®*
Para el mercado, comenzaban a visualizarse ciertas seguridades que men-
guaban el riesgo de inversién, creando mecanismos de responsabilidad en los
deudores, cuestién que abria la puerta a su participacion.

Los saldos de la reconstruccion del sector

Para el primer gobierno frenteamplista asumir el sector vivienda, supuso
entrar en un espacio vaciado de cometidos y contenidos y con un alto nivel de
corrupcion e ineficiencia. La primera decision fue poner la casa en orden. Esta
postura se verifica en la propuesta programatica del gobierno y es el postulado
de que, el Estado debe transformarse a si mismo al tiempo que modificar las
relaciones con una sociedad que manifiesta cada vez mas complejidad en su
propia estructura y sistema de vinculos en su interior, con el Estado y el sistema
politico. La propuesta del «Uruguay Social» reivindicé la vocacién universalista
e integral de las politicas publicas sin desconocer que el componente de emer-
gencia social que se abatia sobre el pais requeria de una intervencién urgente y
focalizada (Vézquez, 2004). Pero entre el programa que pretendia la inmediata
solucion a la demanda consolidada por vivienda (se calculaba en 80.000 familias)
y la gestion realizada no hubo coincidencias. En este sentido, solo se comenzé un
proceso de recomposicion institucional en el diseno y en la orientacion del sec-
tor en funcién del relacionamiento con los actores sociales y el mercado, donde
import6 readecuar el curso de los planes y programas.

El ciclo Arana (2005-2008) apunto6 a la mejora de la gestion institucional,
la gestion de los recursos humanos y las relaciones intergubernamentales y so-
cioinstitucionales; el fortalecimiento de la politica de vivienda, redimensionando
el sentido del crédito hipotecario, tratando de implementar un rumbo entre
politica social y actividad financiera; y la recuperacién y posicionamiento del
sector en el mercado inmobiliario.”® La clave fue recuperar la institucionalidad,
pero no ya la misma, sino una institucionalidad dirigida hacia el bienestar colec-

188 Revista Propiedades, n.° 193, 2013, p. 37.

189 mvorMa (11/2006) Licitaciones publicas nacionales para la construccién de hasta 1600 vi-
viendas en todo el pais. Presidencia de la Republica (2007) Memoria y Balance del Ejecutivo
al Poder Legislativo. Fucvam (2007) 2007: Afio nuevo con viejas pricticas. INE (2007)

Indices de la actividad inmobiliaria noviembre-enero 2007. /—‘
————
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tivo, pero recalibrada (Pierson, 2006) en funcién de concebir a la vivienda como
un factor de multiple naturaleza, o de varias razones de accion publica: la razén
financiera, la laboral, la productiva y la social. Solo asi se podria, desde la pers-
pectiva del gobierno salvar instituciones histdricas afincadas en el imaginario
colectivo y con una renovada incumbencia en la orientacion politica del partido
gobernante.

El ciclo Colacce (2008-20710), urgido por la presion social y politica tuvo
escaso tiempo y solo pudo comenzar el disenio de planes y programas que serian
ejecutados en otras administraciones. Un actor publico que se posicioné con
fuerza y definitivamente en cuanto a injerencia en el sector, fue el MEF. Obligd
al sector publico a

[..] poner en funcionamiento en el mercado al sector publico, que permita la

participacién y complementacién del sector financiero privado en el sistema [...|

estableciendo reglas de juego equilibradas (Memoria anual MvoT™ma, 2007: 8).

En esta nueva etapa, el sector publico reconocié al mercado como esfera
legitima de la oferta, con el cual el Estado y en particular el BaU, debia integrarse
de una vez por todas, en iguales condiciones de competitividad.

La racionalizacion de la operativa bancaria del BHU tuvo dos estrategias. Por
un lado, se adopt6 una cultura gerencial, a través del Sistema Integral de Gestion
de Riesgos (s1Gr), con el objetivo de generar mejores pricticas financieras y un
relacionamiento supeditado a los organismos supervisores (MvoTma y MEF). Por
otro, se modernizo el sistema operativo a través del SiGB, renovando su sistema
operativo de cartera de clientes, créditos e inmuebles, como exigencia para re-
tomar a corto plazo «la actividad bancaria de gestion de préstamos» y se creé un
sistema contable para la liquidacién de sueldos, compras e inventarios (Memoria
MVOTMA, 2007: Q).

Los movimientos de reforma sacudieron el entramado institucional mo-
dificando la relacién con los actores, los que observados desde la perspectiva
de Pierson (1994) reaccionan cuando se modifican las estrategias. Ocurrieron
conflictos con la burocracia bancaria ante la incorporacion de programas con
distintas exigencias y esto pudo observarse en varios campos: la reduccion de la
plantilla del Banco, y las estructuras inadecuadas del mvoTma para absorber la
demanda total de vivienda y proveer resultados.

Pero también en este periodo, la tension fue politico partidaria, entre sectores
del Fa por discrepancias en los enfoques que se estaban imponiendo. Actores del
sector del Movimiento de Participacién Popular (Mpp 609) fundamentaban la ne-
cesidad urgente de generar politicas y planes para solucionar la emergencia social.
Pero prim¢ la postura de recomposicion del drea, apoyada desde la presidencia de
la Republica y con escaso contacto partidario, que esperaba primero conseguir
resultados, acerca de: mantener operativo al BHU; controlar politicamente a través
del MmvoTMma y operar gerencialmente con el instrumento Agencia.

De este modo, el gobierno de Vazquez, recalibré el escenario, redistribuyen-

do poder sin eliminar instituciones ni actores. Con nueva institucionalidad, traté
==\
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de desmarcarse de viejas practicas burocréticas clientelares con instrumentos de
nueva gerencia publica como la gestién por resultados sobre el presupuesto asig-
nado; y ligar a la politica de vivienda con el drea macroeconémica del Estado,
generando controles financieros y politicos. En este marco, el éxito de la recali-
bracion reposa en la gestion de la ANV, porque en ella quedan concentradas las
decisiones sobre las competencias de articulacion en el campo publico y privado,
inversion y gestién de emprendimientos y administrador de carteras.

¢Bra posible suministrar politicas de vivienda sin sanear previamente el drea
publica? Puede razonarse que en el panorama heredado en 2003, no era creible
la aplicacion inmediata del pq del Fa, en materia de implementacién de politi-
cas, porque suponia la aceptacion por la izquierda de continuar un proceso sin
solucion de continuidad, en un marco institucional debilitado al extremo, al cual
le seria muy dificil ajustarse sin caer en los vicios por ellos mismos criticados
(burocratizacidn, ineficacia, default y captura politica de las prestaciones). Una
expresion de la cautela con se manejo el gobierno fue la magra asignacion presu-
puestal que se otorgé durante los primeros anos del quinquenio para la finaliza-
cién de obras ya iniciadas y otras,’*° cuestion criticada desde el propio partido y
sectores organizados de demanda y la otra senal fue en 2007, cuando la situacion
general del pais comenzo a repuntar y el diseno institucional del sector estaba
encaminandose, se otorgd en la Rendicién de Cuentas de 2007 un saneamiento
de 2 50 millones de ddlares para capitalizar al BHU y otros ajustes presupuestales
que sustentarian la creacion de la aNv.

Otro aspecto que se observa en este periodo, es que si bien se apoy? al
Ministerio en sus funciones rectoras, la funcion de planes focalizados sigui6 sin
cambios sustanciales respecto a su periodo fundacional en los noventa y con-
tinuado por los sucesivos gobiernos de los partidos tradicionales, aunque ahora
si, respondiendo a una vieja demanda iniciada en los sesenta por la cIDE, se pro-
cedié a la coordinacion entre instituciones publicas sociales para la prestacion
integral de mecanismos de bienestar. Esto se realizé fundamentalmente con el
recién Mides. El p1a1, el MEVIR y programas con el Bps continuaron ejecutdndo-
se, en un ambito compartido entre el MvoTMa, el Mides y otros ministerios, con
acciones coyunturales.

Si bien se proces6 una reestructura de la arquitectura institucional, el pano-
rama quinquenal en politica publica, puede observarse como una recalibracion
de las funciones del sector, porque tendi6 a corregir distorsiones funcionales del
aparato, sin cambiar la estructura basica de prestacion focalizada para destina-
tarios y de insercion en y con el mercado a través del BHu. Quedo al descubierto
un desfasaje con algunos postulados del Programa 2005 del Fa, porque se man-
tuvieron lineas de continuidad con las politicas de gobiernos anteriores y con las
exigencias internacionales.

190 Presupuestos y Rendiciones de Cuentas del periodo. /’-
————
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La era Mujica (2010...)

La vivienda fue factor primordial en la agenda del nuevo gobierno del
Frente Amplio presidido por José Mujica. LLa impronta presidencial dio tono a
esta tematica, pero fundamentalmente con una preocupacion dirigida hacia los
sectores mas pobres. En su discurso de asuncién al Parlamento (1.° marzo de
2010), ya daba algunas pistas sobre los cambios que pretendia:

[...] la vivienda es el remedio urgente para la pobreza de hoy. En primera ins-

tancia desplegaremos un abanico de iniciativas solidarias con la vivienda ca-

renciada, DENTRO Y FUERA™' de los recursos presupuestales. Apelaremos al
esfuerzo social. Vamos a demostrar que la sociedad tiene otras reservas de
solidaridad que no estdn en el Estado. Me niego al escepticismo, sé que todos
podemos hacer algo por los demads y que lo vamos a demostrar. {Van a ver! Van

a aparecer materiales, dinero, cabezas profesionales y brazos generosos.’o*

Enseguida de asumir, concret6 estas ideas lanzando el Plan Juntos y se co-
menz6 a operar en tal sentido con gran impetu desde la orbita presidencial, gene-
rando una linea nueva de accion politica y de politicas que se emplazé con bastante
ajenidad de las instituciones responsables del sector. Este plan no se integro a la
cartera de vivienda como otros planes de misma orientacién y beneficiarios: Plan
MEVIR y PIAL A fines del 2011, luego de una ardua negociacion parlamentaria que
incluyd al propio partido de gobierno, fue aprobada la ley de emergencia habita-
cional 18.829, que incorpora el instrumento del Plan Juntos.

En 20710, el MVOTMA, trazé un plan quinquenal (2010-2014) orientado en
seis lineas estratégicas: Plan Nacional de Relocalizacién en dreas sustentables;
Rehabilitacién y Consolidaciéon Urbano Habitacional; Programa de Nuevas
Urbanizaciones; Politica Nacional de Alquileres para Vivienda de Interés Social;
Vivienda Rural y Pequenas Localidades y Politica de Incentivo a la Inversién
Privada en Vivienda de Interés Social. La orientacion comun para estas estra-
tegias fue su integracion para conseguir la integralidad de las politicas sociales,
relacionando la vivienda con el habitat, la salud, la salubridad, el ambiente y la
educacion, y ademas las lineas incluian a los sectores medios a través la vivienda
de interés social, que tendrd una ley especifica a partir de 2011.

Este periodo, ya en camino de finalizar, deja a la vista dos lineas dentro de
la llamada politica social de vivienda, para los sectores con menos recursos. En
adelante iremos viendo, como el segmento focalizado de la oferta publica de la
vivienda se subdivide en la produccién formal de los planes del mvorma que
atiende a grupos de ingresos bajos y medio-bajos, y por otro, en la parte dirigida
por presidencia desde el Plan Juntos, a los segmentos que atin quedan en situa-
cién de extrema pobreza e indigencia, habitantes de asentamientos irregulares
a los cuales no han llegado atin los planes ministeriales. En 2011, se sanciona
la ley de Promocién a la Participacién Privada en la Vivienda Social (18.795)

191 Las mayusculas son del original.
192 Acceso internet: <http://historico.elpais.com.uy/100302/pnacio-47422¢9/nacional/

lea-el-discurso-de-mujica-en-la-asamblea-general/>.
—— j :
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que promueve la entrada al mercado para la financiacién y construccién de vi-
viendas para ingresos medios. El periodo Mujica cuenta entonces con dos leyes
que apuntan a solucionar las condiciones de dos segmentos: uno minoritario en
numero, los muy pobres atendidos por el Plan Juntos; y otro compuesto por
los grupos medios con suficiente peso social y politico que son atendidos por
la participacion publico privada a través de los planes de la ANV de vis y por los
planes del MmvoTma.

La situacion de la demanda a principios del quinquenio

Entre los anos 2011 y 2012, los datos de la ANV y del Mides indicaban que
se mantenia una situacioén similar por quintiles en las familias dispuestas y en
condiciones de adquirir vivienda, aunque cambiaba la relacion de los pagos de
cuotas respecto a los ingresos sobre préstamos que variaban entre diez y veinti-
cinco anos en el sistema privado y publico. El siguiente cuadro muestra la rela-
cién en el departamento de Montevideo, el territorio que mas familias concentra
en el pais, en la cantidad de hogares que podian acceder de acuerdo a ingresos
medios per capita, mostrando la capacidad de acceso entre quintiles de ingreso.

Cuadro 10. Hogares en condiciones de acceder vivienda SPp s/quintiles ingresos

Quintiles Cantidad Cantidad de % hogares que Ingresos medios % ingreso hogar
i: e (e hogares/ hogares que pueden pueden acceder  percapitaen  destinado pago
greso quintil  acceder sistema Pp sistema p/P $u vivienda
L”] 93.500 9773 5,0% 7:369 7,5%
2.°| 95.161 41.281 22,0% 11.338 9,0%
3.°| 95.271 39.673 41,5% 16.186 11,5%
4.°| 95.200 52.824 55,5% 23.247 13,0%
5°] 95210 57-179 60,5% 45070 13,0%

Fuente: elaboracién propia de acuerdo a datos de la anv y Mides 2011.

