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Resumen Hist6ricamente, para el imaginario colectivo, el acceso a la vivienda ha constituido una forma de
legitimacién de la ciudadania en términos de integracién a una cultura. Este trabajo analiza las
politicas habitacionales que se han desarrollado en Uruguay durante el periodo comprendido entre
1870y 2000. La preocupacién del gobierno ha estado dirigida hacia la poblacién menos favorecida
de las zonas urbanas, aunque en la mitad del siglo XX volcé su mirada hacia las residencias rurales.
La legislacién uruguaya ha logrado importantes avances a partir de intervenciones directas y del
estimulo a la intervencién privada en la produccién de viviendas econémicas. También cuenta con
casos exitosos de cooperativas de ayuda mutua, aunque actualmente han decaido notablemente.
A pesar de los esfuerzos realizados, se revela un gran niimero de personas excluidas y resalta la
creciente segregacién socioespacial, fruto de las politicas econdmicas a favor del mercado en las
tltimas décadas.
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El presente articulo, consistente en un reporte de caso, es parte de un estudio sobre politicas habitacionales en Uruguay, realizado durante el curso de Politicas de
Vivienda, en el marco de la Maestria en Planificacion Urbana y Regional de la Facultad de Arquitectura, Disefio y Urbanismo en la Universidad Nacional de Buenos
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Housing Policy Developments in Uruguay
(1870 - 2000)

Historically, to the collective imaginary, the access to housing has constituted a form of citizenship
legitimation in terms of integration into a culture. This work analyzes the housing policies
developed in Uruguay during the period from 1870 to 2000. The government’s concern has been
directed toward the less favored population of the urban areas, although in the middle of the
XX century it turned its attention towards rural residences. Uruguayan legislation has achieved
important advances on the basis of direct interventions and incentives to private intervention
in the construction of inexpensive housing. It also boasts successful cases of mutual assistance
cooperatives, although at the present time they have notably decayed. In spite of the efforts
consummated, a large number of excluded populace is revealed, stressing the growing socio-
spatial segregation, product of the pro—market economic policies of the last decades.

Social exclusion, housing policy, housing of social interest, market.

Housing policy, marginality, social, low cost housing, Uruguay, 1870-2000.

Evolucao da politica de habitagao no Uruguai
(periodo 1870-2000)

Historicamente, no imagindrio coletivo, o acesso a moradia constituiu uma forma de legitimagao
da cidadania em termos de integracdo para uma cultura. Este trabalho analisa as politicas
habitacionais desenvolvidas no Uruguai durante o periodo 1870-2000. A preocupagio do governo
foi dirigida & populagao menos favorecida das dreas urbanas, ainda que na metade do século XX
colocou sua atengao nas residéncias rurais. A legislacio uruguaia conseguiu importantes avangos
a partir de intervengdes diretas e do estimulo a intervengao privada na produgio de moradias
econdémicas. Também tem casos bem sucedidos de cooperativas de ajuda mitua, embora que
na atualidade tenham decaido notavelmente. Apesar dos esforos realizados se revela um grande
namero de pessoas excluidas e uma crescente segregacio sdcio-espacial, fruto das politicas
econdmicas a favor do mercado nas tltimas décadas.

Exclusao social, politicas habitacionais, moradia de apoio social, mercado.

Politica de Habitagao, exclusao social, habitagdo social, no Uruguai, 1870-2000.
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Introduccion

Las politicas pablicas urbanas constituyen la di-
mension espacial del Estado y la regulacién de
la divisién econémica y social del espacio. Estas
tienen el reto de disefar y poner en prictica nue-
vos y pujantes instrumentos de ordenamiento
territorial, a fin de evitar que la produccién de
soluciones habitacionales sea el resultado estricto
del mercado. El dmbito sustantivo de la politica
urbana incluye la localizacién y reestructuracién
econémica del territorio, la regulacién de usos por
medio del ordenamiento urbanistico, la vivienda
en todos sus aspectos, el transporte colectivo y los
equipamientos e infraestructuras conectados a la
oferta de servicios pablicos.

Una politica habitacional no es una politica de
construccién de viviendas; es una de produccién
de habitat residencial. En este sentido, trasciende
el techo propio y los servicios tradicionales de in-
fraestructura para incluir la cobertura de las nece-
sidades ambientales, socioecondmicas, culturales
y politicas de los ciudadanos. Sin embargo, en las
ultimas décadas, la crisis econémica interrumpié
la expansién sostenida de la economia internacio-
nal y llevé al cuestionamiento y posterior derrum-
be del Estado de bienestar. Asi, se implementé un
modelo neoliberal de alto impacto territorial en
América Latina.

