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Introduccion:

La presente Monografia de Grado se enmarca en la curricula de la Licenciatura en
Trabajo Social, para el egreso de grado del Plan de Estudios 1992, dictado por el
Departamento de Trabajo Social de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de la
Republica.

A lo largo del documento se expone un acercamiento a las politicas habitacionales que
se han implementado en el pasado y actual gobierno de izquierda con respecto a las
cooperativas de vivienda. Concretamente el interrogante que promueve la investigacion es
conocer si las politicas de vivienda generadas e implementadas por el Estado uruguayo en la
ultima década de gobierno han impulsado o aplacado el desarrollo de las cooperativas de
vivienda. En este sentido, tal como expresan Batthyany y Cabrera “el tema de investigacion es
el marco general en el cual se ubica el interés cientifico asociado a las preguntas y
preocupaciones planteadas.” (Batthyany y Cabrera; 2011:20).

Dado que la tesis se centra en las cooperativas de vivienda cabe sefialar que la
vivienda en la sociedad actual atiende multiples necesidades de la poblacién®. El acceso a la
misma es considerado un derecho para “todo habitante de la Republica”, el cual se encuentra
consagrado y reconocido en el Art. 45 de la Constitucién de la Republica. Tomando como
referencia dicho articulo, el Estado se ubica como facilitador en el acceso a una vivienda
“higiénica y econdémica” asumiendo la funcion de dar una respuesta a este problema que
encuentra en manos del gobierno escasas soluciones y cada vez mas dificultades, siendo el
mercado el que toma su lugar como satisfactor de esta necesidad. De este modo el problema
se agrava aun mas, ya que “(...) el mercado niega derechos y crea segregacion. Las
consecuencias de la negacion del derecho al habitat, a la vivienda y a la ciudad son dramaticas
en las fisonomias de las ciudades y de las sociedades. La mas visible es la segregacion fisica,
entre pobres y ricos.” (Olsson; 2012: 7). Por lo tanto podemos considerar que el problema en
el acceso a la vivienda esta estrechamente ligado a la desigualdad social®, donde los sectores

de menos recursos no cumplen con el perfil del mercado para satisfacer esta necesidad y

! “La vivienda es la infraestructura material y espacial, es el escenario concreto en el cual se construye el

espacio afectivo y social que llamamos hogar (...) El hombre y su hdbitat constituyen asi una estructura
inseparable. Persona y ambiente se moldean y se transforman reciprocamente”. (Giorgi, Rudolf y Rodriguez,
1995: 12)

2 “Desde el origen mismo de las ciudades modernas conformadas a partir del desarrollo industrial capitalista,
la vivienda emergi6é como un problema dada su crénica insuficiencia. Ante procesos de urbanizacién crecientes
como nunca antes la Humanidad habia protagonizado, ya para inicios del siglo XIX, las dificultades para acceder
a una vivienda bésica caracteriz6 la vida cotidiana de las nuevas urbes en crecimiento. Con ello se instala en las
ciudades un permanente estado de conflictividad expreso o latente en torno a las dificiles condiciones de
habitabilidad que las grandes mayorias populares tienen que padecer.” (Portillo; 2010: 7)



tampoco son contemplados por el Estado para acceder a una solucidon habitacional digna y

eficiente. En este contexto es que se destaca el “Modelo FUCVAM”,

(...) (El cual) tiene como uno de sus elementos centrales, precisamente, el de la propiedad

colectiva de las viviendas. Los destinatarios, como socios de las cooperativas, tienen el

derecho de uso y goce de las viviendas, pero la propiedad permanece en la cooperativa, y

ello permitié que este Movimiento, a lo largo de mas de cuarenta afios, se resistiera a

entrar en las leyes del mercado. Ello no es menor, porque evitd de esa forma transformar

a la vivienda en una mercancia y, en cambio, considerarla y defenderla como un derecho

humano fundamental. (Nahoum; 2014: 7)

En este sentido, “(...) la linea de trabajo de FUCVAM ha sido muy clara: no aceptar
como verdad iluminada los dictados del mercado, que dice «entre menos tengas, menos
valés».” (Olsson; 2012: 7). Por esta razon las cooperativas de vivienda demuestran que no
solo el sector socio-econdomico medio/alto puede acceder a una vivienda digna sino que
también la poblacién con menores recursos pueden hacer valer su derecho y materializarlo. El

derecho a la vivienda puede efectivizarse de diversas formas, entre todas las posibles en este

documento se destaca la propiedad colectiva, dado que

De todas las multiples formas de tenencia segura que existen, (...) la propiedad colectiva
es, (...) una de las mas seguras. No necesariamente la mejor (...) pero si con muchas
ventajas sobre la propiedad privada individual, la principal de las cuales es que en la
eterna contradiccion entre la vivienda como derecho y la vivienda como mercancia, es la
materializacion de lo primero, mientras que la propiedad individual es el vehiculo para lo
segundo. (Nahoum; 2014: 17)

Por otro lado, la motivacidn para investigar el tema de investigacion planteado surge a
partir del interés que me despierta la tematica vivienda en general y en particular las
cooperativas de vivienda, que como solucion habitacional trasciende el reduccionismo de
proveer un techo apuntando integralmente a la creacion barrio, ciudad, comunidad, y aquellas
condiciones vinculadas al habitat. Si bien durante el transcurso de la carrera no hubo un
acercamiento con esta area especifica siempre estuvo el interés por profundizar e investigar
acerca de la problematica de la vivienda en Uruguay y las cooperativas de vivienda como una
solucion sustentable y eficaz. Este interés se comenzd a materializar con el Curso opcional
Interdisciplinario “Cooperativas de Vivienda” el cual cursé en el 2014, primer acercamiento a
la tematica. A partir del Curso surgieron diversas interrogantes sobre la situacion de las
cooperativas de vivienda y el lugar que han ocupado y ocupan en las prioridades que establece
el gobierno, estas interrogantes fueron el puntapié¢ inicial para resolver investigar sobre la
tematica.

Por otro lado, desde el Trabajo Social se viene profundizado e investigando desde hace

varios afios sobre las cooperativas de vivienda. Se visualiza que tanto desde la investigacion y



produccién academica como desde el rol activo en el trabajo con las cooperativas en el marco
de los IAT, el Trabajo Social en general y el trabajador social en particular tienen una
importante aproximacion a lo que refiere a las cooperativas de vivienda. En este sentido, el
papel que desempefia el Trabajador Social se caracteriza por su rol articulador y por el vinculo
mas estrecho y permanente con el grupo de cooperativistas, dado que los demas técnicos —
exceptuando los arquitectos- participan en instancias puntuales del proyecto cooperativo. Por
lo tanto se considera relevante para la profesion continuar profundizando y problematizando
en lo que refiere a la situacion de las cooperativas de vivienda en nuestro pais. Esta
investigacion intentara aportar un “granito de arena” en la comprension de este fendémeno y la
complejidad que conlleva, entendiendo las limitaciones debido a la amplitud de dicho campo.

En referencia a la estructura del documento, este se divide en dos Capitulos, el primero
desarrolla principalmente un marco conceptual donde se expone de forma cronolédgica las
diferentes politicas habitacionales que se promueven e implementan desde el gobierno a lo
largo de la historia hasta la actualidad. Por otro lado, se hace referencia al cooperativismo de
vivienda: su surgimiento y evolucion, el Marco Normativo que lo comprende y el rol que
desempefian los Institutos de Asistencia Técnica (IAT). Asimismo se profundiza en la
modalidad por Ayuda Mutua de usuarios y en la organizacion de segundo grado que la nuclea:
FUCVAM.

En el Capitulo II se desarrolla el esquema Institucional actual en vivienda,
puntualizando en la evolucidn y en los cambios que se han promovido en el Sistema Publico
de Vivienda (SPV). Se presentan datos cuantitativos sobre la situacion de las cooperativas de
vivienda, tomando como referencia el Il Censo Nacional de Cooperativas y Sociedades de
Fomento Rural. Por altimo se expone y compara los diferentes enfoques politico-estatales de
la ultima década sobre las cooperativas de vivienda y las proyecciones para el proximo
quinquenio de gobierno del Frente Amplio.

A modo de cierre se presentan las consideraciones finales que surgen del analisis sobre
la tematica investigada, teniendo en cuenta que no representan conclusiones acabadas por
tratarse de un proceso de investigacion con ciertas limitantes. En este sentido, esta tesis de
grado no da por concluido el tema sino que pretende aportar insumos para futuras
investigaciones, ya que aun queda mucho “camino por recorrer” en referencia a las
cooperativas de vivienda. Asimismo, se incluye dentro de las consideraciones finales algunos
comentarios sobre las dificultades que desafiaron la investigacién, tales como la carencia de

datos cuantitativos actualizados, entre otros.



Objetivos:

Tal como exponen las autoras Batthyany y Cabrera “(...) es importante que (los
objetivos) puedan representar preguntas relevantes que permitan comprender, constituirse
como aporte al conocimiento acumulado y asimismo, ser susceptibles de ser contestados en el
proceso de investigacion.” (Batthyany y Cabrera; 2011: 35).

Siguiendo esta linea de pensamiento, con el presente trabajo se pretende analizar las
ideas sostenidas por los diferentes actores sobre las Cooperativas de Vivienda en torno al
papel que ha venido jugando el Estado en el trascurso de esta Gltima década periodo de
gobierno del Frente Amplio. Si bien la investigacion abarcara a las diferentes modalidades de
Cooperativas de Vivienda, se pondra énfasis en las Cooperativas de Ayuda Mutua y de
Usuarios. Esta eleccion se debe a que en comparaciéon con las demas modalidades esta ha
demostrado ser sustentable y eficaz. A su vez se destaca el factor social de la ayuda mutua -el
cual no se visualiza en otras modalidades de construccion con estas mismas caracteristicas- en
referencia al valor del trabajo colectivo, la unién y el esfuerzo conjunto, sostenidos por los
valores e ideales cooperativos.

Como objetivos especificos se plantean:

+ Comparar las propuestas sobre las cooperativas de vivienda que exponen los Planes

Quinquenales de Vivienda 2005-2009 y 2010-2014.

+ Analizar la propuesta que se proyecta sobre las cooperativas de vivienda en el Plan

Quinquenal de Vivienda 2015-2019 del Frente Amplio.

¢ Visualizar cuales han sido los organismos publicos que ejecutaron las politicas de

vivienda en la Gltima década.

Estrategia metodologica:

El proceso de investigacion tuvo un abordaje principalmente cualitativo, dado que se
priorizd la recopilacion de datos e informacion, asi como también la lectura, revision y
analisis documental y bibliografico.

De este modo, se pretendio recoger diversas publicaciones actuales sobre la tematica

“Cooperativas de Vivienda” tales como: materiales utilizados durante el Curso opcional




Interdisciplinario “Cooperativas de Vivienda” 2014; libros y revistas alusivos al tema; los
Planes Quinquenales de Vivienda correspondientes a los periodos: 2005-2009, 2010-2014 y el
proyectado para el afio 2015-2019. Asi como también datos cuantitativos recabados del Il
Censo Nacional de Cooperativas de Viviendas y Sociedades de Fomento Rural realizado en
Uruguay en 2008/2009 y su posterior Informe de Resultados (2010).

En este sentido, se visualiza como una dificultad para la investigacion la escasez de
datos cuantitativos actualizados sobre la situacion de las cooperativas de vivienda en nuestro
pais, dado que el dltimo censo realizado por el INE se efectto en el 2008. Por lo tanto para el
analisis se focalizé en los resultados de las gestiones de la administracion de gobierno pasada
y la actual. Sin embargo, los Planes Quinquenales de Vivienda del Frente amplio de la Gltima

3

década se encuentran algunos “vacios” en datos cuantitativos especificos sobre las metas
proyectadas y ejecutadas con respecto a las cooperativas de vivienda, lo cual dificulta el
analisis comparativo de cifras. Teniendo esto en cuenta, se prioriz6 la informacion cualitativa
sobre la cuantitativa dado que se encuentra mas accesible de extraer lo cual favorece los

tiempos de la investigacion.




CAPITULO I:

“De lo individual a lo Colectivo’

“La sucesién de acciones individuales, muchas veces
derivan, ya sea consciente o inconscientemente en una
creacion colectiva.

En algo nuevo, diferente e impensado desde una mirada
individual”

Unidad de Estudios Cooperativos - UDELAR
Revista Estudios Cooperativos Aiio 14 N° 1




1. Las respuestas del Estado uruguayo al problema de la

vivienda

Puede observarse en el devenir historico de las politicas habitacionales que las grandes
contradicciones existentes en el tema del acceso a la vivienda influyeron a que el Estado®
comenzara lentamente a intervenir en la satisfaccion de esta necesidad basica, sobretodo de la

poblacion de menores recursos.

El estado uruguayo tiene una larga trayectoria en materia de politicas habitacionales,
desde la lejana creacion del Banco Hipotecario a principios del siglo XX; la legislacion
inquilina que se desarrollara también desde esas épocas; la consagracion del derecho a la
vivienda; la creacion del Instituto Nacional de Viviendas Econémicas (INVE); la
denominada Ley Serrato, hasta la sancion en diciembre de 1968 de la Ley 13.728, entre
otros. (Portillo, A; 2010: 90)

En este sentido, aunque es indiscutible la importancia de la vivienda para la sociedad recién
en el siglo XX se pueden visualizar las primeras intervenciones significativas del Estado en
materia de vivienda, las cuales se llevaron a cabo de forma paulatina y en un escenario

cambiante. Siguiendo esta linea Portillo expone:

(...) lo que corresponde iniciar afirmando es el caracter estructural de la carencia cronica

de acceso a la vivienda por un sector en ocasiones mayoritario. La I6gica puramente

mercantil inhabilita el acceso a la vivienda por su esencia misma en tanto mercancia. Por

lo tanto si se desea efectivamente corregir esta situacion y hacer posible el acceso a la

vivienda por todos aquellos hogares que no pueden por si mismos, solamente ello podra

ser posible si el Estado a nombre de toda la sociedad interviene eficazmente para su

logro. (Portillo, A; 2010: 90)

El periodo comprendido entre los afios 1851 y 1870 se caracteriza por una minima
intervencion del Estado con respecto al area vivienda, y a nivel social se destaca el
surgimiento de los primeros conventillos dado los altos costos de alquiler y las pocas
posibilidades de acceder a una vivienda.

Dada la situacién critica el gobierno promueve una politica de tipo Higienista, con el
objetivo de logar garantizar la salud de los habitantes a través de la implementacién de

normas referidas a los espacios publicos de la ciudad.

3 “Conviene ante todo interrogarse qué se entiende por Estado (...) El Estado es en definitiva un conjunto de

relaciones sociales que se manifiestan dentro de los parametros de la institucionalidad definida, pero sin
separarse del resto de la sociedad. Lejos de ello social, politica y culturalmente las précticas del Estado
solamente pueden comprenderse desde el contexto social en el que se desempefian el que influye sustancialmente
en el contenido de esas préacticas.” (Portillo; 2010: 9)



Cabe destacar que en este periodo se visualizan las primeras experiencias de cooperativas de
trabajo, impulsadas mayormente por asalariados.

En el afio 1892 se destaca la creacion del Banco Hipotecario del Uruguay* (BHU)
durante la presidencia de Julio Herrera y Obes.

En 1921 se aprueba la Ley 7.395 conocida como la “Ley Serrato” la cual forma parte
de las primeras Politicas Publicas dirigidas a impulsar la produccion de las viviendas de
interés social. Y dos afios después -en 1923- la Intendencia de Montevideo (IM) construye
viviendas para alquilar en barrios proximos a frigorificos y fabricas.

Durante la segunda presidencia de Terra, en 1937 se creo el Instituto Nacional de
Viviendas Economicas (INVE), con el objetivo de solucionar la falta de viviendas
construyendo aquellas que fueran de facil acceso al sector asalariado. Por su parte el
Municipio de Montevideo promueve la formacién de nuevas urbanizaciones como son los
complejos habitacionales llamados barrios obreros o municipales.

En 1959 se funda la Comision Nacional de Damnificados de las inundaciones que
acaecieron ese afio, y en el afio 1967 se crea el Movimiento Pro-Erradicacion de la Vivienda
Insalubre Rural® (MEVIR) con el objetivo de lograr el acceso a la vivienda adecuada al medio
rural y erradicar las condiciones habitacionales insalubres de aquellas familias que viven y/o
trabajan en zona rural, desde una perspectiva integral de habitat.

Entre los afios 1968-1973 se produce un importante desarrollo en materia de vivienda:
en 1968 se aprueba la Ley N° 13.728 “Plan Nacional de Vivienda”®, el movimiento sindical
apoya la formacion de nuevas Cooperativas, se crean los Institutos de Asistencia Técnica
(IAT) para asesorar a las cooperativas, que cumplen un papel muy importante, y se concretan
grandes construcciones habitacionales.

En el periodo entre 1973-1985 se produce un declive en el desarrollo de politicas
habitacionales, se reprime fuertemente a las cooperativas y se disuelven los IAT. En el *73
con la llegada de la dictadura —entre otros factores- se produce una fuerte crisis en el Estado
de Bienestar, lo cual repercute en las politicas que se estaban implementando. El enfoque del

4 BHU Historia, disponible en: http://www.bhu.com.uy/historia.php

¢Qué es MEVIR? Disponible en: http://www.mevir.org.uy/index.php/institucion/que-es-mevir

Esta ley establece que el Estado es el responsable de crear las condiciones necesarias para que todas las
familias puedan acceder a una vivienda adecuada, y ademas tiene el compromiso de promover la construccion de
viviendas y asegurar que los recursos asignados a este objetivo lleguen a los destinatarios. En esta linea, se busca
generar una politica de vivienda coordinada e integrada en los planes de desarrollo socio-econdmico a nivel
nacional, focalizando en los sectores de menores recursos pero sin generar etiquetas que excluyan y segreguen
territorialmente a esta poblacion. Otra disposicion relevante que establece esta ley es la creacion de un marco
juridico que regule el sistema cooperativo de construccion, y ademas apuntala las propuestas de la Comisién de
Inversion y Desarrollo Econdmico (CIDE) en donde se plantea la necesidad inminente de contar con la accion
estatal permanente en temas de vivienda. De este modo, se fomenta la creacion del Fondo Nacional de Vivienda
(FNV) por el cual se estimula el ahorro publico destinado a la vivienda.



http://www.bhu.com.uy/historia.php
http://www.mevir.org.uy/index.php/institucion/que-es-mevir

gobierno deja de estar posicionado en cubrir las necesidades de la poblacién més carenciada y
pasa a ocuparse de otras problematicas entendidas como mas urgentes.