Tomando como referencia la Encuesta Continua de Hogares (ech) del INE,
el ano 2011 muestra que en el porcentaje de hogares que buscaron vivienda para
comprar o alquilar segun quintiles de ingreso, se muestra mayor la opcion alqui-
ler en los quintiles 1°, 2°, invirtiéndose relativamente la situacion en los quinti-
les 3°, 4° y 5° hacia la opcion compra. El llamado primer quintil muestra una
opcion de compra mas elevado que cualquiera de los otros tres subsiguientes,
el tema problema, son las condiciones en que se percibe la compra de vivienda,
si esta es formal encuadrada en planes publicos o informal, por cuenta propia,
donde no se dan garantias ciertas de la propiedad.
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Cuadro 11. Hogares que buscaron alquilar o comprar en 2011 en Uruguay
por quintiles de ingreso, %

Intencién/quintiles . 2.9 3.6 . 5-° % total quintiles/% total hogares
Alquilar I 53] 49| 49| 40 31,1%
Comprar 38 3.1 35 34| 43 18,1*

*Aproximadamente 62.000 hogares buscaron alquiler y 43.000 buscaron comprar a nivel pais
Fuente: elaboracién propia con datos ECH, INE 2012.

El dato de los hogares que buscaban cambiar su situacion de acuerdo a la
comodidad de la vivienda es relevante, los hogares donde mas de tres personas
comparten un dormitorio (situacién considerada como de hacinamiento por el
INE), representa un porcentaje de mds del 4,6% en opcién de alquiler que en el
de compra de vivienda, corroborando la estrecha relacién entre ingreso y condi-
ciones de salubridad de las familias como es el hacinamiento.

Cuadro 12. Hogares que buscaron alquilar o comprar en 2011
segun personas por dormitorio en %.

Persona por habitacién y tipo de bisqueda % busca alquilar % busca comprar

I persona 3,7 2,2
Hasta 2 5,5 4,3
Hasta 3 9,9 6,5
Mas de 3 11,9 7,3

Fuente: elaboracién propia con datos ECH, INE, 2012.

Otro dato relevante que proporcioné la encuesta, fue la situacion de formali-
dad en materia de alquiler de vivienda. El 29% de los hogares no tenia un contrato
legal, manteniendo una situacion irregular de potencial riesgo en cuanto al afinca-
miento real de las familias. De acuerdo a la Eca de 2011, esta situacion se encon-
traba fortalecida en hogares de bajos ingresos, asentamientos irregulares urbanos,
hogares que pagaban montos bajos de alquiler y en localidades rurales o pequenas.

Cuadro 13. Situacion formalidad en alquiler segun quintiles ingreso
y localizacion urbana

o o o

Informalidad por quintiles 44:5‘% 34;'% 27,‘51‘% 21'% 19,2.%
. . Hasta Hasta $ U Mais de
Informalidad s/m
alquiler en % $U 3500 6000 $U 6000
54,4% 23,5% 11,7%
Tejido Asentamientos
Localizacion/ situacion Urbano Irreoulares
contractual Formal ‘g
53,4% 299

Elaboracién propia segiin datos ECH/INE 2011
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El progresivo aumento del ingreso per capita a partir del ano 2005, mas la
mayor actividad de la oferta publica a partir del afio 2009 (BHU, BROU, MVOTMA)
y de la privada, incidieron en la inclusién de cada vez més familias de ingresos
medios bajos a medios altos en el sistema de compra de vivienda. El informe
anual de la ANV en 2013, da cuenta de 65 conjuntos habitacionales con 3074 vi-
viendas en todo el pais, concesién de 201 garantias de FGH, crecimiento de venta
de vivienda usada (187 unidades y 17 nuevas) para franjas de ingreso familiar
de $ 36.055 (aproximadamente U$S 1567) mensuales, donde la cuota promedio
de pago mensual es de $ 8869 (U$S 383), representando aproximadamente un
24% del ingreso.

El Estado facilitador

Habiéndose consolidado la labor de la ANV en materia de recupero de carte-
ras deudoras y saneamiento financiero del sector, se abrié la entrada al mercado
con la ley de promocidn privada a la vivienda de interés social (18.795/2011).
Al ano de aprobada la ley, comenzaron a verse los resultados a esta propuesta
por parte de inversores nacionales y extranjeros. En la primera década del si-
glo xx1, el Uruguay habia desarrollado una vasta infraestructura productiva en
materia de construccion edilicia volcada a los estratos altos, financiada por in-
versiones regionales y ubicada en la costa este del pais.’?* Sin embargo, como se
constataba en diversos informes oficiales y privados la inversion en vivienda para
segmentos medios estaba practicamente paralizada.

Con esta ley, el Estado regula las condiciones de acceso y provisién (finan-
ciacion, calidad, precios) respondiendo a la necesidad de cubrir la demanda de
los grupos intermedios con capacidad de pago y sin capacidad de ahorro previo
o seguridad de poder transar con el mercado, debido a su situaciéon econémica
actual y futura, familias a las cuales el Estado, no considera pasibles de politicas
focalizadas ni beneficiarios de subsidios altos o totales. Si se consideran poten-
ciales beneficiarios de créditos, conteniendo un porcentaje de préstamo y algin
componente de subsidio a la cuota.

La idea que sustenta esta oferta, es que el Estado juegue un papel de fa-
cilitador de las relaciones privadas. El acceso a las familias es apoyado con fi-
nanciaciones blandas y el mercado es beneficiado con renuncias fiscales muy
importantes. A la vez, la vivienda de interés social se transforma en un factor que
incide en las condiciones macroeconémicas favorables a la inversién privada y al
aumento de la competitividad sistémica del pais porque moviliza la inversion fi-
nanciera, la cadena productiva industrial y del empleo. Los objetivos declarados
en el cuerpo legal crean:

a. fondos de garantia hipotecaria donde el Estado asume o respalda con

subsidios el 20% de la entrega inicial del 30% requerido (el otro 10% va
por parte del comprador que aporta el ahorro previo);

193 Inversiones chilenas, argentinas y brasileras para casas de alta gama en Punta del Este y

aledanos.
y—
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b. el financista privado aporta como crédito hipotecario el 70% restante
y es eximido al igual que el constructor de aportes fiscales (como el
1vA, el IRAE, trasmision patrimonial, IRPF,'%* contribucién inmobiliaria
urbana, entre otros).

El esquema de acceso a la vivienda de interés social tiene muchas coinci-
dencias con el modelo aBc chileno,”?s promovido hace mas de una década en
ese pais, en cuanto el drea publica interviene como aportante y garantia de un
porcentaje de la compra o inversion. Es parte de un esquema de vivienda social,
concebido por organismos internacionales que fue puesto a prueba en Chile dos
décadas atras. Fue aplicado en casi todos los paises latinoamericanos y Uruguay
fue uno de los dltimos en adoptarlo como se verifica en los informes del Bm. Sin
embargo, tiene sus diferencias, porque apunta a un publico de clase media, en
contrario de otros planes latinoamericanos que promovieron la vivienda para
grupos bajos, con planes que son cuestionados por su calidad de construccio-
nes precarias y el estar situadas en periferias urbanas sin el equipamiento de
infraestructura de servicios y de comunicacion vial, por lo cual los beneficiarios
terminan negociando la salida del emprendimiento.”?°

Esto, es un avance importante en relacion con tres factores: uno, poder es-
capar del molde internacional que se observa en América Latina, incorporando
variedad de grupos sociales que por el factor del empleo y el ingreso, pueden
elegir en determinada manera que tipo de vivienda quieren y pueden pagar y
acogerse a planes del MvoTMa o a los que se convenian a través de la ANv; dos,
el modelo se diferencia del de las ultimas décadas provisto por administraciones
anteriores en nuestro pais, porque como prerrequisito, las viviendas se deben
ubicar en la ciudad consolidada (elemento que no era previsto al igual que en
otros paises latinoamericanos), y tres, porque tienen un diseno donde el bienestar
de las familias es tenido en cuenta. El nuevo modelo es mas parecido a los planes
de ahorro y préstamo implementados a mediados del siglo xx. La diferencia es
que la hipoteca era asumida por el Estado prestatario, ahora puede ser el BHU o
un banco privado, actuando bajo las mismas reglas de mercado.

194 IvA:impuesto al valor agregado; IRAE: impuesto a las actividades econémicas; IRP: impuesto
retribuciones personales.

195 El aBc requiere que los hogares tengan Ahorros, suministran un bono y requieren un crédito
hipotecario para una vivienda determinada. El bono es un porcentaje del precio y es suminis-
trado por los gobiernos, el crédito suministrado por privados y la construccion por empresas
privadas.

196 «La distribucién de edificios se da como un tampén de tinta repetido sobre el plano, y los
edificios son como pan de molde que se corta al llegar la calle, sin fachada alguna. Hay servi-

cios pero su calidad es deficiente» (Rodriguez y Sugranyes, 2004: 83).
§ p guez y Sugrany 3
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Cuadro 14. Modelo de Promocion a la Vivienda de Interés Social

Antes Ahora

Ahorro previo

30% | 10%

Crédito bancario

70% | 70%

FGCH*

- | 20%

*Fondo de garantia de crédito hipotecario. El Estado solo cubre
riesgo adicional sobre 20% valor total vivienda.

En caso de incumplimiento de la parte compradora, la ejecucion es sumaria,
de acuerdo a cuerpo legal de la ley 18.125, el orden de prelacion de cobros y
adeudos favorece a los financistas privados en el caso de que estos sean los pri-
meros acreedores de la compra. Estos pueden solicitar ejecutar el bien porque
el Estado interviene como garantia del deudor en la franja del 20% del recn. La
excepcion se genera cuando el subsidio a la vivienda es del 9o% siendo inembar-
gable, sujeto a régimen de reembolsos o inalienabilidad por diversos factores,
mecanismo previsto para atender a grupos en condicién de vulnerabilidad (jubi—
lados, jefas de hogar, discapacitados).

De acuerdo a los topes de precios para las viviendas a construir, el publico
objetivo se ubica en el techo del 2.° quintil y los 3.° y 4.° quintiles con ingre-
sos minimos entre US$ 1000 a 3000 mensuales hasta US$ 10.000 para ingresos
medios y medios altos. LLos precios de las viviendas estuvieron calculados en
principio hasta US$ 80.000 excluyendo grupos del 1° y 2° quintil que perciben
ingresos entre US$ 800/ 1600 mensuales. No asi las viviendas a construir para
alquiler donde el ingreso familiar debe ubicarse entre los US$ 400 a 2 500.

Cuadro 15. Precios maximos de compra y alquiler en vivienda privada de interés social

Modalidad precio maximo en US$ ingresos de las familias en US$

Venta ahorro previo 10% valor

2 dormitorios 7.088 2000

3 dormitorios 82.280 3000

Alquiler

Precio maximo US$ 565 US$ 400 a 2500

Fuentes: elaboracién propia con datos de Revista Propiedades 201 2.

La oferta incentivo la demanda, generando el alza de los precios entre 2011
y 2013. La Revista Propiedades de octubre-noviembre de 2013 consignaba

que:
ﬁ
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Adicionalmente el valor de las viviendas, medido en u1, es altamente probable
que mantenga una tendencia alcista, que seguramente tenderd a alinearse con
el crecimiento de la propia economia, mas algin punto de alza adicional, para
recuperar el terreno perdido durante tantos afos de crédito.’”” Incluso, bajo la
hipétesis de una crisis cambiaria, el valor de las viviendas, no solo no bajaria,
sino que incluso subiria en términos reales.”o®

En abril de 2014, el MvoTMA, emiti6 un decreto regulando los precios que
quedaron mds arrimados al cdlculo inicial. Una pregunta que sobrevuela es si esta
medida desalentara a los financistas y constructores en el corto plazo. Porque a
esto se adiciona que segiin la opinion de los empresarios, la respuesta fue menor
a la esperada. En contrario con las opiniones desde la ANV, estos manifiestan que:

Los primeros proyectos lanzados al mercado no se han vendido con la rapidez

que los promotores esperaban. Es probable que no hayan considerado que su

actual cliente es un consumidor nuevo, cuyo unico contacto con el mercado

inmobiliario en los Gltimos anos hayan sido los alquileres. Un consumidor al

que no se le acercd una sola propuesta durante anos y que ahora de improviso

ve como le ofrecen miles de viviendas.’?

Los empresarios consideran el ambiente de crisis externo y opinan que «Si el
consumidor recibe estos mensajes, y a su vez esta convencido de que los precios
deberian bajar, es razonable que sea conservador a la hora de endeudarse a largo
plazo..».2>*°

Los resultados de la ley de promocidn privada a la vivienda de interés social

A casi ya tres anos de aplicacion de la ley de inversién en Viviendas de Interés
Social, la ANV recibi6 298 proyectos que en conjunto implican la construccion de
9215 viviendas con una inversion privada cercana a los 350 millones de dolares.
Cada proyecto no puede superar las cien viviendas (aunque hay proyectos pre-
sentados que cuadriplican esta cifra) y son construidas con categoria 11 del BHU,**!
no superando un costo al comprador de més del 30% de su ingreso familiar. Las
ganancias para el mercado, producto de las exenciones fiscales estan avaluadas en

un 20% para la venta y en un 40% para el alquiler durante los primeros diez anos
(Weigel Haller, 2012).

197 Refiere a la temporalidad del crédito, que por la ley vis alcanza entre 20 y 2 5 anos.

198 Revista Propiedades, 2013, 1n.° 193, p. 37.

199 Ibidem, p. 15.

200 Idem.

201 Viviendas «Que su drea habitable sea menor de cincuenta metros cuadrados en el caso de
necesitar un dormitorio, mas diecinueve metros cuadrados por cada dormitorio necesario
adicional» (art.20 ley 13.728). En Montevideo, se ingresaron proyectos para 26 barrios:
Aguada (4), Aires Puros (1), Atahualpa (1), Barrio Sur (5), Belvedere (1), Brazo Oriental (1),
Buceo (1), Capurro (1), Centro (2), Ciudad Vieja (5), Colén (1), Cordén (19) , La Figurita
(1), Jacinto Vera (1), La Blanqueada (6), La Comercial (3), Larranaga (5), Las Canteras (1),
Malvin (2), Mercado Modelo (1), Palermo (10), Parque Batlle (1), Reducto (3), Sayago (2),
Tres Cruces (2) y Unién (2). En el interior, los proyectos se localizan en los departamentos
de Maldonado (13), Canelones (4), Florida (3) y 2 en los departamentos de: Salto, Colonia,

j Paysandd, San José, Soriano, Durazno, y Cerro Largo (Fuente: ANV, 2012).
T ——\
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La ubicacion de los emprendimientos debe estar en zonas centrales, se pri-
vilegian las zonas intermedias de menor costo en el metro cuadrado y de cons-
truccion. El mapa a continuacion ofrece un diagrama de los emprendimientos
iniciados entre 2012 y 2013.