Las politicas de liberalizacién y desregulacién
significaron una disminucién de la intervencién
e inversién publica, al estar orientadas a la decons-
truccién de acciones en derechos y la consecuente

reconstruccién de la importancia del mercado.
La planificacién urbana tradicional entrd en cri-
sis y motivé la aparicién de nuevos discursos y
concepciones de la gobernancia y de la planifica-
cién estratégica.' La elaboracién espacial de una
sociedad publico-privada es uno de los ejemplos
mds evidentes del nuevo tipo de produccién del
espacio urbano (Barenboim, 2010).

Otra caracteristica que surge a raiz de la trans-
formacidén del rol estatal es la descentralizacidn.
Esta lleva a la profundizacién de la via municipal
de gobierno. Alli se observa la existencia de dos
modelos de gestién urbana que inciden en la
transformacién de la ciudad. Carrién las define
de la siguiente forma:

[...] uno de tipo empresarial, que busca normar la
ciudad del mercado como salida de la crisis urbana;
define al alcalde como gerente, delimita su ambi-
to de accion en los servicios y la eficiencia marca
el pulso de la gestion. Y, el otro, de caracteristicas
participativas, pretende resignificar la ciudad de lo
publico como opcion frente a los problemas urba-
nos; designa al alcalde como jefe de gobierno y su
actividad pasa por multiples competencias. (2001,

p. 14)

Por otra parte, la decreciente capacidad redistri-
butiva del Estado ha generado, en primer lugar,
una fuerte concentracién de la riqueza, que lleva
a un sector de la sociedad a cierto bienestar y
consumo propios del primer mundo. En segun-
do lugar, la exclusién de los mds pobres como
resultado de la ruptura de los mecanismos de

1 Estas se preocupan por estimular el papel del mercado y del capital privado en el desarrollo y configuracion de la ciudad.



movilidad social ascendente. Por tiltimo, la vulne-
rabilidad de los sectores medios, como efecto de
la creciente inestabilidad del mercado de trabajo
(Barenboim, 2010).

La reestructuracién econémica mundial, el pro-
ceso de modernizacién del Estado y las politicas
de ajuste implementadas agudizaron los desequi-
librios regionales, en particular las desigualdades
histéricas, caracteristicas de las ciudades latinoa-
mericanas. Lo antedicho se ve reflejado en las
politicas habitacionales: el caso de la legislacién
uruguaya sobrelleva un proceso evolutivo com-
parable con el que ha ocurrido en otros paises de
América Latina, como Chile y Argentina. Sin
embargo, posee caracteristicas particulares que
se desarrollan a lo largo del articulo.

A continuacién se senalan los cambios mds re-
levantes, divididos en seis periodos de estudio:
el comienzo de la vivienda popular urbana, las
primeras intervenciones del Estado en materia de
viviendas de interés social, la creacién del Institu-
to Nacional de Viviendas Econdmicas, la erradi-
cacién de la vivienda rural insalubre, la primera
Ley Nacional de Vivienda y el paso del Estado de
bienestar al Estado descentralizado, comparados
con los modelos y la situacién actual en cuanto a
viviendas en el pais.

Comienzo de la vivienda popular

Hasta finales del siglo XIX, tanto los predios
como las viviendas propias eran privilegios de la
clase hegemdnica solamente, como ocurria en
la mayoria de los paises de América Latina en esa
época. Unos pocos eran los duefios y senores de
las tierras, de los sistemas productivos y del poder
reconocido, avalados por el Estado.

Hacia 1870 empezaron a aparecer en Uruguay las
primeras soluciones habitacionales para los gru-
pos mds necesitados de la poblacién, constituidas
por los conventillos® y las casas de inquilinato
(Figura 1). En ese periodo, la oferta de empleos
relacionados con las actividades industriales y
comerciales desplazé un gran nimero de tra-
bajadores desde las zonas rurales hacia las zonas
urbanas (especialmente hacia la capital), donde
se instalaron las primeras industrias.

Figura 1
Conventillo en Montevideo a fines del siglo XIX

Fuente: Kalipedia (2010).

En dicho contexto, el acceso a la vivienda popular
durante el siglo XIX y parte del siglo XX se hizo
a través de un libre mercado inmobiliario en el
cual predominaba la modalidad de alquiler. Hasta
1927, el arriendo era un contrato comercial cuyo
valor era el resultado de la oferta y la demanda, sin
que existieran leyes de proteccién que mediaran
las relaciones entre el arrendador y el arrendatario.

En las dltimas décadas del siglo XIX surgieron
otras propuestas de construccién de viviendas

2 Conventillo es la denominacion de un tipo de vivienda urbana, donde cada cuarto es alquilado por una familia 0 por un grupo de hombres solos. Los servicios (comedor y bafios) suelen
ser comunes para todos los inquilinos. Solian presentar malas condiciones sanitarias, fruto del hacinamiento
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obreras masivas, muchas de las cuales fueron ini-
ciativas de grupos industriales que se afianzaban
en el pais. Los diferentes barrios reflejaban la
diversidad en la tipologfa y evidenciaban la hete-
rogeneidad de los ingresos entre las empresas de
diferentes sectores. Asi, el auge econémico de la
industria frigorifica qued¢ reflejado en la calidad
constructiva de las viviendas destinadas a sus
obreros (Figura 2), mientras que las viviendas
para los obreros del fragmento ferroviario eran
visiblemente mds modestas.

