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1. Introduccion.

El presente trabajo pretende inscribirse en el conjunto estudios y reflexiones sobre las
politicas publicas de vivienda en el Uruguay en la segunda mitad del Siglo XX. en especial
la vinculacidn entre politica de vivienda, pobreza y exclusion socio- territorial.

La implementacion de esta politica publica con programas dirigidos hacia los sectores en
situacion de pobreza, ha sido una constante en las dreas urbanas y rurales en nuestro pais en
los ultimos 40 anos. Los programas desarrollados estuvieron alineados a los objetivos de
“mejorar la calidad de vida™ de los destinatarios/as, atender ‘“‘la emergencia habitacional™ o
mas explicitamente “reducir la pobreza”.

Sin embargo, constatamos la ausencia de estudios que refieran especialmente tanto a la
cuantificacion de este conjunto disperso de politicas y programas publicos y privados.' como
a la evaluacion de las politicas de vivienda en el crecimiento, disminucion o estancamiento
de la pobreza de ingresos y su relacion a los fendmenos de segmentacion social v
segregacion residencial.” La visualizacion de estos fendmenos en el mapa de las ciudades v
pueblos es un dato relevante. Los programas de vivienda aparecen como “marcas’ en una
zona de baja densidad poblacional y con el tiempo se va poblando y precarizando, por lo
general, rodeando de asentamientos precarios y confundiéndose con los mismos. Las
“marcas” de programas publicos hacia sectores de pobreza en el territorio, — en Montevideo v
otras ciudades del pais -, dan cuenta de tales procesos, en especial la produccion publica de
las viviendas de emergencia, construidas en las distintas etapas posteriores a la aprobacion de
la Ley Nacional de Vivienda (Ley 13.728 de 1968). Por orden cronoldgico. destacamos en
Montevideo, los programas de mayor relevancia: los programas de vivienda construidos por
INVE vy los construidos en ocasion de las inundaciones de 1959, los Conjuntos
Habitacionales de Emergencia construidos por el Ministerio de Vivienda y Promocion Social
en los anos 70, el ““Plan 40 semanas™ construido por la Intendencia de Montevideo durante la
etapa final de la dictadura militar, en los anos 1982-1984, el “Plan Aquiles Lanza™ que
corresponde al primer gobiemmo democratico a partir de 1985 y. finalmente. la construccion
de Conjuntos de Nucleos Basicos Evolutivos Mejorados (NBEM)® luego de la creacion en
1990-1992 del Ministerio de Vivienda , Ordenamiento Territorial vy Medio Ambiente
(MVOTMA), en tres periodos consecutivos. Con relacion a estos tres periodos. la inversion
en vivienda para los sectores con ingresos menores a 30 Unidades Reajustables (UR) resulto

" Entre los primeros Decretos presidenciales que reglamentan la Ley Nacional de Vivienda N 13.72& de 1968.
se encuentia el Decreto N 545/97() que define como objetivo: “"Se declara de interés general la realizacion de
programas experimentales para la erradicacion de agrupamientos habitacionales marginales urbanos v se dan
disposiciones acordes™ ( BHU.1979).

* La lista de estudios que analizan esta problematica. surge tanto desde los arquitectos que visualizaron estu
problematica. como desde los socidlogos v trabajadores sociales con estudios de sociologia urbana. Nos interesa
destacar. dos trabajos de jovenes investigadores. Por un lado. la tesis de maestria del Lic.. Pablo Cruz : “Estado \
Segregacion Residencial. E] Suelo urbano y la localizacion de las acciones habitacionales en Montevideo ( 19&4-
2004)", da cuenta de como la localizacion de los programas habitacionales publicos ha sido un fuctor de
segregacion residencial. Por otro lado. si bien numerosos trabajos han cuantificado v analizado la situacion de
los asentamientos precarios. los trabajos de la Lic. Ma. José Alvarez . dan cuenta de la vinculacion entre la
formacion de los asentamientos y los fenomenos de exclusion socio-territorial.

* Se trata de un vivienda “minima” de 32 m2 de acuerdo a la definicion de la Ley de vivienda de un solo
dormitorio. pero en tanto es evolutiva se construye con la cimentacion para la ampliacion hasta dos dormitorios
mas. El término mejorado remite a la construccion de a cimentacion para la ampliacion.
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un porcentaje muy importante del Fondo Nacional de Vivienda y Urbanizacion. (FNVylU).
En 1997 el surgimiento del Programa de Integracion de Asentamientos Irregulares (PIAI)
como respuesta al crecimiento de los asentamientos precarios en los afios 90°. ensaya una
nueva forma de abordaje de la pobreza urbana. siendo también sus resultados ambiguos en
cuanto a la reduccion de la pobreza y la exclusion socio-territorial.

De modo intuitivo, podriamos afirmar que el acceso a una solucion habitacional es un factor
determinante para mejorar la calidad de vida de las familias pobres. Sin embargo. tal
afirmacion puede relativizarse en tanto la solucion habitacional no sea la adecuada a las
necesidades y posibilidades materiales y simbolicas de las familias. Es posible. por tanto. que
se constituya en un elemento instrumental de su estrategia de sobrevivencia y no potencie su
salida de la condicion de pobreza. En nuestra percepcion, los resultados o efectos de las
politicas de vivienda dirigidas a los sectores de nivel socio-economico bajo. resultan
ambiguos u opacos con relacion a los objetivos buscados. sean éstos de combate a la pobreza
o de integracidn social.

La enumeracion que antecede referida al conjunto de politicas y programas habitacionales
dirigidos a los sectores de pobreza, en la segunda mitad del Siglo XX. nos remite a un objeto
de estudio de gran extension y multiples derivaciones. En consecuencia. el presente trabajo
realiza la opcion de centrarse en el analisis de dos periodos consecutivos de politicas
municipales de vivienda en Montevideo, los correspondientes a los anos 1985-1990 y 1990-
1995. La eleccion se fundamenta en que las mencionadas politicas, estan explicitamente
dirigidas a los sectores de menores ingresos. El presente trabajo desarrollard un primer
capitulo para definir su objeto y objetivo de estudio. E]l segundo capitulo se referird al
marco teorico-metodologico. Se propondré una breve sintesis del enfoque del Dr. Wanderley
Guilherme Dos Santos”, en particular su enfoque sobre politicas publicas de su libro
“Cidadania e Justiga™ (1979), en tanto sustrato que atraviesa todo nuestro trabajo. Ademas.
se buscard caracterizar en forma esquematica los modelos de politicas habitacionales en
América Latina y en el Uruguay, de acuerdo a la perspectiva del Arq. Raul Fernandez
Wagner™. Se explicitan las dimensiones previstas para un primer analisis de las politicas. de
acuerdo a la propuesta del Dr. Hugo Femdndez Faingold y el Dr. Miguel Busquets en
“Politicas publicas sociales: un examen no exhaustivo de algunas opciones de debate.”
(1992). El segundo momento de andlisis retomara el modelo de analisis de Wanderley
Guilherme Dos Santos y Olavo Brasil de Lima Junior y el “método de las diferencias™ del
filosofo inglés John Stuart Mill del Siglo XIX. En el tercer capitulo se describen cada una
de las politicas municipales de vivienda en los dos periodos: 1985-1990 y 1990-1995. El
cuarto capitulo. se propone comparar ambas politicas de acuerdo a las dimensiones
senaladas en el capitulo segundo, lo que da lugar a un primer cuadro sintesis. El quinto
capitulo realiza una aproximacion a las variables que podrian tener incidencia en los
cambios producidos en las politicas municipales de vivienda de un periodo a su subsiguiente.
desde nuestra lectura del marco tedrico resefiado en el capitulo segundo. Esto nos permite
elaborar un segundo cuadro sintesis comparativo de acuerdo a la valoracion de las variables
seleccionadas. El capitulo sexto esboza algunas hipodtesis sobre los procesos de cambio
utilizando como herramienta el “Método de la diferencia™ de John Stuart Mill aplicando la
caracterizacion que realiza del mismo, el Dr. José¢ Miguel Busquets.

* Wanderley Guilherme Dos Santos es Doctor en Ciencia Politica de la Universidad de Stanford v Profesor del
Instituto Universitario de Rio de Janeiro-IlUPERJ v de la Universidad Federal Fluminense.

* Raul Fernandez Wagner es Arquitecto. Director v Profesor de la Maestria en Habitat v Vivienda de la
Universidad Nacional de Rosario. Facultad de de Arquitectura. Planeamiento v Disetio . Argentina.
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2. Capitulo Primero: Objeto v objetivos.

En la introduccion haciamos referencia a un  universo de politicas y programas
habitacionales dirigidos a los sectores de pobreza. en el Montevideo de la segunda mitad del
Siglo XX, un conjunto de varios casos diferentes. Por consiguiente, es necesario. ir paso a
paso. y direccionar nuestro trabajo hacia “acciones habitacionales™ o ‘“‘programas de
vivienda™ que se hayan ejecutado, ni demasiado lejos en el tiempo, ni sean. excesivamente
recientes. Por estas determinaciones de oportunidad y posibilidades, definimos al objeto de
estudio en los siguientes términos:

Los procesos de cambio de los programas habitacionales municipales en Montevideo de
fines de la década del 80" y principios de la década del 90°, sus coincidencias y
diferencias.

En funcidn de estas consideraciones, el objetivo del estudio se define como la descripcion v
comparacion entre politicas y programas municipales del primer gobiermo departamental de
Montevideo en la post- dictadura (1985-1990) y las correspondientes a la segunda
administracion departamental de Montevideo post-dictadura (1990-1995).