Asimismo, en la época de la dictadura no era posible alentar la construccion de
viviendas de interés social desde una mirada cooperativista, dado que uno de los factores
determinantes para que el Estado promueva politicas habitacionales es que estas formen parte
del proyecto politico nacional.

En 1974 se crea el Ministerio de Vivienda y Promocion Social a través de la Ley
14.218" el cual tuvo un accionar acotado ya que solo funcioné durante tres afios.

En el mismo afio, con la aprobacién de la Ley 14.219% de Alquileres se produce un cambio
sustancial en la reglamentacion vigente sobre arrendamientos, lo cual gener6 un aumento
desmedido en el costo de los alquileres que a su vez estuvo acompafiada de un significativo
aumento en la industria de la construccidn, pero dirigida al sector de clase alta de la sociedad.
Las consecuencias de esta situacion no tardaron en llegar, los asentamientos irregulares en
zonas alejadas de la ciudad de Montevideo registraron un aumento importante debido a la
gran cantidad de familias que se vieron impedidas a sostener el costo de alquilar una vivienda.

Por otro lado, en este periodo la crisis que enfrenta el pais complejiza el acceso a la
vivienda y su sostenibilidad para las familias uruguayas. A su vez esta problematica se
acentta con la aprobacion del Decreto-Ley 14.219 referente a arrendamientos urbanos y
suburbanos, la cual crea nuevas normas sobre desalojos y lanzamientos.

En el periodo entre los afios 1985-1990 se visualiza una politica de vivienda que
mantiene una logica de continuidad, destacandose el papel del BHU como promotor de
diferentes proyectos de alcance publico y privado; ademas se genera una gran desconfianza al
cooperativismo.

Asimismo este afio -1990- estd marcado por la creacion de MVOTMA el cual instaura
una clara division con el BHU, dado que su poblacion objetivo seran los sectores sociales con
bajos ingresos. De este modo el Ministerio divide la poblacion en franjas socio-econémicas
para lograr focalizar las politicas de vivienda y el gasto publico en los sectores mas
vulnerables, integrando la sociedad civil y el sector privado.

En este sentido, una de las politicas que se implementa son los Nucleos Basicos
Evolutivos (NBE’s) siendo este un sistema que consistia en la construccion de viviendas de
30 m2 por medio de empresas que luego de finalizar las obras eran entregadas al Ministerio

para que este dispusiera. Los hechos demuestran que esta politica no tuvo los resultados

" Ley 14.218. Ministerios. Disponible en:

http://www.parlamento.qub.uy/leyes/AccesoTextolLey.asp?Ley=14218&Anchor=
8 Ley N°14.219. Alquileres. Disponible en:
http://www.parlamento.qub.uy/leyes/AccesoTextolLey.asp?Ley=14219&Anchor=



http://www.parlamento.gub.uy/leyes/AccesoTextoLey.asp?Ley=14218&Anchor
http://www.parlamento.gub.uy/leyes/AccesoTextoLey.asp?Ley=14219&Anchor

esperados, ya que en la mayoria de los casos las viviendas no contemplaban las necesidades
de las familias y a su vez eran construidas en zonas periféricas de las ciudades, en perjuicio de
la integracion social.

En lo que respecta a las acciones impulsadas desde la IM, se promueven nuevos
sistemas constructivos y ademas se apuntala a las “cooperativas de reciclaje”, concretandose
en este mismo afio las primeras cooperativas con estas caracteristicas en tres barrios de la
ciudad de Montevideo: Goes, Palermo y Ciudad Vieja, de este modo se inicia la busqueda por
alternativas innovadoras que logren la integracion de los sectores en situacion de
vulnerabilidad socio-econémica (Valles: 2010)

Por otro lado, en 1993 el MVOTMA promueve diferentes programas para dar
respuesta a la necesidad de la poblacion de acceder a la vivienda. De este modo crea el
Sistema Integrado de Acceso a la Vivienda (SIAV) el cual consistia en un plan de subsidios
que permitia a las familias con menos recursos acceder a la compra de vivienda nueva o
usada.

También se desarrolla lo que Traversa denomina “un programa de transicion”, el cual
“(...) financia la actividad de Cooperativas de Vivienda, construye viviendas en coordinacion
con algunas Intendencias, y sustenta en parte la actividad de MEVIR.” (Traversa; 2004: 45)

Por otro lado, dicho Ministerio concreta diferentes convenios con la Intendencia de
Montevideo (IM), el Banco de Prevision Social (BPS), el Ministerio del Interior y la Oficina
de Planeamiento y Presupuesto (OPP). Otro proyecto que se implementd fue el programa de
créditos para la compra de materiales de construccion llamado CREDIMAT.

En el ‘96, el Ministerio se compromete a gestionar soluciones habitacionales para

jubilados y pensionistas, a través de llamado a licitacion para la construccién de las mismas.

De 1995 al 2005 la politica habitacional continua en movimiento pendular entre las
soluciones subsidiarias para sectores medios y medio-altos (la demanda solvente) a través
del BHU (PPT, programas de Proyecto-Precio, Reciclajes por empresas, préstamos para
vivienda usada, etc.) y las propuestas para los sectores de bajos ingresos del MVOTMA
(NBE, otros programas SIAV, lotes con servicios) donde en un contexto de "soluciones
pobres para pobres", destaca la dignidad del movimiento cooperativo que accede a
recursos limitados segin franjas de ingresos pero que demuestra gran capacidad de
producir cantidad y calidad. (Vallés; 2010: 8)

A pesar del importante despliegue de programas y planes impulsados por el gobierno y
la oferta del Mercado no se logra cubrir las necesidades habitacionales de gran parte de
poblacién, por tal motivo comienzan a multiplicarse de modo alarmante los asentamientos

irregulares. La respuesta del Estado a este fendbmeno es el Programa de Integracion de




Asentamientos Irregulares (PIAI)°, en el cual trabajan en conjunto el MVOTMA, la
Intendencia de Montevideo y el MIDES.

Por otro lado, en el marco del Plan Quinguenal 2005-2009 del gobierno de izquierda
se ejecutan modificaciones importantes en el accionar del BHU, y en el afio 2007 se crea a
partir de la Ley 18.125 la Agencia Nacional de la Vivienda (ANV) como oO6rgano
descentralizado y ejecutor de las politicas del MVOTMA. Parte de estas modificaciones que
comienzan a concretarse tienen que ver con un nuevo rumbo que toman las politicas y
estrategias del Estado, en el marco de un proyecto nacional renovado donde se prioriza la
justicia social; por tal motivo se focaliza en los sectores con menos recursos. (Portillo, 2010)

En el 2008 se crea con la Ley 18.362 la Cartera de Inmuebles para Viviendas de
Interés Social (CIVIS). La funcion de este recurso es analizar los bienes inmuebles que
integran la cartera a fin de establecer cuales reunen las caracteristicas para integrar los
programas del MVOTMA, entre los que se incluye las Cooperativas de Vivienda.

El Plan Quinquenal de Vivienda 2010-2014 del Frente Amplio busca mantener una
continuidad en las lineas de accion que se venian implementando. La politica de vivienda
pone énfasis en dos ejes especificos: “la articulacion de todos los actores del sistema publico
socio-habitacional y la incorporacion de la inversién privada en vivienda de interés social; y
el estimulo al aporte de las familias en ahorro, trabajo y gestion.” (Plan Quinquenal de
Vivienda 2010-2014: 125).

En 2010 con la asuncion de la Presidencia de José Mujica se decreta la emergencia
socio-habitacional siendo una de las principales medidas la creacién del Plan Nacional de
Integracion Socio-Habitacional Juntos, considerado una herramienta para aplacar la situacion
critica de precariedad habitacional y social en la que se encontraba el pais.

Siguiendo la linea de lo anteriormente expuesto y a modo de problematizacion Portillo
(2010) afirma:

El problema de la vivienda en teoria puede abordarse de diferentes maneras: pareciera
que lo mas importante es asumir muy explicitamente, desde el disefio mismo de las
politicas, como se esta considerando el problema a atacar y de qué manera se piensa
superar la problematica existente. Lamentablemente, esta no es la forma mas frecuente
con que las instituciones estatales proceden en esta materia. Usualmente se da por

supuesta una gama muy amplia de factores y luego se definen acciones de cardcter mas o
menos puntual. (Portillo; 2010: 29)

° Este Programa se cred con el objetivo de mejorar la calidad de vida de las familias que viven en los

asentamientos irregulares, solucionando problemas de infraestructura y servicios pablicos en promocién de la
integracién social y fisica. Desde el 2008 este Programa ejecuta fondos otorgados por el BID (Banco
Interamericano de Desarrollo) con la finalidad de promover proyectos que apunten tanto a la mejora de la calidad
de vida de esta poblacion, como a la prevencion del surgimiento de nuevos asentamientos.



1. Proceso historico del Movimiento Cooperativo de Vivienda

Pensar en el surgimiento y evolucion del movimiento cooperativo de vivienda es
pensar en la lucha, los avances y retrocesos, la perseverancia y unidad de trabajadores que
hicieron posible -a pensar de las dificultades- su consolidacion. En este sentido “las
cooperativas de vivienda por ayuda mutua fueron «islas de libertad» durante la dictadura y en
su seno se amasO una cultura comunitaria y territorializada de resistencia al régimen”.
(Gonzalez; 2013: 9)

Los afios 60 estan marcados por diferentes sucesos de gran importancia para el
creciente movimiento cooperativo de vivienda. En 1966 se desarrollan tres experiencias
innovadoras en construccién de viviendas dentro del sistema cooperativo por ayuda mutua:
COSVAM (Salto), Exodo de Artigas (Fray Bentos) y 25 de Mayo (Isla Mala), las mismas son
promovidas por el Centro Cooperativista Uruguayo (CCU).

Dos afios después, en 1968 el Parlamento aprueba la Ley Nacional de Vivienda la cual
establece un marco juridico al cooperativismo de vivienda. Dicha ley promovio el desarrollo
de cientos de cooperativas de vivienda que lograron efectivizar sus proyectos debido al
importante rol que desempefiaron los sindicatos de trabajadores en promocion de este sistema

como una solucion real al problema de la vivienda.

(...) a casi cuarenta afios de vigencia de la Ley de Vivienda, el sistema cooperativo surge
como aquél que ha permitido obtener mejores soluciones a mas bajo costo; el que ha dado
resultados mas positivos respecto de la conservacion, mantenimiento y complementacion
urbana de los conjuntos; el que se ha ajustado mejor a las necesidades de los
destinatarios; el que ha producido, en fin, una mas plena valoracién y utilizacion de los
espacios comunitarios. (Nahoum; 2008: 25-26)

A partir de la aprobacion de la Ley 13.728 se crean las primeras cooperativas matrices:
COVIMT (trabajadores del sector textil), COVIAFE (trabajadores del sector ferroviario)
COVINE “Nueva Esperanza”.

El interés y la necesidad de agruparse y fortalecerse dieron lugar a la realizacién de cuatro
Encuentros Nacionales de Cooperativas de Vivienda, impulsados por las tres cooperativas
pioneras mencionadas.

En el periodo 1966-1972 se produce el mayor crecimiento y desarrollo del movimiento
cooperativo de vivienda debido a las grandes luchas que llevan adelante los trabajadores,
logrando que las cooperativas de vivienda se les adjudicaran el 40% del presupuesto Nacional
de Vivienda. De esta forma se concreta la construccién de un importante nimero de obras a

través de la obtencién de préstamos y concesion de tierras.




En 1969 se promueve un ambito de coordinacién permanente a través de la figura del
Secretariado General de las Cooperativas de Vivienda.

Por otro lado, en los afios *70 también se destacan acontecimientos de gran relevancia
para el Movimiento. En el mes de mayo de 1970 en el marco del VV Encuentro Nacional de
Cooperativas de Vivienda se crea FUCVAM, siendo las cooperativas fundadoras: COSVAM
(Salto), Municipales, COVISAN y COVINOR (Paysandu), Exodo de Artigas (Rio Negro), 25
de Mayo (Florida), COVIMT, COVINE, COVIAFE, MACOVI y COVIPSA (Montevideo).

A partir de la creacion de FUCVAM comienzan a establecerse filiales en todo el pais
procurando el reconocimiento juridico de la Federacion como herramienta de union, con un
sentido defensor y progresista en lo que refiere a las cooperativas de vivienda por ayuda
mutua. Un afio después -en 1971- comienzan a visualizarse los efectos positivos de la LNV,
dado que se conceden los primeros préstamos otorgados por el BHU a cooperativas de
FUCVAM.

A pesar de las primeras conquistas que tuvo el Movimiento de Cooperativas de
Vivienda las luchas, la resistencia y las ocupaciones continuaron ya que todavia quedaban
muchos espacios para conquistar y revindicar. Una de las resistencias cooperativas que se
llevaron a cabo en estos afios fue la ocupacion de Cerro Norte, en protesta y pedido de la
concesion de préstamos y tierras para efectivizar la construccion de las cooperativas.

En 1972 se concreta la construccion de un nimero importante de cooperativas por
ayuda mutua, y en Montevideo se lleva a cabo la construccion del Complejo José Pedro
Varela.

A la marcha sostenida y firme de las cooperativas de vivienda se le presenta un gran
obstaculo: el golpe de Estado de 1973. Las primeras medidas impuestas por la dictadura no se
hicieron esperar, de modo que se impuso la represion generalizada a las organizaciones
populares incluyendo a FUCVAM.

A partir del *75 el gobierno de turno aplica una interrupcion abrupta al desarrollo del
Movimiento Cooperativista de Vivienda, esto se traduce en la negacion de préstamos para la
construccidn asi como también un sinfin de trabas. Esta situacion derivo en la desintegracion
de numerosas cooperativas de vivienda que ya se encontraban constituidas y las cooperativas
de vivienda por ayuda mutua se les obstaculizaron las condiciones de credito,
incrementandose los intereses del mismo. A su vez, la consecuencia directa de estas
modificaciones fue la exigencia del ahorro previo por parte de los cooperativistas, el cual se
consideraba discordante con el sistema de ayuda mutua.

Transcurridos dos afios en esta situacion en el afio1977 el gobierno comienza a conceder

nuevamente préstamos a las cooperativas de vivienda.




Pese a todas las dificultades y limitaciones que enfrentaba el movimiento
cooperativista de vivienda debido a la dictadura, FUCVAM continda trabajando en pos de
fortalecerlo. De este modo organiza en conjunto con FECOVI la “Exposicion de la Vivienda
Cooperativa”, y a su vez en esta instancia se efectian demandas concretas al gobierno.
Ademas se concreta un convenio con la Asociacion Cristiana de Jovenes (ACJ) de Canada
con el objetivo de fomentar el desarrollo social y cultural en las cooperativas afiliadas a
FUCVAM.

En noviembre del afio 1980 se produce la derrota de la dictadura, a través del
plebiscito la sociedad uruguaya manifiesta su rechazo a la reforma constitucional que
pretendia perpetuar el poder militar en el gobierno. Durante ese afio FUCVAM lider6 una
fuerte campafia en contra de la dictadura a través de diferentes actividades y asambleas.

Dos afios después continuaban las acciones llevadas adelante por la Federacion, la cual
organiza e integra el primer acto publico de caracter popular de los afios *80 desarrollado en el
local del Cine Corddn, y al siguiente afio se lleva a cabo otro acto en el Club Platense.

El 1° de mayo de 1983 se celebra el Dia de los Trabajadores, fecha que recibe una gran
connotacion dado su significado reivindicador de los trabajadores, en esta oportunidad
FUCVAM participd activamente en la convocacion de un acto en repudio a la dictadura y
reclamo por los derechos de los ciudadanos.

Por otro lado, otra de las dificultades que se presentan al movimiento de cooperativo
de vivienda -durante este periodo- es la imposibilidad de llegar a un acuerdo con el BHU en
relacién al reajuste anual fijado de las amortizaciones que debian pagar las cooperativas de
vivienda. Ante esta situacion FUCVAM toma la medida de no acatar la normativa de dicho
Banco continuando con la modalidad de pago que se venia efectuando, dado que el reajuste
impuesto perjudicaba directamente a los cooperativistas ya que no consideraba la importante
caida del salario real. La decision tomada por FUCVAM fortaleci6 al movimiento
cooperativo y demostré su capacidad de anteponerse a un gobierno autoritario.

Poco después el gobierno nuevamente establece medidas para frenar el desarrollo del
movimiento cooperativo a través de la aprobacion de la Ley 15.501, la cual dispone que todas
las cooperativas de usuarios deban adoptar la modalidad de propiedad individual.

FUCVAM lejos de debilitarse continua promoviendo espacios de lucha y resistencia ante la
opresion, las mujeres cooperativistas deciden movilizarse en repudio a la dictadura y en
reclamo de sus derechos desde su lugar como mujeres y miembros de una cooperativa.

En el afio 1984 nuevamente se moviliza FUCVAM con la adhesion de mas de 10.000

personas y el apoyo de organismos internacionales en repudio al proyecto de ley anti-




cooperativista, unidos ante el “FIRME POR EL NO DE FUCVAM”. De este modo el
movimiento cooperativista apunta otra victoria a su favor contra el régimen autoritario.

Cabe destacar que una de las conquistas mas importantes donde el movimiento
cooperativista —entre otros- fue protagonista es el retorno a la democracia, después de
transcurrir trece largos afios en dictadura.

Luego de concretarse el retorno a la democracia, la mirada se dirigié a la problematica
econdmica y social en la que se encontraba inmersa la sociedad uruguaya, tras afios de crisis.
En este sentido, la propuesta desarrollada por FUCVAM -y otras organizaciones sociales- fue
promover la creacion de la Coordinadora de la Vivienda Popular (CoVip), la cual tenia como
objetivo de promover e impulsar las politicas de vivienda.