Mapa 1. Ubicacion de los emprendimientos en Montevideo
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Fuente: Diario £/ Observador, Montevideo, marzo de 2013

Los costos y precios de metro cuadrado y de suelo que enmarcan la ubica-
cién de la vis se ubican en las llamadas zonas centrales y de periferia. El siguiente
cuadro muestra la diferencia de costos y precios de construccién en promedio
de calificacion de tres grandes zonas del departamento de Montevideo entre los
anos 2012 y 2013,

Cuadro 16. Precios estimativos de m2 de suelo y construccionsegun zonas*

Z.ona Precio promedio Precio m?
Montevideo-Canelones  suelo por m* 2012 construcciéon 2012
Zona costera US$ 544 US$ 1581
Zona central US$ 450 US$ 1290
Zona periferia US$ 34 Us$ 979

*Precios aproximados de acuerdo a la tipologia, estructura y calidad
Fuente: elaboracién propia con datos INE 2013 y Revista Propiedades 2013

Los datos del sector empresarial muestran que los precios han evolucionado
al alza desde que se legislé en vis, por la dependencia de factores como salarios
y precios de materiales. También el metro cuadrado de suelo aumenté en rela-
cién con el volumen de demanda.>** Esto significé una evolucion de los precios
finales de venta al publico en zonas céntricas y radio-céntricas como muestra el
siguiente cuadro.

202 «Lasuba del precio de la construccién ha estado en los tres ultimos afnos por encima del valor
de venta de las viviendas. Las subas salariales han tenido un fuerte impacto en los costos»

Revista Propiedades, n° 193, 11/2013, p. 18.
» 93 3P ﬁ
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Cuadro 17. Evolucion de los precios de vis entre 2011y 2013

Precio tope fijado por ley Precios en 2013  Incremento

Cantidad dormitorios

en US$ en 2011 en US$ 2011-2013
2 dor. (44 a 69 m*) | Méximo 96.567 133.600 +38,34%
3 dor. (68 a To7 m*) | Méximo 119.917 167.800 +30,83%

Fuente: elaboracién propia con datos de Revista Propiedades y ofertas web en anv.

Consideran que atin con las exenciones fiscales realizadas han tenido que
reducir el margen de ganancia, porque la diferencia entre precios de salarios y
materiales no se reduce significativamente, pero comparten que la ley de vis am-
pli6 el radio operativo financiero y de produccién al descender un 52% la inver-
si6n de vivienda nueva en la zona costera de Montevideo entre 2007 y 2013. Sin
embargo, advierten los riesgos que supone al mercado trabajar para sectores de
bajos ingresos: «...] la respuesta del sector privado en principio fue exuberante
y luego quité el pie del acelerador, cuando descubrié que las ventas no eran tan
faciles como algunos presuponian».*°3

Consideran que para efectivizar viviendas de menor costo, deberian promo-
cionarse técnicas constructivas de menor costo (isopaneles, fibrocemento, techos
livianos, estructuras de aluminio)**# y contener los ajustes salariales que con el
fortalecimiento del sector, robustecen la capacidad de presion de los sindicatos.
La ley de vis entré en un momento en que la construccién privada estaba comen-
zando a asumir los efectos de la crisis de 2008 en Estados Unidos y Europa. Las
inversiones de alta gama o Premium, estaban menguando y se hacia dificil soste-
ner un sector que habia aumentado a un 4,5% en 2011 yaun 5,70% en 2012 su
participacion en el pB1.>°5

Un estudio reciente de mayo de 2014, muestra los precios de inmuebles, por
zonas de Montevideo donde se realiza vivienda de interés social, indicando que
se registr6 un descenso de precios en las propiedades ubicadas en la zona com-
prendida por los barrios intermedios del Prado, Atahualpa, Palacio Legislativo,
Reducto, Tres Cruces y Parque Batlle. La consultora indica que {...] el valor
promedio del metro cuadrado se situ6 en US$ 1198, lo que representa una caida
de 17% comparado con el cierre de 2012 cuando el precio era de US$ 1437»
(Consultora Valora, 2014).

203 Revista Propiedades, 11/2013, p. 18.

204 La ley vis promociona con renuncia fiscal el uso de la madera por considerar que es una
produccién nacional consolidada, pero este material no es mencionado por los empresarios.
El prr-cNT incorpora el fibrocemento, estructura de aluminio y techos livianos.

\2 o5 Datos INE 2013, Uruguay en Cifras, Cuentas Nacionales.
T ——\
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Mapa 2. Precio promedio de inmuebles por m* en Montevideo

Precio promedio de inmuebles
por metro cuadrado
Diciembre 2013
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Fuente: Consultora Valora, diario £/ Pais, 1.°/6/2014.

El descenso de precios ubicado entre un 17% a un 33% en las zonas no cen-
trales, estaria explicando una desaceleracion, producto combinado de respuestas
entre mercado y sociedad, donde esta dltima no respondié con la velocidad su-
puesta por los agentes inmobiliarios. Estos hipotetizan que el comprador espera
en forma racional una estabilizacién de los precios hacia la baja cuando el srock
real aumente en cantidad y variedad.>*

Saldo aproximativo de la politica de vis entre 2011y 2013

Mas alla de los parecidos de familia entre estos tipos de planes de acceso
que se aplican en la mayoria de los paises latinoamericanos, el modelo uruguayo
tomo sus precauciones, no invirtiendo totalmente su responsabilidad en el mer-
cado. Brinda reaseguros para el comprador de vivienda social que no se dan en
otros paises. En primer lugar, como hemos dicho, la ubicacién territorial de los
complejos a construir o reciclar deben respetar la normativa vigente en la Ley de
Vivienda (13.728/1968), contemplando la existencia previa de infraestructura
basica de servicios, cuestion que no se ha producido en otros paises, donde los
complejos estdn ubicados en la periferia sin servicios y alejados del ambiente
laboral de sus residentes.

En segundo lugar, la aceptacion oficial a los emprendimientos depende de
los Ministerios publicos de vivienda y de economia y finanzas (MvoTMA, ANV ¥
MEF), cuestién que implica una combinacién prospectiva de finanzas y planifi-
cacion estratégica de la arquitectura y el habitat que constituye una modalidad
reciente en la dinamica del sector.

Tercero, la ubicacion excluye los territorios considerados de «temporada
turistica» o costeros, desestimulando de esta forma, distorsiones en el espiritu

de la ley.

206 Revista Propiedades, 2013: 16. Consultora Valora. Publicado en diario El Pais, 1° de junio

de 2014.
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Cuarto, el maximo de viviendas a proveer por proyecto no puede superar
las cien unidades; y finalmente, se crea un sistema de evaluacion de producto,
fiscalizado por una comision asesora de inversiones en vivienda de interés social
(carvis) de cardcter multisectorial estatal, en la 6rbita de la aNv.

Interpretando las novedades

La entrada del mercado a través de la promocion estatal, puede interpre-
tarse a través de varios argumentos. En primer lugar, puede suponerse que el
Estado, consciente de la necesidad de vivienda para grupos bajos y medios, ne-
cesita proveer respuestas que no puede (o acaso no quiere) ya desarrollar desde
su propio ambito como en el pasado, porque es otra la orientacion politica pui-
blica sobre el concepto vivienda como politica distributiva con cardcter social.
La concepcién de focalizacién a través de la redistribucion de bienes ha tomado
otros caminos sectoriales, fortaleciendo dreas como la salud, la educacion y la
seguridad social, porque la provisién del bienestar exige recalibrar el gasto pu-
blico hacia la asistencia de la pobreza y sus nuevas manifestaciones de exclusién
social (jefaturas de hogares femeninos, jovenes y ancianos, discapacitados, etc.)
y reducir los costos sociales de un Estado sujeto a externalidades negativas del
contexto regional y mundial.

En segundo lugar, cabe observar que la naturaleza de la vivienda como cues-
tion social deriva, como ya hemos dicho anteriormente, en forma progresiva ha-
cia otras razones, como la productiva y financiera que se convierten en motores
de crecimiento econdmico y tienen capacidad de generar condiciones de desa-
rrollo. Pero las condiciones del desarrollo no vienen por la mano del mercado,
sino que tienen que estar orientadas por politicas publicas que equilibren los sis-
temas distributivos y regulatorios. Entonces, la vivienda es impulsada como un
factor del desarrollo sistémico y compone el set de oferta de la competitividad
sistémica del Estado de nuestros dias (Jessop, 2008; Narbondo, 2012). Como la
produccion para los segmentos de vivienda alta gama tiene un techo, los intere-
ses del sector inmobiliario como factor de inversién, produccién y empleo nece-
sitan reubicarse en un momento en que el modelo de desarrollo del pais apunta
a fortalecer la inversiéon doméstica y extranjera con actividades que impacten en
otros campos. Y en este campo entra el Estado con politicas de promocion a la
participacion privada, regulando las condiciones de oferta y demanda y asumien-
do algunos costos de distribucién para determinados segmentos sociales.

Un tercer punto, nos dice que las recomendaciones internacionales sobre la
condicién de la propiedad privada de la vivienda como factor de desarrollo de las
familias, siguen vigentes, porque forman parte del movimiento de intereses del
capital y del sistema de acumulacién (Rolnik, 2012) a lo que se le auna un ima-
ginario colectivo nacional fomentado histéricamente por el Estado. Una politica
propicia a la tenencia y a la propiedad, reactiva el interés de las familias que no
encontraron en décadas lineas de crédito accesible y asequible.

§
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De todas estas reflexiones, se desprende que la vivienda es un factor de peso
en el desarrollo de los paises por el peso que insufla en la economia, el trabajo,
el consumo y el bienestar y por lo tanto la «cuestién social» pasa a ser objeto de
transacciones entre multiples actores con intereses diferentes. Un aspecto de
esto, es la participacion ciudadana que se amplia al abrirse nuevos canales de
acceso. El cuasimercado que se va constituyendo alrededor del sector, modela
una nueva forma de mediaciones donde el Estado es el facilitador y garante de
nuevas relaciones entre sociedad y mercado: por un lado el Estado trata de do-
mesticar al mercado, por otro recrea condiciones para que la sociedad observe
a este como un actor confiable y finalmente reduce su funcién fiscalizadora y
aumenta su capacidad distributiva en relacion con el pasado reciente donde la
inactividad fue su estrategia.

El Plan Quinquenal de Vivienda establecid esta linea estratégica (L. E. nd-
mero seis) de participacion publico-privada sobre la base de la Ley de Contratos
de Participacion Publico-Privada (ppp) 18786 de 20710, que establece que los
contratos de Ppp son realizados por la Administracién Puablica que encarga a una
persona de derecho privado por un periodo determinado, el diseno, la construc-
cién, la operacion de infraestructura y la financiacion.

La ley de vis es la reglamentacion especifica de una facultad que incor-
porada constitucionalmente en 1967,°7 y fue plasmada en la ley de Vivienda
de 1968 con més énfasis en la participacién social organizada (cooperativas de
vivienda) que en la participacién del mercado, respondiendo a una orientacién
todavia en pie de un Estado de Bienestar con clivajes**® socialdemdcratas y de-
mandada por grupos sociales fuertemente organizados.

La ley vis con su paquete de exencion fiscal, puede interpretarse como una
medida poco comun para un gobierno de izquierda, ya que el aumento de la
presion fiscal sobre el capital es uno de los sostenes del sistema de redistribucion
del ingreso en especial destinado a politicas sociales. La ley establece como me-
dida principal la renuncia fiscal al capital devenido de estas actividades: Impuesto
al Valor Agregado (1va); Impuesto a las Rentas de las Actividades Econémicas
(iraE); Impuesto al Patrimonio de los Inmuebles (1r1); Impuesto Trasmisiones
Patrimoniales (rrp); Exoneracién del 1va a servicios de garantia de arrendamiento;
exoneracion impositiva en la importacién de materiales y exoneracion de impues-
tos que gravan la renta. El objetivo es generar mejoras sustantivas en la eficacia,
eficiencia y efectividad de las politicas. El camino a recorrer es crear un marco
de incentivos, introduciendo por primera vez al actor mercado como principal
operador de ella, por lo que puede definirse como hemos dicho, como una ley con

207 En la reforma constitucional de 1967 se incorpora por primera vez al sector privado como
proveedor: «Todo habitante de la Republica tiene derecho a gozar de vivienda decorosa.
La ley propendrd a asegurar la vivienda higiénica y econémica, facilitando su adquisicion y
estimulando la inversién de capitales privados a ese fin» (art. 45, Constitucién de la ROU).

208 Tomamos este concepto en el entendido de definir principios alrededor del cual se estructu-

ra, o se divide, el campo politico en una comunidad politica determinada. /”
————

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica 159



multiples naturalezas que conllevan una légica particular en la accién del Estado,
mixturando una politica que se anuncia como social pero que se distingue de
las anteriores en tanto, de acuerdo a Peter Flora (1987), politica social es un
proceso redistributivo de bienes y servicios con el fin de asegurar un minimo de
satisfaccion a las necesidades bésicas, imponiendo el criterio de equidad sobre la
desigualdad. El Estado ahora no asegura el acceso, lo facilita.

Este punto no es menor al tratar las politicas de vivienda. Algunas posturas
politicas e incluso académicas, la consideran como una politica social, dado que
a través de regulaciones o intervenciones directas, el Estado decide la orienta-
cién que instituciones y actores tendrdn en la arena de las transacciones. Pero,
necesariamente, las caracteristicas que constituyen al bien vivienda en el sistema
capitalista en el que estamos insertos, van alejandola de otras companeras de ruta
como politicas sociales de educacion o salud. La vivienda implica en principio la
inversion de capitales para su realizacion; la infraestructura productiva y el mer-
cado laboral para su edificacion y finalmente a la hora del acceso implica el con-
cepto de propiedad privada, regido por el derecho civil. Esta naturaleza multiple
genera inevitablemente la intervencion de distintos intereses y actores, donde se
juegan distintas capacidades y asimetrias en las oportunidades de incidir. Por esto
el rol del Estado se complejiza, porque esta interviniendo con un set de politicas
regulatorias y cuasi-distributivas al mercado y a grupos sociales simultdneamente,
donde los resultados no necesariamente garantizan que en el péndulo de la poli-
tica de vivienda el concepto social tenga ya peso sustantivo.