En el primer caso, se trata de politicas y programas del gobiemo departamental a cargo del
Partido Colorado® , en el marco de una administracion del Partido Colorado a nivel nacional
que triunfa tanto a nivel nacional como departamental y: en el segundo caso, corresponden
al primer gobierno departamental del Frente Amplio 7 . en el marco de una administracion
del Partido Nacional o Blanco en el gobierno central.®

Las politicas que vamos a comparar se desarrollan en contextos politicos diferentes. el
primer periodo estd signado por un el triunfo del Partido Colorado en lo nacional y lo
departamental, que conduce la llamada *‘transicion a la democracia™ y el segundo. por el
triunfo del Partido Nacional o Blanco en lo nacional. y en lo departamental. el Frente
Amplio, siendo entonces por primera vez en la historia del pais. el gobierno nacional v el
departamental de Montevideo. de signos politicos diferentes.

En el conjunto del periodo (1985 a 1995), la descentralizacion.-en sus variadas acepciones-.
va promoviéndose como parte sustantiva de la reforma del estado. Se inicia un proceso de
delegacion a los gobiernos locales, de nuevas acciones y competencias. En tanto organismos
cercanos a la poblacidn, los mismos llevaron adelante un papel protagénico en la generacion

® El Partido Colorado es un partido politico definido como fundacional o histérico. en tanto su origen esti ligado
al surgimiento de la “'nacion™ o estado nacional. al igual que el Partido Nacional o Blanco.

"El Frente Amplio es definido como coalicion de partidos de diferentes ideologias y movimientos fundado en
1971.

* A los efectos de encontrar algunas definiciones orientadores del sistema de partidos de nuestro pais. nos
basamos en el estudio de Luis Eduardo Gonzdlez “Estructuras politicas v democracia en Uruguay™. El estudio
muestra que si bien los partidos tradicionales abarcan una amplia gama de posiciones ideologicas (“catch all™).
la escala derecha - izquierda (representada por un continuo de valores que van de 10 a 1), es aceptada para la
autoidentificacion de las €lites v los votantes. El mapa que sistematiza las opiniones de parlamentarios v
votantes de los tres partidos (partidos tradicionales v Frente Amplio). considerando las diferencias y
promedios. puede sintetizarse como sigue:

“Ademas de la va familiar configuracion de los colorados a la derecha, los frentistas a la izquierda v los
hlancos en ¢l medio. los cuadros confirman que la distancia enire colorados v blancos es mucho mas corta que
la distancia que separa a éstos de los frentisias "(Gonzalez. 1993, Pag. 135),
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de respuestas al empobrecimiento de las décadas del 80" v el 90". La reconceptualizacion de
las politicas sociales en la llamada ‘‘reforma social™. coloca en la descentralizacion politica v
la desconcentracion de funciones y tareas, desde un organo central hacia los gobiernos
locales, como una de sus dimensiones fundamentales.

Las intendencias en el Uruguay y. en especial la de Montevideo. han sido ejecutoras de
programas habitacionales de acuerdo a lo que establece la Ley de Vivienda v las atribuciones
emanadas de la Ley Organica Municipal. Mas alla del debate, — acerca de sus competencias
en materia de vivienda- . los gobiemos departamentales han realizado programas
habitacionales en convenio con otras instituciones, Banco Hipotecario del Uruguay (BHU) y
MVOTMA, en todo el pais en los ultimos 40 anos.

Los objetivos de nuestro trabajo son:

1. Describir la politica municipal de vivienda en Montevideo del periodo 1985-1990,
sus objetivos. el origen de los recursos, los programas y su caracterizacion.

I1. Describir la politica de vivienda de la Intendencia Municipal de Montevideo en el
periodo 1990-1995, sus objetivos, el origen de los recursos, los programas y su
caracterizacion.

III. Realizar un analisis comparativo de los cambios producidos en las politicas

municipales de vivienda referidas en (1) y (II) a partir de su descripcion y formular
hipotesis acerca de algunas de las variables explicativas.
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3. Capitulo segundo: Marco teérico-metodoldgico.

Este capitulo pretende dar cuenta de un marco tedrico-metodoldgico basico que posibilite
abordar nuestro objeto de estudio y acercamos al cumplimiento de los objetivos. En primer
lugar, resenamos la perspectiva epistemoldgica de Wanderley G. Dos Santos pues su
“escepticismo moderado™ nos permite posicionamos desde un enfoque pertinente de la
produccion de conocimiento sobre politicas publicas. En segundo lugar, esbozamos el
significado de algunos de los términos claves que forman parte del hilo conductor del
presente trabajo. En tercer lugar, intentamos dar cuenta del proceso histdrico de las politicas
habitacionales en América Latina y en el Uruguay desde la perspectiva del Arq. Femandez
Wagner. Luego, proponemos una lista de dimensiones del cambio en las politicas sociales de
acuerdo al trabajo de Dr. Hugo Fermandez Faingold y el Dr. José Miguel Busquets en
“Politicas publicas sociales: un examen no exhaustivo de algunas opciones de debate.”
(1992). Finalmente, presentamos el “modelo de analisis” de Wanderley Guilherme Dos
Santos y Olavo de Lima Ir. y el “Método de las diferencias™ del filosofo John Stuart Mill.

3.1 Aspectos epistemologicos.

El punto de vista epistemologico de Wanderley Guilherrne Dos Santos se presenta como
fundamento de su “modelo de andlisis™ o de evaluacion de las politicas publicas.

Desde un punto de vista critico hacia lo que el llama el “naruralismo cientifico™ en ciencias
sociales, el autor opta por un “un escepticismo moderado”™ 'y admite, en principio. que es
imposible producir una evaluacion completa y objetiva de cualquier politica publica.

Seguin Dos Santos el “naruralismo cientifico™ se basa en dos hipdtesis centrales, la hipotesis
de que "¢/ orden social’” es objetivo en el sentido de estar regulado por un sistema cerrado y
relativamente estable de causalidades y, la hipotesis de que es posible aprehenderlo y
representarlo, bajo la forma de proposiciones ldgicamente conectadas, esto es, despojadas
de mediaciones subjetivas, el orden presumido en la primera hipdtesis. “Usando wumau
linguagem arcaica, porém precisa eu naturalismo cientifico sustenta que aquilo é. é v pode
ser conhecido™ (Dos Santos, 1987, pag.10)

En contraposicion desde el “escepticismo moderado”, Dos Santos define “el orden social ™
también regulado por un sistema relativamente estable de causalidades, pero abierto a
variaciones producidas por fuentes autonomas y comprometido con la hipotesis de que la
logica de la aprehension de ese sistema estd, necesariamente contaminada por la subjetividad
contenida en la definicion de los conceptos bdsicos -que organizan la representacion del
mundo. La suposicion que el orden social es un sistema abierto se basa en dos
consideraciones centrales. La primera supone el reconocimiento de que algunos de los
procesos capaces de producir variaciones en un sistema de causalidades, no son. ellos
mismos. susceptibles, de explicaciones o reducciones causales, sistematicas. La segunda
propone que aun en el supuesto que un sistema de asociaciones empiricas que pernianece
invariante o estable durante un largo periodo de tiempo (ceteris paribus), el orden social seria
igual abierto por la simple razon que siendo éste constituido por repetidas interacciones
sociales donde el comportamiento de un agente esta mediatizado por la subjetividad de otro.
nada impide que a un mismo estimulo (comportamiento dado de un agente social)
corresponda. en cierto momento una respuesta (comportamiento del otro agente social )
diferente de la rutinaria. Los agentes sociales, —individuos, grupos, organizaciones-
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absorben y procesan experiencias y, frecuentemente sorprenden a los demas con respuestas
nuevas frente a situaciones relativamente idénticas a las anteriores. Casi por definicion las
invenciones. y particularmente las invenciones sociales, son imprevisibles, no se dejan
atrapar por ningun sistema aprioristico de causalidades. El orden social resulta del conflicto
entre actores sociales que comparten, diversas visiones, de lo que el orden social debe ser.
Del desarrollo de ese incesante conflicto, de intensidad variable, surgen las invenciones
sociales desestabilizadoras del sistema “‘objetivo” de causalidades.

Dos Santos nos dice que este enfoque, se opone a la posicion corriente de los analistas de
politicas publicas y a todo sistema cerrado de creencias que ofrezca, en nombre de la
objetividad, una explicacion cientifica del orden social o, que, alternativamente, proponga
con garantias cientificas una explicacion de los determinantes “‘objetivos™ de esas politicas.
En realidad, para este autor, el andlisis de las politicas publicas no es mas que un nuevo
rotulo de un vetusto ejercicio de investigacion y formulacion de teorias sociales. El andlisis
de las politicas publicas trata. precisamente de la tematica clasica de la teoria social- la
distribucion y redistribucion del poder-, el papel del conflicto, los procesos de decision. el
reparto de costos y beneficios sociales. Las relaciones de poder y el conflicto, las ganancias v
las pérdidas sociales, las estabilidades e inestabilidades del orden social no ocurren. ni se
resuelven en el circulo enrarecido de los elegantes sistemas conceptuales, sino en la efectiva
disputa de politicas especificas. Del mismo modo, un moderado entendimiento de como se
constituye la objetividad de una politica requiere la captacion de procesos rutinarios algunos.
innovadores otros, que se producen y se garantizan temporalmente.” “Usando. outra ve-.
uma linguagem antiga para um cético moderado, a ordem social nao e. produz-se, ¢ produz
— se. como resultado permanentemente em suspenso do conflito sobre aquilo que os diversos
atores supoem que ela deva ser. ( Dos Santos, 1987.op.cit. Pag. 11).

Con relacion al presente estudio, la definicion del “orden social” como un “sistema
abierto” y lo que esto implica, es muy importante. Es decir, entender que el “orden social ™
se puede explicar por un conjunto interconectado de variables que mantienen cierta
estabilidad en el tiempo, pero que, simultdaneamente, se pueden incluir variables de “'fuenres
autonomas’ para dar cuenta de los cambios, en especial los cambios en las politicas, explicita
claramente el punto de partida epistemoldgico sobre el cual se construyen las demas
afirmaciones.