En los proximos afios FUCVAM continta liderando diferentes acciones sociales y
movilizaciones reivindicativas, como es el caso de la movilizacion gue se lleva a cabo en el
afio 1986 en demanda de la derogacion de las leyes 15.501 y 14.105 las cuales obstaculizaban
el desarrollo de las cooperativas de vivienda. Asimismo, en 1988 FUCVAM lidera un
importante relevamiento de terrenos que podrian ser apropiados para la construccién de
cooperativas de vivienda en Montevideo y algunas ciudades del interior.

En 1989 se viven momentos de tensidn debido a los desalojos masivos de familias en
Ciudad Vieja, y la problematica de vivienda entre los jubilados y el Estado. A estos conflictos
se le suma la denuncia efectuada por FUCVAM al BHU, donde se acusaba a este ultimo de no
respetar acuerdos realizados con las cooperativas.

Asimismo, en este afio se lleva a cabo la ocupacidn de terrenos fiscales en Montevideo
en reclamo del otorgamiento de las personerias juridicas, el acceso a préstamos para concretar
las construcciones de las cooperativas y la creacion de una cartera nacional de tierras.

En agosto de este afio, nuevamente FUCVAM convoca a una marcha manifestando que la
atencion al problema de la vivienda es de caracter urgente, dado que afecta a todo el pais.

Comenzando los afios *90 el panorama mejorara para el movimiento cooperativo, dado
que el Parlamento aprueba la Ley de Personerias Juridicas para regular el otorgamiento de las
mismas. Sin embargo el periodo de bonanza termina rapidamente ya que un afio después el
Parlamento realiza modificaciones a la Ley Nacional de Vivienda quitandole su orientacion
social. De igual modo, FUCVAM continua perseverando en su lucha exigiendo al gobierno
una reforma a nivel urbano donde se contemplaran las necesidades y anhelos de los sectores
sociales con menores recursos, los cuales eran segregados a zonas periféricas de la ciudad.

En octubre del *91, FUCVAM utiliza nuevamente una herramienta que habia demostrado ser

eficaz para la obtencion de los reclamos de los trabajadores: la ocupacion de terrenos fiscales.



El motivo que los convoca es la ausencia de respuestas y avances de parte del gobierno ante
diferentes planteos efectuados por el movimiento cooperativo.

En el afio 1992, después de casi dos décadas de larga espera algunas cooperativas
concretan la escrituracion del préstamo ante el BHU y la obtencion de terrenos, lo cual
habilita el comienzo de obra. Pocos meses después el movimiento cooperativo obtiene otra
conquista, la Intendencia de Montevideo otorga a FUCVAM terrenas fiscales para la
construccion de veinte cooperativas, situacion que se traslada a otras ciudades del interior.

En el mismo ano FUCVAM inaugura la “Casa de los Cooperativistas” en el barrio
Cordén en Montevideo, donde se continua organizando y desplegando lineamientos.
Asimismo la Federacion participa en diferentes movimientos sociales en defensa del
patrimonio nacional y en reclamo de justicia tributaria.

En 1993 se realiza la feria internacional de exposicion del desarrollo cooperativo en
Uruguay, llamada EXPOCOOP °93, organizada por CUDECOOP donde participa FUCVAM
presentando la propuesta del cooperativismo de vivienda por ayuda mutua.

Un afio después se inaugura el Hogar Estudiantil Cooperativo con el apoyo de la Facultad de
Arquitectura y Bienestar Universitario, el objetivo del Hogar era alojar a jovenes del interior
que viajaran a la capital para iniciar la educacion terciaria o universitaria.

Otro suceso a destacar es la incursion de las cooperativas de vivienda en la modalidad
de reciclaje, lo cual se lleva a cabo en el marco de un programa de rehabilitacion urbana de la
Intendencia de Montevideo comenzando las obras en cuatro barrios: Cordén, Palermo, Ciudad
Vieja y Goes. A partir de la implementacion de esta nueva modalidad se rompe el esquema de
exclusion de las cooperativas a zonas periféricas de la ciudad, de este modo se busca
reivindicar el derecho de los cooperativistas a vivir en los barrios de origen o acceder a
terrenos cercanos a los servicios y recursos locales. En esta misma linea, citando palabras de

Nahoum

Hoy, luego de muchas vicisitudes (en especial en los afios de dictadura) las cooperativas
de vivienda por ayuda mutua son responsables de la construccion de mas de quince mil
viviendas para sectores populares, casi mil mas estdn en ejecucién y otras seis mil
familias, agrupadas en bastante mas de cien cooperativas, esperan obtener su crédito para
iniciar el mismo camino. Estos ndmeros serian sin duda mucho mayores (;tres, cuatro
veces?) si el sistema cooperativo no hubiera estado practicamente interdicto durante casi
quince afios, en la dictadura, y marginado luego otros veinte. Aun asi, adquieren
dimensidn si se considera que el déficit habitacional uruguayo es de unas ochenta mil
viviendas.” (Nahoum; 2002: 2)

En las décadas siguientes el movimiento cooperativa se ha consolidado, integrando a
sectores de la poblacion méas amplios, agilizandose el acceso a las personerias juridicas y los

préstamos, ampliandose la cartera de tierras a nivel nacional y en algunos departamentos. Sin



embargo los momentos de conflictividad se han mantenido debido al reclamo sostenido del
movimiento cooperativo en torno al acceso a tierras, presupuesto para cooperativas y aspectos
reglamentarios.

Cabe destacar que a partir del 2011 surge otro actor importante que marca parte del
crecimiento del sistema cooperativo: el Plan de Vivienda Sindical (PVS). Su formacién fue
impulsada por el sindicato de los metalUrgicos constituyendo otro nucleamiento de
cooperativas, en este caso de ayuda mutua y de propietarios. La tecnologia que predomina es
la pre-fabricada, la cual proporciona mayor heterogeneidad al movimiento cooperativo no
exento de conflictos. Datos recientes (2015) informan que este Programa involucra

actualmente a 325 cooperativas, con una adhesion de 16.500 familias en todo el pais.'

10 Informacion relevada del Diario El Pais. Disponible en: http://www.elpais.com.uy/informacion/pcu-pierde-

control-plan-viviendas.html
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El Sistema Cooperativo de Vivienda uruguayo

El primer paso que debemos dar antes de adentrarnos en lo que refiere al Sistema
Cooperativo de Vivienda es definir qué se entiende por Cooperativa.
Segun la nueva Declaracion de Identidad Cooperativa adoptada en 1995 por la Il Asamblea

General de la Alianza Cooperativa Internacional (ACI)Y,

(...) una cooperativa es una asociacion auténoma de personas que se ha unido
voluntariamente para hacer frente a sus necesidades y aspiraciones econdémicas, sociales y
culturales comunes, por medio de una empresa de propiedad conjunta y
democraticamente controlada”. Se basa “(...) en los valores de ayuda mutua,
responsabilidad, democracia, igualdad, equidad y solidaridad. (...) los miembros de las
cooperativas creen en los valores éticos de honestidad, transparencia, responsabilidad
social y preocupacion por los demas. (ACI, Manchester, 1995)

Por otro lado, “se considera una vivienda a cualquier recinto, separado e
independiente, construido o adaptado para el albergue de personas. Las viviendas se clasifican
en particulares o colectivas, teniendo en cuenta el tipo de hogar que las ocupa”. (Encuesta
Continua de Hogares. Instituto Nacional de Estadisticas .INE. 2015)

Con respecto al cooperativismo de vivienda en Uruguay, puede afirmarse que
constituye uno de los procesos habitacionales que interpela los intereses sociales y politicos
con el fin de lograr soluciones eficientes en materia de vivienda.

En nuestro pais el desarrollo de las Cooperativas de Vivienda se da a partir de la aprobacién
de la Ley N° 13.728 denominada “Ley de Vivienda” en el afio 1968'%; en su Art. 130 define a
las Cooperativas de Vivienda como:

(...) aquellas sociedades que, regidas por los principios del cooperativismo, tienen por
objetivo principal proveer de alojamiento adecuado y estable a sus asociados, mediante la
construccion de viviendas por esfuerzo propio, ayuda mutua, administracion directa o
contratos con terceros y proporcionar servicios complementarios a la vivienda.

Siguiendo esta linea, una Cooperativa de Vivienda

(...) significa incorporar en el colectivo el concepto de vivienda en el sentido amplio del
habitat, demostrar las ventajas de las soluciones colectivas, la necesidad de organizarse y
de transitar un prolongado proceso de construccion, tanto a nivel social como fisico, todo
ello enmarcado en el desarrollo de los valores y principios cooperativos, basados en la
igualdad de derechos y oportunidades y en la existencia de lazos de solidaridad y bases de
funcionamiento democraticas. (Fynn, en Nahoum 2008:81)

1 La Alianza fue fundada en Londres en 1895, es una organizacion no gubernamental independiente que

reline, representa y sirve a organizaciones cooperativas en todo el mundo. Sus miembros son organizaciones
cooperativas nacionales e internacionales de todos los sectores de actividad.
12 antes de su aprobacion estas eran reguladas por la ley N° 10.761.



Con respecto a la Ley 13.728 se considera como aspecto relevante que aporta una
regulacion juridica al sistema de produccién de vivienda de interés social. Es decir, apunta al
desarrollo de un tipo de vivienda dirigido a cubrir una demanda habitacional que se encuentra
excluida del mercado inmobiliario y del financiamiento bancario. (Portillo 2009-2010).

Otro punto a destacar de la ley es que incorpora propuestas de la Comision de Inversion y
Desarrollo Econémico (CIDE), donde se pone hincapié en la necesidad de que el Estado tenga
un rol activo en cuanto a la promocion y planificacién en materia de vivienda.

Cabe destacar que uno de los objetivos principales de la Ley de Vivienda era revertir
el déficit habitacional instalado en el pais como consecuencia de la crisis econdémica, la cual
perjudicaba principalmente al sector de la poblacién con menores recursos.

Segun Portillo (2010) se puede visualizar que dicha ley tuvo un periodo prolifero entre
los afios 1970 y 1975, en el cual se concreto la construccion de un nimero importante de
viviendas, siendo la protagonista la cooperativa como una innovacion.

Esto significo una contradiccion con el momento historico que estaba viviendo el pais, dado
que el gobierno de turno impartia una politica conservadora y autoritaria.

Sin embargo, cuando comenzd la dictadura este periodo de gran desarrollo y concreciéon en el
area habitacional perdié impetu, y no solo eso, las cooperativas de viviendas sufrieron una
fuerte represion que las llevo a hacerse a un lado de la produccion de viviendas de interés
social.

Una vez finalizada la época de la dictadura el panorama para las cooperativas de vivienda no
cambio demasiado, continuaron en un segundo plano aplicandose otras politicas de vivienda
vinculadas directamente al mercado.

Por otro lado, el articulo 140 de la Ley 13.728 clasifica a las cooperativas de vivienda
segun su finalidad en “Cooperativas Matrices de Vivienda” y “Unidades Cooperativas de

Vivienda”. Las primeras se encuentran definidas por el Art. 163 de la misma ley como:

(...) aquellas que reciben en forma abierta la inscripcion de socios mediante un
compromiso de aportes sistematicos ahorro y con la finalidad de asistirlos en la
organizacion de Unidades Cooperativas de Vivienda, en la definicion y realizacion de sus
programas de obtencién de créditos, adquisicién de terrenos, proyectos, construccion y
adjudicacion de viviendas y ejercer las funciones que en ellas deleguen a esos fines, las
Unidades Cooperativas filiales.

Por su parte, el Art. 142 de dicha ley define a las Unidades Cooperativas de Vivienda
como aquellas “(...) constituidas por un minimo de diez socios y un méximo de doscientos,
tiene por finalidad proporcionar vivienda y; servicios complementarios a los mismos,
construyendo con ese objeto un inmueble o un conjunto habitacional o adquiriéndolo en los

casos previstos en el articulo 146”. Los siguientes articulos especifican que esta modalidad de
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cooperativa puede clasificarse a su vez en: Cooperativas de Usuario o de Propietarios (art.
143), segun la relacion que tengan con una Cooperativa Matriz, y segun al modo de
construccion que implementen; en esta Oltima se destacan las Cooperativas de
Autoconstruccién y las de Ayuda Mutua (art. 130).

En este sentido, las Cooperativas de Ayuda Mutua implican el aporte de la mano de
obra de las familias que la integran para su construccion, bajo la direccion técnica de la
cooperativa (art. 136). De este modo, puede entenderse a la ayuda mutua como un recurso
econdémico ya que se disminuyen los costos de construccion al sustituir gran parte de la mano
de obra especializada contratada por el trabajo de los mismos cooperativistas, lo cual a su vez
genera incremento en la autogestion del grupo y mayor control en el modo de utilizacion de
los recursos materiales y humanos (Nahoum: 2013). Esta modalidad comparte una
caracteristica importante con la autoconstruccion: el trabajo de sus socios y los integrantes de
su nacleo familiar; pero con la diferencia que en las cooperativas de ayuda mutua el trabajo de
las familias en la construccion de las viviendas es colectivo y en las cooperativas de
autoconstruccion el trabajo es individual. Ademéas debemos considerar el factor social de la
ayuda mutua -el cual no se visualiza en otras modalidades de construccién con estas mismas
caracteristicas- este corresponde al valor del trabajo colectivo, la union y el esfuerzo conjunto,
sostenidos por los valores e ideales cooperativos.

Siguiendo con la clasificacion, las Cooperativas de Vivienda pueden tomar la forma de
Usuarios o de Propietarios; en el primer caso el socio recibe el derecho de uso y goce de la
vivienda mientras que el derecho de propiedad queda en manos de la Cooperativa. En este
sentido, el Art. 144 de la Ley 13.728 especifica que al socio se le otorga la tenencia de la
vivienda por tiempo ilimitado y con la posibilidad de heredarla y/o cederla por acto entre
vivos siguiendo la reglamentacion correspondiente. A su vez este derecho otorgado al socio
puede ser quitado por la Cooperativa si se comprueba incumplimiento en las obligaciones por
parte de este (art. 152 de la LNV). Tomando las palabras de Nahoum (2013), este régimen de
tenencia (uso y goce) de la vivienda:

(...) da un sentido de unidad que por cierto no tienen otros regimenes de tenencia, como

la propiedad comun, la horizontal o el arrendamiento. Hay propiedad, pero esa propiedad

es colectiva y entonces mas que un dique separador es un elemento de unién entre los

cooperativistas, que ayuda a poner en valor otras cosas que también son de todos, como

los espacios comunes, esos grandes olvidados de los conjuntos habitacionales. (Nahoum;
2013: 24)

Ademas el hecho que la Cooperativa sea la propietaria de la vivienda evita que se

convierta en un negocio a través de su venta, ya que si el socio ocupante decide desvincularse



de la misma recibe Ginicamente sus partes sociales*®, quedando a criterio de la Cooperativa el

fin de la unidad disponible. Siguiendo esta misma linea se considera que

El sistema cooperativo de usuarios se ha extendido en el pais, transformando

significativamente el concepto de un gran nimero de asalariados uruguayos. Se defiende

la propiedad comunitaria, por oposicidon de la propiedad individual. Ademas, la necesidad

permanente de analisis y decision colectiva no solo desarrolla una conciencia critica sobre

la realidad en la que se inserta la cooperativa, sino que también activa mecanismos de

solidaridad social, promoviendo la participacion responsable y madura, y dando un

profundo significado a los procesos més generales de toma de decisiones democraticas.

(Gonzalez/ Nahoum; 2011: 54)

Mientras que la modalidad de Cooperativa de Propietarios se encuentra detallada en los
articulos 145, 161 y 162 de la Ley 13.728. Tal como expone el art. 145 estas cooperativas
“(...) atribuyen la propiedad exclusiva e individual de la propiedad horizontal, sobre las
respectivas viviendas, pero con facultades de disponibilidad y uso limitadas, segun lo que
prescriben los articulas 161 y 162.”

En consecuencia, puede afirmarse que el sistema de Cooperativa de Ayuda Mutua y de
usuarios se destaca en comparacion con las demas modalidades dado su eficacia y
sustentabilidad. Las claves en las que se sustenta este modelo son: la organizacion
cooperativa, la ayuda mutua, la autogestion, el derecho de uso y goce, el financiamiento
publico, el rol que juega FUCVAM Yy el asesoramiento que aportan los IAT. (Nahoum: 2013)

Por otro lado la LNV en su Art. 141 presenta la posibilidad de que las cooperativas
pudieran agruparse en organizaciones de grado superior, lo que habilita la agremiacion en
FUCVAM para las cooperativas de Ayuda Mutua y FECOVI que nuclea a las cooperativas de
Ahorro previo (Nahoum: 2013). A su vez ambas modalidades cooperativas de usuarios
constituyen la Confederacion Uruguaya de Cooperativas: CUDECOOP. La misma representa
a las cooperativas uruguayas tanto a nivel nacional como internacional y ademas despliega

acciones en defensa, promocion y desarrollo del movimiento cooperativo uruguayo.

B “El aporte de trabajo de ayuda mutua es, en tanto su naturaleza econdmica, un aporte de capital que

realizan los integrantes del nucleo (art. 137 de la Ley y arts. 31 y 32 del Decreto). Mediante el trabajo de ayuda
mutua el socio aumenta el nimero de partes sociales que tiene integradas en la Cooperativa: en efecto, el articulo
31 del Decreto establece que la integracion de partes sociales suscritas puede realizarse en dinero, en otros
bienes o en trabajo personal, pudiendo revestir éste las modalidades de “autoconstruccion” o “ayuda mutua”, de
acuerdo a lo que establezcan, en cada caso los Estatutos. En el mismo sentido, el art. 137 de la Ley impone que
la ayuda mutua sea avaluada “para integrar la respectiva cuota social” y el art. 32 del Decreto determina que la
integracion mediante aporte de trabajo sera avaluada teniendo en cuenta la labor desarrollada y el valor
econdmico de la mano de obra sustituida y las cargas sociales que fueran de cargo del empresario.” (Cazéres, en
Nahoum 2008: 39)



3.1 Marco normativo de las Cooperativas de Vivienda

El marco normativo que orienta a las cooperativas de vivienda debe entenderse como
la herramienta para hacer mas eficiente el esfuerzo y no como una traba o impedimento para
el desarrollo y la concrecion de las mismas. Sin embargo, las normas muchas veces pueden
enlentecer los procesos o afectar las posibilidades de avance, dado que la diferencia entre el
derecho escrito y el derecho real se encuentra en el compromiso e involucramiento del Estado.