En el escenario que promueve la vis, la relacion se establece directamente
entre mercado (empresa-bancos) y comprador o inquilino. La pregunta que sur-
ge inevitablemente es como se asegura que el precio de adquisicién o alquiler de
una vivienda social serd el correcto y si la renuncia fiscal en algiin punto incidird
en el destinatario social previsto. Podemos suponer que el Estado se nutre de
normas que controlan el precio de la vivienda producida en estas condiciones,
pero la ley y las dificiles mediaciones entre mercado, Estado y sociedad, no
aseguran que el precio sea el correspondiente a la situacion favorable que se crea
con las exenciones empresariales por la renuncia fiscal. El debate parlamentario
tradujo las incertezas que esta ley expone en cuanto a beneficiarios directos (em-
presas) e indirectos (adquirentes).

Las opiniones de las élites politicas

Por un lado, la ley apoyada en su homoéloga de prp tiene como actores
principales al Estado (renunciante fiscal) y al mercado (operadores financieros,
inversores y constructores). Se supone que al abrirse la oferta, en algin punto
los precios bajaran y se abre una oferta con relativo control del Estado y mejores
condiciones de acceso (baja de porcentaje de ahorro previo).

La senadora Topolansky (Partido Frente Amplio, sector mrr) declaraba en
la exposicién de motivos que ...] la asociacién puiblico-privada permitiria ge-
nerar una oferta habitacional que, entre otras cosas, derivara en una regulacion
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del mercado y del precio de las viviendas, tanto para la adquisicion como para
el arrendamiento».>°9

Curiosamente un representante liberal, el senador Pedro Bordaberry
(Vamos Uruguay, Partido Colorado) exponia frente a los argumentos de la
senadora Topolansky (mpp, Fa) que «Compartimos [con el senador Chiruchi,
Herrerismo, PN| el sentido de incluir normas que aseguren que, efectivamente la
renuncia fiscal que hace la sociedad vaya donde debe ir»; que: ... las viviendas
tengan como principal destino satisfacer la demanda y que no se constituya en
un recurso adicional que beneficie al promotor privado».**

Suponiendo que el juego del mercado sea efectivo, el acceso a la vivienda
con alguin caracter social entra en el ambito privado, esto significa que, en alguna
medida esta en juego la efectividad de la proteccion del ambito institucional,
entrando a un sistema liberal donde el Estado regula y controla sin constituirse
en un actor principal.

Por otro lado, las exoneraciones consideran unicamente al sector empre-
sarial y financiero. No estdn claramente comprendidas en la ley instituciones
publicas como las Intendencias o el propio Ministerio de Vivienda. Esta me-
dida deja de lado numerosos emprendimientos que algunas Intendencias como
la 10 de Maldonado o Montevideo vienen realizando desde hace mds de una
década con el objetivo de erradicar asentamientos irregulares. El senador Juan
Chiruchi (Herrerismo, PN) argumentaba que es indispensable coordinar con las
Intendencias Departamentales porque:

[...] s la problemdtica de la vivienda debe estar relacionada con las estrategias

nacionales de desarrollo social y productivo, entonces es indispensable coordi-

narlas con las Intendencias son las que planifican el desarrollo en el territorio,

a fin de que puedan asumir un rol activo en los programas de vivienda.*'*

De acuerdo a los promotores de la ley: ...] el beneficio tributario podria
llegar al 17% del precio y si es para alquiler, el mismo podria alcanzar el 38% del
monto del alquiler. Si la propuesta califica como de interés social por su locali-
zacion, se le otorgaria el Too% del beneficio tributario».>™

La contracara de las exoneraciones que pueden actuar como desestimulo al
inversor privado, refiere a la prelacién de cobro de algunas deudas, que en el caso
de los subsidios otorgados por el MmvoTma, tienen prioridad frente a los bancos
privados o publicos.

Pero los debates parlamentarios dejan a la vista que en este sector de poli-
tica publica, las distancias ideoldgicas que una vez separaron a los partidos, se
estan acortando. La izquierda toma iniciativas que son tomadas con beneplacito
por partidos del centro y derecha, aunque necesariamente invoquen diferencias,
porque estan encuadradas en un marco legal que incorpora actores de interés

209 C. Senadores, 590, 1.°/6/2011.
210 C. Senadores, 601, 1.°/6/2011.
211 C. Senadores, 607, 1.°/6/2011.

212 C. Senadores, 592, 1.°/6/2011.
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economico, relegados histéricamente por la orientacion que el BHU y otros ac-
tores estatales que intervinieron llevaron adelante, sin poder ser dominados por
esos partidos que también historicamente gobernaron el pais.

Aqui entra otro tema tratado por la ciencia politica, que mencionamos pero
no nos detendremos en €l para este trabajo. Es la autonomia de las instituciones
burocraticas del Estado frente a los partidos, y cuél es la fuerza politica necesaria
para inducir al cambio. Cudles son los riesgos y costos que los politicos estan
dispuestos a soportar en un tema de alta sensibilidad social.

Un viejo problema: integrar la vivienda desocupada al stock de oferta

Un tema que no arriba a una solucién apropiada, es la situacién de la vivien-
da desocupada o abandonada. La tendencia desarrollada por décadas fue y es,
promover la construccion nueva. El censo del ano 2011, muestra que existe una
acumulacion de 2 53.176 viviendas desocupadas. Considerando la quita de casas
de temporada con los mismos porcentajes que en 2004, se puede estimar que
hay poco mas de 200.000 viviendas que podrian volcarse al mercado de compra
y alquiler. Asimismo, se contabilizaron entre ellas 50.000 casas en estado de
abandono, de las cuales el 10% se encuentra en Montevideo.

Pero las tendencias de las politicas van siguiendo el fomento a la construc-
cién de vivienda nueva en un contexto en aumento de crecimiento e inversién
del sector. El porqué de esta reticencia a integrar el szock existente, en zonas
urbanizadas de muchas ciudades del pais, ha sido tratado recurrentemente sin
éxito. En 2011, se present6 un proyecto de ley sobre la facultad de actuar por
parte del Estado con las viviendas abandonadas, en especial aquellas ubicadas
en zonas con servicios e infraestructura instalada, que en Montevideo y ciudades
capitales o intermedias del pais se ubican en sus zonas centrales. En la funda-
mentacion del proyecto, se argumenta que:

Pretendemos facilitar instrumentos para lograr su reutilizaciéon con fines so-

ciales de forma de no continuar perdiendo ese capital invertido en construc-

ciones y al mismo tiempo cesar los dafos que el estado de los mismos provocan

a su entorno, incluso a sus eventuales ocupantes. Asimismo el acceso al suelo

urbanizado es la Gnica manera de acceder a una vivienda digna, el mismo es

escaso y su precio es inalcanzable para la gran mayoria de la poblacion.*s

La solucién procura no promover el crecimiento de la periferia urbana sin
servicios y en condiciones irregulares de tenencia de la tierra y la vivienda. De
acuerdo a datos de la facultad de Arquitectura, los legisladores proponentes
informan que: ...] solo en Montevideo se encuentran 133 hectdreas vacantes,
lo que equivale a unas 133 manzanas, generando un potencial de uso residencial
para 33.2 50 personas si lo calculamos con la densidad media para Montevideo
que es de 2 50 personas por hectarea».*'*

213 Proyecto de ley sobre viviendas abandonadas, p. 12.

214 Ibidem, p. 1.
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La razén legal, pretende que se extinga el derecho de propiedad cuando el
propietario abandona no solo la vivienda, sino también de hecho, compromete el
uso social del suelo que la rodea y por ende a la sociedad que lo usufructia. Los
arts. 1y 2 dicen respectivamente:

Es de interés general el uso social de los bienes inmuebles declarados judicial-

mente en abandono [...]. Presupuesto para la Declaraciéon de Abandono): Se

podra solicitar la declaracién judicial de abandono de un inmueble ubicado en
suelo urbano o suburbano, cuando su propietario o promitente comprador, in-
cumpla por un lapso superior a cinco anos continuos, los deberes de conservar

y de cuidar previstos por el art. 37 de la ley 18.308, de 18 de junio de 2008,

con perjuicio para la comunidad, sus vecinos y eventuales ocupantes. Para el

calculo de los cinco anos, computara el plazo de incumplimiento transcurrido

con anterioridad a la entrada en vigencia de la presente ley (Asti y Gaurinoni,

2012).

Este presupuesto, se basa en la ley de ot y ps (18.308, capitulos 111 y V)
donde por primera vez define y regula el uso del suelo nacional en derechos y
obligaciones publicas y privadas, introduciendo el concepto de uso social del
suelo con prescripciones sobre conservar, proteger el medio ambiente y la diver-
sidad, cuidar, rehabilitar y restituir factores afectados por el uso u abandono de
la propiedad privada.

El concepto de uso social del suelo, es un aspecto del derecho que se ha
ido incorporando paulatinamente en América Latina en las ultimas décadas. El
mismo, considerando que la propiedad se concibe como un derecho del indivi-
duo y estd ligado a su vez, al campo de las relaciones civiles donde esta se ubica
y relaciona, puede definirse como: ... las obligaciones o responsabilidades ur-
banisticas y ambientales correlativas a esos derechos y derivados de la funcion
social y ecoldgica de la propiedad» (Maldonado y Fernindez, 2006: 31).

Esta linea de pensamiento llevd a nuevos marcos legales que tratan de im-
poner la relacion entre el derecho inalienable de la propiedad privada y la razén
social:

[...] la funcién social es un elemento constitutivo o esencial de la propiedad y

no un elemento externo a ella, y dicha funcién compromete a los propietarios

con el deber de la solidaridad [...]; en el supuesto que el ordenamiento territo-

rial y en especial el urbano, no tienden a coartar los derechos del propietario,

sino que, |...] establecen hasta donde y bajo qué condiciones puede llegar el

ejercicio de ese derecho (Maldonado y Ferndndez, 2006: 35y 36);

En nuestro pais, ley de oT y ps de 2008, prescribe en consonancia con este
concepto, cambios del uso social del suelo. Sciandro da cuenta que invierte el
criterio anterior de uso del suelo de la ley de centros poblados que: ...| priori-
zaba la propiedad privada que extendia sus consecuencias hacia el sistema. Aqui
es lo contrario: Partimos de un sistema global hacia lo particular, el derecho de

propiedad» (2008: 63).
ﬁ
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Por su parte, Olmedo (2008: 35-38), plantea que incorpora el concepto
de solidaridad social, la proteccién al ambiente y su salubridad, y dispone para
el ambito publico la responsabilidad de regular, coordinar y fiscalizar una fun-
cién publica respecto al suelo y al uso de la propiedad privada del mismo. «La
funcion publica del ot se vincula asi a otros derechos sociales mas especificos
reconocidos en nuestra Constitucion.»

Respecto al bien vivienda, la ley establece que debe estar adecuada al entor-
no social y ambiental, sustentado (segﬁn argumenta Olmedo) en una sentencia
de la Suprema Corte de Justicia (scy) (82 de 1981) que establece que: ...] es
principio del ordenamiento constitucional patrio que no hay derechos absolutos
y que por consiguiente, ellos pueden ser limitados por leyes dictadas por razones
de interés general».

Este precepto rige para la construccion nueva coordinando vivienda y suelo
urbanizado (capitulo vi).

Pero la debilidad existe en el punto que estamos tratando sobre fincas des-
ocupadas y abandonadas, todavia no ha sido reglamentada la ley 18.308 en lo que
respecta a la prescripcion extintiva de la propiedad,*'s porque entra en contradic-
cién con la accién reivindicatoria de la propiedad.”*® El art. 489 del Cédigo Civil
uruguayo expresa que: «El dominio de la propiedad se considera como una calidad
inherente a la cosa, como un vinculo real que la liga al dueno y que no puede rom-
perse sin hecho suyo». A los efectos atribuye al propietario las condiciones de: do-
minio, derecho a todos los frutos que del bien devienen, de servirse de la cosa para
otras de su voluntad, de cambiar la forma de la cosa, de destruir enteramente si le
conviene o le parece, de impedir a los demas que se sirvan de ella y reivindicarla de
cualquier poseedor, y enajenarla en todo o parte (art. 487).

La tension de intereses entre prescripcion extintiva y prescripeion reivindi-
catoria es uno de los puntos que ocasionan que todavia no se halla reglamentado
en la ley de Ordenamiento Territorial el tema de las viviendas desocupadas, de
las viviendas ocupadas ilegalmente y de los predios privados, fiscales o munici-
pales que son ocupados por familias en forma irregular.

La ley de oT y s dicta que:

Aquellas personas cuyo nucleo familiar no supere el nivel de pobreza en sus

ingresos y que, no siendo propietarias de inmuebles, sean poseedoras*'? de un

predio, no publico ni fiscal, con aptitud de ser urbanizado de acuerdo con el
instrumento de ordenamiento territorial aplicable, destinado a su vivienda y la

215 Es el modo de extinguirse un derecho como consecuencia de su falta de ejercicio durante el
tiempo establecido por la ley. <http://inmobiliariasmardelplata.com/2010/04/02/diccio>.

216 La accién reivindicatoria es aquella en la cual el actor alega que es propietario de una cosa
que el demandado posee o detenta sin derecho para ello y, consecuencialmente, pide que se
le condene a la devolucién de dicha cosa. <http://www.indret.com/pdf/979.pdf>.