Por ultimo, el “‘escepticismo moderado ™ del autor. parece - a nuestro entender - conectarse
también con sus afirmaciones sobre la inaccesibilidad de “la equidad™ y *la justicia social™
en las sociedades conocidas: “é verdade que nao se conhecem exemplos historicos de
sociedades nao estratificadas, o que equivale a dizer que em todas as comunidades humanas,
0s benes v valores disponiveis sao diferencialmente repartidos entre seus membros. Se o
objetivo da completa ¢ definitiva igualdade social, por tanto, parece estar fora do alcance
de engenho humano, em um futuro previsivel, nao desaparece por isso. a wrgéncia de que
agudos ¢ remediaveis desequilibrios sejam reparados de mancira cficiente. Todus  us
comunidades. ¢é certo, comém desigualdades. mas ainda assim. variam entre si, quanto u
esfor¢o que realizam no sentido de reducirlas, o que torna legitima a teniativa de “cevaluar”
el esfor¢o governamental, em términos monetarios. em compardassem Com outros parses.

(Dos Santos, 1987, op. cit.)

“ El texto precedente es una traduccion de la autora del texto original del portugués de *Cidadania e Justica™ de
Wanderley Dos Santos. Capitulo.1 Pag.10. 11y 12.
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3.2 Aspectos terminoldgicos.-

Nuestras preguntas y la proposicion de objetivos refieren a “las politicas municipales de
vivienda, por lo que intentaremos explicitar el concepto a que remite este conjunto de
términos.

En primer lugar. con respecto al término “politica” Jos¢ M. Busquets - en su trabajo *‘Las
politicas publicas areas de estudio y modelos de andlisis™ (Busquets. 1996) - distingue tres
dimensiones:

a)  “La politica: la actividad en vistas a influir, conquistar o utilizar, cierto tipo de poder o mas
precisamente de autoridad — que a nuestra altura historica se denomina regularmente
estudo.

b) Las politicas. acciones que se cumplen desde esa estructura de autoridad v que posee como
peculiaridad el pretender cierto nivel de continuidad, homogeneidad v coherencia.

c) Lo politico: la redlidad interhumana, social, creada y modificada por la accion politica. ™
(Busquets, 1996 op. cit.)

A partir de esta distincion, especificamos que las politicas municipales de vivienda se
incluyen en la acepcion “b™ del término, en tanto son planificadas y ejecutadas por “las
intendencias’™ o “‘gobiemos departamentales’™ (estructura de autoridad). Se trata de politicas
publicas aunque no sean instrumentadas por del ‘“‘estado central”. En el Uruguayv se
diferencian las competencias entre ‘el estado central” integrado por el poder ejecutivo
(presidencia y ministerios) y el poder legislativo (parlamento) por un lado, y. las entidades de
gobierno local (ejecutivo y legislativos departamentales), por otro. teniendo €stos ultimos
tematicas de su propia y autdbnoma competencia.

Si bien las politicas publicas corresponden a las politicas gubernamentales (gobierno central
o local), no se reducen a las acciones u omisiones que se desarrollan desde estos ambitos. Es
necesario considerar tanto el proceso de deteccion de problemas, analisis de alternativas v
toma de decision, como los impactos en la produccion de bienes y servicios. La politica de
vivienda integra el universo de las politicas publicas-sociales en tanto se orienta a satisfacer
una demanda de bienes y servicios habitacionales de los hogares de una zona (urbana o
rural)/ pueblo / ciudad/ departamento o pais, en tanto €stos no pueden satisfacer esa
necesidad por sus propios medios en el mercado. El desarrollo institucional vinculado a las
acciones en vivienda da cuenta de su caracter de politica publica, existiendo desde 1990 una
secretaria de estado con competencias claramente delimitadas en la materia'’.

Las intendencias van hacer ejecutoras de multiples programas del gobierno central.
especialmente por la via de la firma de convenios donde cada uno define sus aportes para la
ejecucion de programas habitacionales.

En funcion de lo que antecede, definimos las politicas de vivienda municipales como
politicas publicas que se implementan por gobiernos municipales (departamentales) en su

'"“El recorrido institucional de 1a tematica a nivel estatal, comienza con la nacionalizacion del Banco Hipotecario
(BHU) en 1912, luego la creacion del Instituto Nacional de la Vivienda Econdmica (INVE) en 1937. el punto
de inflexion con la ley 13.72&8 de 1968 por la cual se crea la Direccion Nacional de Vivienda ( DINAVI) en la
orbita del Ministerio de Transporte. mas tarde la corta vida del Ministerio de Vivienda v Promocion Social entre
los anos 1974 -1976, posteriormente el pasaje de INVE v DINAV1 a la orbita del BHU v finalmente. la creacion

del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial v Medio Ambiente, a partir de la Leyv 16.112 de mavo
1990,
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propio territorio, pundiendo ser o no. concordantes con las desarrolladas por el gobierno
central.

El presente trabajo pone €nfasis en la dimension social de las politicas habitacionales porque
entiende que su objetivo central debe ser el garantizar el ejercicio del derecho humano a la
“vivienda adecuada™ o al “lugar propio™ para el conjunto de los hogares de una sociedad
dada. Mas alla de los efectos economicos que producen las politicas de viviendas con
relacion a la industria de la construccion, este trabajo tiene como punto de partida la
conceptualizacion de la politica de vivienda, como “politica social™. Sin embargo, es
necesario admitir que no resulta sencillo delimitar en forma precisa qué politicas publicas.
son sociales y cudles no. Tal como propone Wanderley G. Dos Santos. la politica social.
aparece como ‘‘agregado” de componentes (prevision social, salud, educacion, y
eventualmente, nutricion y vivienda). Requiere que sus objetivos puedan resumirse en la
expresion “‘equidad™ o “justicia social”. O, mas bien den cuenta de un disefio que mitigue la
distribucion de las inequidades y las injusticias sociales. Desde su concepcion. esto sodlo
puede determinarse en el estudio de las politicas concretas con relacion al cuadro general de
carencias existentes y al proceso de acumulacion de una sociedad en particular. La politica
social resultaria de la ecuacion, -en cada ‘“‘orden social™-, entre el crecimiento de la riqueza v
su distribucion, si es que esta ecuacion a nivel tedrico y empirico da cuenta de objetivos de
equidad vy justicia social (Dos Santos, Wanderley G., 1987. op.cit.).

El autor clasifica tres conjuntos diferentes dentro de lo que denominariamos politicas
sociales: las politicas preventivas, compensatorias y sociales en sentido estricto. Las politicas
preventivas serian aquellas que deberian producir el minimo de desigualdad social. Las
politicas compensatorias son entendidas aquellas medidas destinadas a remediar
desequilibrios producidos por los procesos de acumulacion. Politicas sociales estrictu sensu
son aquellas definidamente orientadas, al menos en la intension, para la redistribucion de la
renta y de los beneficios sociales.

3.3 Etapas en la generacion de politicas habitacionales en América L atina v
en el Uruguay.

Para comprender la secuencia de programas que pueden leerse como indicadores de politicas
que se corresponden con los objetivos de atencion a la emergencia habitacional v. mas
tarde, como “combate a la pobreza™, es necesario repasar las etapas y los enfoques por las
que atraviesan las politicas de vivienda en el contexto de Latinoamérica y en el Uruguay en
particular.

En esta introduccion retomaremos la sintesis elaborada por el Arq. Raul Fernandez Wagner™
con relacion a las etapas historicas de las politica habitacionales. Este autor plantea que la
“escasez de vivienda™ y la “vivienda™ como tema politico aparecen en Ameérica Latina en los
anos 50, con el crecimiento explosivo de las ciudades. durante el proceso de incipiente
industrializacion y en el marco del debate sobre las teorias del desarrollo. Para Ferndndez
Wagner la transicion urbana constituye una de las grandes transformaciones de la segunda
mitad del SXX en América Latina: la “'urbanizacion de la pobreza’™ es en consecuencia. el
fendmeno mas impactante. Esta dinamica historica presenta como contratara la necesidad de
intervencion del estado a través de *“‘la vivienda de interés social™. (Fernandez Wagner. 2002)

La construccion de “Conjuntos Habitacionales™ dirigidos a erradicar los asentamientos de
poblacidn pobre por parte del estado. es visualizada como la solucion mas adecuada.
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“los asentamientos populares (favelas. villas miserias. barriadas. cantegriles. o comos e llamaran en los
diferentes paises) eran considerados males que habia que evitar. Una aproximacion por el emergente visual v
fisico-espacial a la urbanizacion de la pobreza. lo constituia la vision que estos tumores malignos que habia que
evitar que se extendieran por la trama urbana. La unica solucion posible era demolerlos (literalmente pasar la
topadora) y reemplazarlos por “conjuntos habitacionales™ ordenados y modernos.”™ ( Fernandez Wagner .2002
op.cit.).

Siendo la vivienda un bien caro, los estados no contaban con los recursos para dar respuesta
a ese crecimiento poblacional, por lo que los sectores populares continuan dando satisfaccion
a sus necesidades habitacionales a través de la ocupacion de tierras vacantes. la
autoconstruccion y la generacion de estrategias para el acceso a servicios urbanos basicos.

Para Rodriguez Wagner es posible distinguir tres etapas de generacion de politicas:

» Primera generacion de politicas ( décadas del 60"y 70):

Politicas de construccion de vivienda “Llave en mano”.

Caracteristicas:

Tipo de intervencion -- erradicacion de asentamientos irregulares

Tipo de producto----- construccion de conjunto habitacional sobre terreno libre
Financiamiento----------- fondos publicos, con muy bajo o sin recupero.
Decision y planificacion ----1a realiza el estado en forma centralizada.
Construccion -==---====ee-auu-- grandes empresas por licitacion publica.

Asignacion social-------- listado de handicapologia de la poblacion  destinataria
Usuario------=---=--=-uon-- receptor pasivo, no participa en la toma de decisiones.