Primeras intervenciones del Estado

La incipiente manifestacion legislativa vincula-
da con la vivienda popular uruguaya surgié con
los conventillos y las casas de inquilinato en
1878, a partir de la sancién de la Ley de Conven-
tillos, cuyo objetivo era mejorar las condiciones
higiénicas y constructivas de esas habitaciones.
Sin embargo, las primeras acciones del Estado
respecto a la construccién de vivienda social se
hicieron posteriormente. Las intervenciones fue-
ron bajo dos modalidades principales: estimulos
impositivos a la accién privada y otorgamiento
de préstamos destinados a la construccién de vi-
vienda, financiados por el Banco Hipotecario del
Uruguay (BHU). Es de suma importancia aclarar
que la totalidad de las acciones del BHU pasaron

Figura 2
Viviendas para obreros del Frigorifico Artigas (1920)

Fuente: Aristondo (2005).

a poder del Estado en 1912, segtin lo establecié
la Ley 4005; igualmente, se modific la Carta
Orgdnica (Aristondo, 2005).

LaLey 7007 de 1919 autorizaba al BHU a otorgar
préstamos hipotecarios para la construccién de vi-
viendas destinadas a la poblacién obrera en dreas
proximas a las industrias, siempre que existiera
pavimentacién, alcantarillas, agua corriente y luz
eléctrica. El préstamo podia alcanzar el 50% del
valor del terreno urbanizado y hasta el 65%
del valor de la construccién.

La inicial intervencién activa del Estado en materia
legislativa ocurri6 con la promulgacién de la Ley
de Derecho a la Vivienda, en 1921, que otorgé a
obreros, funcionarios y militares afiliados a las cajas
de jubilaciones con mds de diez anos de aportes
jubilatorios el derecho a adquirir predios y obtener
préstamos para construir sus viviendas (Di Paula,
2001). No obstante, s6lo a partir de la promulga-
ci6n de la Constitucién de 1934 se reconoci legal-
mente el derecho de todo ciudadano uruguayo ala
vivienda y se dej6 constancia de la responsabilidad
del Estado. El articulo 44 dice: “La Ley propenderd
el alojamiento higiénico y econémico del obrero,
favoreciendo la construccién de viviendas y barrios
que rednan esas condiciones” (Poder Legislativo,
1934). A pesar del tardio reconocimiento legal del
derecho a la vivienda, la sociedad uruguaya fue tes-
tigo de los continuos debates en el seno de los mds
variados circulos politicos y técnicos en defensa
de residencias “dignas” para los habitantes menos
favorecidos de la poblacién.

En 1936 se aprob6 una nueva ley a través de la
cual se autorizé al BHU a otorgar préstamos a
empresas constructoras para edificar niicleos de
viviendas (Figura 3) destinadas a ser vendidas a
personas comprendidas en las condiciones de la
Ley Serrato. Los requisitos para su obtencién eran
solamente el hdbito de trabajo y la honradez, a
partir de lo cual se implant6 un sistema de créditos
amortizables en cuotas mensuales durante diez



Figura 3
Viviendas en Villa del Cerro (1937)
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Fuente: Aristondo (2005).

afos. Es decir, con el reconocimiento del derecho
de todo ciudadano uruguayo a tener una vivienda
digna se abrieron las posibilidades reales de acce-
so de toda la poblacién nacional a la propiedad
privada para uso residencial.

El Instituto Nacional de Viviendas
Economicas

En el 4mbito latinoamericano y nacional florecié,
desde 1937, laidea de que los poderes piblicos de-
berfan ocuparse de la vivienda de interés social,
dado que el capital privado no asumiria como
suyo dicho problema. Asi fue como nacié en
Uruguay el Instituto Nacional de Viviendas Eco-
némicas (INVE), dependiente del Ministerio de
Obras Publicas. Entre los objetivos del INVE se
destacan construir viviendas econémicas para ser
arrendadas o vendidas a empleados y obreros del
Estado, particulares, jubilados y pensionados; al
igual que instalar infraestructura de los servicios
urbanos indispensables en cada uno de los barrios

(Figura 4).

El Instituto pretendié resolver el inconveniente
de la vivienda con la mayor amplitud, generali-
zacién y equidad, ya que su obra comprendia a
todas las clases trabajadoras y no se concentré sélo
en la capital, sino en los distintos departamentos

del pais. En sus cinco afos de existencia, la ex-
periencia fue intensa y muy rica en materia de
vivienda, pues era nueva en el dmbito nacional y
ciertamente compleja por sus funciones especiali-
zadas con cardcter de tipo técnico-administrativo
y bancario-constructor.