217 El concepto de posesién no implica propiedad de un bien. Se puede estar en posesién en
periodos de tiempo en acuerdo o en desacuerdo con su propietario real. Es en general el caso
de los asentamientos irregulares que se afincan, toman posesién de terrenos privados, fiscales

o municipales.
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de su nicleo familiar durante un periodo de cinco anos, podran solicitar a la

Sede Judicial competente se declare la adquisicién del dominio sobre el mismo

por el modo prescripcién. La posesion debera ser ininterrumpida y con dnimo

de dueno, publica y no resistida por el propietario.>™®

El proyecto de ley sobre viviendas abandonadas, propone en linea con la
LOT que:

Se podra solicitar la declaracion judicial de abandono de un inmueble ubicado

en suelo urbano o suburbano, cuando su propietario o promitente comprador,

incumpla por un lapso superior a cinco anos continuos, los deberes de con-

servar y cuidar previstos por el art. 37 de la ley 18.308 con perjuicio para la
comunidad, sus vecinos y eventuales ocupantes (art. 2.°).

Sin embargo, la excepcion de reclamo se reserva para el Poder Ejecutivo
y los gobiernos departamentales, sin perjuicio para los posibles acreedores del
bien. Se prevé ademds que estas fincas pasen a la cartera de tierras del MmvoTma-
ANV, o de la intendencia correspondiente.

Otro conflicto que enmarca la aprobacion de esta ley y la correspondiente
reglamentacion del capitulo de la ley de oT y Ds es que se entrecruza en las di-
mensiones de competencias y funciones institucionales, con distintos procedi-
mientos y tiempos entre organismos estatales con incumbencia en el tema.

A modo de ejemplo, la Intendencia de Montevideo tiene sus propios pro-
gramas de regularizacién desde el ano 19go cuando asumi6 el ra. El programa
de Cartera Municipal de Tierras para Vivienda apunt6 a los realojos, a la regu-
larizacion de la informalidad, al cooperativismo de ayuda mutua y a la autocons-
truccion individual. Las viviendas debian ser construidas en suelo equipado de
servicios y ser de materiales durables, y la Intendencia procediendo a la regulari-
zacion otorgaba en el intermedio la tenencia. Pasados diez anos y con alrededor
de diez mil familias con viviendas autorizadas entre asentamientos y coopera-
tivas, este plan comenzo a observar el agotamiento de las tierras fiscales libres,
teniendo que convertirse en compradora al sector privado, cuestiéon que debilité
el empuje inicial. Para solventar el amplio abanico de rubros relacionados al ha-
bitat y vivienda, las iniciativas de la 1m trataron de enmarcarse en estrategias de
cooperacion intergubernamental, principalmente las lineas de atencién social a
grupos vulnerables a cargo del Mides con perspectiva de género, raza, discapa-
cidad y alimentacion.

Apreciaciones generales sobre la reforma entre 2008 y 2013

De la reforma del sector de la vivienda acaecida entre los dos periodos de
gobierno frenteamplista, no puede decirse que redujo sustantivamente el papel
del Estado sobre formas de intervencion como la distribucion, la regulacion y
el control. Sino que, la reforma dispuso otra hoja de ruta, donde se reformulé
el destino y las formas del gasto, se incorporaron la planificacion y la coor-
dinacién interinstitucional y socioinstitucional, elementos donde la capacidad

218 Art. 65. Prescripcién adquisitiva.
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institucional debia de fortalecerse en tanto tenia que incorporar la capacidad
de controlar la actividad de un bien multifactorial, donde intervienen distintos
actores y multiples intereses. A su vez, al reconvertirse a si misma, se coloca en
otra situacion respecto al sistema general. Su formulacion apunta a aportar en
més y de mejor forma a la insercién sistémica de un Estado exigido por ser més
competitivo en el contexto regional y mundial; previendo que la actividad que
regula tiene alta sensibilidad en el sistema financiero, pero no menos lo tiene en
el desarrollo social sustentable.

La regeneracion del sector que se proceso entre 2008 y 2012 puso a prueba
la capacidad de cambio, de fuerza y de tenacidad politica de dos gobiernos con-
secutivos de izquierda, que pueden observarse en varios aspectos.

Por un lado, tenemos un sector que asume un rol definido sobre la regula-
cién-provision de vivienda con un concepto de lo social bien definido: una prime-
ra acepcion con caracteres asistencialistas que sigue distribuyendo bienes a través
de subsidios; y otra acepcion donde la definicién «de interés social» baja el tono al
imaginario de que el Estado da, no obliga y no quita, donde si bien lo publico es
garante solidario, opera con cierto fundamento liberal en el juego de libre fuerza
entre ofertantes y compradores respecto a sus derechos y obligaciones.

La definitiva convivencia de tres naturalezas en el sector: la productiva, la
financiera y la social, da cuenta de una nueva orientacion del Estado de Bienestar.
Esto da instrumentos nuevos y dependera de las proximas orientaciones guber-
nativas los énfasis que predominen en el futuro acerca del acceso a la vivienda,
porque la amplitud que proveen estas leyes deja abiertas posibles bifurcaciones
en el rumbo gubernamental. Depende de la orientacién de los gobiernos el énfasis
que predominard en las politicas futuras y sus resultados. Cabe pensar los riesgos
de una burbuja inmobiliaria incitada desde el exterior, ante la profusa inversion de
capitales extranjeros interesados en invertir en vivienda de interés social.

Las modificaciones que analizamos tienen relacion directa con el desarrollo
sistémico del pais porque la vivienda esta vinculada a la tenencia de la tierra y
la propiedad privada, cuestion vital en Estados liberales, donde el modelo de
desarrollo productivo condiciona modelo social y el precio de la tierra urbana
y suburbana pautan las lineas de politicas y las preferencias del mercado. La
tierra tiene valor creciente para grandes inversiones y la vivienda supone en este
esquema la propiedad, derecho civil liberal que la izquierda discutia décadas
anteriores y hoy no lo cuestiona, adecudndose a su manera al juego de las ideas
dominantes. En este marco, los gobiernos progresistas estan desarrollando una
linea de recalibracién y reduccién de costos publicos donde la vivienda pierde
peso como cuestion social y sobre otros gastos sociales.

Cambiar las formas y contenidos del rol distributivo, le genera a corto plazo
menos costos econémicos y politicos, porque promueve y facilita nuevas rela-
ciones privadas traspasando los costos a otros actores; a la vez que se embreta en
la tarea de mantener el control del mercado ante una politica proclamada en el
discurso como de interés social.

§
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¢Bstamos ante una orientaciéon de mas mercado y menos Estado?; definiti-
vamente, pareceria que si, aunque no con la orientacién de los anos noventa. Las
consecuencias inmediatas apreciables parecen ser: el Estado se libera de respon-
der a su propio costo de la demanda y presion de los grupos sociales; libera al
mercado de aportes sustanciales que actuaban como freno al riesgo de inversién;
y el mercado a su vez comienza a controlar valores de inversion segura (tierra y
vivienda).

Este modelo de promocién privada enfrenta dos dilemas. En primer lugar,
el control eficaz del mercado, es decir el ajuste de intereses privados al marco
legal o el descontrol por capacidades no eficientes del sector piblico en aspectos
referidos a la construccion de nuevos hébitats integrados al espacio urbano.

En segundo lugar y no menos importante es el uso de la ciudad construida,
de viviendas usadas y sin ocupacion. Qué rol tomara el Estado en cuanto a poli-
ticas que no redundan en la eficiencia econémica del pais porque solo cumplen
el rol de aportar magros impuestos de propiedad a rentas generales.

Estos dos dilemas interpelan a la orientacion que se quiere dar tanto en las
condiciones generales del habitat urbano como en el bienestar de las familias como
componentes esenciales de la ciudadania y sus derechos. El uso territorial de los
emprendimientos, la calidad constructiva, las distorsiones en los contratos finan-
cieros, el control estatal eficaz, son riesgos a asumir en el futuro cercano.

Las politicas ad hoc de vivienda social en la era Mujica

Durante el decenio, las politicas de vivienda social continuaron a través de
los planes ya establecidos (p1a1, MEVIR) y se incorporaron nuevos que fomenta-
ron la entrada a grupos en condicién de ingresos bajos y también en situacién de
pobreza. Los alquileres mediante garantias y subsidios, la vivienda para sectores
de pasivos, de jefatura femenina, discapacitados, entre otros comenzaron a fun-
cionar a partir de los ultimos anos del primer gobierno de izquierda. También un
emprendimiento politico personal del presidente Mujica comenzé a implemen-
tarse a partir de 20710.

Un emprendimiento personal: el Plan Juntos

Cuando el presidente Mujica anuncié al Parlamento el 1.° de marzo de
20710 que iban a aparecer recursos y brazos para trabajar voluntariamente en el
problema de la vivienda, muchos pensaron en un impulso fuerte al cooperativis-
mo de ayuda mutua. Pero dos meses después, el mandatario anuncié la puesta en
marcha de un plan de emergencia social destinado a los segmentos en situacion
de indigencia, que a esa altura representaban alrededor de un 0,6% de la pobla-
cién. La vivienda de emergencia se convirtié en la nave insignia del itinerario
presidencial. Aunque se suele decir que lo fue del gobierno, esta iniciativa tiene
mucho de personal, tanto por su elaboracion, toma de decisiones, implementa-
cién y el rasgo hermético que tomo la informacién del plan hasta un ano y medio

después de su puesta en marcha.
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El plan quinquenal del MvoTmMA 2010-2014, anuncia la drastica reduccion

del déficit a través de planes que asocian al Estado, el mercado y la sociedad.
Las lineas estratégicas citadas anteriormente apuntan a erradicar la pobreza es-
tructural en torno a la residencia de las familias (zonas inundables, asentamien-
tos con alto riesgo de contaminacidn, etcétera). Pero la dindmica ministerial no
acompano la urgencia del presidente, que instauré una estructura integrada por
técnicos que no depende de la institucionalidad formal del sector (MvoTMma). El
plan Juntos (en adelante py) emerge como la iniciativa de un actor principal del
sistema politico, que pretende actuar en forma urgente, para rebatir una légica
estatal que supone normas y procedimientos que insumen tiempos y controles
de varios organismos estatales.

Juntos es un plan de vivienda social para familias indigentes. Su meta es «[...]

combatir la pobreza y la indigencia y recomponer el tejido social en las zonas
méds postergadas del pais»**® partiendo del bien vivienda como factor de afinca-
miento socioterritorial de las familias.

El pablico objetivo del Plan Juntos

A fines de la primera década del siglo xx1, la indigencia®*° en caida sosteni-

da desde el afio 2004 (INE, 2011)*** se manifestaba para un 0,6% y la pobreza***
para un 12,6% de la poblacién uruguaya. El drea metropolitana de Montevideo
y las principales capitales departamentales del interior del pais concentran estos
problemas sociales por traslacion campo-ciudad y por expulsion del medio ur-
bano como consecuencia de los recortes en politicas sociales y liberalizacién de
las condiciones laborales desarrolladas en el impulso liberal, dos décadas antes.
El déficit de vivienda en familias en situacion de indigencia alcanzé al 100%,
donde la mayoria no alquilaba ni es propietaria de terreno o vivienda. El techo
para las familias indigentes y muy pobres se define con la autoconstruccion de
casillas de madera, cartén u otros materiales livianos que se ubican geografica-
mente en su entorno laboral, ya que subsisten de la recoleccion y clasificacion de
residuos domiciliarios u otras tareas de baja calificacion y remuneracion.

Los hogares potencialmente participantes del ry exceden al concepto de indi-

gencia registrado, involucrando también segmentos de pobreza, en especial en si-
tuaciones de hogares pobres de jefatura femenina. El py aspiraba en 2010 a cubrir
el déficit de 15 686 hogares en todo el pais. La desagregacion de este numero de
hogares con carencias muy criticas determiné poner énfasis en los departamentos
de Montevideo (42,9%), Canelones (16%), Rivera, Artigas y Tacuarembd (5%).23
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«Plan Juntos, una forma de construir mucho mas que una vivienda». Revista Politicas, 2,
Presidencia de la Republica, 2012, Montevideo.

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

En ntimeros la indigencia se manifiesta en alrededor de 15.000 personas y la pobreza sobre
un universo de aproximadamente 40.000 personas, sobre un total de 3.300.000.

Pobreza define a aquellas personas que tienen mas de una necesidad basica insatisfecha.

El INE registra 1.061.559 hogares en total pais de los cuales 15.686 (1,5%) son pasibles del ey.
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En la composicién familiar predomina la familia uniparental con jefatura femenina
(el 39,9%) y la poblacién infantil y adolescente en condicién de pobreza e indigen-
cia representa el 59,9% de estos segmentos de poblacion.>*+

Respecto a las viviendas en materia de condiciones criticas, el 21,4% de la
poblacién habita con o sin permiso, el 7,5% carece de servicio sanitario en la vi-
vienda y el 3,5% estd en condiciones de hacinamiento®*s, el 98% tiene conexién
eléctrica y el go% tiene acceso al agua potable en condicién formal o informal
(los llamados colgados). La calidad de la vivienda: un 41,6% presenta algin tipo
de problema estructural y el 11% problemas multiples. El nimero de asenta-
mientos irregulares en todo el pais asciende a 562 con aproximadamente 61 500
viviendas donde habitan casi 2 57.000 personas. En el 76,8% de los asentamientos
predominan las viviendas construidas con materiales durables —principalmente
bloques—, mientras que en el 19,4% restante, la mayor cantidad de viviendas son
de materiales de desecho, como madera y chapas (INE, 2011).

De estas cifras casi la mitad son consideradas objetivo por el pj. El resto
puede suponerse cubierto por otros planes focalizados como el r1a1 y el MEVIR
o por planes especiales del propio MVOTMA.

La fundamentacion de la propuesta

El objetivo principal fue proveer vivienda con un criterio integral, tomando
a la vivienda como el activo principal de la canasta de oportunidades o de activos
de una familia (Kaztman, 2002). A través de la insercién en el pj, se brindaba a
la familia habilidades para la insercién laboral y social. En este ultimo punto, la
participacion era el mecanismo para introducir el concepto de ciudadania y de-
rechos. El py apela a la regeneracion de vinculos tradicionales en el medio social,
deteriorados por la pobreza y la marginacion: ciudadania, familia y barrio. La
nocién del barrio fue fundamental en la implementacién del pj, porque invoca
a la nocion de pertenencia e identidad territorial como valores de construccion
humana y del nosotros ciudadano. Argumenta que en situaciones de segregacion
territorial y habitacional los lazos sociales y politicos se manifiestan débilmente
0 No se construyen.