» Segunda generacion de politicas. ( décadas del 70"y 80")

Politicas alternativas
Caracteristicas :

Tipo de intervencion ---radicacion de los asentamientos irregulares

Tipo de producto-------- Construccion de baja y media complejidad
Financiamiento---------- fondos publicos u otras fuentes, con recupero parcial o total de la
inversion.

Decision y planificacion ---centralizada con distintos grados de participacion de la poblacion.
Asistencia técnica ----- brindada por ONG y/o municipios para la construccion

Construccion --------- pequenas empresas locales. cooperativas o los usuarios organizados.
Asignacion social------ pre-acordado / proyecto gestado en respuesta a una demanda especifica.
Usuario------==--=---- receptor activo. con diferentes grados de implicacion en el proceso.

(Fernandez Wagner, 2002. op.cit. pag. 109 y 110)
Sobre la tercera generacion de politicas. el autor realiza una serie de afirmaciones v

preguntas. por lo que en su opinion. estariamos transitando hacia la construccion de un nuevo
paradigma.
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La secuencia iniciada en los 70": crisis del modelo de desarrollo. endeudamiento externo de
los paises latinoamericanos (dictaduras en el cono sur), ajuste estructural y reforma del
estado, desmontaje del estado de Bienestar, politicas sociales compensatorias que se expresan
en programas focalizados hacia los mds pobres prioritariamente con financiamiento de los
organismos internacionales. se traduce en los 80" en una palabra clave *“‘facilitacion™. Con
relacion a las politicas de vivienda, el estado desestima toda intervencion directa (que
implique construcciéon o regulacion del mercado) para asumir un rol “facilitador™ del
funcionamiento del mercado habitacional. Fernandez Wagner plantea que esta “facilitacion™
no se consuma plenamente:

“En realidad lo que ocurre en los 90" en la mayoria de los paises - excepto en el caso chileno que podria
considerarse que es un sistema mas integral el de Chile'" - es la superposicion de acciones de las tres
generaciones de politicas. En muchos paises co-existen un conjunto de programas “hibridos™ ( va no universales
sino focalizados, pero siguiendo las viejas practicas clientelares. en un contexto de grandes vacios (de atencion
a nuevos problemas). de privatizacion de los servicios habitacionales de infraestructura y de una progresiva
imposibilidad de alcanzar a los sectores mas pobres.”(Fernandez Wagner. 2002 op.cit.)

En el contexto de la globalizacion y de la busqueda de posicionamiento de las ciudades y sus
gobiernos locales, junto al descaecimiento de los estados nacionales, el autor se pregunta si
“la gobernabilidad urbana y la lucha contra la pobreza” son componentes de un nuevo
paradigma a partir del cual se elaboran las politicas de vivienda. Los denominados programas
de “Mejoramiento barrial”'® aparecen como las instancias mas indicativas del nuevo
paradigma. En la busqueda de la eficiencia y la gobemabilidad de las ciudades, la lucha
contra la pobreza se concentra en su “‘emergente visible™: los asentamientos irregulares. Estas
intervenciones redundan a la vez en una mejora de los espacios publicos. El autor sostiene
que ha habido un proceso importante de transformacion del formato de la intervencion de
estos programas. Primero. se centraron en la construccion de infraestructuras, para luego y
con la intervencion de los gobiernos locales, avanzar hacia propuestas mas integrales que
buscan recalificar social y espacialmente los asentamientos e integrarlos a la ciudad formal.
Tal como sostiene el autor, el programa “favela-barrios™ de la prefectura de Rio de .Janeiro
resulta el mas “‘emblemadtico”™ de los diferentes modelos implementados. Asimismo se
cuestiona la sustentabilidad y efectividad de estas intervenciones en la medida que una vez
que el programa se retira. no esta claro que las mejoras sociales y economicas logradas se
sustenten en el tiempo.

Finalmente Fernandez Wagner se hace la sugerente pregunta: *; Es el fin de las politicas de
vivienda?”. En su respuesta, el autor retoma el impacto de la globalizacion en el mercado
urbano de los servicios habitacionales. por lo que las politicas habitacionales se
transformarian en “politicas sociales v urbanas’ en lugar de politicas de vivienda en sentido
estricto. La fundamentacion se basa en el cambio de paradigma: “/o gue en esencia ocurre. es
que asistimos al fin del viejo paradigma. donde la resolucion del problema habitacional
importaba para integrar la poblacion al sistema de la propiedad y al mercado interno™. En
el modelo anterior, la politica de vivienda tenia relacion con el desarrollo del mercado
interno, con el alojamiento de la fuerza de trabajo. con la generaciéon de empleo, en suma con
el desarrollo econdmico de los paises. En el actual contexto, “s¢ rrara de una mas avanzada
mercantilizacion del acceso a los servicios habitacionales ™ (Fernandez Wagner, 2002. op.cit). por
lo que las politicas habitacionales estdan mas asociadas a la reduccion de la pobreza. ya sea

"' Nos surge la pregunta si la misma excepcion puede proponerse para “el caso uruguayo™, por la
implementacion del Programa Servicio Integral de la Vivienda de Interés Social (SIAV).
"“EIPJAl es la version uruguava de Programa “Mejoramiento de barrios™ financiado por el Banco
Interamericano de Desarrollo en muchos paises de Latinoamérica.
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por la mejora de un asentamiento pobre o la rehabilitacion de un barrio degradado. de modo
que se disminuya el conflicto en las ciudades. Se busca mejorar el funcionamiento del
mercado de servicios habitacionales, con lo cual, se crean condiciones favorables al
funcionamiento del sistema financiero global que no encuentra obstdculos, para la rotacion
acelerada de capitales, en ciudades administradas con eficiencia.

La puesta en practica mas o menos explicita que este modelo lleva a ciudades y sociedades
mas injustas y fragmentadas, para lo que el autor propone como alternativa “la Gestion local
del habitar”. Ella se define en un sistema de articulacion local de politicas urbanas. sociales
v de vivienda. Mediante la articulacion de las tres esferas es posible definir acciones que
involucren actores institucionales y sociales de diferentes ambitos (poblacion individual.
organizaciones comunitarias, ONGs, empresas locales, organismos de gobiemo local,
organismos del gobiermo nacional, etc) y recursos locales (tierra urbana vacante, edificios
ociosos. viviendas desocupadas o subocupados. etc.) que puedan combinarse con recursos de
nivel nacional.

El siguiente Esquema Sintesis de Fermmandez Wagner ilustra las diferentes etapas de
construccion de politicas publicas habitacionales desde 1950, hacia el horizonte temporal del
2010.
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(Fermandez Wagner. 2002 op.cit)
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El caso uruguayvo.

El Uruguay — si bien sigue cierta pauta general comun - parece colocarse frente al
crecimiento de su ciudad capital y la urbanizacion de la pobreza (cuantitativamente menos
significativo que el conjunto de Latinoamérica, pero cualitativamente intolerable para las
pautas culturales de la sociedad uruguaya), con instrumentos originales para abordar la
problematica de la “‘escasez de vivienda™ para los sectores populares y al mismo tiempo
atender a los sectores de la llamada *‘la marginalidad™.

Por un lado. el fuerte énfasis en la proteccion de los inquilinos, mediante leyes de prorrogas
de lanzamiento y un sistema de control de los precios de los arrendamientos. y por otro, la
existencia de oferta de predios a plazos en las ““areas suburbanas™ de las ciudades, combinado
con los estimulos a la autoconstruccion o créditos a bajos intereses (para empleados u obreros
del sector publico), constituyeron hasta los anos 60" la forma de paliar la demanda
habitacional y extender las ciudades, especialmente Montevideo.

El agotamiento de los instrumentos parciales y fragmentarios que permitieron el acceso a la
vivienda a sectores de trabajadores formales y sectores medios hasta los anos 60", asi como
la presencia irritante de los primeros ‘‘cantegriles” y la visibilidad del rancherio rural
“insalubre™, ponen de manifiesto una “crisis” habitacional ( Terra y Camou, 1983 : Piotti.
Diosma ,1994 )" que esta — en nuestra opinion- atada a la crisis del modelo de desarrollo v a
la inviabilidad del estado de Bienestar construido hasta esa década.

Al final de dicha década, son dos los instrumentos juridicos,- en cierta forma
complementarios -, que permiten iniciar un conjunto de respuestas globales a la crisis
habitacional con un horizonte de mediano plazo. El modelo asumido se asimila a la
“segunda generacion de politicas de vivienda”, segun el “Esquema Sintesis™ que
reproducimos del Arq. Ferndndez Wagner en las paginas precedentes.

Por orden cronologico, destacamos la creacion de M.E.V.I.R (Movimiento de erradicacion de
la vivienda insalubre rural) en el ano 1967, en la ley de presupuesto N° 13.640 del 26 de
diciembre de 1967 en el Art. 473 establece:

* Fondo para la erradicacion de la Vivienda Rural, Insalubre. administrado por una Comision Honoraria que
sera persona publica, tendra su domicilio en Montevideo y se integrara por once miembros que designard el
Poder Ejecutivo entre personas de notoria versacion en problemas sociales™.. “tendra por cometido la
construccion de viviendas higiénicas que sustituyan las habitaciones insalubres existentes en el medio rural v
aledanos de las poblaciones urbanas del interior, que no estén comprendidas en la zona suburbana v urbana de
dicha poblacion™ (Boronat y Risso . 1992 | Pag. 181).

Esta iniciativa nace para “erradicar el rancherio rural” enmarcada en una concepcion de
desarrollo rural e incorpora en los procesos de construccion de conjuntos habitacionales la
*ayuda mutua” de los destinatarios™. M.E.V.I.R es concebido como un agente equilibrador de
poblacion, como una forma de prevenir la emigracion campo-ciudad. en especial la de la
familia rural pobre, dado el historico proceso de expulsion de poblacion vinculado a las
estructuras agrarias de produccion. (MEVIR, 2002).