Sin embargo, en repetidas ocasiones, el Estado ha
mostrado ser ineficiente para desarrollar este tipo
de intervenciones directas, y aunque en su concep-
cién los programas pretendan ser muy equitativos,
algunos sectores de la sociedad —que general-
mente corresponden a los mds débiles, mas pobres
y con menos oportunidades— quedan por fuera
de su cobertura. Sumado a eso, las empresas del
gobierno tienen serias falencias en el manejo
del dinero, por lo cual las inversiones terminan
siendo muy grandes ante los resultados obtenidos

(Calderén, 1999).

Erradicacion de la vivienda rural
insalubre

La mayor parte de la accién del Estado estuvo di-
rigida a solucionar el problema de la vivienda en
la capital y, en menor medida, en zonas urbanasy
suburbanas del resto del pais. No obstante, existi6
por parte de algunos legisladores la preocupacién

Figura 4
Viviendas del Barrio 8 de INVE (1939)
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Fuente: Aristondo (2005).
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por las condiciones de vida de la poblacién rural,
a partir de lo cual se sancioné la Ley 10534 de
1944, que autorizaba al poder Ejecutivo:

[...] en aquellos casos en que considere que existe
un evidente interés social, a adquirir en remate pu-
blico los inmuebles rurales que se ejecuten por falta
de pago de la contribucion inmobiliaria y adiciona-
les dentro de los cuales se encuentren ubicados ran-
cherios o nticleos de poblacién, y cuyos ocupantes
lo sean a titulo gratuito. (1944, p. 1)

La expropiacién se hacia con el objetivo de entre-
gar dichas tierras a sus ocupantes. La falencia de
esta ley fue la falta de proyeccion en cuanto a los
requerimientos a los beneficiarios de las tierras,
puesto que no exigia que la construccién de vi-
viendas se realizara atendiendo los principios de
higiene y salubridad que marcaba la normativa.
En 1967, el poder Legislativo uruguayo sancioné
por primera vez una ley que buscaba beneficiar
a la poblacién que habitaba en condiciones mal-
sanas en las dreas rurales, gracias al Movimiento
para la Erradicacién de la Vivienda Rural Insalu-
bre (MEVRI). En sus programas, el movimiento
capitalizaba la mano de obra de los beneficiarios
mediante un sistema de ayuda mutua; apoyada en
la Ley 13640 de Presupuesto Nacional de Suel-
dos, Gastos e Inversiones, que cred y articulé el
Fondo para la Erradicacién de la Vivienda Rural
Insalubre (poder Legislativo, 1967). La comisién
conformada para llevar a cabo esta tarea tenia
como funcién principal construir viviendas higié-
nicas que sustituyeran las habitaciones insalubres
evidentes en el medio rural y en zonas aledanas
a las dreas urbanas del interior que no estuvieran
comprendidas en la zona suburbana y urbana de

dicha poblacién (Figura 5).

En suma, uno de los aspectos mds importantes
del MEVRI en la construccién de viviendas hi-
giénicas para los sectores bajo la linea de pobreza
en dreas rurales y suburbanas es la descentraliza-
cién de la inversién en todo el territorio nacional.
Actualmente el Movimiento cuenta con “un 20%
de recursos propios provenientes de diversos

impuestos, y el resto se integra con un subsidio
proveniente del fondo Nacional de Vivienda y
Urbanizacién a través del Ministerio de Vivienda
Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente”
(Aristondo, 2005, p. 32).

Ley Nacional de Vivienda

La Ley Nacional de Vivienda (Ley 13728) fue
promulgada en 1968 por la Cdmara de Repre-
sentantes de Uruguay. A través de ella se creé el
marco legal que reconoci6 el derecho de toda fa-
milia a una vivienda, independientemente de su
condicidn econdémica; de este modo, entendié la
construccién de viviendas y administracién de los
recursos asignados como parte esencial del esfuer-
70 econémico nacional. La normativa reconocio,
por una parte, la necesidad de una politica na-
cional planificada en cada periodo de gobierno a
través de un Plan Quinquenal de Vivienda—que
proponia terminar o alcanzar su objetivo en un
plazo de cinco aflos—, integrado a los planes de
desarrollo socioeconémicos del pais. Los planes
debian incluir:

[...] un diagnéstico de la situacién, un cdlculo de las
necesidades para el perfodo, por 4reas geograficas y ca-
tegorfa de ingresos; las inversiones; los requerimientos
en préstamos y subsidios por programas; las metas de

Figura 5
Viviendas ubicadas en la zona rural de Durazno a fines de los afios
sesenta

Fuente: Capelli (2009).



produccién de viviendas de los organismos publicos;
la previsién de recursos, su distribucién y las medidas
complementarias que se consideren necesarias. (Poder

Legislativo, 1968, p. 1)

Por otra parte, estableci6 una estructura institucio-
nal para llevar a cabo los planes que se formaliza-
rfan a través de la Direccién Nacional de Vivienda
(DINAVI), el BHU como organismo exclusi-
vamente financiero que formalizaria el finan-
ciamiento y el INVE como érgano central de la
produccién de viviendas por el sistema publico.
Actualmente, las funciones de la DINAVI y el
INVE son ejercidas por el Ministerio de Vivien-
da, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente
(Aristondo, 2005). Cabe sefalar que en este
periodo se han desarrollado, ademds, diversos
programas habitacionales llevados a cabo por las
intendencias departamentales.