La ocupacion irregular del suelo y la construccion de viviendas, por lo ge-
neral, no suponen organizacion previa, las familias ocupan un espacio de tierra
ajena por sus propios medios en un ambiente donde las instituciones sociales no
tienen historia previa y las estatales no tienen presencia explicita. Las familias no
tienen certeza de su permanencia en el lugar, por lo que los lazos de vecindad
se desarrollan con cédigos propios, ajenos al tradicional marco de expresion de
demanda (organizaciones sociales o representacion politica).

224 Magnitud y caracteristicas del trabajo infantil en Uruguay iNE2010. En: <http://www.ine.
gub.uy/biblioteca/infantil/EnT1/Magnitud%2 oy%2 oCaracter%C3 %apsticas%2 odel%20
Trabajo%2 oInfantil%2 oen%2 o Uruguay.pdf> y Estimacién de la pobreza por el méto-
do del ingreso iNE-2011. En <http://www.ine.gub.uy/biblioteca/pobreza/Informe%2o
Pobreza%202011.pdf>.

225 Mas de tres personas por dormitorio. /—‘
————
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En Juntos el relacionamiento fue concebido sobre el concepto de solidari-
dad, no solo entre el pablico objetivo, sino apelando al contexto social barrial y a
la sociedad en su conjunto. La integracion era ofrecida para técnicos, colabora-
cién de mano de obra y recursos materiales. Se apunt6 a sensibilizar a la opinion
publica acerca de las condiciones de desigualdad social. El sector productivo fue
convocado apelando a la razén social de la empresa con donaciones monetarias
y materiales de obra. El presidente, casi iinico vocero durante mas de un ano,
apel6 a factores subjetivos del relacionamiento social, criticando tanto al indi-
vidualismo dominante en nuestra época como a la pasividad del Estado como
proveedor de bienestar. El presidente Mujica declaraba que ... si en dos afios
medio millén de uruguayos aportan $100 por mes, los mas carenciados tendrdn
una casa que no se llueva y se buscara la forma de que eso ocurra»**® En ese
trillo, el presidente dona al py el 70% de su sueldo y reclamé en varias ocasiones
a los actores de su partido una conducta en tal sentido.

Lucia Topolansky (esposa del presidente y primera senadora del mpp, Fa),
argumentaba la iniciativa como:

El trabajo voluntario es un negocio de varios: yo doy una parte de mi conoci-

miento, de mi tiempo, de mi fuerza laboral, para ayudar a otros que lo estin

precisando y que se estan autoayudando y eso va a generar un conjunto nuevo

de vecinos. Y este trabajo no se hace por una medalla, ni se va a pagar porque

sera gratuito; se hace porque nos conviene a todos, que todos estemos mejor,

por una razén colectiva. Por eso este plan va a tener éxito si existe voluntaria-

do, de lo contrario va a fracasar.>*?

El itinerario politico de JUNTOS entre 2010 y 2012

El ry comenz6 a implementarse en 2010, pero no fue facil dotar de legitimi-
dad un emprendimiento de este tipo que carecia de sustento legal. Instaurar un
proyecto por fuera del Ministerio correspondiente necesitaba de mediaciones
con los partidos y con la propia arquitectura burocrética. Las aspiraciones del
plan eran amplias:

[] el Plan Juntos va mas alld del programa de construccion de viviendas

propiamente dicho, porque busca atender la emergencia social no solo en lo

habitacional, sino también en salud y educacién. El gran objetivo acd es la inte-
gracién del que ofrece la ayuda con quien la recibe (Secretario de Presidencia

A. Breccia: 24/5/20710, <WWW.presidencia.gub.uy>).

El concepto de integracion al que aspiraba era en el campo social pero tam-
bién en el institucional. La integracién de politicas sociales en este ultimo plano
fue un campo trabajado desde el ano 2005 y profundizado en varios niveles
del Estado. Los gabinetes ministeriales sectoriales de los gobiernos frenteam-
plistas apuntaron a transversalizar la problematica social e integrar las accio-
nes publicas. Todo esto supone buenos grados de coordinacién y cooperacion

226 Semanario Bisqueda, 24/5/2011.

jg 27 Semanario Brecha, 1/2011.
T ——\
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interinstitucional en todos sus niveles (sectoriales y territoriales). Y en este sen-
tido, las opiniones del presidente y sus colaboradores proximos tenian sus re-
servas, habia que «Sortear la espesura estatal», segiin palabras del secretario de
Presidencia Alberto Breccia.?>®

En 20710, se doté de una estructura bésica. La direccion politica estaba a
cargo de los ministros de Vivienda y de Desarrollo Social, apoyados por tres
académicos y técnicos reconocidos que planificaron, implementaron y dirigen el
proyecto. LLos ministros actuarian como nexos politicos, con capacidad de orien-
tar y decidir acciones asi como relacionarlo con otros recursos probables. Los
técnicos operan sobre la implementacion, definiendo los publicos, la organiza-
cién y las acciones. En el ano 2011 se conformd la Fundacion Juntos en la érbita
civil como mecanismo de captacién de recursos extrapresupuestales y como he-
rramienta de apoyo para la implementacion de los programas. En 2012 se cred
un fideicomiso con la Corporacion Nacional para el Desarrollo (cND) que como
agente fiduciario se responsabiliza de la contratacion de bienes y servicios y de
recursos humanos. El control de las acciones esta a cargo de la Auditoria Interna
que rinde cuentas a la Auditoria General de la Nacién (AGN).

Pero este proceso de consolidacion (relativa) del plan tiene un complejo iti-
nerario. En el ano 2010 se present al Parlamento un proyecto de ley sobre emer-
gencia habitacional donde se integraba al Py como instrumento operativo. Sin
embargo, hasta finales del ano 2011, la discusion legislativa no reporté avances en
su tratamiento. Fue recién en ese ano, que ambas Cémaras trataron el asunto. El
proyecto si bien contaba con el apoyo de todos los partidos encontré un flanco de
interpelacion al gobierno acerca de la modalidad de intervencion, su legitimidad
ajena a las estructuras tradicionales, que esquivaba los controles politicos.

Respecto a su naturaleza ajena al ambito correspondiente el diputado José
Arocena (Alianza, pN) respondia: «O sea que lo que estamos discutiendo es
un proyecto de voluntarismo. Hay un Ministerio de Vivienda, Ordenamiento
Territorial y Medio Ambiente que se encarga de hacer viviendas, y no lo estamos
utilizando».229

El mismo diputado se preguntaba acerca de la legitimidad procedimental
del proceso:

También me pregunto cémo han trabajado hasta ahora. ;PPara qué quieren una

ley? Las personas que estan trabajando con esto —la consulta que hago es muy

seria; no es una acusacion sino una consulta—, ;cumplen con todas las leyes

laborales? Quiero saberlo. ;Cumplen con toda la reglamentacién que dicta

la D61 y el BPs? ;Se realizan aportes? En realidad no lo sabemos porque en el

proyecto se dice que se va a exonerar ese tipo de cosas.?s°

La diputada Analia Pifieyraa (Partido Nacional, Alianza) reclamaba mayor
claridad respecto a la iniciativa, la cual ya habia sido observada por el Tribunal

228 24/5/2010, <www.presidencia.gub.uy>.
229 cc. pp. Diario Sesiones, n.° 48, 12/11/2011, p. 61.

230 Ibidem, p. 63.
3 p. 63 y—

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica 171



de Cuentas en ese ano por el uso de los recursos. Se solicitaba por la oposicion
que se blanqueara la situacion entre solidaridad y recursos publicos frente a los
donativos que hacian empresas y entes del Estado:

«Ni un peso del presupuesto», dijo [el presidente|. Sin embargo, a poco de lan-

zado este programa, nos enteramos de que habia organismos publicos, como

ANCAP, que estaban donando pértland y otros materiales para la construccién de

las viviendas de este Plan. Ademas, en la Ley de Presupuesto se vot6 el art. 761

—nosotros lo acompanamos, porque repito que compartimos el objetivo y el en-

foque del Plan Juntos—, por el que se destinan a este proyecto $ 105.000.000,

con cargo a Rentas Generales. Ayer, aqui se decfa: si no hay un marco legal no

se pueden recibir donaciones; si no hay un marco legal, menos atn se pueden

ejecutar fondos publicos, dineros de todos los uruguayos.*s*

El diputado Jaime Trobo (Herrerismo, pN) planteaba:

¢Cémo comienza este proyecto? Comienza con un planteo del actual

Presidente de la Republica jugando a que la caridad publica le va a ayudar

a resolver un problema que, institucionalmente, el gobierno no ha sabido so-

lucionar. A pesar de la institucionalidad existente en el MmvoTma en el que se

han aprobado durante la administracién pasada y presente diferentes formulas

para resolver estos problemas y no lo han logrado, tiene que crear una nueva

institucionalidad.?s®

Por su parte el representante del Partido Colorado, Daniel Radio argu-
mentaba en linea con los anteriores: «Se ha dicho que, en realidad, las garantias
de control que hoy brinda el ordenamiento institucional no son suficientes y
existirian escapes, fugas o posibilidades de corrupcion, ain con los controles
establecidos. Por lo tanto, la consecuencia es: no controlemos nada».>33

Se solicitaron ajustes de control con la creacién de una auditoria interna,
para evaluar la gestién y el cumplimiento de los cometidos asignados al pj. Los
informes debian ser entregados al MvoTma y al Poder Legislativo para su consi-
deracién (propuesta del p).

Otro aspecto debatido fue la concentracion de las acciones en el area me-
tropolitana de Montevideo. El diputado por Florida, José Arocena (Alianza,
PN), exponia:

Ademds, si el 70% quedara en Montevideo, solo se entregardn treinta en el

interior, y si dividimos esa cifra entre los diecisiete departamentos restantes,

podemos decir que no se entregaran ni dos viviendas en cada departamento.
¢Ese es un plan eficiente? ;Dénde estd la responsabilidad del mvorma? ;Por

qué lo obviamos? ;Dénde estamos parados? Todos los diputados del interior

preguntense dénde estd el sistema cooperativo del Ministerio de Vivienda,

Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente.*34

231 Ibidem, p. 52.
232 Ibidem, p. 64.
233 Ibidem, p. 65.

234 Ibidem, p. 66.
=
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También la facultad expropiatoria mencionada en el proyecto fue debatida
por inconstitucional. Se entendia que la capacidad para operar en tal sentido a
favor del py:
No se trata de una autorizacién genérica de la administracién. Si facultdramos
genéricamente a los ministerios a expropiar para cumplir con sus objetivos,
estarfamos incumpliendo la Constitucion. Este tema ha llegado a la scy me-
diante accion de inconstitucionalidad. No votamos los arts. 29 y 30 porque es
como dar un cheque en blanco a la administracién y se puede contrariar a la
Constitucion.?ss

Los recursos legales y los solidarios

La financiacién del py es baja en comparacién con otros programas analogos
(el programa MEVIR que cuenta con US$ 45 millones por afio y el P1Al estd aso-
ciado a la cooperacion internacional). El py depende del presupuesto nacional
asignado al MvoTma que aporta el 70% y del recupero de deudas y donaciones
enun 30%. En 2011y 2012 operd con cinco millones de délares y para 2013 se
otorgd un incremento de diez millones. Los bajos recursos inciden en la conti-
nuidad del plan, que sobrevivié con escasos aportes individuales, tanto como de
voluntad de sus impulsores, en especial los técnicos encargados. La aprobacién
del proyecto de ley que lo legitimaba en reiteradas oportunidades encontré en
principio poco eco en los partidos. La oposicion también tenia desconfianza por
la precariedad y el voluntarismo con que se desarrollaba el plan: «LLa explosion
de las excepciones |...] constituye un crecimiento pernicioso de la discrecionali-
dad del Estado, lo que debilita las garantias en lugar de fortalecerlas».»3°

Por la multiplicidad de similares programas existentes; la contratacién di-
recta de recursos humanos y materiales sin control administrativo y politico
parlamentario: ...] se estd creando una Unidad que va a manejar millones de
ddlares y que estara ajena al contralor parlamentario; nos parece que esto cons-
tituye un decaimiento de los controles parlamentarios que deben existir en un
ordenamiento juridico».>s7

Las compras sin licitacion; la partidizacién militante de un problema social
al alentar el voluntarismo: ...] la situacién y la calidad de vida de los mds humil-
des donde el Uruguay debe demostrar mayor madurez y compromiso politico,
descartando toda posibilidad de que sean objeto de maniobra o especulacion
electoral».>38

El senador Luis A. Lacalle (Herrerismo, pN) lo asimilaba al uso de una he-
rramienta politico partidaria:

Es notorio que se ha formado una nueva fuerza de participacién politica, de

movimiento de liberacion nacional para actuar en el Plan Juntos. Estd muy

235 Dip. José Arocena, PN, Ibidem, p. 71.
236 Senador Juan Chiruchi, PN, cc. ss., Sesién Ordinaria, 8/9/2011, p. 129.
237 Senador Pedro Bordaberry, Partido Colorado, ibidem, p. 134.

238 Senador Chiruchi, N, ibidem, p. 130. /”
————
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bien el voluntariado pero me alarma cuando se convierte en una fuerza politica

de presencia en los barrios.?s?