" La definicion de la crisis habitacional de la década del 60 seguin estos autores tiene varios componentes. la
crisis de la industria de la construccion . la crisis del BHU debido a la inflacion v los datos del diagnostico de la
situacion que realiza la Comision de Inversiones y Desarrollo Econdmico ( C.I.D.E) entre los anos 1963-1965,
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En segundo lugar, -y precisamente un ano después-, se aprueba por el Parlamento Nacional
y se promulga la Ley N° 13.728 de diciembre de 1968. Esta ley conocida como *“La Leyv de
Vivienda™, es - en nuestra opinion- . el hito de mayor relevancia —en tanto marco legal- por
su impacto en las politicas publicas de vivienda de la segunda mitad del Siglo XX. Sus
consecuencias prefiguraron,—con oscilaciones y matices-. las politicas habitacionales hasta
nuestros dias.

Asi lo sostiene el Arg. Mario Lombardi en su libro **La reivindicacion del techo™

“El tema de la Vivienda aparece tardiamente como tema “politico™ con la creacion de la Comision de
Inversiones y Desarrollo Economico (CIDE) en 1963, bajo el auspicio del Programa Alianza para el Progreso”
y la influencia del pensamiento “estructuralista™ de la CEPAL. (Lombardi, Mario 1985. Pag. 85 op.cit)

‘...precisamente a inicios de la década del 60 quedaron establecidos: los temas centrales de la cuestion
vivienda como problema politico, los modelos tedricos, los sistemas de ideas e incluso los disenos de
investigacion y los principales indicadores que van a dominar su abordaje durante las dos décadas
subsiguientes™. (Lombardi. Mario 1985, Pag. 87op.cit.)

Esta ley de enfoque ““cepalino™ nace en el contexto de crisis socio-econdmica, politica v de
modelo de desarrollo de los 60" y busca dar respuesta a la problematica vivienda desde una
vision sistémica. Esa perspectiva entiende los problemas, las soluciones y los desafios desde
la confianza en su resolucion en el mediano plazo. El aporte de este marco juridico es
multifacético : la conceptualizacion del déficit habitacional . el aterrizaje del “*derecho a la
vivienda™ en la logica del “‘estado social™. la categorizacion de niveles socio-econdmicos de
los hogares y la categorizacion de los tipos de vivienda segun niveles de confort. la
obligatoriedad para el poder ejecutivo de elaborar un Plan Quinquenal de Vivienda v
Urbanizacion con metas e inversiones acordes a las necesidades de la poblacion v a las
posibilidades de desarrollo del pais, la creacion de un Fondo especifico ( Fondo Nacional de
Vivienda y Urbanizacion )y una moneda la Unidad Reajustable (UR) para mantener la
sustentabilidad del sistema frente a la inflacion y los desfinanciamientos del BHU. el
reconocimiento del papel de las industria de la construccion por su impacto en el crecimiento
de la economia, la construccion de los instrumentos juridicos para la implementacion de
programas cooperativos de vivienda incorporando el ahorro familiar o el aporte en
autoconstruccion o ayuda mutua, entre otros.

Se trata de un enfoque heterodoxo en las formas de intervencion del estado. las empresas v
las familias organizadas, tanto en cooperativas, como en fondos sociales a los efectos de
satisfacer las necesidades de vivienda. Se crea el marco juridico para una serie de
mecanismos que en el devenir historico tendran mayor o menor desarrollo. Se concibe la
provision de viviendas del “Estado Benefactor™ en la ldgica de construccion de conjuntos
habitacionales *“‘llave en mano™ con la participacion de empresas constructoras, asi como la
“autogestion™ en la produccion de vivienda por el sistema cooperativo. Este ultimo. resulta
un programa innovador y de impactante dinamismo en la etapa inmediatamente posterior a
la aprobacion de la Ley ya mencionada. Se incorpora la participacion de los destinatarios en
la definicion de las caracteristicas de la vivienda. en la gestion del proceso de construccion.
en el aporte de mano de obra y el asesoramiento por parte de equipos técnicos
interdisciplinarios que sustentan estos procesos. llamados ** Institutos de Asistencia Técnica™
(IAT).

La década “infame” con el advenimiento de las dictaduras en el cono sur. supone en el “"caso
uruguayo” una especie de repliegue v congelamiento de los avances del “Estado de
Bienestar™, en particular de los avances en la implementacion de la Lev de \ivienda.
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vinculados al crecimiento espectacular del cooperativismo. La aprobacion de la Ley N°
14.192 de arrendamientos urbanos de libre contratacion en 1974, contradice la larga tradicion
de proteccion de los inquilinos y da cuenta de los primeros pasos de la incidencia de la
libertad de mercado para la provision de bienes y servicios sociales.

El B.H.U. conduce la politica de vivienda favoreciendo los proyectos de “Promotores
Privados™ que atienden la demanda de los sectores medios y medios altos. alineando su
accionar en la ldgica de mercado. Sin embargo, hacia el final del periodo dictatorial se
deberd atender parte de la demanda no-solvente: los desalojados inscriptos en el ““Registro
de Aspirantes a Viviendas de Emergencia” (R.A.V.E). En esta politica de enfoque
“neoliberal™, el estado asume el atender a este sector de poblacion (desalojados) mientras se
ajusta el andamiaje de “libre mercado™ de oferta de viviendas en venta y alquiler.

Posteriormente, la transicion democratica va a suponer un desafio de reformulacion en las
politicas sociales en general, y, en la politica de vivienda en particular. Patricio Rodé
caracteriza este momento historico como una oportunidad para repensar en profundidad el
conjunto de politicas sociales, en tanto es necesario sustituir “/a politica social excluvente y
represiva’” de la dictadura, para lo que considera inadecuados los viejos paradigmas. El
nuevo cuadro de demandas no puede ser atendido por un “Estado benefactor paternalisia v
clientelar”. En esta etapa se va a poner en cuestion la relacion entre politica social, politica
econdmica, participacion o movilizacion social y legitimidad democratica, al punto de hablar
del “estallido del viejo paradigma™. (Rodé. 1985).

Tal como lo define Fernandez Wagner los 80" se caracterizan por una etapa de transicion con
las contradicciones y la superposicion de programas de diferente tipo, donde se combinan los
programas de la segunda generacion de politicas. con las acciones del llamado “esrado
Jacilitador™ para el acceso a los servicios habitacionales.

El “*ajuste estructural” de las economias requiere tanto la reduccion del gasto social, como su
tan mentada “eficiencia™. En tanto las familias invierten en la solucion de su vivienda. debe
ser “‘el mercado™ el que regule su acceso. La ayuda del estado debe dirigirse. exclusivamente
a las situaciones extremas (las familias en condicion de indigencia o aquellas que se
visibilizan en las catdstrofes). La “focalizacion™ de programas y politicas hacia una
poblacion de extrema pobreza. deja en este periodo multiples sectores sociales sin el soporte
estatal. Esto ha sido de fuerte gravitacion para los sectores medios y medios —bajos que
contaban, con posibilidades de acceso a bienes y servicios. en el marco del tradicional Estado
de Bienestar. En consecuencia, en las décadas del 80" y 90" las sociedades aumentan sus
desigualdades, se producen los procesos de segmentacion social y segregacion residencial
Las politicas publicas de vivienda fueron reformadas desde la ldgica de la focalizacion. a
partir del surgimiento del Ministerio de Vivienda Ordenamiento Territorial y Medio
Ambiente en 1992 (Magri, 2002). Si bien la politica se concibe como un Sistema Integrado
de Acceso a la Vivienda, sus programas de construccion de Conjuntos Habitacionales de
Nucleos Basicos Evolutivos Mejorados (NBEM) en zonas periféricas contribuyeron. en
Montevideo a generar territorios de exclusion social. (MVOTMA. 2005). El surgimiento del
Programa de Integracion de Asentamientos Irregulares (PIAI). 1997 se alinea en el enfoque
de la focalizacion, promoviendo la consolidacion de un proceso social de crecimiento de la
ciudad informal que se percibe. como imposible de evitar o prevenir.

En el caso uruguayo. vale la pena preguntarse si a fines de la década del 80" y a comienzos

de los 90, en el contexto de la postdictadura, se sustituyeron las politicas de vivienda en
sentido estricto. por politicas dirigidas a la reduccion de la pobreza donde lo habitacional se
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subsumia en lo urbano y lo social tal como sostiene Fernandez Wagner. Ademas es necesario
indagar sobre el papel de los gobiemos locales en las politicas habitacionales. dado que este
periodo les otorgd un rol relevante. Ellos aparecieron en escena, recogiendo las demandas de
la sociedad civil organizada e intentaron ser red de contencion de las consecuencias del ajuste
estructural, iniciando procesos de descentralizacion y participacion ciudadana en lo local.

3.4 Debates v perfiles de cambio sobre politicas puiblicas sociales en los 90 .

El articulo de Hugo Femandez Faingold y José Miguel Busquets: *“Politicas publicas
sociales: un examen no exhaustivo de algunas opciones en el debate™, escrito en 1992 aporta
los ejes de debate y de cambio que se producian en las politicas publicas en el contexto del
ajuste economico de los 90°, contexto coincidente con el del presente trabajo (Ferndndez
Faingold y Busquets. 1992). El Documento de Trabajo “Analisis comparado de dos casos de
reforma social en el Uruguay™ de José¢ Miguel Busquets, da cuenta de similares dimensiones
del debate contemporéneo y regional de la politica social. (Busquets, 1996)

Repasamos los ejes del debate planteados pues ellos estaran presentes entre los criterios para
describir las politicas municipales de vivienda objetivo de este trabajo:

» “Universalidad. selectividad v focalizacion.

La dimension de cambio mas importante de las politicas publicas esta definida por la tension
entre universalidad v selectividad.

La universalidad es el criterio por ¢l cual el acceso a un determinado servicio o beneficio se¢
extiende con independencia  del ingreso o a la base de activos de los potenciales
beneficiarios.