Primeramente debemos posicionarnos en que la vivienda es un derecho, el Art. 45 de
la Constitucion expone: “Todo habitante de la Republica tiene derecho a gozar de vivienda
decorosa. La ley propenderd a asegurar la vivienda higiénica y econdmica, facilitando su
adquisicion y estimulando la inversion de capitales privados para ese fin”.

La Ley N° 13.728" conocida como “Plan Nacional de Viviendas”, en su Capitulo X
hace referencia a las Cooperativas de Vivienda y ademas se define y explicita las condiciones
de funcionamiento de los IAT®. En este sentido, el Art. 1° de dicha ley afirma: “Toda familia,
cualesquiera sean sus recursos econémicos, debe poder acceder a una vivienda adecuada que
cumpla el nivel minimo habitacional definido por esta ley. Es funcion del Estado crear las
condiciones que permitan el cumplimiento efectivo de ese derecho.” Esta ley asume dos
objetivos basicos, el derecho a la vivienda cualesquiera sean los recursos econémicos de la
familia y el esfuerzo en el pago de la vivienda en proporcidn a la capacidad econdmica que
esta tenga. Ademds pretendia atender el crecimiento del niimero de hogares, lograr la
reposicion de viviendas deterioradas u obsoletas, y absorber el déficit acumulado de 15 afios
atras. Con la aprobacion de la Ley N°13.728 y su decreto reglamentario 633/969 que se
establece el marco legal que regula a las cooperativas de vivienda. Anteriormente estas se
regian por la ley N° 10.761, que regula todas las modalidades cooperativas, exceptuado las
agrarias. El capitulo X de dicha ley esta dedicado a definir y presentar detalladamente las
disposiciones generales de las cooperativas de vivienda, reconociéndolas como un tipo
especifico de cooperativa.

Por otro lado, a partir de la implementacion del Plan Quinquenal 2005-2009" -en el
marco del primer gobierno del Frente Amplio- la politica habitacional de nuestro pais

comienza un proceso de cambio.

1 Ley N° 13.728. Plan Nacional de Viviendas. Disponible en:

http://www.parlamento.gub.uy/leyes/AccesoTextoL ey.asp?Ley=13728&Anchor=

15 Seccion 6: De los Institutos de Asistencia Técnica. Arts. 171- 176

16 Aprobado por el articulo 333 de la Ley 17.930 del 19 de diciembre de 2005, siendo este el cuarto Plan
Quinquenal formulado por el MVOTMA



http://www.parlamento.gub.uy/leyes/AccesoTextoLey.asp?Ley=13728&Anchor

En el afio 2008 se destaca la aprobacion de la Ley General de Cooperativas N° 18.407,
la cual marca un antes y un después en la legislacion sobre el cooperativismo. Dado que es la
primera vez en la historia uruguaya que el Parlamento aprueba una ley que regula de forma
sistémica el funcionamiento del Sistema Cooperativo. (Marti: 2011). Las principales
innovaciones que aporta la nueva ley a las Cooperativas de Vivienda'" refieren a la

diferenciacion entre las cooperativas y las sociedades comerciales, ademas

(...) se consagra por primera vez la aplicacion de los principios cooperativos, se
establecen los distintos tipos de construccion de viviendas, se regula sobre los Institutos
de Asistencia Técnica, como una organizacion especializada auxiliar para facilitar el
cumplimiento del objeto social de la cooperativa. (Moreno; 2009: 86).

Asimismo, se considera que la implementacion de la Ley General de Cooperativas
no solo significa un avance en materia legislativa sino que también promueve

significativamente la modalidad cooperativa. En este sentido,

La promocion se institucionaliza a través de la creacion del Instituto Nacional de
Cooperativismo (INACOOQOP). Este instituto se constituye como persona publica no estatal
(regulada por el Derecho Privado), y con el objetivo de “promover el desarrollo
econdmico, social y cultural del sector cooperativo y su insercion en el desarrollo del
pais” (Ley 18.407). Con esto se genera un ambito técnico, administrativo y financiero
para la promocion del cooperativismo y el relacionamiento entre cooperativas y Estado.
(Marti; 2011: 23)

En suma, se debe tener en cuenta que

(...) Unicamente con normativas, por inteligentes, audaces y progresistas que sean, no se
puede hacer milagros, y que la sola aprobacién de normativas, si no estan acompafiadas
de recursos, es nada mas que un tranquilizador de conciencias. Porque en definitiva la
normativa no es mas que una regulacion, que puede ayudar a que lo que se hace sea
mejor, pero que por si sola dificilmente pueda empujar a hacer; a hacer lo que se necesita,
y no solamente lo que da mas ganancia a inversionistas, empresarios y terratenientes
urbanos. Por ello el Estado debe ser parte integrante de esta cuestion, (...) La normativa,
ademas, debe ser realista: apoyarse en la realidad y no en las elucubraciones de escritorio,
gue siempre son desmentidas luego por los hechos. (Nahoum; 2012: 19)

o El Art. N° 117 de la ley 18.407 y Decreto Reglamentario N° 198/2012 define a las Cooperativas de
Vivienda como “(...) aquellas que tienen por objeto principal proveer alojamiento adecuado y estable a sus
socios, mediante la construccion de viviendas por esfuerzo propio, ayuda mutua, administracion directa o
contratos con terceros, y proporcionar servicios complementarios a la vivienda.”



3.2 Los Institutos de Asesoramiento Técnico (IAT)

La creacion de los Institutos de Asesoramiento Técnico (IAT) se lleva a cabo con la

aprobacion de Ley 13.728.

Una de las principales dificultades que debia resolverse era como lograr que grupos de
familias que normalmente no tenian experiencia en construccion ni en administracion de
una empresa se transformaran, en un lapso muy corto, en verdaderas empresas
constructoras de sus propias viviendas. Para resolver esa dificultad fue que se crearon los
Institutos de Asistencia Técnica (IAT). (Nahoum, B; 2013: 50)

Estos equipos multidisciplinarios tienen por objetivo apoyar y asesorar a las
Cooperativas de Vivienda en cada etapa correspondiente al Proyecto Cooperativo, desde su
formacion hasta la finalizacion de obras. Promoviendo un concepto de vivienda que integre
tanto los aspectos materiales como los sociales, y a su vez acompafiando el proceso de
formacion de los grupos como colectivo; en el marco de los valores y principios cooperativos.

El articulo 171 de dicha ley define a los IAT como “(...) aquellos destinados a
proporcionar al costo servicios juridicos, de educacion cooperativa, financieros, econémicos y
sociales a las cooperativas y otras entidades sin fines de lucro, pudiendo incluir también los
servicios técnicos de proyecto y direccion de obras.”

En cuanto a las funciones que deben llevar a cabo los IAT, han sido definidas en el
Decreto 633/69, las mismas son: asesorar a la cooperativa para establecer el proyecto
arquitectonico y urbanistico, y los proyectos de ingenieria y direccion de obras; asi también
asistencia técnica para el uso de las viviendas, espacios comunes y del barrio. Proporcionar
orientacion en aspectos juridicos y notariales, y también en temas vinculados a la
administracion, gestion y contabilidad. Ademas brindar apoyo social para la organizacion y
capacitacion del grupo humano.

Cabe destacar que los IAT se constituyen como Asociaciones Civiles o Cooperativas
de Trabajo sin fines de lucro; por lo tanto deben disponer de personeria juridica y deben
registrarse ante la DINAVI para ser habilitados a asesorar cooperativas que reciban asistencia
financiera del Fondo Nacional de Vivienda y Urbanizacion.

En cuanto a la remuneracion que perciben esta se divide por etapas: 7% mas IVA del
costo de construccion, cobrandose el 60% al aprobarse el préstamo y 40% proporcional al
avance de obra (+2% de servicios optativos).

Por otro lado, el Decreto 327/94 define el asesoramiento como la asistencia personal y
el consejo técnico en un rubro especifico, por parte del técnico competente designado por el

Instituto. Asimismo, con respecto a los servicios técnicos que presta el IAT a la cooperativa -




luego que contratan su asistencia- dicho Decreto los clasifica en dos categorias: servicios
obligatorios y servicios optativos. Los primeros se encuentran definidos detalladamente por
etapas, mientras que los servicios optativos se presentan como opcionales, es decir que el
Instituto podra brindarlos a la cooperativa mediante contrato adicional; estos servicios
incluyen: la asistencia juridica en tramites judiciales y extrajudiciales, asistencia notarial para
escrituras u otra documentacion, elaboracién de proyectos especiales, trabajos de
agrimensura, metrajes y tramitaciones especiales.

Un aspecto importante de los IAT es que los diferentes técnicos que lo conforman
deben promover el trabajo en equipo y el abordaje multidisciplinario durante el proceso que
lleva a cabo la Cooperativa de Vivienda, lo cual en la realidad del dia a dia presenta
dificultades, dado que no todos los técnicos tienen formacion para el trabajo en equipo. Por lo
tanto, para alcanzar un abordaje integral es necesaria la construccion de un lenguaje comun
entre las diferentes disciplinas, lo cual permita constituirse como equipo multidisciplinario

con un objetivo comun: el logro de la vivienda.

(...) la cooperativa tiene que estar convencida de que el saber del Instituto es un aporte
invalorable que le ayuda a tomar decisiones, y el Instituto a su turno debe estar
convencido de que la autogestion es la clave del éxito de las cooperativas, y para que
haya autogestion su saber debe ser trasmitido y reelaborado, y no impuesto. Y es en esas
condiciones cuando los esfuerzos de unos y otros, cooperativistas y técnicos, se unen para
sumar y con ello se potencian. (Nahoum, B; 2013: 53)

En cuanto al vinculo del IAT con el grupo de cooperativistas este se va creando
paulatinamente, comenzando por la formacién y conocimiento del grupo e identificacién de
sus necesidades, lo cual permite luego poder elaborar un marco de trabajo colectivo. En esta
etapa se presentan dudas, expectativas, desencuentros, conflictos de intereses, que son
abordados entre los técnicos y los cooperativistas a fin de limar las asperezas y logar
acuerdos; estos movimientos son parte del proceso de consolidacion de un Proyecto

Cooperativo en comdn.

El relacionamiento Cooperativa-IAT se construye sobre la base de un contrato, donde se
establecen los derechos y obligaciones de ambas partes, incluidas las econémicas. Pero,
aun con este marco, esa relacion no es lineal sino que se desarrolla en una interaccion
constante, con momentos donde predominan los conflictos: porque el equipo no cubre las
demandas de los grupos, porque los tramites ante los organismos publicos se demoran y
la Cooperativa tiende a buscar responsabilidades en los técnicos, o por otras causas
analogas. Estas tensiones encuentran solucion en la medida que la Cooperativa tiene el
control de toda la gestion y el equipo técnico la capacidad de autoevaluacion y correccion
permanente de su tarea. (Fynn, en Nahoum 2008:84)

Asimismo, a las dificultades propias de la consolidacion de un proyecto en comin se

suman otras problematicas vinculadas a la heterogeneidad de los grupos; en este sentido con



mas frecuencia sucede que la poblacion que se incorpora al sistema cooperativo pertenece a
sectores sociales con menor capacidad organizativa y experiencia gremial. Lo cual implica
que los técnicos prioricen su funcion pedagogica enriqueciendo los procesos colectivos para
que el grupo se fortalezca. A su vez, si la relacion entre el IAT y el grupo de cooperativistas
se lleva a cabo en un plano de horizontalidad y respeto, tanto de los saberes técnicos como de
los saberes que aporta cada socio, el proceso de consolidacion del grupo y el vinculo entre

ambos se vera favorecido.

El proceso de trabajo con los grupos cooperativos implica promover una gradualidad
progresiva de objetivos y alcances de la accion colectiva, favoreciendo la visualizacion de
logros para potenciar la confianza en sus capacidades y asi asumir nuevas metas y
proyectos, identificando las necesidades grupales y organizativas, tendiendo a la
simultaneidad de las funciones, integrando una etapa en la otra, para favorecer la
globalidad del proceso de construccion del grupo y la autogestion. (Machado, G; 2012:
30)

Por otro lado, el papel que desempefia el Trabajador Social se caracteriza por su rol
articulador y por el vinculo mas estrecho y permanente con el grupo de cooperativistas, dado
que los demas técnicos —exceptuando los arquitectos- participan en instancias puntuales. Una
de las dificultades que se presenta para el Trabajador Social es que los procesos educativos
que se desarrollan con el grupo de cooperativistas son largos y complejos, por lo tanto
dificiles de estructurar en plazos, dado que en muchas ocasiones se necesita retroceder para
volver a empezar. Otro factor que dilata los plazos es la movilidad en los grupos,
permanentemente se produce un recambio de socios, lo que implica que el grupo se encuentre
en continua formacion. Esto crea desfasajes con el proceso de construccién y gestion donde
los tiempos son calculados con mayor precision, de este modo se generan contrariedades que
deben resolverse para que no incidan negativamente en la consolidacion del Proyecto

Cooperativo.



3.3 La Federacion de Cooperativas por Ayuda Mutua (FUCVAM)

Para entender el origen fundacional de FUCVAM debemos considerar las acciones
colectivas que son parte de nuestra historia. En este sentido, los movimientos sociales
cumplieron un rol fundamental en la lucha socio-politica en Uruguay, apostando al desarrollo
y la transformacién de la sociedad. Cuestionando las estructuras socio-politicas y econémicas,
en busqueda de nuevas formas de organizacioén y gestion. Asi como también organizando su
accionar tomando como base las demandas socio-economicas, politicas y culturales que
surgen de las diferentes problematicas y conflictos que preocupan y vulneran a la sociedad.

En relacion con las luchas por el suelo y el derecho a la vivienda, se destaca como
movimiento social®® a FUCVAM, quien llevo adelante numerosas acciones reivindicativas
logrando imponerse a los obstaculos y dificultades que se planteaban desde el gobierno.

A comienzos de los afios ’70, el equipo técnico del CCU evidenciaba como necesidad
que el sector popular se organizara para dar surgimiento a un proyecto cooperativo de mayor
alcance. De este modo se empez6 a gestar gradualmente la idea de formacion de FUCVAM en
diferentes encuentros de intercambio entre los cooperativistas: reuniones, asambleas,
encuentros nacionales y mesas coordinadoras. Luego de analizar la propuesta de creacion de
una Federacion en el quinto encuentro nacional, se concreta la fundacion de FUCVAM el 24
de mayo de 1970 en Isla Mala en presencia de once cooperativas fundantes.

Siguiendo esta misma linea puede afirmarse que:

El movimiento representado por FUCVAM nace en la clase obrera uruguaya y trae
consigo la educacion politica de los afios setenta y la organizacion y disciplina del
movimiento sindical, pero le suma con claridad meridiana la democracia directa ejercida

por los trabajadores en sus barrios y el control democratico de la gestion de los mismos.
(Gonzalez, G/ Nahoum, B; 2011: 53)

De este modo, FUCVAM nuclea a las Cooperativas de Vivienda por Ayuda Mutua
mientras que la Federacion Nacional de Cooperativas de Vivienda (FECOVI) esta constituida
por las Cooperativas de Usuarios de Ahorro Previo, a su vez se cred en el afio 2001 una
Coordinadora de Cooperativas de Propietarios (COVIPRO).

De las dos Federaciones mencionadas FUCVAM es la primera en fundarse, luego en
1984 nace FECOVI siguiendo los pasos de una experiencia anterior FENACOVI (Nahoum:
2013). En primera instancia FUCVAM se defini6 como: Federacion Unificadora de

Cooperativas de Viviendas por Ayuda Mutua, dado que el gobierno de dictadura censur6 la

8 Baptista Abreu “entiende por movimientos populares urbanos a los movimientos identificados por las

demandas colectivas, acerca de valores de uso colectivo necesarios para la vida urbana y la reproduccién de la
fuerza de trabajo” (Baptista en Guia de Clase N°4. Movimientos Sociales y lucha por el habitat 2014: 11)
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utilizacion del nombre “Uruguaya”. Con respecto a la creacion de FUCVAM Iglesias (2008)
expone:
Las Cooperativas de Ayuda Mutua, en sus distintas instancias, se fueron articulando en
una organizacion de segundo grado, la Federacion Uruguaya de Cooperativas de Vivienda
por Ayuda Mutua: F.U.C.V.A.M. Esta asumi6 la representatividad general del movimiento
ante autoridades publicas y agentes privados; establecio relaciones a nivel departamental,
regional, nacional e internacional. Tuvo a su cargo tareas de produccion, de compra
centralizada de insumos constructivos, pero también de capacitacion de dirigentes y de
cuadros directivos. En los hechos trascendi6 la organizacion de segundo grado y
articulando personas, grupos precooperativos y cooperativos, confluyé en un verdadero

movimiento social urbano y participd activamente del movimiento cooperativo nacional.
(Iglesias, en Nahoum 2008: 48)

Siguiendo esta linea, se visualizan tres rasgos fundamentales que caracterizan el
accionar de la Federacion: su identidad de clase como organizacion que nuclea al sector
popular, su disposicion para la defensa de los derechos del Movimiento Cooperativo e
intercambio solidario, y su influencia de alcance nacional. En este sentido, las acciones
desempefiadas por la Federacion tienden a fortalecer y propiciar el intercambio y el apoyo
entre las cooperativas, ademas generan instancias de orientacion y asistencia a los grupos
cooperativos buscando la integracién y compromiso de todos los miembros de la familia. De
este modo se fomenta la solidaridad, la tolerancia y el trabajo colectivo, los cuales se ven
reflejados al momento de la construccion de las viviendas y el desempefio de la autogestion.