El partido de gobierno también encontré problemas para la aceptacion del
proyecto. Aunque la bisqueda no refleja opiniones explicitas registrables, las mis-
mas observaciones fueron consultadas por los legisladores oficialistas. En la Cdmara
de Senadores, el senador Eduardo Lorier (pcu, Fa), aclaraba que la aprobacién se
realizaria tomando en cuenta las apreciaciones realizadas por los partidos:

Seniora presidenta: la Comisién de Vivienda, Ordenamiento Territorial y

Medio Ambiente aprobé en el dia de ayer el proyecto de ley que fuera aproba-

do en la Cdmara de Representantes. En virtud de que las modificaciones que

se realizaron en los arts. §°, 11, 12, 17, 18, 19, 20, 27, 30 y 32 son de estilo,

digamos que aclaratorias, esa Comision recomienda al cuerpo su aprobacién

en el dia de hoy.2+°

Las modificaciones implicaban algo mas que el estilo. Supusieron agregar
mayores controles al funcionamiento operativo y a los beneficiarios en cuanto a
su ingreso y salida del py, credndose un registro unico de participantes del plan.
Establecer condiciones de egreso por incumplimientos con la responsabilidad
asumida sobre la vivienda, prohibicion de vender, alquilar, entregar en comodato,
etcétera (arts. 5.%, 11 en relacion con el art. 26). Si se autorizaba la venta del bien,
el adjudicatario original debe devolver el monto a la administracion del plan,
descontando el aporte en mano de obra efectuado por el beneficiario (art. 27).
Se fijaron los mecanismos de entrada y uso de los recursos obtenidos (art. 18);
y en cuanto a la capacidad de expropiacion de tierras, estas se ajustarian a leyes
precedentes (arts. 30 y 32).

El art. 4.°, referido a la dependencia del ry de la unidad ejecutora de presiden-
cia, no fue votado por los parlamentarios de la oposicion, argumentidndose que este
tenia como lugar original el Ministerio de Vivienda, al igual que el r1a1 y el MEVIR,
que disponen de controles politicos parlamentarios. «Senor presidente, quiero que
esto funcione. [Vaya si quiero que esto funcione! Pero quiero que el Plan Juntos
tenga control parlamentario y por eso no voy a votar el art. 4.9».24'

Sin embargo, fue dificil oponerse ante un tema de alta sensibilidad social y
los costos politicos que esto conlleva, por lo que a fines del ano 2011 se regla-
mento su existencia a través de la ley 18.829 con votacion parlamentaria undni-
me en lo general y parcial en lo particular con las argumentaciones que hemos
descripto.

Las acciones del Plan Juntos

Se implementaron varias modalidades de intervencion: oferta de vivienda nue-
va, mejora de ya existentes en los asentamientos y relocalizacién de algunos de
estos en condiciones no regularizables por factores diversos. Estas dos ultimas

239 Ibidem, p. 131.
240 ccCsS, 43.% Sesién Extraordinaria, p. 237, 19/10/2011.

241 Diputado Richard Sander, Partido Colorado, ibidem, p. 64.
—— N P
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lineas concuerdan en todo con las que desarrolla el a1 en el mismo contexto
geografico-social, por lo que es natural preguntarse, porque se solapan lineas simi-
lares. Las lineas operativas apuntan a relacionar la zona con el barrio preexistente
y a facilitar la instalacin de servicios (agua, luz, saneamiento) y de comunicacién
(calles y transporte). De acuerdo a los datos aportados por el propio py en dos
anos se ha realizado intervencion en 19 asentamientos irregulares que involucran
a 2000 hogares y 10.000 ciudadanos (13% del total previsto). La seleccion se
realizo por las condiciones de localizacion (zonas inundables, hacinamiento, cons-
trucciones deficientes y carencia de servicios esenciales como agua y electricidad),
de acuerdo a los registros preexistentes del INE y del Mides. En este sentido, entre
2010 y 2012 se cubrié un 11% del universo objetivo del plan (15.686 hogares),
donde predominé ampliamente la linea de vivienda nueva.

Cuadro 19. Plan Juntos: Proyectado y en ejecucion 2010-2012

Mejoras | Vivienda nueva | Total hogares | N.° asentamientos intervenidos
AM de Montevideo 928 490 17
Interior pais 279 71 12
Total soluciones 1207 501 1768 29

Fuente: Memoria del Py 2012, Presidencia de la Republica, <www.presidencia.gub.uy>.

El Plan Juntos camina con limitaciones que son parte de la propia estructu-
ra sobre la cual se monté. Su supervivencia transcurre con dificultades en recur-
sos materiales y humanos. Su aparicién respondié a una iniciativa personal y esa
condicion es la amenaza que pesa sobre su propia existencia. Es de suponer que
cualquiera sea el gobierno que asuma en el periodo que comienza en el ano 2015
tratard de incorporarlo en la estructura ministerial al igual que el P11 y el MEVIR,
por lo que pasara a ser un plan més de atencion focalizada a grupos de extrema
vulnerabilidad, pero, a la vez, tendra la posibilidad de afincarse y sostenerse con
mads probabilidades y resultados que en la actualidad. Cabe preguntarse si exis-
tird una racionalidad institucional que cambie esta sostenida tendencia a recrear
planes con poca relacién entre si aunque dedicados a un mismo segmento social.

La vivienda en el medio rural:
combinando productividad con afincamiento

La incursion del Estado en el medio rural tiene larga data y merece ser men-
cionada, puesto que la vivienda es en general pensada como un bien urbano.
Aunque este aspecto sea poco conocido, las politicas publicas en este medio
tuvieron su puesta en marcha a principios del siglo xx, por parte del BrU.>+*

En 1918, comienza en el BHU un proceso sostenido de fomento a la actividad
rural de tipo cooperativo, donde la vivienda forma parte del proceso de afincamiento

242 A los efectos, en Piotti, 1992, un excelente relato de las politicas en el medio rural. /—‘
————
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y produccion de las familias. A través de la ley del 20 de junio de 1921, 7377, se
autoriza al banco a operar:

Art. 1.°. Se autoriza al Banco Hipotecario del Uruguay en las condiciones

establecidas en esta ley, préstamos sobre tierras destinadas a la agricultura.

Art. 4.°. Facultese a la Comision Asesora de Colonizacién para adquirir, con

la previa conformidad del Bru, campos destinados a ser fraccionados y adjudi-

cados a los colonos. Dicha Comision deberd requerir igualmente de las oficinas

técnicas del Ministerio de Industrias datos con respecto a las condiciones de

los campos a adquirir, su adaptabilidad, para los cultivos, etc., todo lo cual le

especificard el p. E. en la reglamentacion respectiva.

Art. 6.°. Todo colono beneficiario del préstamo se obliga a habitar la finca

adjudicada y a trabajar la tierra por si mismo o con su familia o a explotar en

su chacra industrias agricolas o granjeras.

La explotacién debe ser genuinamente personal o familiar y solo por excep-

cién se autoriza el empleo de braseros.

Ningtn colono o familia ocupard por ningin titulo una extensiéon mayor de

setenta y tres hectdreas.

Art. 7.°. El colono no podrd gravar ni vender su chacra sino cinco afos des-

pués de la fecha de su adjudicacidn, sin el consentimiento del Bau y de la

Comisién Asesora de Colonizacion, salvo que hubiera cancelado el préstamo

hipotecario |...J.

Comienzan a otorgarse préstamos para vivienda y tierras a pequenos y me-
dianos productores, beneficiando especialmente a jefes de familia con hijos de
nacionalidad oriental, los cuales tenian obligatoriedad de habitar la tierra adqui-
rida, trabajarla y no tener empleados rurales a su cargo, con multas en caso de
contravencion. Las tierras con beneficio de compra podian tener hasta cincuenta
hectdreas, extendiéndose luego a las setenta y cinco. Los préstamos eran de hasta
$ 500.000 de la época.

Se crea en la 6rbita del saU la Secciéon Fomento Rural y Colonizacién que
con el amparo legal de la ley de inversién a pequenos productores asociados en
colonias o chacras agricolas permitia: «...| adquirir directamente campos uti-
lizables para subdividir en chacras y colonizar en formas tan liberales que casi
no necesite otra cosa el productor que capacidad para el trabajo y ejercicio de
la voluntad.»; lo cual, de acuerdo a la documentacion de la época se fundamen-
taba que ...] lo indicado en (a), facilitard la propiedad de la tierra por quien la
trabaja, principio social que crea, por razones de psicologia simple, una mayor
diversificacién de la produccién» (Memorias del BHU en Piotti, 1992).

Se propici6 favorecer por todos los medios el desarrollo de industrias rurales:

[...] eliminando el intermediario en cuanto sea posible, [...| fomentando la di-

fusién cultural y asesoramiento técnico como eficaces colaboradores para una

mayor grandeza nacional. El ministro de Industrias expresaba que «Considero

que la ley satisfard las necesidades estimulatrices de nuestras industrias agra-

rias, sustituyendo los desalojos de las tierras por la adquisicién de las mismas

y estimulando bajo sus diversas formas el trabajo rural» (Memorias del BHU en

Piotti, 1992 ).
=\
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En 1924 se fundan las colonias LLa Agraciada con 170 lotes y Arriague con
20 lotes. En 1926, en las colonias Nueva Paysandi y Nueva Espana, en 1928 la
Colonia San Javier, se instauran 116 chacras. La buena respuesta a la propuesta
permitié que en 1928 se ampliara el crédito para una segunda hipoteca. La poli-
tica manejaba en su implementacién un concepto de integralidad novedoso para
el periodo, pues contemplaba capacitacion para la granja, la entrega de semillas,
frutales, forestales y viveros. Se crearon campos de demostracion para capaci-
tacion agricola y monta de ganado y formacion en cooperativas de fomento. En
1929, se formaron nuevas cooperativas: doce de ellas integraban 446 chacras
con 40.446 hectareas y una poblacion de 3563 habitantes en Paysandd, Salto,
Rio Negro y Soriano. Como parte del plan, se expropiaron 20.000 hectareas
destinadas a colonizacién y se demolieron veinte rancherios, construyéndose un
centro de colonizacion con infraestructura completa.

Luego de este impulso, el dmbito rural fue siendo desplazado en la operativa
del BHU que concentr6 su actividad en el medio urbano de la capital y en menor
medida en ciudades del interior del pais.

Entre 1938 y 1943 hay un resurgimiento del proceso rural. Se destinan y
distribuyen un millén de pesos en operaciones financieras de compra y se con-
tabilizan cuatro y medio millones de inversién productiva (Piotti, 1992). En las
memorias del BHU se registra esta conceptualizacion:

Si el factor hombre es primordial, si hay que vincular al hombre a la tierra, hay

que comenzar por tener la seguridad de que el hombre quiere darle a la tierra

todas sus energias para obtener su fruto, de que a ser un hombre de trabajo, no

de que se dard una chacra a un hombre que no siente afecto al suelo y que no

desea vincularse a él. Pero también tiene el Banco el deber de no enganar a los

hombres de labor, como tiene el valor de mostrarles que parte de su esfuerzo
tendran que entregar para el servicio de su deuda hipotecaria y demostrarles,

si asi fuere, que la atencién a ese compromiso esterilizard todas sus fatigas.*+3

En 1945 se realiz 1945 se realizé en Paysandu el Congreso Nacional de
la Colonizacion organizado por la Comisiéon Nacional de Fomento Rural, con
la participacién de multiples instituciones publicas y privadas. En el mismo, el
legislador César Mayo Gutiérrez exponia:

Todos sentimos la necesidad de la reforma de nuestro régimen agrario; todos
advertimos que él no satisface los requerimientos actuales ni ofrece perspecti-
vas al progreso de nuestro pueblo. Pero con frecuencia estas son aspiraciones
oscuras, larvadas, que no han salido atin, con la definicion de un concepto a la
luz de la conciencia. Este Congreso tiene esencialmente la mision de abrir a la
conciencia colectiva la claridad de un cauce, y volcar en él, de ser posible, aquel
poder de voluntad que siempre demanda el logro de una designacién grande.

243 Memorias del BHU, p. 91. ﬁ
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Esta Asamblea alcanzara plenamente su objetivo si tiene la fortuna de recoger
y concretar algunas formulaciones que satisfagan en anhelo comun, dentro del
plano superior de los intereses generales.244

En las conclusiones se expone que:

[..] que la accién del Estado quede exclusivamente a cargo de una entidad co-
lonizadora, la que deberd gozar de la autonomia necesaria para el mejor cum-
plimiento de su misién y debera ser dirigida por un directorio con integracién
técnica y con auténtica representacién de los productores rurales.*+s

Articulo 1.° A los efectos de esta ley, por colonizacion se entiende el conjunto
de medidas a adoptarse de acuerdo con ella para promover una racional subdi-
visién de la tierra y su adecuada explotacion, procurando el aumento y mejora
de la produccién agropecuaria y la radicacién y bienestar del trabajador rural.
Articulo 2.° Créase el Instituto Nacional de Colonizacion sobre la base de
la actual Seccién Fomento Rural y Colonizacién del Banco Hipotecario del
Uruguay. Dicho instituto funcionara como ente auténomo, con personeria ju-
ridica capaz de todos los derechos y obligaciones que establecen la presente y
demss leyes de la Nacién. Su domicilio legal y principal asiento serd la ciudad
de Montevideo, sin perjuicio del de las agencias que se instalen.

Articulo 6.° El Instituto Nacional de Colonizacién tendra por cometidos y
funciones los que esta ley le atribuye, pudiendo realizar todos los actos y ges-
tiones necesarios para el cumplimiento de la misma (Congreso Nacional de
Colonizacién, Paysandd 1945).

El MEVIR

Anos mas tarde, otros organismos relevan la labor del suu: la ley 11.029
de 1948,24¢ crea el Instituto de Colonizacién, y en 1967, se formaliza la ini-
ciativa del MEVIR con la ley 13.640, cuya meta principal fue la erradicacion de
los rancherios rurales dependientes de las estancias, a través de la construccion
de viviendas decorosas: ...| tendrd por cometido la construccion de viviendas
higiénicas que sustituyan las habitaciones insalubres existentes en el medio rural
y aledanos en las poblaciones urbanas del interior [...]» (art. 1.°).

La iniciativa surge de empresarios rurales®+ que donaron el impuesto a los
remates ganaderos para el equipamiento social de la campana (Cecilio, 2008).
Esta asociacion sin fines de lucro entre empresarios rurales se formaliza finan-
cidandose en adelante con aportaciones impositivas (impuesto a la produccion

244 César Mayo Gutiérrez, 19/5/1945, Teatro Florencio Sdnchez, Paysandu. Cita tomada de
<www.colonizacion.com.uy/>.

245 Conclusiones de la Comisién A). Congreso Nacional de Colonizacién. Se da pie a la sancién
de la ley 11.029 que crea el Instituto Nacional de Colonizacién.