También fue importante en el establecimiento
de la politica de vivienda, la creacién del Fondo
Nacional de Vivienda, que proporcionaria el fi-
nanciamiento econémico. Asi es como se imple-
mentd un sistema de ahorro a cargo de todas las
fuerzas productivas del pafs, tendiente a constituir
un fondo permanente de recursos destinados a la
construccion de viviendas. La norma reglamenta-
ria determind y especificé los beneficios que la ley
contemplaba, definié las condiciones y los tipos
de vivienda (clasificada segtin su localizacién en
territorio rural o urbano), el uso de la vivienda y
el drea (en metros) habitable por persona. Ademds
de eso, fij6 las dimensiones maximas y minimas de
construccidn, los créditos y sus condiciones, tipos
de préstamos (segln los usuarios y su destino) y
especificé que todos los anticipos concedidos para
financiar compra o construccién de viviendas de-
berfan devolverse en su totalidad, en valor actua-
lizado, pudiéndose hacer sin o con ahorro previo
(Aristondo, 2005). En todos los casos el servicio
de intereses del préstamo no podria sobrepasar
el 20% de los ingresos mensuales familiares del
destinatario.

Los esfuerzos realizados por las entidades del
Estado en cuanto a préstamos para viviendas
aparte de que no lograron los propésitos con los
que se lanzaron, no recuperaron las inversiones
hechas, pues gran parte de la poblacién benefi-
ciada por los créditos no devolvié el dinero, lo
cual hace completamente insostenible este tipo
de proyectos en el mediano plazo. Sumado a eso,
se incorpord el concepto subsidio gubernamental
para vivienda, entendido como todo aporte no
reintegrable que un organismo publico suminis-
tre en dinero, especie, mano de obra o servicios
técnicos o administrativos y que contribuya a
financiar el acceso a una vivienda.

La ley incentivé en su contenido un amplio dis-
positivo de promotores de construccién de vi-
vienda, para lo cual dispuso de una reglamen-
tacién meticulosa de los casos y de la forma de
actuacion de las entidades. En este sentido, los
créditos ofrecidos por el Estado beneficiaron tan-
to a la poblacién particular con menos recursos
que deseaba construir una vivienda como a las
empresas y promotores privados que construye-
ron viviendas para la venta.

A través de estas acciones se estimuld, en particular,
la creacion de cooperativas y cooperativas matri-
ces, al igual que de las comisiones honorarias de
los fondos sociales con aporte solidario gremial
—algunas de las iniciativas mds interesantes del
caso uruguayo respecto a la generacién de vivienda
de interés social—. Vale resaltar la especial atencién
que puso la ley a las cooperativas de vivienda por
el sistema de ayuda mutua (Figura 6), que avivé
esta modalidad de construccién por medio de la
exoneracién de los aportes fiscales, en beneficio
de los costos de construccién (Aristondo, 2005).

Las cooperativas de vivienda creadas en Uruguay
tienen como objeto principal “proveer de aloja-
miento adecuado y estable a sus asociados me-
diante la construccién de viviendas por esfuerzo

Cintia Ariana Barenboim, Maria Fernanda Cardenas Agudelo. Evolucion de las politicas habitacionales en Uruguay (periodo 1870-2000)
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Figura 6
Barrio cooperativo Nuevo Amanecer en la periferia de Montevideo (1974)

Fuente: Font (2006).

propio, ayuda mutua o administracién directa”,
aunque también proporcionan servicios com-
plementarios a los socios que las conforman (Et-
cheverry, 2007). En suma, la institucionalizacién
del sistema cooperativo que propone la norma es
a través de dos modalidades de gestién (ayuda
mutua’® y ahorro previo) y dos formas de tenencia
(cooperativas de usuarios y de propietarios). La
primera forma de tenencia otorga el derecho al
uso y goce sobre la vivienda de forma permanen-
te. Es transferible hereditariamente, mientras que
la cooperativa, como “empresa’, administra la
propiedad colectiva. La segunda forma permite
que, una vez adjudicada la vivienda, se procese
el paso a la propiedad privada y cada asociado
se transforme en un deudor individual que res-
ponde por si mismo ante el acreedor.