FUCVAM como movimiento social surge en una coyuntura socio-politica y
econdmica compleja, caracterizada por diferentes conflictos que movilizaban fuertemente los
sectores populares, trabajadores y obreros agremiados a la Central Nacional de Trabajadores
(CNT) y estudiantes pertenecientes a la Federacion de Estudiantes Universitarios del Uruguay
(FEUU). Aunque los sectores populares apoyan el surgimiento del Movimiento Cooperativo
se visualiza gran desconfianza de su parte, sobre todo en lo referente al cooperativismo de
vivienda por ayuda mutua. Los principales temas de debate se basan en que la construccion
por ayuda mutua traeria como consecuencia desocupacion para el sector asalariado de la
construccion, y ademds quitaria tiempo para realizar otras actividades de importancia como
por ejemplo las reuniones de los sindicatos. Asimismo se cuestionaban la veracidad del
caracter revolucionario del Movimiento Cooperativo. La historia uruguaya revela que el
Cooperativismo de Vivienda logra franquear las desconfianzas entre el sector popular y el
debate final resulta a favor del Movimiento Cooperativo.

A partir de la dictadura se visualiza el fortalecimiento de la accion colectiva y su
organizacion como movimiento social, lo cual propici6 el desarrollo del movimiento
cooperativo de vivienda asi como también de otros movimientos reivindicativos. Durante los

afnos de dictadura la Federacion tuvo que afrontar diferentes obstaculos: la cancelacion de



créditos para la construccion de cooperativas (entre 1985 y 1989), la paralizacioén de gestiones
para obtener las personerias juridicas, persecuciones a los dirigentes del movimiento y su
posterior aprension, ademas de la creacion de normativas perjudiciales que obstaculizaban el
desarrollo cooperativo. A pesar de los constantes obstaculos FUCVAM se mantiene firme y
resiste las embestidas de la dictadura militar. Una de las principales batallas politicas ganadas
por la Federacion se desarrolld en 1984 contra la Ley 15.501 de Propiedad Horizontal,
propuesta de gobierno de eliminar la propiedad colectiva y transformarla en propiedad
individual. En respuesta a este claro ataque al Movimiento Cooperativo, FUCVAM impulsa
una recoleccion de firmas con el objetivo de logar el plebiscito de la ley. La respuesta del
pueblo uruguayo no tardo en llegar, dado que en un solo dia obtuvieron mas de 330 mil firmas
evidenciando el triunfo del Movimiento Cooperativo.

Otro de los logros importantes de FUCVAM fue la obtencion de una Cartera de Tierras
municipal, lo cual luego se llevo a cabo en otras municipalidades del interior del pais.

En el afio 1999 se discute y vota dos documentos trascendentales en la vida de FUCVAM.

El 24 y 25 de julio se llevara a cabo una asamblea nacional donde se aprueba un

documento llamado «De la vivienda a la construccidon de un proyecto social» y el 14 de

noviembre de este afo se aprobara también lo que llamaremos «lLa declaracion de

principios de FUCVAM». Ambos documentos marcaran el futuro camino de la
Federacion y el movimiento durante gran parte de su vida. (Gonzalez; 2013: 165)

En este sentido, la declaracion de Principios expone las bases fundamentales en las que
se apoya FUCVAM. En principio reafirma su enfoque de caracter clasista, lo cual le permitid
“(...) abarcar un conjunto de demandas que apuntan a una definicion integral de la
propuesta.” (Declaracion de Principios de FUCVAM; 1999: 1). Ademas considera que “El
cooperativismo no se agota en la vivienda, sino que a partir de ese presupuesto clasista,
engloba todas las necesidades en tanto clase y no como sector parcializado de la sociedad.”
(Declaracion de Principios de FUCVAM. 1999:1)

Por otro lado, FUCVAM se define como entidad gremial con orientacion al trabajo
colectivo y articulacion de esfuerzos entre las cooperativas desde una perspectiva integral.
Dado que la Federacion se caracteriza por nuclear a un sector de la poblacion cuestionador del
sector dominante que lucha por lograr justicia social.

En relacion a la estructura de funcionamiento de FUCVAM se destaca su concepcion
democriética participativa, que asociada al principio de autogestion y al de propiedad colectiva
y el valor de solidaridad conforman la base que sostiene el proyecto cooperativo. En este
sentido, con respecto al ejercicio de la democracia la Declaracion de Principios de la
Federacion plantea que:

(...) es un ejercicio concientizador en el que se debe asumir a cada momento la toma de
decisiones sobre los distintos problemas que se presentan en la vida cotidiana de las
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cooperativas. Ese proceso de pasar a la esfera de lo privado familiar a lo publico

comunitario genera una conciencia mas abarcativa, una conciencia en definitiva sobre las

posibilidades de desarrollo concreto que tiene cada individuo en su propia comunidad.

(Declaracion de Principios de FUCVAM. 1999: 2)

Asimismo, el Movimiento Cooperativo mantiene una postura independiente del
gobierno buscando a través de la negociacion y la reivindicacidon proponer otra forma de vivir
en sociedad mas justa para todos, ademas (...) “acepta la pluralidad de ideas politicas,
religiosas y filos6ficas y mantiene su propio espacio y accionar de elaboracion politica como
patrimonio a los efectos de diferenciarse del conjunto de la sociedad y evitar asi implicancias
o subordinaciones.” (Declaracion de Principios de FUCVAM; 1999: 3)

Otro aspecto relevante de la Federacion que se expone en la Declaracion es su postura
reivindicativa de los derechos ciudadanos y “(...) en contra de todo tipo de explotacion del
hombre por el hombre mismo y toda forma de dependencia o subordinacion entre naciones.”
(Declaracion de Principios de FUCVAM; 1999: 3). Reafirma la importancia de la solidaridad
entre las organizaciones mas alla de las fronteras y el apoyo a las luchas llevadas adelante por
el Movimiento Popular. Ademas reivindica “(...) el espacio de la mujer, no s6lo en la
ejecucion de obra, sino en todo el proceso de gestion democratica de la cooperativa.”
(Declaracion de Principios de FUCVAM; 1999: 3). Tomando las palabras de Nahoum

Hoy las mujeres han conquistado un rol importante en la gestion, al punto que integran

las directivas de casi todas las cooperativas (en muchas de ellas, en mayoria frente a los

hombres) (...) por otra parte, el trabajo femenino se valora indiscutiblemente en la obra,

para muchas tareas incluso con preferencia al masculino, como es el caso de las que

requieren una dosis mayor de prolijidad, método y paciencia, y menor de fuerza fisica.

(Nahoum; 2002: 4-5)

Por otro lado, en la Declaracion de Principios se presentan las claves del modelo
Cooperativo que lo diferencia de otras formas de construccion, estas son: la ayuda mutua y la
autogestion. La primera se considera una innovacion del Movimiento Cooperativo, que “(...)
ha contribuido a la construccion de un nuevo modelo de gestion urbana, basado en una red de
relaciones mas solidarias, democraticas y participativas (...)” (Charquero; 2010: 39)

Por otro lado, la Autogestion refiere a la toma de decisiones y responsabilidades de
forma colectiva por parte de los cooperativistas durante el desarrollo del proyecto
cooperativo, de este modo “(...) los trabajadores asumen el control econémico y social de la
empresa solidaria, definen con criterios de justicia y transparencia los recursos y optimiza los
resultados.” (Declaracion de Principios de FUCVAM; 1999: 3). Ademas la autogestion tiene
efectos directos en los cooperativistas promoviendo su crecimiento individual, aumentando su
autoestima y estimulando su capacidad critica, asi como también arraigando la identidad del

Movimiento Cooperativo.




Otro de los Principios que se destaca es la defensa del uso y goce de la vivienda, asi
como también de las instalaciones y espacios en comun de la cooperativa. Por lo tanto, se
rechaza fuertemente la idea de que la vivienda se convierta en un bien comerciable,
empoderando la idea de la Economia Social. También la Declaracion prioriza el papel que
cumplen las capacitaciones e instancias de formacion orientadas tanto a los cooperativistas
como a todos los sectores que integran el Movimiento Cooperativo, “(...) asi también en los
distintos niveles de trabajo no s6lo en instancias centrales, sino también debe trabajarse en la
propia practica de la cooperativa, buscando rescatar de lo cotidiano una experiencia
superadora.” (Declaracion de Principios de FUCVAM; 1999: 4) Asimismo contempla un
aspecto fundamental de la Federacion en referencia a su propuesta solidaria de integracion
comunitaria, este modo de accionar esta “(...) determinado por la provision de servicios
sociales conexos a la vivienda que apunten a elevar el nivel de vida de nuestras familias.”
(Declaracion de Principios de FUCVAM; 1999: 4)

En consecuencia, puede afirmarse que FUCVAM es considerado uno de los
movimientos sociales reconocido tanto a nivel nacional como internacional, lo cual le otorga
un papel de suma relevancia para la sociedad en la actualidad. Siguiendo las palabras de

Nahoum:

La existencia de FUCVAM sin duda es parte esencial de esta historia, del desarrollo del
movimiento cooperativo de vivienda en Uruguay, de la afirmacion del modelo de
propiedad colectiva, de su supervivencia a la dictadura. En estos cuarenta anos FUCVAM
ha pasado de un movimiento sectorial que luchaba por la defensa de sus propios intereses,
a una organizacion que ha internalizado la interrelacion de los problemas sociales con la
organizacion de la economia y la sociedad, y que ha sabido identificar con claridad a sus
aliados y sus adversarios, y de qué modo, algunas causas que pueden parecer alejadas de
la de la vivienda, estan muy fuertemente ligadas a ella y es necesario defenderlas.
(Nahoum, B; 2002: 9)



CAPITULO II:

“Derecho al Techo”

“Todo habitante de la Repablica, tiene derecho a gozar de
una vivienda decorosa. La Ley, propendera a asegurar la
vivienda higiénica y econémica, facilitando su adquisicién y

estimulando la inversion de capitales privados para ese fin”

Art. 45 Constitucion de la Republica




2.1 El esquema Institucional actual de Vivienda

En referencia al aspecto politico-institucional el Estado uruguayo ha transitado -
durante el trascurso de las dos ultimas décadas del siglo XX- un proceso de cambios y
reformas vinculados al rol que desempefa y la forma de relacionarse con la sociedad. (Magri:

2013). Este proceso de cambios también repercutid en el sector de vivienda,

Si bien la reforma del area comenz6 a formalizarse en Uruguay en 1991 con la creacion

del ministerio de vivienda, la transformacién se completd recién durante el primer

gobierno de izquierda, entre 2005 y 2010. Es en este momento donde se ponen en marcha

los mecanismos de una reforma de tipo gerencial que cambia la estructura y el rol

sectorial, y reduce el espacio de la intervencién del Estado a la distribucion de politicas

focalizadas y a la facilitacion del relacionamiento entre los grupos con capacidad de

acceso y el mercado. (Magri; 2013: 59-60)

Retomando lo antedicho -segun expone Magri (2013)- la creacién del MVOTMA en
1991 marca el comienzo de un proceso paulatino de cambios y reformas en lo referente al
area de vivienda. Sin embargo a partir del afio 2007 con la aprobacion de la Ley N° 18.125
“Modificacion a la carta orgénica del Banco Hipotecario del Uruguay” y luego la aprobacion
de la Ley N° 18.795 de “Acceso a la vivienda de interés social” se empiezan a efectivizar los
cambios.

En suma, dicha autor identifica dos etapas claramente diferenciadas en el proceso de
reforma en el area de vivienda. La primera comienza en el afio ‘91 quedando estancada los
siguientes dos afos. La segunda etapa inicia en el afio 2008 durante el gobierno del Dr.
Tabaré Vazquez y es considerada la més prolifera en comparacion con la primera. (Magri:
2013)

Con respecto a las cooperativas de vivienda, “las expectativas fueron superlativas
respecto al lugar de privilegio que ocuparian (...), socios historicos de la izquierda mientras
los agentes de mercado se mostraban mas cautos.” (Magri; 2013: 75). Asimismo, el Plan
Quinquenal de Vivienda 2010-2014* alude que la asuncién del FA al gobierno marca el
comienzo de un proceso de cambio a nivel politico-institucional que no habia podido
concretarse con los gobiernos anteriores. Estos cambios se evidencian en la orientacion social
que impregna la politica de Estado en busca de la disminucion del nivel de desigualdad social,

con el objetivo de promover un crecimiento econémico con equidad social.

19 Elaborado a partir de los aportes y recomendaciones que realizan los integrantes de la Comisién Asesora

de Vivienda (COAVI), prevista en el Articulo 76 de la Ley N°13.728, de 1968. La cual es convocada en una
primera instancia en el afio 2005 y luego en el afio 2010.




La fundamentacién para el cambio institucional, se apoyd en las metas y objetivos del
programa del FA sobre mayor acceso democratico, sustentado en la integracion y
cohesion social. (...) en estas lineas programaticas se avizoraba un cambio con
contenidos nuevos de gestion. (Magri; 2013: 72)

Sin embargo, en el afio 2005 “(...) la provision de vivienda no fue un objetivo principal
en su agenda politica, aunque su gestion dada la crisis del sector asumid el saneamiento
institucional del BHU y la reforma del area en general”. (Magri; 2013: 69). En este sentido, la
reestructura institucional promovida desde el MVOTMA

supuso construir nueva institucionalidad de acuerdo a la redefinicion de roles de los

actores publicos, reestructurando el BHU, poniendo en funcionamiento la Agencia

Nacional de la Vivienda, potenciando a MEVIR, reformulando el PIAI desde sus mejores
précticas y trayectorias. (Plan Quinquenal de Vivienda 2010-2014: 6)

2.1.1 El Sistema Publico de Vivienda (SPV)

Las Instituciones Publicas antes mencionadas: ANV, BHU, MEVIR, PMB (Programa
de Mejoramiento de Barrios ex PIAI) y MVOTMA constituyen el Sistema Puablico de
Vivienda (SPV). Encabezado por el MVOTMA el cual ademas de aplicar las politicas
habitacionales administra los recursos del Fondo Nacional de Vivienda y Urbanizacion
(FNVyU)?.

A su vez, el MVOTMA cumple un rol sustancial en el desarrollo de las politicas
nacionales de vivienda ya que es el organismo que tiene a su cargo “la formulacion,
ejecucion, supervision, y evaluacion de los planes de vivienda y la instrumentacion de la
politica nacional en la materia®®*. Por su parte la DINAVI? —originalmente Direccion del
MOP, ahora del MVOTMA- es su 6rgano especializado.

Por otro lado, el organismo que se encarga de la ejecucion de los proyectos y
programas habitacionales es la ANV. Su entrada en escena marca un antes y un después en el

SPV dado que su creacion moderniza la gestion habitacional publica. Cabe destacar que la

2 Creado a partir de la Ley N° 13.728 “Plan Nacional de Viviendas”, Art. 81; y luego modificado por la Ley

N° 16.237 en 1992.

2L Art.3delaLey N°16.112

2 El Art. 74 de la Ley N° 13.728 de 1968 expone: “Créase la Direcciéon Nacional de Vivienda en el
Ministerio de Obras Publicas para entender en todo lo concerniente al planeamiento, promocién, financiacion,
evaluacién y contralor de la accion de los organismos que actdan en el campo de la vivienda y, en general, en
todo lo concerniente al cumplimiento de esta ley”. Disponible en:
http://www.parlamento.gub.uy/leyes/AccesoTextoL ey.asp?Ley=13728&Anchor=



http://www.parlamento.gub.uy/leyes/AccesoTextoLey.asp?Ley=13728&Anchor

Agencia es un “(...) organismo descentralizado (que) tiene por finalidad promover y facilitar

»23 4 las familias uruguayas.

el acceso y permanencia en la vivienda

El BHU es la institucién financiera estatal especializada que también integra el SPV,
tiene la funcion de facilitar el acceso a soluciones habitacionales mediante la concesion de
créditos hipotecarios. Este Banco transitd un periodo de importantes reestructuras que le
permitieron su reingreso al mercado hipotecario, lo cual pudo concretarse a partir del traslado
a la ANV de una parte importante de su cartera de créditos, sucursales y personal. Asimismo
implico la creacion de un sistema de gestion bancaria que funcionara de forma integral y a la
vez fuera adecuado para una institucion con esas caracteristicas.

Por su parte la mision de MEVIR “(...) es contribuir en la construccién de un hébitat
sostenible para la poblacién que vive y/o trabaja en el medio rural, en el marco de las politicas
de desarrollo integral (productivo, social, ambiental, territorial) del quinquenio”24. En el
transcurso de su implementacién se realizaron modificaciones ampliando la poblacién
beneficiaria llegando asf a trabajar con pequefios productores familiares®.

Por ultimo el PMB “esta orientado a mejorar la calidad de vida de la poblacion
residente en asentamientos irregulares y areas urbanas precarizadas, a través de intervenciones
en el espacio publico, instalacion de servicios de infraestructura, equipamientos comunitarios
y regularizacion de viviendas”?°.

Por otro lado, en el afio 2010 el Poder Ejecutivo, a través del Decreto N° 171/010 y
posteriormente la Ley N° 18.829, crea el Plan de Integracion Socio-Habitacional Juntos. El
cual sostiene la mision de “contribuir, a través de la realizacion de acciones estratégicas de
impacto socio-habitacional, a la mejora de la calidad de vida, la integracion socio-espacial y
el fortalecimiento de la participacion de los sectores de la poblacidn que viven en situacion de
pobreza extrema”?’.

Otro instrumento a destacar es la aprobacion de la Ley 18.795 de “Acceso a la vivienda
de interés social” reglamentada en el afio 2011, declarada de interés nacional. Esta ley facilita
el acceso a la vivienda a los sectores socioeconémicos medios de la poblacion, los cuales
enfrentan serias dificultades para concretar una solucion habitacional. Un aspecto importante
que considera la ley es la financiacion para la compra de un inmueble, donde el BHU juega un
papel relevante dado que el mayor porcentaje del costo de la vivienda es financiado por este.

Sin embargo, tal como expone Steffan, dicha ley dada su estructura no alcanzo a cubrir la

¢ Quiénes somos? ANV. Disponible en: http://www.anv.gub.uy/grb/contenido.aspx?id_contenido=447
¢Qué es MEVIR? Disponible en: http://www.mevir.org.uy/index.php/institucion/que-es-mevir
El ingreso por la actividad rural de estos productores no debia exceder las 60 UR mensuales.