La selectividad por el contrario. supone acceso al servicio o a ciertos beneficios de un
segmento determinado de la poblacion (que se¢ entiende focalizado), tratandose de focalizar
al segmento mas carenciado entre los de menores ingresos v con la base de activos mas
reducida. El concepto de selectividad contiene el de focalizacion.

Mieniras que ¢l criterio de universalidad ha sido caracteristico de las formas institucionales
del Estado de Bien-estar, la selectividad esta asociada a las nuevas formas liberales del
Bienestar.

En los 80°, la focalizacion aparece como sinonimo de selectividad, que supone programas
orientados a los sectores de extrema pobreza. Asi la selectividad ha estado asociada a un
modelo de bienestar de tipo residual, para lo cual los beneficiarios serian los mas pobres.
Esta modalidad estaria a un menor gasto publico, que disminuve el riesgo de regresividad en
la medida que guienes mas lo necesitan se asegurarian el acceso a los servicios.

~ Clases medias v pobres.

El dilema anterior puede perfectamente relacionarse: con al rotacion que traeria aparejada
de las clases medias como beneficiarios privilegiados (como han supuesto v en algun caso
demostrado algunos estudios). el énfasis pasaria ahora a los pobres. En otra vision. llegar a
los sectores de extrema pobreza. seria marginar al sector asalariado. Lo que ha llamado la
atencion de los analisias es que la crisis ha aumentado la vulnerabilidad economica de
muchos hogares urbanos no — pobres. como consecuencia de los cambios en los ingresos.
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Estos habrian aumentado la concentracion de hogares en torno a la linea de pobreza v
harian fluida- en el tiempo-la posicion relativa frente a ésta.

» Eficiencia: Dilema Sector Publico - Sector Privado.

Se asocia fundamentalmente a la idea que el sector privado puede funcionar en forma mas
eficiente. es decir cumpliendo los mismos objetivos con menos costos, se ha estimulado el
crecimiento de oferta privada, sea mediante la atencion de nuevas necesidades o bien por el
desplazamiento del sector publico al privado.

Si la eficacia ocupd un lugar importante en la formulacion de las politicas publicas, ese
lugar ha sido parcialmente ocupado por la eficiencia. El alcance de los objetivos que se
proponen los distintos programas dentro de las politicas debe estar seguido de que ellas
sean realizadas en el menor costo posible. Cabe agregar asimismo., que la necesidad del
ajuste economico en un contexto de dificultades fiscales ha aumentado la importancia del
concepto de eficiencia en plazos inusualmente cortos.

» Centralizacion - Descentralizacion —Participacion.

Esta dimension ha tenido importancia debido a la transformacion de las relaciones entre
estado v sociedad civil. la que estaria caracterizada por dos procesos inversos uno
centralista a nivel de grandes centros de toma de decisiones a nivel politico v economico,
otro descentralizador v desconcentrador al interior de los estados. La desconcentracion es
cuando hav un minimo de traspaso de poder de poderes de administracion de un organo
Jerarca a otro subordinado, con un intenso contralor. En la descentralizacion ese contralor
se diluve existiendo mavor redistribucion de poder. Esta dimension en el extremo
descentralizador esta asociada a la idea de mavor participacion.

La participacion s¢ ha visto como un resorte para que los beneficiarios ganen autonomia

frente a la dependencia estrictamente asistencial del estado; se afirma que las politicas
sociales no pueden tener el efecto que se desea de ellas en un contexto que no sca
participativo. En este plano no debe confundirse el concepto de participacion con el de
movilizacion o de disciplinamiento. La participacion se ha planteado en distintas instancias
del proceso de las politicas publicas. De alli que pueda referirse a tipos (por ejemplo de
participacion de potenciales beneficiarios, o bien de algunas organizaciones de la sociedad
civil. del sector privado, de instancias descentralizadas. de gobiernos locales, etc.)

~ Coordinacion - sectorialidad - intersectorialidad.

La historia de nuestras politicas publicas muestra que se han construido sectorialmente,
buscando atender una necesidad de una poblacion determinada, sin pretender entender ¢l
conjunto de necesidades de una misma poblacion. La coordinacion interinstitucional ¢
intersectorial tiene como cometido alcanzar cierta integralidad de la politica: en la medida
en gue los sujetos de las necesidades —v de las politicas- son los mismos, las prestaciones
multiples a partir de sistemas institucionales coordinados constituven formas mas eficientes
v eficaces para la concepcion v ejecucion. Mas alla de su formulacion, su concrecion ha sido
esquivd.

Las dimensiones de cambio anteriores han llevado a formular la necesidad de politicas guc
desde su formulacion rompan con la sectorialidad. con el objetivo de mejorar el impacto de
las prestaciones. Las inercias institucionales. sumadas a la debilidad ¢ incompetencias de
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las elites politicas han postergado la afirmacion de este perfil de cambio. (Femandez
Faingold, Hugo y Busquets, José M.. op.cit, 1992.)

Desde el punto de vista de nuestro objeto de estudio. todas las dimensiones aportan para la
descripcion y comparacion de las politicas municipales de vivienda del periodo (1985-1995).
En ambos casos su diseno supuso opciones entre las alternativas propuestas, aunque no se
trate de una enumeracion exhaustiva. Las politicas en estudio corresponden al tiempo
historico donde se inicia el debate descripto y las “‘nuevas ideas™ aparecen con mayor
primacia: selectividad/focalizacion, descentralizacion, participacion de la sociedad civil,
privatizacion e intersectorialidad.

3.5 Sobre “modelos de analisis™ de politicas publicas sociales.

La descripcidon y comparacion de las politicas segun las dimensiones resenadas, requerira de
un modelo de andlisis y una seleccion de variables que refleje el marco teorico seleccionado.
En “Las Politicas Piblicas: Area de Estudio y Modelos de Analisis”, José M. Busquets. luego
de resenar enfoques externalistas e internalistas, desarrolla un modelo “sintesis™. el “modelo
combinado™ formulado por Wanderley G. Dos Santos y Olavo Brasil de Lima Junior
(Busquets, José M., 1996).

La propuesta se resume en el siguiente diagrama:

Cambios en el
conocimiento
social
especializado
Procesos
Naturales | Division Complejizacion Cambios en la | Cambios en el
social del | social percepcion y | contenido r
trabajo; Proceso comportamiento volumen de las
crecimien- | ( diferenciacion | de la elite politica decisiones politicas.
1o +organizacion )
poblacion-
al,
urbaniza-
cion.

Estructura de escase:,
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“En este esquema. los procesos naturales son caracterizados como procesos no controlables por las
politicas gubernamentales. constituvendo, asi, fuentes autonomas de cambio. Estos procesos actiuan
sobre dos variables: 1) la estructura de escasez o sea la relacion entre el volumen de demandas v ¢l
numero de recursos disponibles para satisfacerlas v 2) el nivel de diferenciacion v organizacion
social. En una situacion de permanenie escasez (va que el volumen de demanda es siempre mavor
que la disponibilidad de recursos, el grado de complejidad social funcionara como una variable
interviniente entre tal situacion ¥ las percepciones v los comportamientos de las ¢lites, moldeando el
Jformato de la conduccion de las demandas de la clientela hasta la elite politica. La percepcion de la
elite esta también afectada por cambios en el conocimiento social especializado, esto es por la
manera de pensar v administrar bienes publicos, originada por la difusion del conocimiento
cientifico v tecnologico. No basta con que la elite politica hava cambiado sus opiniones v
comportamiento va sea por la presion de organizaciones, como por los nuevos desarrollos del
conocimiento social. Es necesario también tomar en cuenta al estado v a su aparato burocratico.
Visto como una organizacion que puede volverse un obstaculo, o una fuente generadora de cambios.
Las elites politicas no conducen la maquina estatal de acuerdo a su voluntad v sut rotatividad no
asegura cambios en las politicas. Los cambios en la politicas, si partimos de la base que el aparato
de estado no es neutro, depende de la combinacion de autonomia del aparato del estado. de la alta o
baja renovacion de la elite, de los que resultan cuatro escenarios posibles ... "Finalmente, cabe
destacar que las politicas producidas no son apenas variables dependientes, afectando tanto ¢l nivel
de diferenciacion v organizacion social, como la propia estructura de escasez". (Busquets, José M.

1996)

Esta primera opcion metodoldgica, nos determina una segunda opcidn con el objetivo de
operativizar el modelo de analisis y esbozar hipotesis acerca de los cambios en las politicas.
La herramienta que evaluamos como pertinente entre otras posibles, la constituye el *Método
de la diferencia™ de .John Stuart Mill. Este fildsofo inglés del Siglo XIX. elabora un método
comparativo para el analisis de *“‘casos™ que - en nuestro trabajo - son las politicas municipales
de vivienda de los periodos ya mencionados. Cabe aclarar, que el método no define las
variables, sino que ellas se derivaran del marco tedrico. Las variables cuyos valores difieren
en los casos analizados serdn las que guiardn la construccion de hipdtesis sobre los cambios
producidos. J.M. Busquets resume el “Método de la diferencia™ en la siguiente forma: “En ¢/
método de la diferencia, los valores de la variable dependiente no son los mismos para todos los
casos, v el método asume que si los resultados son diferentes, es posible encontrar una diferencia
crucial entre los casos (valores diferentes para la misma variable independiente, esto ¢s una causa)
que explique la diferencia en el resultado™..." En el método del acuerdo. al contrario. cuando se
encuentran resultados idénticos entre los casos estudiados (los mismos valores para la variable
dependiente). se busca la identificacion de regularidades. o una semejanza crucial entre los casos.
(Busquets, op.cit. 2005).
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4. Capitulo Tercero: La politica municipal de vivienda de los gobiernos
departamentales de Montevideo postdictadura (1985- 1995).