En este periodo aparecen la Federacién Uruguaya
de Cooperativas de Vivienda por Ayuda Mutua
(FUCVAM), cuya forma de tenencia prioritaria
es de usuarios, y la Federacién Nacional de Coo-
perativas de Vivienda (FENACOVI, posterior-
mente llamada FECOVI), que comprende las
cooperativas de ahorro previo de los usuarios.
Entre las ventajas que presentan la propiedad
colectiva o el acceso a la vivienda como usuario

puede mencionarse que la vivienda se convierte
en capital social, como insumo financiero para la
conservacién y mejora del nudo colectivo.

Por otro lado, al ser la cooperativa la persona
deudora, responde efectivamente por el pago de
las cuotas ante el organismo financiero, de ma-
nera que el usuario cooperativista estd respaldado
solidariamente por el colectivo ante cualquier
situacién de emergencia, por lo que nunca corre
el riesgo de perder su vivienda por razones eco-
némicas. Seglin la FUCVAM, esta estrategia ha
demostrado ser eficiente en el manejo del capital y
brinda ayuda y facilidades de acceso a la vivienda
a muchos ciudadanos con soluciones habitacio-
nales de mayor 4rea y mejor calidad que las que
tendrian por otros programas.

Igualmente, a través de la FUCVAM, en Monte-
video, en la década de los noventa, se empezaron a
promover el reciclaje y rehabilitacién de viviendas
urbanas en la parte central de la ciudad. Aunque
en principio las cooperativas de apoyo mutuo
aparecieron como la respuesta correcta a las ne-
cesidades de un pueblo y mostraron muy buenos
resultados que llevaron a un rdpido crecimiento
y una reproduccién de este modelo por todo el
pais y en algunos otros paises del Cono Sur de
América como Paraguay, Bolivia y Venezuela
(Etcheverry, 2007), al cabo de algin tiempo em-
pezaron a presentar problemas que han llevado a
su decadencia y que han influido negativamente
en la imagen publica que estas entidades tienen
hoy en dia en el pais.

Entre las situaciones mds notables para algunos
autores se encuentra la creciente participacién
politica de la FUCVAM en hechos relevantes
de la nacién. Con ello pasé a tomar parte en las
cuestiones sociales y politicas a favor de cier-
tos sectores, a pesar de que la Ley de Viviendas

3 Las formas de cooperativas por ayuda mutua se basan en el aporte de trabajo de sus asociados en la construccion de las viviendas, el cual es valorado econémicamente y considerado

aporte para acceder a su propia vivienda



prohibe la participacién de las cooperativas en
temas politicos. Adicionalmente, algunas coope-
rativas han tenido problemas en los dltimos anos
para pagar sus deudas con el BHU y para recupe-
rar el dinero invertido. Muchas de ellas no han
logrado conseguir los préstamos necesarios para
realizar sus obras actualmente (Etcheverry, 2007).

Otra normativa de gran importancia, por su
posterior impacto en los procesos habitacionales
en el Uruguay, fue la Ley de Alquileres de 1974.
Esta consiste en una liberacién del mercado in-
mobiliario con libre contratacién, que llevé a
un aumento excesivo de los alquileres primero
y a un aumento de la oferta después, por la baja
relativa de la demanda, sobre todo en los barrios
tradicionales de la ciudad capital. Con ello se
expandié y hubo una presién inmobiliaria hacia
otras dreas, generalmente periféricas, dentro del
propio departamento de Montevideo y ademds
costeras, en este caso en particular, que traspasan
una jurisdiccién. Se trata de un especial caso de
migracién ciudad-ciudad.

Del Estado de bienestar al Estado
descentralizado

Las propuestas internacionales surgidas del andli-
sis sobre la década de 1980 avanzaron en la con-
solidacién de un marco de prestaciones sociales
que revirtiera la progresiva desigualdad en la dis-
tribucién del ingreso en los Estados nacionales de
América Latina. Los organismos internacionales
—Banco Mundial, el Programa Regional de Em-
pleo para América Latina y el Caribe, el Banco
Interamericano de Desarrollo y el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo— tuvieron
un rol activo en el rediseno institucional y de las
politicas publicas en este sentido (Magri, 2002).

En 1991, mediante la creacién del Ministerio
de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio
Ambiente, la politica de vivienda en el Uruguay

se transformé radicalmente: se modificé tanto
la misién social de las organizaciones publicas
productoras de vivienda como su visioén funcio-
nal. En este contexto, la vivienda, como tema de
agenda politica, fue redefinida y reformulada, al
tiempo que acompaid las transformaciones del
Estado en la década de los noventa, aunque sin
perder ese marco esencial intervencionista que la
caracterizé desde el principio dentro de la politica
econémica estatal.