Programa de Mejoramiento de Barrios P.M.B. - P.LLA.l. Disponible en:
http://mvd2030.montevideo.gub.uy/proyecto/programa-de-mejoramiento-de-barrios-pmb-piai
2’ Plan Juntos - Integracion socio-habitacional. Disponible en: http://juntos.qub.uy/sobre-el-plan
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http://www.mevir.org.uy/index.php/institucion/que-es-mevir
http://mvd2030.montevideo.gub.uy/proyecto/programa-de-mejoramiento-de-barrios-pmb-piai
http://juntos.gub.uy/sobre-el-plan

necesidad de vivienda de los sectores medio-bajo y bajo de la poblacion; de igual modo se

visualizan importantes avances en materia de vivienda dado que

(...) en algo mas de dos afios hay mas de ocho mil viviendas ingresadas para su

aprobacion en la Agencia Nacional de Vivienda (ANV), que se encuentran en diferentes

etapas del proceso, lo que ha sobrepasado las expectativas que se tenian por parte del

gobierno, que preveia la construccion de seis mil en el quinquenio. (Steffen; 2014: 32)

Asimismo, la Ley de “Acceso a la vivienda de interés social” en su Art. 7 crea un Fondo
de Garantia de Créditos Hipotecarios administrado por la ANV. El cual puede considerarse
una innovacién dado que “(...) tendrd por finalidad otorgar garantias parciales para la
concesion de créditos hipotecarios destinados a personas fisicas, para la adquisicién de una
vivienda de interés social.” (Ley 18.795; 2011:7) De este modo se contempla un perfil de
clientes diferente al que tradicionalmente se considera para el otorgamiento de un crédito
hipotecario.

Con respecto a las cooperativas de vivienda se destaca —en el marco del Plan de
Rehabilitacion y Consolidacion Urbano/Habitacional- un Programa de financiacion “(...)
para la construccion de viviendas por parte de Cooperativas, (que) se complementa con el
aporte de las familias —trabajo o ahorro- y subsidio a la cuota, revisable y renovable” (Plan
Quinquenal de Vivienda 2015-2019: 22)

Las Intendencias departamentales son actores determinantes en la construccion de
habitat en sus respectivos departamentos y sostienen un rol activo en la ejecucion de las
politicas habitacionales. En este sentido, tienen a su cargo desempefiar la facultad especifica
de policia territorial y de la edificacion, en el marco de la Ley N° 18.308 de “Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Sostenible” expuesto en el Art. 68 y 69%°. Asimismo, “(...) podran
crear carteras de tierras para fines de ordenamiento territorial en el marco de sus instrumentos,
reglamentando su destino y utilizacion en el marco de sus respectivas competencias”zg.

Otra de las funciones que desarrollan las Intendencias es el rol como subejecutores del

Plan Nacional de Relocalizaciones instrumentado a partir de los Proyectos Especificos de

28 Avrticulo 68. (Policia territorial. Facultades disciplinarias).- Los Gobiernos Departamentales ejerceran la

policia territorial mediante los instrumentos necesarios, a los efectos de identificar todas aquellas acciones,
obras, fraccionamientos, loteos u operaciones de todo tipo realizadas en contravencion de las normas aplicables y
sancionar a los infractores. EIl Poder Ejecutivo y los Gobiernos Departamentales, en el &mbito de sus respectivas
competencias, estan facultados a prohibir, impedir la prosecucion y demoler, a costa del propietario, toda obra
efectuada en violacion de los instrumentos de ordenamiento territorial. Asimismo, podran disponer las
inspecciones, pericias, pedidos de datos, intimaciones y demas, que sean necesarias para hacer cumplir los
instrumentos de ordenamiento territorial.

Articulo 69. (Facultad de policia territorial especifica).- Las Intendencias Municipales, en el marco de los
poderes de policia territorial y de la edificacidn, deberan impedir: la ocupacion; la construccién; el loteo; el
fraccionamiento y toda operacion destinada a consagrar soluciones habitacionales, que implique la violacion de
la legislacién vigente en la materia o los instrumentos de ordenamiento territorial, respecto de los inmuebles del
dominio privado donde no pueda autorizarse la urbanizacion, fraccionamiento y edificacion con destino
habitacional. Disponible en: http://www.parlamento.gub.uy/leyes/AccesoTextol ey.asp?L ey=18308&Anchor=

2 Art. 67 (Cartera de tierras) — Cap. 11, Control Territorial. Ley N° 18.308.



http://www.parlamento.gub.uy/leyes/AccesoTextoLey.asp?Ley=18308&Anchor

Relocalizacion (PER), en el marco del Plan Nacional de Vivienda 2010-2014. “El objetivo
general del Plan es mejorar la calidad de vida y salud de la poblacién actualmente asentada en
terrenos inundables y/o contaminados mediante su relocalizacion, coadyuvando a su
integracion socio-territorial”*°,

Por otro lado, en el marco del régimen vigente de descentralizacion territorial se
encuentran los Municipios (algunos anteriormente eran Juntas Locales) creados y regulados
por la Ley N° 18.567 “Descentralizacion politica y Participaciéon ciudadana” aprobada en
setiembre de 2009*. En los Art. 12 y 13 de dicha ley se exponen los principales cometidos y
atribuciones que se asigné a los Municipios. De este modo se configura un “tercer nivel de

32 el cual se implementa partir del afio 2010 con 89 Municipios.

Gobierno y Administracion
Los fondos que estos manejan son destinados por los Gobiernos Departamentales y a su vez
se crea el Fondo de Incentivo para la Gestion de los Municipios con el fin de no afectar el

fondo que el Presupuesto Nacional asigna a los Gobiernos Departamentales.

%0 Plan Nacional de Relocalizaciones- Reglamento Operativo. Disponible en:

http://mvd2030.montevideo.gub.uy/sites/mvd2030.montevideo.qub.uy/files/descargas/plan_nacional de relocali
zaciones _reglamento _operativo.pdf

3 Debemos tener en cuenta las leyes modificativas y complementarias: N° 18.644 (2010), N° 18.653 (2010),
y N° 18.659 (2010).

2. Art. 1° Ley. N° 18.567. Descentralizacion politica y Participacion ciudadana



http://mvd2030.montevideo.gub.uy/sites/mvd2030.montevideo.gub.uy/files/descargas/plan_nacional_de_relocalizaciones_reglamento_operativo.pdf
http://mvd2030.montevideo.gub.uy/sites/mvd2030.montevideo.gub.uy/files/descargas/plan_nacional_de_relocalizaciones_reglamento_operativo.pdf

2.2 Presentacion Datos Cuantitativos

Los datos cuantitativos considerados para el analisis de este capitulo han sido
extraidos del Il Censo Nacional de Cooperativas y Sociedades de Fomento Rural®, el cual se
llevé a cabo entre noviembre de 2008 y diciembre de 2009, Asi como también se recogieron
los primeros avances de los resultados generales del mismo (2010).

El principal objetivo de este censo fue “(...) obtener informacion estadistica
actualizada sobre el sector cooperativo nacional, medir su cobertura y alcance a nivel
econdmico y social.” (Censo Nacional de Cooperativas y Sociedades de Fomento Rural;
2008-2009: 13). Cabe destacar que el censo no alcanzé un 100% de cobertura del marco
censal quedando por fuera del relevamiento un 5% de las unidades cooperativas.

A partir del relevamiento realizado en el marco del Censo 2008-2009 se pudieron
“(...) identificar a nivel nacional 1164 cooperativas, de las cuales el 52% declararon su sede
central en Montevideo. En Uruguay, los emprendimientos cooperativos se orientan
principalmente al acceso a la vivienda (50%).” (Censo Nacional de Cooperativas y

Sociedades de Fomento Rural; 2008-2009: 43).

(...) (Asimismo) se observa un crecimiento importante tanto en Montevideo como en el

Interior. En la capital del pais, en el total de unidades se registran 261 cooperativas mas

gue en 1989, siendo vivienda y produccién las que aportan mayoritamente al incremento.

Ver Grafico 1. (Censo Nacional de Cooperativas y Sociedades de Fomento Rural; 2008-

2009: 44)

En este sentido, segun el 1° informe de resultados, “en los ultimos 20 afios (...) ha
aumentado en forma importante (...) las cooperativas de vivienda. (...) En 2009 la mitad de
las entidades eran cooperativas de vivienda (...)” (Cabrera, Dornel y Supervielle, 2010: 8-9).
Se considera que esta modalidad de cooperativa presenta un importante incremento dado que
“(...) pasan de 366 unidades en el censo de 1989 a 581 en 2009, con un crecimiento de casi
59%.” (11 Censo Nacional de Cooperativas y Sociedades de Fomento Rural 2008-2009: 44)

Por otro lado, segun los datos proporcionados por el 1° Informe de Resultados

Al momento del censo, habia 414 cooperativas en funcionamiento (16.640 viviendas), 27
en obra y otras 140 (24 % del total) en procesos anteriores al inicio de la obra. Este

% «(...) realizado por convenio entre la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP), la Comisién Honoraria

del Cooperativismo (CHC) en su caracter de Comision Sectorial de OPP, la Confederacion Uruguaya de
Entidades Cooperativas (CUDECOOP) y el Instituto Nacional de Estadistica (INE).” (Censo Nacional de
Cooperativas y Sociedades de Fomento Rural. 2008-2009: 13)

Previamente se realiz6 en 1988 un relevamiento nacional llevado a cabo por el MTSS, la CUDECOOP, la
UdelaR y el ex Instituto de Ciencias Sociales de Facultad de Derecho y Ciencias Sociales. Afios después en el
2003 se ejecuta otro relevamiento nacional encabezado por la CUDECOOP con financiamiento del Centro de
Cooperativismo Sueco (SCC). (Censo Nacional de Cooperativas y Sociedades de Fomento Rural; 2008-2009)
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conjunto de nuevas cooperativas aportaria un total de 19.299 nuevas viviendas. (Cabrera,
Dornel y Supervielle, 2010: 48).

Otro dato que se destaca es que las cooperativas de ayuda mutua de usuarios
predominan sobre las demés modalidades (60%), “de las 581 cooperativas de vivienda un 77
% son realizadas por ayuda mutua y un 72 % son cooperativas de usuarios.” (Cabrera, Dornel
y Supervielle, 2010: 49).

Con respecto al modo en que se promueve la formacion de una cooperativa de vivienda
el Censo expone que se produjo un descenso en la conformacion a través de los gremios,

pasando a predominar la formacion por medio de grupos de afinidad. En ese sentido,

(...) el origen de grupo de afinidad, por las caracteristicas de la identidad que genera entre
los socios y la cooperativa que constituyeron, es la causa mas importante de la fidelidad
(...) Pero aunque este origen es el mas relevante, hay otros dos procesos a tener en cuenta
para comprender las transformaciones que esta teniendo el cooperativismo en su conjunto
y su vinculacion. Por un lado, la pérdida creciente de peso de las de origen gremial, (...)
Por otro lado, la aparicion de las cooperativas por iniciativa estatal o municipal (...)”
(Cabrera, Dornel y Supervielle, 2010: 63).

En este sentido, el fendbmeno de las cooperativas formadas por iniciativa estatal muestra
indicadores de estar “(...) desprendiendo en parte el cooperativismo de fenomenos de “clase”,
en el sentido que se autonomizan del origen gremial, y ello en la medida que la referencia al
origen gremial sea un buen indicador de clases sociales.” (Cabrera, Dornel y Supervielle,
2010: 63-64). De lo anteriormente planteado surge el interrogante de plantearse “(...) si el
cooperativismo no estaria perdiendo su caracter tradicional y transformandose
fundamentalmente en una forma de actuar social y econémica de una fuerte orientacion
instrumental.” (Cabrera, Dornel y Supervielle, 2010: 63). Lo cual en los hechos podria
traducirse en la pérdida del espiritu cooperativista de sus socios y a la vez en una disminucién
de la fidelidad por parte de estos con respecto a la cooperativa. (Cabrera, Dornel y
Supervielle: 2010)

Por otro lado, en referencia a la participacion de los socios en las cooperativas se
visualiza es que la modalidad de vivienda tiene un alto grado de participacion: un 79% de los
habilitados en su mayoria pertenecientes a los sectores medio-bajos de la poblacion.

En suma, con respecto al cooperativismo en general los resultados del Censo exponen
que “(...) se ha transformado en un fendmeno insoslayable, tanto desde el punto de vista
econdomico, como desde el social (...) en todas las modalidades se ha producido un aumento
de afiliados por cooperativa.” (Cabrera, Dornel y Supervielle, 2010: 61). Lo cual permite
considerar que “(...) el cooperativismo se ha “instalado” en la sociedad y en la economia
uruguayas, como una alternativa realizable en el horizonte de las posibilidades del

emprendedurismo economico y social.” (Cabrera, Dornel y Supervielle, 2010: 61).




2.3 Debates en torno al Cooperativismo de vivienda en el marco
de los periodos de gobierno frenteamplista

Al momento de captar la diversidad de opiniones y miradas sobre los avances y las
carencias en las politicas habitacionales con respecto a las cooperativas de vivienda se
dificulta no caer en meros simplismos, dado que es un tema que remite a diferentes
complejidades y por tanto amerita una mayor profundizacion. Al realizar un recorte de la
realidad inevitablemente se pierden aspectos relevantes de la misma, sin embargo es necesario
considerar las limitaciones que presenta la investigacion. Asimismo, constituye un desafio
para la investigacion analizar debates que actualmente se encuentran “a flor de piel” dado que
son parte de un pasado muy reciente.

De este modo el énfasis se coloca en los aspectos mas visibles de la situacion de las
cooperativas de vivienda en el transcurso de la Gltima década de gobierno del Frente Amplio,
asi como también en las proyecciones realizadas para el proximo periodo. Cabe destacar que
el debate se centra principalmente en las repercusiones y comentarios del Plan Quinquenal de
Vivienda (de ahora en mas PQ) actual y el proyectado para el siguiente periodo (2015-2019),
mientras que del PQ pasado se recogen algunos datos puntuales comparativos. Asimismo se
expone brevemente las rupturas y continuidades entre los PQ en el marco de los gobiernos
frenteamplistas con motivo de no perder la referencia de las caracteristicas que presenta cada
Plan, lo cual contextualiza y a la vez aporta insumos para el debate sobre las cooperativas de
vivienda.

Teniendo en cuenta el momento politico en el que se encuentra el pais: la transicién
entre el PQ actual al PQ 2015-2019 surgen con impetu debates sobre aspectos decisivos tales
como: el presupuesto asignado a las cooperativas de vivienda, la aprobacion parlamentaria del
subsidio a la permanencia, la exoneracion del IVA para comprar materiales de construccion,

el saneamiento, las dificultades con la cartera de tierras, entre otros.

2.3.1. Luces y sombras de los Planes Quinquenales de Vivienda

El periodo que inicio el PQ 10-14 da la continuidad en sus aspectos centrales a las
transformaciones iniciadas en el Plan anterior y al mismo tiempo pone nuevos énfasis”.
En este sentido, este Plan con respecto al anterior “(...) amplia la cobertura de los
programas ya existentes y procesa los cambios sobre un enfoque compartido por ambos.
(MVOTMA; 2011: 10).




En referencia al PQ 2005-2009 se destaca que los aciertos y las faltas vinculadas a la
politica de vivienda pasaron inadvertidos dado que ‘“sus temas no fueron incorporados al
debate publico (y ademas) porque existieron debilidades en la produccion de mensajes que
dieran cuenta de los cambios en una tematica de alta sensibilidad social”. (MVOTMA; 2011:
10).

Comparando los dos PQ de esta ultima década se observa que las continuidades en los
enfoques politico-programaticos se sostienen desde el diagndstico, dado que se utilizan los
mismos parametros para evaluar la situacion en la que se encuentra el pais al momento de
elaborar el Plan asi como también mantienen “los mismos criterios orientadores de la politica
publica. (...) Las diferencias hacen a aspectos instrumentales y a los cambios de coyuntura
politica y econdmica que el pais presenta luego del primer periodo de gobierno
frenteamplista”. (MVOTMA; 2011: 10).