246 Art. 1.°: Créase el Instituto Nacional de Colonizacién sobre la base de la actual Seccién
Fomento Rural y Colonizacién del Banco Hipotecario del Uruguay. Dicho instituto fun-
cionard como ente auténomo, con personeria juridica capaz de todos los derechos y obliga-
ciones que establecen la presente y demds leyes de la Nacién. Su domicilio legal y principal
asiento serd la ciudad de Montevideo, sin perjuicio del de las agencias que se instalen.

247 Organizados y liderados por el empresario rural y politico Alberto Gallinal.
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agropecuaria) y recursos publicos de origen presupuestal. El emprendimiento se
basa en dos conceptos: la solidaridad corporativa y la participacion activa de los
beneficiarios del bien en el proceso de implementacion. El art. 476 establecié
que: «...| los propietarios o arrendatarios de las viviendas construidas bajo ese
régimen quedan exonerados de todos los tributos nacionales que graven los con-
tratos de arrendamiento y compraventa y los inmuebles adquiridos lo estardn en
pago de impuestos nacionales durante diez anos».>+?

MEVIR recoge los principios de mejoramiento de la calidad de vida de la
familia rural a través de la construccion del habitat, asociado a procesos de asis-
tencia y promocion social y productiva:

Los sistemas de edificacion por ayuda mutua y autoconstruccion asistida fun-

cionan con la participacion de las familias beneficiarias en las obras. Este apor-

te se considera un requisito indispensable para participar en los programas de

MEVIR ¥ es realizado sin retribucién alguna.*49

Al ano 2013, el MEVIR ha totalizado la construccion de 26.52 5 viviendas.
Los planes de acceso ofrecen cuatro lineas:

a. Programas de viviendas nucleadas. Para familias que no tienen una so-
lucién habitacional. Se construyen a través del sistema de ayuda mutua:
las viviendas son edificadas entre todos los participantes del plan, apor-
tando cada familia g6 horas mensuales en la obra.

b.  Viviendas urbanas en terreno propio. Para familias que tienen vivienda
en mal estado en su propio terreno o tienen terreno en el pueblo (locali-
dades de hasta 5000 habitantes) y necesidad de vivienda. Se construyen
a través del sistema de ayuda mutua, en el marco de un plan de viviendas
nucleadas.

c. Viviendas dispersas, para familias con dificultades de vivienda, electri-
cidad o agua para consumo humano que tienen predio con titulacién en
regla y lo explotan (aunque sea para autoconsumo). Se edifican a través
del sistema de autoconstruccion asistida, en el marco de un programa
de unidades productivas.

d.  Programa de unidades productivas, para familias que viven principal-
mente de la produccién de su predio y necesitan vivienda, construc-
ciones de apoyo a la produccién o mejoras prediales (acceso a agua
para consumo humano, electricidad). Se edifican a través del sistema de
autoconstruccion asistida: se requiere el trabajo de dos personas adultas
integrantes del nucleo familiar durante toda la obra, guiadas por per-
sonal especializado.

El MEVIR pasa a la 6rbita ministerial en el ano 2003, constituyendo una linea

de trabajo focalizada sobre las siguientes lineas:

* Intervenciones de apoyo a la infraestructura productiva familiar.

*  Articulacién de los productores con las cadenas productivas.

248 A posteriori la financiacién de MEVIR se traza en el presupuesto quinquenal del gobierno.

2 <www.mevir.gub.uy>.
49 gub.uy ﬁ
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*  Acciones de atencion a situaciones de extrema pobreza.

*  Articulacién interinstitucional.

*  Organizacién de los participantes.

*  Articulacién con UTE, continuar apoyando la electrificacion rural, cola-

borando con la meta del 100% conectado.

*  Articulacién con el Instituto Nacional de Colonizacion, colaborar en

el desarrollo de nuevos modelos colénicos

*  Su presupuesto depende en un 67% del MvoTma, el resto lo componen:

cobro del IMEBA (Impuesto Enajenacion Bienes Agropecuarios), devo-
lucién del 1va, donaciones y otros.

Esta experiencia de larga data apunta a una vision integral del bienestar de
las familias rurales en relacion de dependencia laboral. EI MEVIR comprende
entre sus objetivos la participacién social de todos los integrantes del nicleo
familiar en actividades vinculadas a la gestién colectiva del habitat MEVIR, a
la formacioén en actividades productivas sustentables como la huerta familiar,
formacion en oficios, etc. Se considera la valoracién sobre la vivienda, acceso a
servicios de salud, locomocion personal y publica, tiempo dedicado al trabajo,
cantidad y uso de tiempo libre, alimentacion, acceso a educacion, contacto con
los vecinos, calidad del trabajo, situacién econémica familiar general (Tomassino,
Rodriguez y Marzaroli, 2011).
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A manera de conclusiones

Aunque este trabajo haya dejado posiblemente vacios de informacién y ana-
lisis en algunos componentes de este largo proceso histérico de la vivienda en
nuestro pais, si deja en claro la rica y proficua historia sobre la incumbencia del
Estado en materia de vivienda. Tomando a esta en tanto objeto de regulacién,
de distribucién y de bien que recrea un abanico amplio y complejo de relacio-
namiento social y civil.

Existe la percepcion de que este proceso comenzo en 1968 con la aproba-
cién de la ley 13.708, aportando soluciones a la problematica del sector. Que la
concepcion del bienestar fue introducida y habilitada por la norma, aunque los
resultados dejen a la vista los vacios en la satisfaccion a la demanda.

Sin embargo, nuestra historia sobre el proceso de la vivienda en Uruguay
deja en claro que a los albores del pasado siglo este factor del bienestar estuvo
en las agendas y los debates de la élite politica, con propuestas de soluciones que
a veces mucho tienen que ver con proposiciones actuales. A manera de ejemplo,
se recomienda el estudio de la propuesta del Banco Obrero en 1907 y su pare-
cido de familia con la actual ley de vis, salvando claro, los contextos sociales y
politicos donde se desarrollaron.

El andlisis del proceso secular deja en claro también la madurez de la politi-
ca y sus actores para plasmar las ideas a través de debates plurales, promoviendo
acciones que estuvieran adecuadas al devenir del cambio social y de los procesos
de transformacion del sistema de acumulacion. Reflejan las orientaciones ideo-
logicas de cada época y sus énfasis acerca de regulaciones y métodos de distri-
bucién, dando la ténica del devenir politico del pais.

Otro factor importante, que queda a la vista en este proceso de ideas sobre
el rol del sector y sus politicas, es que la preocupacion por integrar a la vivienda
en el andamiaje sistémico de las finanzas, la productividad y el empleo acompané
siempre la cuestion social. Esto, como hemos visto, enfrenté multiples estrate-
gias para amortiguarlo. Sin embargo, es recién a mediados del siglo pasado que
estos componentes empiezan a mostrarse sin tapujos en las propuestas politicas
e integran el corpus constitucional. Buscar este sinceramiento definitivo del sec-
tor, naufraga en casi todos los periodos, donde el sector, representado casi Gni-
camente por el BHU actuaba sin controles, al amparo de su estatuto juridico de
ente auténomo y descentralizado y aliado con un Parlamento que aprobé leyes
corporativas casi sin discusion.

Resulta también sugestivo que una reforma del sector y sus funciones, que
va resultando eficaz en cuanto a sus metas, haya podido concretarse en gobiernos
de izquierda. La reforma liberal de 1991 pretendid introducir nuevas reglas de
juego para transformar el rol y los cometidos publicos en vivienda. El proceso
mostr6é un modelo hibrido por la incapacidad de las élites politicas de producir
el cambio, donde por dieciséis anos convivieron dos instituciones con metas y

funciones diferenciadas a la vez que escasamente conectadas entre si. /’-
—
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Los gobiernos progresistas en Uruguay volvieron a replantear el rol del
Estado en el gasto social no solo con el objeto de destinar recursos hacia los gru-
pos mas vulnerables sino también hacia otros sectores que aun dentro del siste-
ma tienen carencias insolubles en el bienestar. Se asumi6 que el Estado juega un
rol en el desarrollo social, porque este estd asociado al crecimiento y desarrollo
econdmico pero encuentra dilemas que atafien a que ...] la construccién de un
sistema de derechos sociales esta condicionada a la eficiencia sistémica nacional
del Estado» (Narbondo, 2012: 5) inserto en la competencia global.

El planteo de racionalizar, controlar y reorganizar el gasto con fines de uni-
versalizar el bienestar supuso operar con nuevos instrumentos en las institucio-
nes y hacia la sociedad. Esta cuestion parece haber sido resuelta con mas eficacia
por los gobiernos progresistas que por gobiernos de derecha. Como analiza
Narbondo, implica que tiene que ...| producir y reproducir un orden insti-
tucional y adecuado con ganancias de capital privado atractivas en situaciones
de competencia» (2012: 6). Una de las formas adoptadas fue transformarse en
facilitadores, recrear nueva institucionalidad para nuevas formas de gobernanza.
«LLa cuestion es que la derecha y la izquierda casi se volvieron indistinguibles en
muchos casos en términos de gerenciamiento» (Peters, 2003: 32).

El Estado uruguayo ha entrado definitiva y ordenadamente en la estrategia
de financiacion privada a la vivienda social y de interés social. La orientacion
dominante en los dos ultimos gobiernos considera que el mercado «refrenado» es
un proveedor confiable para sustituir lineas que el drea publica y la politica no
estan dispuestos a asumir. De lograr consolidar este proceso en el largo plazo, se
estaria comprobando casi una excepcién en materia de relacionamiento publico
privado. No obstante, hay que mirar mas alla, es decir, los impactos de estas
politicas en la demanda, si decrece en cantidad y crece en calidad de bienestar
habitacional con reaseguros de tenencia y permanencia del bien.

La concepcion actual trasciende orientaciones politicas, se relacionan con
el valor agregado de la funcion estatal en la cuestion social. Las iniciativas lleva-
das adelante por el Estado de bienestar del siglo xx y apoyadas tradicionalmente
por la izquierda nacional han quedado relegadas por la orientacion del gobierno,
al considerar cursos de accion donde el factor vivienda es un componente de
competitividad del pais, incidiendo en la economia, la produccién, el empleo y
en consecuencia en el bienestar publico.

Coincidiendo con el informe de Rolnik (2012), observamos que dadas las con-
diciones actuales de oferta de vivienda, a través de estas politicas no se garantiza la
inclusion de todos los grupos. Pueden quedar en el medio entre el subsidio estatal
para vivienda social y el fondo de garantia hipotecaria que realiza el Estado seg-
mentos sin cobertura. Tampoco garantiza que la accion estatal atienda a los grupos
mas pobres, sin capacidades propias por falta de insercion en el sistema. De hecho
la experiencia del Plan Juntos impulsado por iniciativa personal del presidente
Mujica esta por fuera de la institucionalidad formal y no logra atn llegar con efica-
cia a la poblacién considerada en condicion de indigencia o pobreza extrema.

§
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Finalizando, podemos decir que para el caso uruguayo, puede observarse un
traslape de la cuestion social tal como la que se desarroll6 en la primera mitad
del siglo xx. Si bien se asume este problema, la naturaleza social que las dreas
de vivienda desarrollaron en el bienestar, basado en un universalismo declarado
y apoyado por las élites politicas, donde las politicas publicas focalizadas eran
accesorias y tenian un sentido claro de inclusion ha sido transformada. Si se reco-
noce que las politicas tienen un caracter de inclusion, estas pueden estar siendo
observadas con una mirada de cuasi mercado. Primero, porque el Estado mengué
su participacion en la intervencion, dejando al sector privado el manejo de la
transaccion, el relacionamiento con los compradores, la calidad de las viviendas
y su localizacion territorial que no tiene relacion con el concepto de habitat. En
consecuencia, esta tendencia puede estar soslayando el concepto de derecho ciu-
dadano a la vivienda y al habitat adecuado. Segundo, porque el concepto de ac-
cesibilidad y asequibilidad refiere al factor financiero y como expresan Rodriguez
y Sugranyes: «Una politica de financiamiento de vivienda social no es una politica
de vivienda social» (2004: 77), dejando liberado al Estado de otras responsabili-
dades que atanen a la planificacion, la implementacion, la calidad, el control y la
evaluacion de las acciones. Todas estas dimensiones componen la matriz de una
politica publica, que ahora son llevadas adelante por la axv. Cabe esperar que sus
lineamientos contindien mas alla de las rotaciones gubernamentales.

En suma y a manera de finalizacion de este largo proceso, debemos recono-
cer que nuestro pais a lo largo de un siglo ha procesado a profundidad el tema
vivienda desde 19o0. Que la clase politica manifest6 con altibajos, aunque de
forma continua, su preocupacion por el déficit y sus soluciones; que le importé
la opinién social al respecto; que la sociedad ha cumplido un rol importantisimo
a través de la organizacion y la accion tanto de demanda como de gestion de la
vivienda comunitaria cooperativa.

También, que podemos encontrar puntos comunes en el pensamiento en
los dos extremos del siglo, y que hoy hipotetizamos que nos encontramos en un
proceso de reordenamiento y racionalizacién que pensamos no cambiara sus-
tancialmente aunque se produjera una rotacion en las élites del gobierno en las
elecciones de octubre-noviembre de 2014, porque el modelo instituido es ra-
cional a las funciones del Estado y sus posibilidades en el gasto social. Entonces,
el problema de abatir el déficit cuantitativo y cualitativo pasa por asumirla como
politica de Estado, mas alld de los cambios coyunturales, y esto necesita de ma-
yor debate y mediaciones en la politica y con la sociedad.

Como apunte: durante el proceso de evaluacion de este trabajo fui inte-
rrogada sobre la ausencia de mencién al Plan de Vivienda Sindical impulsado
por el PIT-CNT en este quinquenio. Quiero dejar sentado que es una ausencia
deliberada. Si bien es un plan con alto contenido social que seguramente de ser
concretado implicara modificaciones en el hdbitat urbano y en las condiciones
de bienestar de un grupo extenso de trabajadores afiliados a la central, su imple-
mentacion esta pasando por distintos problemas de gestién que escapan al tipo

de analisis que aqui presentamos. /’-
—
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