A pesar de que la politica de vivienda uruguaya ha
mostrado histéricamente un marcado acento ke-
ynesiano, la nueva accién de Estado fue orientada
en dos dimensiones: de resultado y de impacto.
Como resultado, para contribuir al desarrollo de
la economia nacional a través de su participacion
en el producto interno bruto e insertarse como
politica del Estado benefactor en el marco pro-
ductivo nacional. Como impacto, el Estado buscé
ampliar la solidaridad inclusiva a la vez que busca-
ba fomentar la participacién del capital privado y
garantizar la reproduccién de la fuerza de trabajo

(Delgado, Di Paula y Lépez, 2008).

Asi, se redimensiond la visién de la asignacién
publica con nuevos criterios sobre la composicién
de la demanda, al estratificarla en dos grandes
bloques: la solvente y la no solvente. Las institu-
ciones comenzaron a asignar recursos de acuer-
do con una visién estratificada de la sociedad,
medida por la capacidad de ingreso familiar y el
BHU pasé de ser un banco con fines sociales a
ser un banco con destino financiero, programa-
dor y ejecutor, volcado a atender la demanda de
franjas de la poblacién solvente y promotor de la
intervencién privada, pues ademds ofrecia lineas
de créditos a las empresas.

La reforma del Estado en 1991 promovid la en-
trada de la rama de la construccién privada, que
destruy6 el modelo de un Estado productor de
viviendas. Las politicas basadas en derechos co-
menzaron a ser reemplazadas por otras orientadas
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en la importancia del mercado. Este cambio fue
acompanado por la decisién de operar sobre la
demanda, contrario al modelo anterior, que ges-
tionaba en un marco de oferta de vivienda.

En el plano de atencién a la demanda, la imple-
mentacion estatal desarroll$ estrategias diferentes
a través de los planes y programas. Por un lado,
generd y fomenté una demanda de clase media alta
y alta con disposicién de recursos en el acceso a bie-
nes que se ubicé en la franja costera de Montevideo
y Canelones y, por el otro, recorté y desestimuld
una demanda preexistente de clase media y media
baja que no estaba nucleada de forma organizada.
Se asignaron recursos a la clase media agrupada en
cooperativas de ayuda mutua y se focalizé en poli-
ticas de asistencia minima a los grupos mds pobres
de la sociedad (ntcleos bésicos evolutivos).

Al mismo tiempo se restringieron los préstamos
directos para la demanda con bajos ingresos, de-
bido a que el BHU comenzé a disciplinarse bajo
una légica privatista, que dio como resultado los
llamados asentamientos irregulares del Area Metro-
politana de Montevideo. A esto se le suma la baja
capacidad por parte del Ministerio de Vivienda,
Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente en
la construccién de viviendas para la poblacién
aun mds carente que puebla los denominados
cantegriles' montevideanos y los asentamientos
irregulares de las capitales departamentales; asi
como el debilitamiento de las cooperativas en
este periodo.

En otra palabras, las politicas de las tltimas dos
décadas han contribuido a fortalecer la segre-
gacién socioespacial en el territorio nacional,
segun la cual las personas con menos recursos se
ven obligadas a habitar las 4reas periféricas de las
ciudades, generalmente carentes de los servicios

y de la infraestructura necesaria para garantizar
una vivienda digna, asi como a “reciclar” o, en
casos mds extremos, a “tomar” casas abandonadas
del centro de las ciudades, donde ya las personas
de las clases media alta y alta no viven, porque se
mudaron a los suburbios. Contrariamente, los
sectores de la sociedad con los recursos financie-
ros necesarios para respaldar deudas y acceder a
viviendas particulares son favorecidos por estas
politicas de desregulacién del mercado.

El resultado es muy similar al que hoy en dia se
observa en todas las grandes ciudades de los paises
latinoamericanos: una marcada divisidn espacial
entre la poblacién con mayores recursos, que ocupa
sitios especificos de las zonas urbanas, general-
mente alejados de los cinturones de miseria habi-
tados por las personas de clases socioecondémicas
bajas. Entre las respuestas del gobierno nacional
uruguayo a esta situacion estd el surgimiento de
los programas sociales focalizados hacia grupos en
condiciones de extrema pobreza, establecidos en
los cinturones periféricos del Area Metropolitana
de Montevideo (Magri, 2002). Por otro lado, si-
guen apoyandose las cooperativas de ayuda mutua,
nucleadas en FUCVAM, que atienden la demanda

a través de viviendas autogeneradas (Figura 7).

Los resultados de la década ponen de manifiesto
que la distancia entre la demanda real y la produc-
cién de viviendas prevista por el Ministerio es muy
grande, dado que los indices de déficit habitacional
siguen creciendo. Ademds, atin queda pendiente la
satisfaccién de la demanda de los grupos carentes
que siguen engrosando los cinturones periféricos de
miseria en las ciudades. Segun datos del Instituto
Nacional de Censos, en 1996 aproximadamente
un 10% (122.500 personas) de la poblacién de la
ciudad de Montevideo habitaba en los llamados
asentamientos irregulares (Di Paula, 2001).