Otro punto en comun entre el PQ vigente y el anterior corresponde al objetivo general
que se propone cada Plan, en este sentido, el PQ 2005-2009* planteaba trascender el
quinquenio de gobierno para logar de esta forma desarrollar politicas habitacionales con
proyeccion a largo plazo. De este modo el PQ 2010-2015 se plantea

(...) redoblar los esfuerzos para “erradicar” la indigencia y disminuir en un 50% la

pobreza. La relacion entre la indigencia, la pobreza y la desigualdad eran puntos de

partida claros en la concepcion politico programatica del periodo 2005-2009, pero en este
gobierno son definidas mas explicitamente (...). (MVOTMA; 2013: 14)

En cuanto a los cambios mas concretos del PQ actual con respecto al anterior, en lo que
refiere a las cooperativas de vivienda, se destaca

(...) la nueva reglamentacion de cooperativas (...) para aquellos grupos que aspiran una
vivienda construida con tecnologias alternativas y nuevos procedimientos de gestion, que
optimicen la utilizacion de recursos financieros y humanos. (MVOTMA,; 2013: 15)

En este sentido, con respecto a las metas que se propuso el PQ 2010-2014 este
establecio 6 lineamientos estratégicos, asociados cada uno de ellos a distintos programas

1% enmarca las

habitacionales, de los cuales el Plan de Rehabilitacion Urbano-Habitaciona
lineas de accion con respecto a las cooperativas de vivienda donde se presenta el Programa de

financiacion que comprende un préstamo para la construccion de las mismas, gestionando en

% Objetivo General: “Al Ministerio de Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente, a través de la Direccion
Nacional de Vivienda, le compete la generacién de una politica habitacional, creando las condiciones que
permitan el acceso y permanencia a la vivienda de todos los sectores de la poblacion, integrada a las demas
politicas sociales y al ordenamiento territorial, priorizando a los sectores sociales mas carenciados.” (Plan
Quinquenal 2005-2009: 125)

% “Este lineamiento estratégico planteaba como objetivo general contribuir al acceso de las familias a una
solucién habitacional y al mejoramiento del habitat a través de la construccion de vivienda nueva, adquisicion de
vivienda en el mercado inmobiliario o mejora del stock existente.” (Plan Quinquenal 2015-2019: 22)
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coordinacion con la ANV en acuerdo con la DINAVI. Otro punto es el restablecimiento de la
cadena de pago de Cooperativas financiadas por el BHU, con el objetivo de regularizar y
readecuar las deudas facilitando la negociacion con las federaciones y las cooperativas. (Plan
Quinquenal 2015-2019). También se destaca el impulso de Sistemas Constructivos No
Tradicionales (SCNT) aplicados a la vivienda de interés social, con el objetivo de “(...)
disminuir los tiempos de obra y los costos de construccion.” (Plan Quinquenal 2015-2019:
36). “Hasta el momento fueron presentados y obtuvieron su DAT (Documento de Aptitud
Técnica) 7 SCNT. La utilizacion de los mismos en vivienda financiada por el MVOTMA se
produjo mayoritariamente en el Programa Cooperativas (...)”. (Plan Quinquenal 2015-2019:
37)

Asimismo durante el PQ 2010-2015 el cooperativismo de vivienda concreta
modificaciones importantes,

(...) se aprueba una nueva reglamentacion (Resoluciéon Ministerial 540/08 y demas

normativa vigente) que resulta de una larga elaboracion conjunta con los actores del

sistema (FUCVAM, FECOVI y representantes de Institutos de Asistencia Técnica). Se
sustituyo el sistema de franjas, generando acceso universal al sistema (sin restricciones en

el tipo de hogar y en el nivel socio-econémico), sistemas mas transparentes y previsibles

de adjudicacién de préstamos (dos Ilamados anuales para cooperativas con anteproyectos

aprobados, con sorteo si los cupos no son suficientes) y mayor celeridad en la

tramitacion. (MVOTMA,; 2011: 12)

Estos significativos cambios promovieron una renovacion del sistema cooperativo e
instalaron una nueva ldgica de articulacion fluida y criterios claramente establecidos para
viabilizar los procesos administrativos, los cuales repercutieron favorablemente en aquellos
actores sociales involucrados con el sector cooperativo, tales como: las mismas cooperativas,
los IAT, FECOVI, FUCVAM, entre otros. (MVOTMA: 2011)

En este sentido, en el trascurso del presente quinguenio, desde la Direccion Nacional de
FUCVAM se afirma que durante la administracién pasada se logro el reconocimiento de sus
reivindicaciones en lo referente a reestructura de deuda y regularizacion de las mismas,
ademas se visualiza como una conquista tener en proceso de construccion mas de 60
cooperativas®’. Por lo tanto,puede asegurarse que hubo un avance con respecto al PQ anterior
en referencia al desarrollo del modelo cooperativo de vivienda, sin embargo ain quedan
aspectos invisibilizados. La asignacion presupuestal de recursos continua siendo tema de
debate dado que las cifras estipuladas por el gobierno contintian sin ser relevantes, lo cual es

un problema ya que de eso depende continuar con la construccién de viviendas a través del

3 Informacion extraida del Articulo “FUCVAM: Por un Debate Nacional por la Vivienda”. 03/03/13.
Disponible en: http://www.pvp.org.uy/?p=3538 [acceso 21/10/15]



http://www.pvp.org.uy/?p=3538

modelo cooperativo.*® En este sentido, se considera de suma importancia que se acentte “(...)
el apoyo y financiamiento a las cooperativas de vivienda de usuarios, sean por ahorro previo o
por ayuda mutua; esto implica revisar formas de gestion, de acceso y también de
asesoramiento.” (Berdia; 2014: 14). Del mismo modo, plantea que el Estado® debe “disponer
del financiamiento acorde a los productos exigidos” (Buroni; 2013: 38). Ademas los nuevos
instrumentos para el acceso a préstamos han favorecido principalmente a las cooperativas de
propietarios y no se ha dado incentivos al sistema de usuarios, siendo que este ultimo “(...)
sostiene el valor de uso por encima del valor de cambio de la vivienda.” (Berdia; 2014: 14).
Siguiendo esta linea de exposicion, resulta interesante reflexionar acerca de la opinion
de Camarén en cuanto a las carencias de la actual politica de vivienda y habitat en el Uruguay,
(...) si bien se ha trabajado muy duro, los recursos presupuestales, no han sido, en primer
lugar, del volumen que estas tareas requieren, y luego diria que la carencia de una
ventanilla Unica a nivel nacional para gestionar y bajar lineas concretas para la solucién

del tema vivienda (aun contando a la creada Agencia Nacional de Vivienda), ha
conspirado contra la obtencion de mejores resultados.” (Camaran; 2014: 17).

La escases presupuestal para abordar la problematica de vivienda es un dificultad que se
observa en el discurso de diferentes actores desde miradas y lugares distintos. Lo cual
repercute en las cooperativas de vivienda dado que estas integran la politica habitacional
gestionada por el Estado. Por su parte Siazaro, considera que debe ser una prioridad en el
proximo PQ “aumentar los cupos anuales para financiar cooperativas” (Siazaro; 2014: 30).
Asi como también, otorgarle prioridad a “(...) incentivar la politica de vivienda cooperativa y
la ayuda mutua, dando mayores exoneraciones fiscales a la construccion que se efectla bajo
esta modalidad.” (Steffen; 2014: 32)

Alcanzadas algunas metas propuestas por el movimiento cooperativo ain quedan
algunas trabas que afectan el desarrollo de las cooperativas de vivienda tales como el
saneamiento y la tierra. Con respecto al saneamiento la postura que toma FUCVAM es
reclamar para que se agilicen las respuestas sobre cual alternativa se tomara para aquellos
terrenos carentes de este servicio.

Por otro lado, la tierra se presenta como una dificultad dado que es un recurso finitoy

costoso y a la vez fundamental para la construccion de vivienda y ciudad. En este sentido,

8 Informacion extraida del Articulo “Llegd la hora, mas presupuesto para un pais de justicia social.

FUCVAM en la calle, otra vez.” 21/09/2015. Disponible en: http://www.fucvam.org.uy/fucvam/793-
11eg%C3%B3-la-hora,-m%C3%Als-presupuesto-para-un-pa%C3%ADs-de-justicia-social.html [acceso
20/10/15]
» Con respecto al papel que se le otorga al Estado, el Frente Amplio expone que “es la conduccién o
regulacion de un sistema de actores para promover el acceso universal a los bienes y servicios habitacionales,
promover la oferta en funcién de un diagnostico territorial de la demanda y actuar en forma directa en la
construccidn de viviendas bajo diferentes modalidades y, a través de diferentes programas, en el otorgamiento de
créditos y subsidios a la poblacion que por sus propios medios no puede acceder a una solucién habitacional en
el mercado. (Frente Amplio; 2009: 7)



http://www.fucvam.org.uy/fucvam/793-lleg%C3%B3-la-hora,-m%C3%A1s-presupuesto-para-un-pa%C3%ADs-de-justicia-social.html
http://www.fucvam.org.uy/fucvam/793-lleg%C3%B3-la-hora,-m%C3%A1s-presupuesto-para-un-pa%C3%ADs-de-justicia-social.html

FUCVAM considera que es necesario poder incidir en la cartera de tierras dado que no existe
correlacion entre lo que se promete desde el gobierno y lo que realmente se cumple. La
exigencia por parte de la Federacion es que se aplique efectivamente lo dispuesto en la Ley N°
18.308 de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible, para que la cartera de tierras
cuente con recursos y no quede en meras proyecciones. En este sentido “las investigaciones
sobre predios de inmuebles del Estado y demés organismos, desarrolladas en el periodo
anterior, han sido los cimientos de la construccion de la cartera (de tierras).” (MIDES; 2014
65)

Por lo tanto la CIVIS* se considera otro elemento de continuidad entre los dos PQ
mencionados anteriormente. Como sugerencia para la dificultad del acceso a tierras, Buroni
plantea “implementar compra de tierras directamente en el mercado que cumplan con los
requisitos actualmente exigidos a las cooperativas (...)” (Buroni; 2013: 39).Por su parte la
gremial CUDECOOP comparte el reclamo con los demas actores sociales y afirma que es
“necesaria una politica nacional de cartera de tierras para cooperativas”. (CUDECOOP; 2014:
49).

Otro punto que se destaca es

(...) la complejidad de acciones que debe de llevar adelante una cooperativa ante el

Estado, desde el momento que decide conformarse como tal. Este largo proceso (...) es

atravesado por multiples gestiones ante los diversos organismos del Estado, implicando
un aprendizaje continuo y acumulativo. (Domenech y Bastarrica; 2015: 44)

En este sentido, a modo de reclamo al Estado se plantea la necesidad de que se evite
complejizar los tramites administrativos y la normativa, tales tramites deben ser de facil
entendimiento para evitar errores de comprension o de interpretacion de los funcionarios.
Teniendo en cuenta que las cooperativas y en particularmente sus socios se vinculan con
diferentes organismos del Estado tales como: MVOTMA, ANV, BPS, DGI, OSE, UTE, entre
otros; los cuales presentan diferentes complejidades en tramites y tiempos. Por lo tanto, para
facilitar los caminos hacia la vivienda es de suma relevancia escuchar y admitir propuestas
viables. (Buroni: 2013). En esta misma linea, Sierra plantea que si hubiera mayor credibilidad
de parte del gobierno en el modelo cooperativo de viviendo esto se “(...) podria traducir en

menos burocracia, mas terrenos, mas facilidades.” (Sierra; 2011: 41)

40 “La Cartera de Inmuebles para Viviendas de Interés Social (CIVIS), tiene por objeto y funcién el estudio y

andlisis de los bienes inmuebles que integran la cartera a efectos de determinar que son aptos para la ejecucion
de los programas del ministerio de acuerdo a las previsiones y objetivos del Plan Quinquenal de Viviendas entre
los que se incluye las cooperativas de vivienda.”. Disponible en:
http://www.mvotma.gub.uy/bioseguridad/itemlist/tag/CIVI1S.html



http://www.mvotma.gub.uy/bioseguridad/itemlist/tag/CIVIS.html

Por otro lado, Caballero —Secretario General de FUCVAM- plantea como otro punto a

analizar: la Ley N°18.795de Inversion privada en Vivienda de Interés Social*!

. Dado que se
visualiza una situacion de inequidad importante entre la modalidad cooperativista y las
construcciones privadas, ya que estas ultimas son beneficiadas exonerandolas de toda carga
tributaria (Art. 4) pero en efecto las viviendas que construyen terminan incorporandose en la
l6gica del mercado y no logran llegar al sector de la poblacién con menos recursos*. Por lo
tanto se pone énfasis en el reclamo por la exoneracién del IVA en la compra de los materiales
de construccion, lo cual permitiria en los hechos lograr una construccion de viviendas a
menores costos que los actuales.

En acuerdo con lo planteado, Buroni afirma que el acceso a la vivienda a través de la
Ley N°18.795 no es una opcidn real para los sectores medio-bajos y bajos de la poblacion, y
tampoco es una respuesta que libre al Estado de costos dado que en los hechos Unicamente
termina beneficiando a los empresarios. (Buroni: 2013).

Asimismo, Magri plantea que para el proximo PQ “las cooperativas deben contar con
iguales privilegios que el mercado para la construccion de vivienda.” (Magri; 2014: 23). La
gremial CUDECOOP también apoya esta propuesta dado que en el marco de la elaboracion
de Propuestas Programaticas del Cooperativismo Uruguayo a los partidos politicos*® plantea
que “el movimiento cooperativo de vivienda debe tener al menos igual acceso a los subsidios
y exoneraciones que hoy tienen las constructoras privadas mercantiles.” (CUDECOOP; 2014:
49).

Ademas en comparacion con las viviendas construidas por empresas constructoras las
cooperativas de vivienda -en sus distintas modalidades- se destacan por su menor costo y
ademas “(...) son las que en promedio muestran “mejor calidad de la vivienda” ya que no se
presentan practicamente viviendas precarias o modestas.” (Messina y Sanguinetti; 2014: 25).
Sumado a que son los propios socios que se ocupan de buscar calidad en materiales de
construccion a menor costo, lo cual influye en que el producto final.

En suma, citando las palabras de Vallés

41 .. . .. . . ., .
“Es un Programa del Ministerio de Vivienda pensado para estimular y fomentar la inversion privada en la

construccién de Viviendas de Interés Social para vender o alquilar a los sectores de ingresos medios y medios-
bajos de la poblacion. A través de una serie de beneficios para los inversores se promueve la construccion y se
generan facilidades para ampliar la poblacion que puede acceder a las viviendas construidas.” Disponible en:
http://www.mvotma.gub.uy/tu-vivienda/construir/inversion-privada-mas-oportunidades [acceso 10/10/15]

*2En el Art. 3 se exponen los objetivos que dicha ley se propone, donde expresa que los beneficios se otorgaran a
los proyectos y actividades que cumplan determinadas condiciones, tales como facilitar “el acceso a la vivienda
de los sectores socio-econdémicos bajos, medios bajos y medios de la poblacion.”

8  “La elaboracion de Propuestas Programaticas ha sido una tradicion del movimiento cooperativo uruguayo,
que considera de fundamental importancia expresar a los partidos politicos que llevaran adelante la
representacion de la ciudadania en el gobierno, sus perspectivas acerca del devenir del pais y en particular de la
mejor forma de favorecer el desarrollo cooperativo y del conjunto de la economia social. De esta forma, esta
propuesta debe ser considerada como un aporte del movimiento cooperativo nacional al desarrollo sustentable y
la soberania del Uruguay.” (CUDECOOP; 2015: 50)



http://www.mvotma.gub.uy/tu-vivienda/construir/inversion-privada-mas-oportunidades

Tal vez lo mas llamativo de este Gltimo periodo haya sido la diferencia que se observa
entre los marcos de referencia y conceptos manejados en el PQ y los productos que en los
hechos se promueven, esto es, entre el discurso y las acciones concretas. Hoy es idea
generalizada y unanime en todos los actores del sistema habitacional que la cuestidn no es
“hacer viviendas solamente”. (Vallés; 2014: 9)

2.3.2. $Qué se espera para el periodo 2015-2019%

ElI PQ 2015-2019 es el producto final de los

“(...) aportes de los funcionarios del MVOTMA, de otros organismos del Sistema
Publico de Vivienda (ANV, PBM, MEVIR, BHU), asi como los sugeridos de los cuatro
grupos en los cuales se organizd el funcionamiento de la Comision Asesora de Vivienda
(COAVI) reunidos en los meses de junio y julio de 2015.” (Plan Quinquenal de Vivienda
2015-2019: 143).

Poco antes de que se presentara las conclusiones del PQ para el proximo periodo la
Ministra de Vivienda Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente, Arg. Eneida de Ledn,
expuso “Yo estoy segura de que la vivienda serd prioridad para este Gobierno"*. Por su parte
la Directora Nacional de Vivienda -A.S. Lucia Etcheverry-agrega“(...) es necesario ser
mucho mas eficientes en la gestion, en la calidad del gasto, en la complementacion de
recursos con otros ministerios que es lo que requiere la politica de vivienda”.*®

Con respecto a las metas propuestas a concretar, en su Capitulo V, el PQ plantea la
construccion de 10.000 viviendas a través de la modalidad cooperativa de vivienda. En este
sentido, Etcheverry afirma que “se seguira fortaleciendo el cooperativismo, las modalidades

de autoconstruccion y todos los programas que apoyan Yy amplifican la capacidad de

organizacion de la gente (...)”.%

47
I

En referencia a la reciente convocatoria de la COAVI™, Etcheverry, manifesto

(...) es un hito fuerte y ratifica la politica del Ministerio en cuanto a que la politica de
vivienda tiene y requiere ser en didlogo permanente con los distintos actores publicos y
privados que la hacen posible de distintas maneras.*®

4 Informacién extraida del Articulo “MVOTMA inform6 que recursos para el Plan Quinquenal de Vivienda

estan garantizados” 13/07/2015. Disponible en:
https://www.presidencia.gub.uy/comunicacion/comunicacionnoticias/vivienda-plan%20quinquenal-de%20leon-
etcheverry [acceso 21/10/15]
4 Informacién extraida del Articulo “Mas de 50 organizaciones aportan la formulacién del Plan Quinquenal
de Vivienda.” Disponible en: http://www.mvotma.gub.uy/sala-de-prensa/item/10006939-mas-de-50-
?Grqani;aciones-participan-en—la-formuIacion—del—plan-quinquenal—de—vivienda.html [acceso 21/10/15]

Idem
4 Creada por la Ley N° 13.728 en el afio 1968, fue convocada por primera vez en el afio 2005 y
posteriormente en 2010 con motivo de asesorar a la DINAVI en la elaboracion de los PQ que se elevan al
fsarlanjento cuando inicia una nueva Administracion en el gobierno.

Idem



https://www.presidencia.gub.uy/comunicacion/comunicacionnoticias/vivienda-plan%20quinquenal-de%20leon-etcheverry
https://www.presidencia.gub.uy/comunicacion/comunicacionnoticias/vivienda-plan%20quinquenal-de%20leon-etcheverry
http://www.mvotma.gub.uy/sala-de-prensa/item/10006939-mas-de-50-organizaciones-participan-en-la-formulacion-del-plan-quinquenal-de-vivienda.html
http://www.mvotma.gub.uy/sala-de-prensa/item/10006939-mas-de-50-organizaciones-participan-en-la-formulacion-del-plan-quinquenal-de-vivienda.html

En este sentido, cabe destacar cuales fueron las propuestas de la Comision,
principalmente del Grupo 4: cooperativas de Vivienda, en el marco del Presupuesto Nacional
del periodo 2015-2019. Principalmente se plantea mantenerla meta de las 10.000 viviendas
construidas dentro del sistema Cooperativo y a su vez, impulsar y comprometer a todos los
actores sociales vinculados al sector cooperativo a fomentar la discusion y progresar en
calidad/cantidad para lograr que la gestion cooperativa sea cada dia mas eficiente®.

Sobre el presupuesto, se considera relevante tener en cuenta lo construido en periodos
anteriores y lo que se pretende construir en el transcurso de los proximos 5 afios. Ademas es
necesario que se mantenga el 30% del Fondo que esta dirigido a la construccion de
cooperativas de vivienda y se debe destinar recursos para mejorar la gestion del MVOTMA,
dado que las exigencias han aumentado considerablemente™.

Por otro lado la Comisidon propone que para el proximo quinquenio se establezcan
instrumentos para que puedan ingresar nuevas familias a las Cooperativas ya construidas con
viviendas disponibles; también resaltan que deben agilizarse los plazos de gestion en el
tramite de escrituracion de préstamos y en la etapa de obra. Otras de las mejoras necesarias
refieren a la gestion de amortizacién de créditos y a la creaciéon de criterios publicos para
contabilizar las partes sociales de cada cooperativista que a su vez establezcan mecanismos de
control para garantizar una gestion eficiente.