4.1 Politica municipal de vivienda postdictadura en Montevideo (1985-
1990)

En vivienda, como en otros asuntos de la agenda publica, el advenimiento de la democracia
generaba fuertes expectativas. Podria afirmarse que la decision de mayor trascendencia
politica en esta temadtica, fue la de mantener al BHU como conductor de la politica
habitacional. postergando para el futuro, la creacion de un ministerio o un organismo de
jerarquia ministerial. Tal decision era cuestionada por parte de los participantes de “la
Concertacién Nacional Programatica” (CO.NA.PRO)"".

Los desafios en la construccion de la nueva politica estaban directamente vinculados al
pesado “legado™ de la dictadura, la crisis socio-econdmica e institucional. La dictadura habia
dejado huellas de catastrofe en la sociedad, por lo que para atender la situacion debia
realizarse un “plan de emergencia™ que abordara las necesidades basicas de la poblacién con
situaciones deficitarias: especialmente salario, salud. alimentacion y vivienda. Al mismo
tiempo. el gobierno electo debia tomar definicidon sobre el relacionamiento con los “grupos
de presion™ que- en el drea vivienda - habian formado parte del amplio movimiento social de
oposicion la  Federacion Unificadora de Vivienda por Ayuda Mutua ( FUCVAM). el
Movimiento Pro-vida decorosa ( MO.VI.DE) y la Coordinadora de Vivienda Popular
(COVIP) que reunia a las organizaciones y técnicos vinculados a la vivienda popular
mantenian sus propias reivindicaciones.( COVIP, 1985, Giudice y otros. 1986)

El Partido Colorado gano las elecciones a nivel nacional y departamental recuperando su
tradicion de partido de las concentraciones urbanas. El gobiermo dio especial relevancia a la
politica habitacional y el intendente electo, en Montevideo - el Dr. Aquiles Lanza — inicio un
proceso de nuevas actuaciones en politicas sociales. Se elabora un Plan Quinquenal de
Vivienda y un Plan Habitacional de Emergencia para los anos 1985/ 1986. La poblacion
objetivo es el sector social de bajos ingresos en el interior y en Montevideo. Esto dio lugar a
convenios con intendencias, vy al relanzamiento de MEVIR. Este organismo. si bien habia
funcionado durante la dictadura, habia tenido una accion muy limitada. El Plan quinquenal
proponia construir 5.000 viviendas a través de MEVIR para erradicar el rancherio rural.
5.000 viviendas en Montevideo para erradicar “cantegriles”, asi como se gestionar (por
concordancia con lo anterior) un préstamo en el Banco Interamericano de Desarrollo (B.1.D)
por 5.000 soluciones mas, en la modalidad de “Lotes con Servicios.” Se trataba de un plan
de desarrollo urbano y vivienda y se consideraba que la inversion en vivienda constituia un
elemento clave para el crecimiento econdmico, la mejora del salario real y el abatimiento de
la desocupacion. Al mismo tiempo y distancidandose de la politica desarrollada por la
dictadura, se priorizaban las familias con ingresos inferiores a tres Salarios Minimos
Nacionales (SMN). Los estudios realizados presentaban un déficit habitacional que se
concentraba en los sectores de menores ingresos (IPRU. 1984). Se mantendria el aporte
anual de rentas generales por impuesto sobre los sueldos. lo que ascendia a un monto de 23
millones de ddlares anuales. El BHU proyectaba financiar 65.300 soluciones habitacionales

"* La Concertacion Nacional Programtica ( CO.NA.PRO) consistio en un espacio de ““concertacion
programatico” donde los sectores politicos v sociales que se oponian al gobierno dictatorial. debatieron v
elaboraron lineamientos programaticos en diferentes dareas. E1 Grupo de Vivienda. promovio un nimero
importante de documentos que fueron aprobados por la mesa ejecutiva de la Concertacion ( CONAPRO. 1985)
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que incluian la terminacion de obras va iniciadas y se esperaba niveles recuperacion de
inversion del sector privado, lo que se estimaba en una 54.191 viviendas (Piotti. Diosma
1994). (BHU, Plan Nacional de Vivienda 1985-1990).

Dada la opcion por mantener las estructuras institucionales vigentes, se abrid la posibilidad
de la delegacion de programas y acciones innovadoras hacia los gobiemos locales. En la
direccion de dar respuestas a las demandas de la sociedad civil organizada y considerando
los datos proporcionados por investigaciones desarrolladas en el ambito privado. el gobierno
definid en Montevideo “El Plan Habitacional de Emergencia™, para los anos 1985/1986 con
los siguientes objetivos generales de acuerdo al folleto divulgado como *‘Lineamientos
basicos del Programa Habitacional de Emergencia 1985-1986™ del Arq. Luis B. Vicario:

“El Programa Habitacional de Emergencia impulsado por la Intendencia  Municipal  de
Montevideo ™

1.1 Comenzar un proceso de atencion de las necesidades mas prioritarias que en materia
habitacional padecen los sectores de menores recursos del departamento de Montevideo.

1.2 Concretar un cambio radical en materia de politica habitacional utilizando parte de los
recursos del Fondo Nacional de Vivienda para los fines antedichos, de manera de contemplar
los principios de la Lev N°13.728 v plasmar en los hechos la orientacion concurrente del
Ejecutivo Comunal y del Banco Hipotecario del Uruguay.

1.3 Desarrollar una serie de provectos habitacionales que contemplen las diferentes situaciones
existentes, tales como los Asentamientos Precarios ( cantegriles), las de familias desalojadas
de fincas ruinosas , de ocupantes de hogares municipales, las de familias de reducida o nula
capacidad de ahorro, la rehabilitacion v remodelacion de las viviendas existentes. muchas de
ellas en franco deterioro en areas de la ciudad bien dotadas de servicios , asi como la
regularizacion de multiples situaciones que permanecen sin solucionarse desde mucho
tiempo atras.

1.4 Concretar la accion conjunta interinstitucional que permita atacar el problema habitacional
en forma coordinada v eficiente, manteniendo un estrecho contacto con todas las entidades
estatales que desarrollan acciones en la materia.

1.5 Realizar un programa operativo de corto plazo. compuesto de aproximadamente 1.500 nuevas
viviendas, para una poblacion de 6000 habitantes, a través de un seleccionado grupo de
proyectos, cuya ejecucion permita capitalizar experiencia como paso previo al desarrollo de
un plan quinguenal de vivienda , destinado a atender las necesidades de otros barrios v
sectores de la poblacion montevideana.

1.6 Desarrollar a través de estos Convenios, una accion definida en materia de asistencia técnica
y social a los destinatarios de las viviendas v en los provectos v obras de construccion de las
mismas.” ( IMM, 1985)

Los términos resaltados en *negrita™ nos son parte del texto original transcripto en el
parrafo anterior, ellos buscan resaltar los aspectos mas relevantes del Plan, la centralidad del
problema de los asentamientos, todavia nombrandolos como cantegriles, pero también del
problema de los ocupantes de fincas ruinosas, de los ocupantes de hogares municipales
realojados alli por la intendencia de la dictadura. de los sectores de nula o escasa capacidad
y de las situaciones de irregularidad dominial que se pretendia regularizar. El texto describe
la amplia gama de situaciones de la pobreza urbana que se visualiza en la sociedad
montevideana de la época. Ademas senalamos el posicionamiento de la IMM en un proceso
de aprendizaje que alimentara la elaboracion de planes v programas de mas largo plazo. Se
incorpora para el diseno de los programas la asistencia técnica v social como parte
indispensable del proceso a desarrollar con los destinatarios.
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En los siguientes capitulos del referido folleto: “Objetivos particulares’™ Caracteristicas Técnicas / Aportes y Conclusiones queda delineado con
claridad el diseio de la politica y sus programas. Los siguientes cuadros-resumenes se elaboraron respetando los contenidos de la mencionada

publicacion.

OBJETIVOS PARTICULARES

PROGRAMAS

PROYECTOS

CARCTERISTICAS

Asenfamientos precarios.

( acciones para concretar proyectos
de construccion de viviendas para
mcjorar la situacion habitacional,
ambiental y la recuperacion humana
y familiar)

“Erradicacion
de
asentamientos
precarios”

[.“Malvin Norte™
2.“San
Fernando™

3417 metros y
Campamento™
4.“Natal”
5.“Lavalleja™

6. Emancipacion.
7. 19 de Abril™
8.“Las
Higueritas™ "

- predio del mismo asentamiento

- vivienda minima (segun Ley de vivienda) y centro de barrio.

- aporte de ayuda mutua o autoconstruccion

- reglamento de trabajo y convivencia.

- Adjudicacion de viviendas en comodato y posterior
escrituracion.

- Asistencia técnica de la IMM

- Financiamiento aportado por BHU

Lotes con Servicios

(‘acciones para familias de hogares
municipales o poblacion cercana al
predio)

“Lotes con
Servicios”

1. Caceres

2. 7de abril

3. Molinos de
Raffo

4. El Indio

5. Artigas

6. La farola

- predio municipal libre.

- vivienda minima (segun Ley de vivienda) con todos los
servicios y centro de barrio.

- aporte de ayuda mutua o autoconstruccion

- reglamento de trabajo y convivencia.

- Adjudicacion de viviendas en comodato y posterior
escrituracion.

- Asistencia téenica de la IMM

- Financiamiento aportado por BHU

IS o B o
" Todos los proyectos corresponden a asentamientos existentes en ese momento.
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OBJETIVOS PARTICULARES

PROGRADMAS

PROYECTOS

CARCTERISTICAS

Conjuntos Habitacionales

( construccion de  conjuntos
habitacionales para familias de
bajos ingresos)

“Conjuntos
Habitacionales™

“Unidad Buceo™

- predio municipal con todos los servicios.

- vivienda categoria 2 A del BHU

- licitacion empresa constructora y proyecto llave en
mano.

- adjudicacion en arrendamiento con opcion a
compra o compra-venta.