Figura 7
Conjunto de viviendas de la FUCVAM (2000)

e b

Fuente: Souza (2009).

De acuerdo con un estudio realizado en el 2000
por el Ministerio de Vivienda y la Intendencia
Municipal de Montevideo, para ese afio existian
470 asentamientos irregulares en todo el pais y
la mayoria de la poblacién residente en ellos no
proviene del interior del pais, ni estd asociada
a crecimientos demogréficos, sino que obedece a
procesos de expulsién de las dreas centrales e in-
termedias de la ciudad por incapacidad de pago
(Di Paula, 2001).

Lo antedicho implica que casi el 60% de la po-
blacién de los asentamientos irregulares habitaba
antes en casas o apartamentos y ha sufrido un
notorio descenso en la calidad de vida, lo que
evidencia, entre otras cosas, la mala gestién poli-
tica por parte del Estado a favor del derecho a la
vivienda “digna” que asegura la constitucién del
pais. Asi mismo, llama la atencién la gran difi-
cultad que ha tenido el gobierno para responder
efectivamente a una demanda habitacional que,
comparada con la de otros paises latinoamerica-
nos, no es tan importante, dada la baja cantidad
de poblacién que habita este pais.

Frente a esta situacidn, las nuevas politicas debe-
ran responder a los grandes desafios, que com-
prenden reducir la pobreza, la exclusién social y

la segregacion socioespacial; fomentar la partici-
pacién de la comunidad; generar empleo; entre
otras cuestiones comunes a toda la regién y para
las cuales atin no se visualizan soluciones efectivas.

Conclusiones

La legislacién uruguaya de finales del siglo XIX 'y
el siglo XX sobre vivienda popular ha estimulado
fuertemente la propiedad privada, bien sea a tra-
vés de las construcciones realizadas por el propio
Estado y que luego eran otorgadas a sus habitan-
tes, o bien por medio de acciones legislativas que
estimulaban al sector privado a edificar viviendas
que posteriormente eran vendidas mediante prés-
tamos hipotecarios.

En este sentido, la Ley 13728 Nacional de Vi-
vienda de 1968 ha constituido un instrumento de
gran valor, debido a los principios que establece.
El problema radica en el incumplimiento de los
postulados establecidos para definir la vivienda
de interés social, de manera tal que beneficie a
los sectores que verdaderamente necesitan y re-
claman el apoyo del gobierno para acceder a una
vivienda digna. De esta manera, la ley carece de
importancia si no estd sujeta a una planificaciéon
y coordinacién de los programas de vivienda, ya
que es indispensable que el Ministerio disene
planes de largo plazo para atender a toda la po-
blacién en déficit habitacional, pero que sean
consecuentes con el presupuesto designado y los
mecanismos elegidos para ejecutarlos. Ademis,
los recursos deberian ser bien destinados, a fin
de que no se contintien repitiendo acciones gu-
bernamentales directas, que han mostrado ser
insuficientes para suplir la creciente demanda
habitacional del pais, a la vez que no han logrado
recuperar el dinero invertido. Esto de forma tal
que los programas puedan llegar a ser autososte-
nibles econémicamente en un mediano plazo.

Por otro lado, es bastante llamativa la interven-
cién que ha tenido en Uruguay la figura de las
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cooperativas de ayuda mutua, a partir de las
cuales se promueve la construccién de solucio-
nes habitacionales para los ciudadanos de clase
media y baja. Por medio de estas se construyeron
viviendas para cientos de ciudadanos y se les dio
la confianza a muchos uruguayos para ahorrar y
participar de programas que buscaban mejorar
las condiciones de vida de todos sus miembros.
Sin embargo, aunque comenzé siendo un modelo
funcional que mostraba muy buenos resultados,
hoy en dia es objeto de numerosas criticas rela-
cionadas con faltas en los pagos de las deudas
adquiridas y por el hecho de estar volviéndose
actores politicos activos, lo cual no deberia hacer
parte de sus funciones, pues con ello han perdido
credibilidad y la posibilidad de acceder a créditos
para seguir construyendo viviendas.

En sintesis, a pesar de los avances presentados en
materia de vivienda popular en el pais, la situa-
cién habitacional actual para un importante nd-
mero de ciudadanos sigue siendo una tarea pen-
diente del Estado. Ello se refleja en el segregado
y heterogéneo paisaje urbano de Montevideo co-
mo ciudad capital; también en los demds nicleos
urbanos de Uruguay y, en general, de todos los
paises latinoamericanos.

La amplia y creciente brecha socioeconémica
dentro de la poblacién urbana, impulsada por el
libre mercado y la descentralizacién del gobierno,
ha hecho cada vez més dificil para la poblacién de
clase media y baja el acceso a una vivienda digna,
en los términos que lo establecen la Constitucién
y la Ley de Vivienda, lo que ha redundado en una
situacién de marginacién que aumenta dia a dia
el tamano de los asentamientos informales.
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