Con respecto a los IAT se plante6 discutir los honorarios que les corresponden dado el
incremento de exigencias y tareas técnicas en lo que refiere al proyecto cooperativo.

Por otro lado, el sistema cooperativo (FUCVAM y FECOVI) desarrolla una propuesta a
partir la experiencia acumulada, la cual se encuentra dirigida a fomentar y modificar
diferentes condiciones, mecanismos y herramientas para instrumentar politicas de vivienda
que apunten a trascender los gobiernos de turno evitando de este modo que el problema de la
vivienda y su solucion dependan de la buena voluntad politica que este al mando. Dicha
propuesta remite principalmente a 16 puntos, de los cuales se destaca en primer lugar la
necesidad de condicionar el Subsidio, dado que

(...) la vivienda de interés social, que recibe el apoyo del estado para su concrecion, no

deberia ser mercantilizada, (...) sino que la transferencia de las viviendas que han

recibido apoyo estatal deberia estar condicionada, reglamentada y controlada por el
Estado a través de la ANV. (FUCVAM-FECOVI; 2014: 1)

49 Informacion relevada de la presentacion expuesta por la COAVI en referencia a lo trabajado por el Grupo

4. Cooperativas de  Vivienda de cara al PQ 2015-2019 ppt. Disponible en:
https://www.google.com.uy/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=6&cad=rja&uact=8&ved=0CDcQFj
AFahUKEwjPo aEvIfIAhUFXB4KHRIKCGg&url=http%3A%2F%2Fsindicatopolicial.com.uy%2Fweb%2Fw
p-content%2Fuploads%2F2015%2F07%2FPresentaci%25C3%25B2n _COAVI grupo 4-
plenario.ppt&usg=AFQ]CNHN_U3ZuCMztj03QotZMoNOFkhgcg&bvm=bv.105814755,d.dmo [acceso
22/10/2015]

50 idem
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https://www.google.com.uy/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=6&cad=rja&uact=8&ved=0CDcQFjAFahUKEwjPo_aEv9fIAhUFXB4KHR9KCGg&url=http%3A%2F%2Fsindicatopolicial.com.uy%2Fweb%2Fwp-content%2Fuploads%2F2015%2F07%2FPresentaci%25C3%25B2n_COAVI_grupo_4-plenario.ppt&usg=AFQjCNHN_U3ZuCMztj03QotZMoN0Fkhgcg&bvm=bv.105814755,d.dmo

En este sentido,

Lo que no es ldgico que las familias que acceden a la vivienda con el subsidio del estado
luego hagan con esta un negocio lucrativo. Vendan la vivienda beneficidndose del bien
gue obtuvo con el apoyo del Estado y de la sociedad. Creemos que esto debe ser
extensible a todas las situaciones en que se obtiene la vivienda con subsidio del Estado.
(FUCVAM-FECOVI; 2014: 2)

Otro punto importante es el acceso al suelo, las Federaciones proponen que el Estado
transfiera directamente al MVOTMA aquellos suelos de propiedad publica e inmuebles del
Estado para ser ingresados a la Cartera de Tierras. También se plantea la prioridad de la
“aprobacion inmediata del proyecto de Ley de Inmuebles Abandonados Asti-Guarinoni
presentado en el Parlamento”. (FUCVAM-FECOVI; 2014: 2)

Se considera necesario que se acelere el pago de deudas al Estado a través de la
transferencia de inmuebles o la intimacién al deudor para que salde la deuda inmediatamente.
Asimismo exponen que dentro de los dos primeros afios de gobierno “se procedera a la
reglamentacion inmediata (...) de la L.O.T. en aquellos aspectos que atin no se ha avanzado.”
(FUCVAM-FECOQVI; 2014: 2).

Las Federaciones también ponen énfasis en que se garanticen recursos para el FNVyU
y la estabilidad de la UR “(...) asigndndoles mensualmente, a través del presupuesto, no
menos del equivalente al 2% de la masa salarial.”(FUCVAM-FECOVI; 2014: 2). Por otra
parte expresan que “se recurrira a promover la inversién de la AFAPs en vivienda de interés
social.”(FUCVAM-FECOVI; 2014: 2). Asi como también se deberdn ‘“emitir valores
negociables para el financiamiento del Plan de Vivienda, en Unidades Reajustables y/o
Indexadas y con una tasa de interés adecuada (...).”(FUCVAM-FECOVI; 2014: 2)

Otros puntos también importantes son: la exoneracién de IVA a la VIS, el subsidio a la
permanencia, la realizaciéon de estudios de los mecanismos de ajuste a las amortizaciones, el
financiamiento de los ingresos de nuevos cupos a cooperativas habitadas, y el mantenimiento
de los complejos(linea de crédito para refacciones en aquellas construcciones con mas de 30
afios). (FUCVAM-FECOVI: 2014)

En referencia al trabajo de los IAT, se debe estudiar la forma de cobro de los mismos
(una mejor opciodn seria el pago de honorarios segun avance de obra); ademas se deberia
desglosar cuanto corresponde a cada tarea de lo cobrado por los Institutos, y también
corresponderia que el MVOTMA ejerciera un mayor control sobre las tareas que llevan a
cabo los Institutos. Asimismo los Institutos y particularmente los técnicos que los componen

(...) necesitan de la formacion permanente, profesionalizarse, el intercambio con otros
técnicos y la reflexion acerca de sus practicas. Esto visto como parte de un proceso de




mejora permanente que debe hacerse para asesorar cada vez mas pertinentemente a los

grupos cooperativos. (MVOTMA-COAVI; 2015: 38)

Por otro lado, las Federaciones plantean que “(...) debe incluirse en el rubrado los
fondos para cumplir con la reglamentacion relacionada a la seguridad en la obra.”
(FUCVAM-FECOVI; 2014: 4) Lo cual no debe efectuarse utilizando los fondos destinados a
construir viviendas. Ademas deberia eximirse las diferentes restricciones que existen para la
construccion en altura, asi mismo debe definirse y ponerse en practica un mecanismo de
depreciacion de la vivienda, y también lograr mecanismos de transparencia en el calculo de
los costos de tasacion. (FUCVAM-FECOVI: 2014)

Otro punto importante corresponde a fomentar “un ambito de intercambio entre, el
ministerio, las cooperativas (con la presencia de las Federaciones) y los IATs” (FUCVAM-
FECOVI; 2014: 4).

Por ultimo, teniendo en cuenta cada aspecto mencionado por los actores involucrados
al sector cooperativo, es relevante preguntarnos: ¢;cuales son los actuales desafios que enfrenta
el sistema cooperativo de vivienda por ayuda mutua? En respuesta a esta interrogante,
Machado plantea que

Hay tres aspectos que entiendo se colocan como desafios relevantes, (...) a la ayuda

mutua es un elemento central y que identifica el sistema, pero debe adecuarse a la

realidad actual, hay que repensarla a partir de los cambios en las familias, en las formas

del trabajo y de las capacidades colectivas. Este punto se vincula al segundo que queria

resefiar y tiene que ver con los cambios en la sociabilidad, el debilitamiento de los

espacios colectivos, la primacia del individualismo (...). El tercer elemento es el
financiamiento, es un componente que exige una buena administracion y una fuerte

autogestion (...)” (Machado; 2015: 42)

Estos desafios que enfrenta el cooperativismo de vivienda actualmente han sido
retomados por los actores sociales y politicos en las propuestas que integran el proximo PQ,
donde se visualiza un comprometido apoyo desde el gobierno frenteamplista hacia el sistema
cooperativo. Tanto en el discurso politico como en el programa de gobierno se pone hincapié
en que se priorizara las soluciones habitacionales a través de la modalidad cooperativa y de
autoconstruccion. Con esta clara propuesta el programa del Frente Amplio se diferencio de los
demas programas politicos dado que hizo especial referencia a las cooperativas y ademas

confirmo el apoyo crediticio para esta modalidad.




Reflexiones Finales

Al finalizar la presente investigacion se puede considerar que el objetivo principal fue
alcanzado, el cual remite a analizar las ideas sostenidas por los diferentes actores sobre las
Cooperativas de Vivienda en torno al papel que ha venido jugando el Estado en el trascurso
de esta Ultima década, periodo de gobierno del Frente Amplio.

Sin dudas, dadas las limitaciones de la investigacion, no se logré abarcar a la totalidad
de actores involucrados al sector cooperativo, por lo tanto lo expuesto constituye una mirada
general sobre el tema planteado sin profundizar sobre los discursos.

Por otro lado, el recorte temporal permiti6 abarcar de forma general las tres
administraciones frenteamplistas y realizar algunas comparaciones entre los PQ que fueron
elevados al comenzar cada periodo de gobierno.

Asimismo se destaca la dificultad de analizar discursos recientes, lo cual derivo en la
busqueda de informacion en medios de comunicacion para poder reducir lo méas posible las
distancias entre el debate actual sobre las cooperativas de vivienda y lo desarrollado en el
documento. Aun asi se logré acceder a bibliografia y datos actualizados que permitieron
avanzar en la investigacion en beneficio de las sistematizaciones, seminarios, talleres,
ponencias, y entrevistas a actores calificados que fueron llevadas a cabo recientemente y
colectivizadas.

Por otro lado, en esta Ultima seccion del documento se pretende exponer algunas
consideraciones critico-reflexivas con respecto al interrogante que promueve y transversaliza
la investigacién, el cual refiere a conocer si las politicas de vivienda generadas e
implementadas por el Estado uruguayo en la ultima década de gobierno han impulsado o
aplacado el desarrollo de las cooperativas de vivienda.

Una primera respuesta a este interrogante concuerda con lo que plantea Magri cuando
expresa que se necesita “(...) una politica de Estado que trascienda a los gobiernos, donde
éstos no vayan respondiendo coyunturalmente para poder acceder exitosamente a la insercién
sistémica de la economia global.” (Magri; 2014: 23). En este sentido el acceso a la vivienda,
al tener una connotacién muy relevante a nivel social por todo lo que implica, es habitual que
aparezca entre las promesas politicas en las camparias electorales.

Este mismo planteo se observa en el discurso de diferentes actores sociales como por
ejemplo FUCVAM y FECOVI que reafirman la necesidad de promover a través de un trabajo
en conjunto, entre el sistema cooperativo y el gobierno, una politica de vivienda que

trascienda los 5 afios de administracion. De este modo, la propuesta en comun apunta a



proyectar politicas a largo plazo que sostengan una logica de continuidad para que se puedan
palpar los avances en el area de vivienda. En este sentido, “hay una premisa basica: no hay
reconocimiento sin redistribucion. Esto quiere decir que un problema se lo asume como tal, si
ademas de lo discursivo, se sustenta con recursos.”’(Messina y Sanguinetti; 2014: 24)

De igual modo, es necesario reconocer gque la pujante lucha del movimiento cooperativo en el
transcurso de estos 45 afios desde que se implementd como politica de vivienda en 1968
refleja hoy en dia la idea de conquista. Dado que en los Gltimos tres PQ del Frente Amplio la
modalidad cooperativa ha sido una de sus lineas centrales, lo cual destaca el progresivo
compromiso que ha ido asumiendo el Estado con el sistema cooperativo.

En este sentido, el compromiso se considera progresivo dado que durante el gobierno
del presidente Mujica no se habilitd un real espacio de dialogo y debate sobre la situacion de
vivienda para que confluyeran las propuestas tanto de actores sociales como politicos. Aun
asi, se reconoce que en otros espacios se fomento el intercambio sobre todo en la interna del
movimiento cooperativo.

A partir de lo anteriormente planteado surge otro interrogante ain mas general: ¢ Cual es
el camino para solucionar el problema de la vivienda? Dada la amplitud de las respuestas que
se pueden considerar corresponderia a una futura investigacion. Aun asi, de forma breve,
retomamos este interrogante dado que se encuentra estrechamente conectado al tema

desarrollado. En esta linea, Vallés plantea que

(...) el problema de la vivienda no se soluciona con “viviendismo”, es decir con las
I6gicas productivistas, economicistas o cuantitativas. La organizacion espacial del sistema
habitacional (tanto en el territorio como en la escala domestica) es una de las
dimensiones, pero es necesario considerar las maltiples areas que estan presentes en el
problema: el marco institucional y juridico; la produccién y la gestion; la dimension
econdmica, y especialmente la social y cultural. El caracter interdisciplinario, aplicable a
cualquier situacién compleja, aqui es central, tanto para comprender las l6gicas que
encierra, como para las propuestas de instrumentos posibles. (Vallés; 2009: 5)

En este sentido, desde una perspectiva econdmica puede considerarse que el problema
de la vivienda en nuestro pais se encuentra estrechamente vinculado con la formacion y
evolucion historica de la renta del suelo, asi como también en el modo de distribucion de los
excedentes de esa renta. (Jager en Aristondo: 2003). Por lo tanto, las manifestaciones del
problema de la vivienda refieren a una logica capitalista estructural que transversaliza al
sistema cooperativo, el cual emerge como una opcién para dar respuesta a la necesidad
habitacional de un sector mayoritario de la sociedad.

De esta forma, el cooperativismo de vivienda es visualizado como una alternativa
diferente y sostenible para la poblacion con menores recursos en comparacion a las que el

Mercado ofrece. Es necesario no perder de vista que la modalidad cooperativa es una



alternativa para acceder a la vivienda pero no deberia ser la Unica opcién posible de concretar,
dado que es necesario que las politicas de vivienda cuenten con otras propuestas de soluciones
habitacionales que permita mantener el principio de adhesion libre y voluntaria a una
cooperativa. Lo cual se ve principalmente afectado si la poblacion solo puede decidirse por la
opcion de tenencia colectiva o las opciones casi inalcanzables del mercado. En este sentido es
primordial el papal del Estado como proveedor de respuestas que se adecuen a las necesidades
y posibilidades de cada persona y/o familia.

Podemos preguntarnos, cuando un modelo se convierte en una "alternativa real" para la
solucion de un problema. La respuesta a esta pregunta seguramente la encontramos al
evaluar la eficacia y la eficiencia de la "alternativa” seleccionada frente a la solucion del
problema y en el impacto que ésta genera en su entorno. La eficacia de una alternativa se
hace evidente en la medida que da respuesta o no al problema planteado, dicho en otras
palabras, con el cumplimiento de los objetivos trazados. (Aristonado; 2013: 10)

Por lo tanto, entre las posibles soluciones al problema de la vivienda podemos
considerar que “la tenencia colectiva (...) ha demostrado a lo largo de estos cuarenta afios de
existencia del sistema (...) que es la forma en la cual los recursos del Estado mejor se
invierten (...). (Zerboni; 2009: 21)

Por lo tanto, si aln le quedaran dudas al Estado en apostar o no al Sistema Cooperativo

y en particular la modalidad por ayuda mutua, deberia considerar que

(...) la participacion directa en la resolucion de los problemas de vivienda por sus futuros
usuarios, permite mejores resultados en cuanto a calidad, y lo mas importante: mira la
vivienda como valor de uso y no de cambio. Este es un ejemplo tangible de larga data en
nuestro pais, que permite pensar direcciones distintas en el destino de los recursos.
(Messina y Sanguinetti; 2014: 25)

En este sentido, se observa la ausencia en los discursos de los diferentes actores sociales
y politicos de pensar la politica de vivienda mas globalmente donde el cooperativismo tiene
un lugar de gran relevancia sin embargo no debe ser considerado la una Unica opcion, sino
que deben implementarse otras propuestas que amplie la accion de estado y la resolucion del
problema del acceso a la vivienda. De este modo, es necesario preguntarnos ¢Como promover
la modalidad cooperativa de vivienda conservando su forma de adhesion libre y voluntaria y
no como Unica opcion para el acceso a la vivienda? Y ¢Cudl seria el papel que deberia asumir
el Estado para que el sistema cooperativo pueda conservar este principio fundamental?

Por otro lado, es importante destacar el momento actual en que se encuentra el sistema
cooperativo de vivienda, atravesando un proceso de cambio y transicion politica hacia un
nuevo periodo de gobierno. De este modo, lo que determinard el éxito de los reclamos,
desarrollados a lo largo del documento, es que efectivamente se concreten las metas y

objetivos propuestas por el proximo PQ. En este sentido, para que efectivamente la balanza



pese mas en apoyo y no entrabas por parte del Estado es necesario que las politicas de
vivienda incorporen a su légica de implementacion las propuestas elevadas por los actores
sociales y a su vez considerar los cambios que ha tenido el cooperativismo de vivienda desde
su implementacion. En este sentido,
(...) existieron cambios culturales, economicos y sociales, que implican nuevos modos de
habitar, mayor dinamismo en los procesos familiares, menos cultura de trabajo colectivo,
cierta desvalorizacion del trabajo manual, priorizacién de lo individual, cambios en la
convivencia ciudadana, nuevas formas de urbanidad que hacen necesaria la
flexibilizacién del modelo original y de los marcos normativos que lo regulan para
asegurar su supervivencia, permitir su adaptacion a las condiciones de contexto
contemporaneas y profundizar su potencial en la generacién de soluciones habitacionales

de calidad que colaboren en la construccion de la ciudad democrética. (FARQ-UdelaR;
2013: 31)

Desde una mirada personal esta investigacion significo un desafio a nivel académico ya
que durante el transcurso de la carrera no tuve un acercamiento real a la temética de vivienda.
Por lo tanto, la eleccion del tema: cooperativas de vivienda, implicé “empezar de cero”, dado
gue no contaba con acumulacién tedrica mas alla del aportado por el Curso Opcional
Interdisciplinario. SignificO entonces la posibilidad de correrse del lugar de confort y
aventurarse a conocer e investigar sobre otras realidades de nuestra sociedad. Por esta razén el
proceso de investigacion me aportd otra perspectiva sobre el cooperativismo de vivienda,
tematica de la cual soy parte como miembro de esta sociedad en la cual el acceso a la vivienda
digna es considerado un problema debido a sus multiples complejidades.

En este sentido puedo afirmar que el interés por tema desarrollado no se agotd en esta
investigacién sino todo lo contrario, se despertaron otras interrogantes las cuales constituyen

insumos a profundizar en un futuro.
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