Reciclaje Barrio Reus Sur
( vivienda nueva y reciclaje para
residentes de la zona)

“Rehabilitacion
urbana”

Concurso de anteproyecto para
predio y construcciones de Reus
Sur

Alojamientos de emergencia.
( destinados a familias afectadas
por siniestros o sin techo)

Alojamiento de
emergencia

Alojamiento transitorio para 200
personas

Utilizacion de edificios existentes o de viviendas
desmontables en  predios  municipales  para
alojamiento transitorio.

Hogares municipales

Hogares
municipales

Mantener los 4 hogares ya
existentes de 170 habitaciones

(EI' mas conocido era el Hogar

Uruguayana) y sc propone uno
nuevo con 100 habitaciones mas.

Nuevo edificio municipal remodelado para tal fin.

Regularizacion dominial.

Regularizacion
Habitacional de
Condominios y
de fincas
municipales
ocupadas.

Condominios ( 2500 hogares):

l. Sarandi.

2 Boiso Lanza

3. Tasistro

4, Antares

S. Flor de Maronas

0. Fénix

7. Toledo Chico

8. Nuevo

9 Paso de la Espanola.

10. Celiaster
2300 Fincas municipales cuya
regularizacion se propone finalizar.

Condominios , predios fraccionados en forma ilegal
que pasaron a la drbita puablica mediante
expropiacion y que deben fraccionarse en forma
legal y adjudicarse a las familias con derechos
adquiridos sobre las parcelas.

Fincas  adjudicadas  cuya situacion  requiere
adecuaciones para su enajenacion a ocupantes.
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A nuestro entender los componentes de mayor relevancia del “Plan Habitacional de
Emergencia™ fueron los Programas de “Erradicacion de cantegriles™ y de “Lotes con
Servicios™, dado que la rehabilitacion urbana se redujo a un llamado a concurso. la
construccion de la Unidad Buceo fue un llamado a empresa y, tanto los Hogares
Municipales como la regularizacion de Condominios, eran programas heredados de la
anterior administracion a los que se buscaba concluir con rapidez. En el primer caso. se
construian las viviendas en los predios de los asentamientos existentes, de alli el término
“erradicar” (en el mismo sentido que MEVIR) las viviendas insalubres y sustituirlas por
viviendas definidas por la ley de vivienda. En el otro caso, se trata de predios libres de
propiedad del BHU o municipales y de un conjunto de familias que habian demandado una
solucion habitacional o eventualmente la posibilidad de un llamado publico a familias de
residencia cercana y reunieran determinados requisitos de situacion socio-economica v
habitacional.

El marco legal de estos dos componentes del *‘Plan habitacional de emergencia™ se sintetiza
en dos Convenios Generales entre el BHU y la IMM firmados el 17 /07/1985 de los que
derivan cuatro convenios particulares de construccion y asistencia firmados por ambas
instituciones. El Decreto de la Junta Departamental N°® 22.331 del 15/08/1985. promulgado
por Resolucion N° 4757/85 del 9/12/85 que aprueba el reglamento de Trabajo, Adjudicacion
y Convivencia; las Resoluciones N° 11.178 / 87 del 24/11/87 y Resolucion N° 13.877 del 9/
12 /86: las Resoluciones N°® 827/90 y 828/90 del 12/02 /90 que reglamentan la administracion
. Uso y Conservacion de los bienes existentes de los barrios del Plan y amplia el reglamento
de Trabajo.

Con fecha 15 de agosto de 1985, mediante el Decreto N°® 22.331 la Junta Departamental de
Montevideo: “autoriza a la IMM a celebrar cuatro convenios de Construccion, Asistencia
Social, Técnica v Financiera en un Plan Habitacional de Emergencia, desarrollado por el
BHU v la Imtendencia, v los respectivos Convenios v Contratos de Préstamo para cada
programa, segun lo establecido en los articulos N 119 v N° 120 de  lev 13.728 v
concordantes de la ley N° 14.666 del 9 de julio de 1977...."

Interesa destacar que el Convenio que se firma entre el BHU y la IMM para el componente
“erradicacion de asentamientos”, el BHU pone a disposicion de la IMM la suma de 540. 675
UR, recursos procedentes del FNV y U que se destinaran a financiar la construccion de 801
viviendas. Los asentamientos propuestos son los siguientes que fueron :

1. “San Fermando™ ubicado en Osvaldo Cruz y Belloni (52 viviendas) predio

propiedad de BHU. ( Maroias)

*19 de abril” ubicado en Luis Batlle Berres, Cno. de las Tropas y Carlos de la

Vega ( 150 viviendas), predio propiedad del BHU.( Nuevo Paris)

3. “Emancipacion™ ubicado en Emancipacion y Aldao (112 viviendas). predio
propiedad IMM. (Nuevo Paris).

4. *Las Higueritas™ ubicado en Cno. de la Tropas, Avda Ideario Artiguista ( de

40 metros) y calle 4 ( 70 viviendas) . predio propiedad IMM.( Los

Bulevares).

*17 metros y Campamento™ (32 viviendas) predio propiedad privada. IMM

deberia expropiar. (Piedras Blancas).

6. San Isidro ubicado en Enrique Castro y Guarapiru (45 viviendas) propiedad
del Banco Central (Casavalle).

7. **Malvin Norte™ ubicado en Flamarion e Hipolito Irigoyen (80 viviendas).

o
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8. *“Natal” ubicado en Avda. Gral San Martin, Domingo Arena v Chicago (120
viviendas) predio propiedad de la IMM (Gruta de Lourdes).

9. *“Lavalleja™, ubicado en Costanera del Arroyo Miguelete, Maximo Santos v
Pedro Fuentes, propiedad BHU.

En total, se menciona a nueve asentamientos, todos ocupantes de tierras publicas. a
excepcion de 17 metros™ para el cual se define la expropiacion por parte de la IMM. No se
explicitan los criterios de seleccion de los asentamientos. Cabe aclarar que algunos de estos
asentamientos integraban el Movimiento pro-vida decorosa (MOVIDE), y otros no estaban
vinculados a este movimiento.'®

A los asentamientos que mencionaba el folleto de la IMM, se agrega “‘San Isidro™. cuvo

nombre fuera propuesto en homenaje al Presbitero Isidro Alonso, conocido como ‘‘Padre
% W7
Cacho™.

El segundo Convenio General de Construccion, Asistencia Social, Técnica y Financiera.
firmado también el 17 de julio de 1985, refiere al componente de Lotes con Servicios. En
esta caso se propone el financiamiento de 213 viviendas, una inversion de 159.750 UR en
los siguientes predios libres de ocupantes y propiedad de la IMM.
1. Barrio Artigas — construccion de 83 viviendas ubicadas en Santin Carlos Rossi v la

Paloma (Cerro).
Barrio La Farola —construccion de 24 viviendas ubicadas en Holanda. Bulgaria v
Gibraltar ( Falda del Cerro )
3. Barrio 7 de abril — construccion de 23 viviendas ubicadas en Gustavo Adolfo

Bécquer y Moro. (Sayago).
4. Barrio Molinos de Raffo — construccion de 15 viviendas ubicadas en las calles
Molinos de Raffo y Croacia. ( Sayago)
Barrio Caceres —construccion de 30 viviendas ubicadas en a calle Ramodn de
Céceres, Av. Islas Canarias y Alberto Susviela Guarch.
6. Barrio el Indio, 38 viviendas ubicadas en el Cid, Cayetano Rivas y Fratermidad.

o

N

En este caso los destinatarios surgiran de ‘“wun [llamado publico a la poblacion del
departamento de Montevideo. dando preferencia alas personas cuva fuente de trabajo diste
un km vy medio del terreno en cuestion v a las familias numerosas 1 regularmente
constituidas cuvos ingresos comprobados no superen los tres salarios minimos nacionales.
asi como también los desalojados de fincas ruinosas. En el caso del barrio Artigas sera
condicion imprescindible ser a la fecha adjudicatario de uno de los predios del referido
barrio v estar en posesion de la IMM toda la documentacion requerida del grupo familiar.
En el caso de “la Farola™ las viviendas seran adjudicadas a los vecinos que las solicitaron
oportunamente ante ¢l Departamento de Planeamiento Urbano de a IMM. quienes tendran
preferencia frente a cualquier oo solicitante. En el caso del Barrio 7 de abril " sera
condicion imprescindible pertenecer a la cooperativa del mismo nombre.”  (Convenio
General BHU-IMM; 1983).

I6 , . , s, . . . . , 8
El MOVIDE se constituyo en un movimiento social en la salida de la Dictadura que conjugo la actuacion de

organizaciones sociales surgidas de los asentamientos. organismo técnicos v representantes organizaciones
religiosas.

"7 El MOVIDE se constituyo en un movimiento social en la salida de la Dictadura que conjugé la actuacion de
organizaciones sociales surgidas de los asentamientos. organismo técnicos v representantes organizaciones
religiosas.
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El origen de estos grupos fue territorial. La “Cooperativa 7 de abril™. surgio entre algunos
habitantes del **‘Hogar Uruguayana™ también conocido como “‘Hogar Martinez Reina™ con el
apoyo de técnicos y el presbitero de la Parroquia de Paso Molino de ese momento.

En ambos casos (erradicacion de asentamientos v lotes con servicios) el convenio. explicita
los montos a invertir por asentamiento o barrio y a la vez, define el aporte de los destinatarios
que surgiran del censo que realice la IMM en cada uno de los barrios. Sobre el “aporte™ de
los beneficiarios los convenios expresan que ‘“‘/as viviendas se construiran con el maximo aporte
de posible de los destinatarios quienes contribuiran con su mano de obra en forma de esfuerzo
propio u organizados en labores de avuda mutua la que no sera menor al 13% del costo de

construccion de dichas unidades " (Convenio General BHU e IMM. 1985)

Los componentes descriptos del Plan Habitacional, segun la clasificacion de Rodriguez
Wagner, corresponden a “la segunda generacion de politicas de vivienda™. El programa se
diferenciaba de la solucion aportada para los “cantegriles’™ durante la gestion del Ministerio
de Vivienda y Promocion Social (1974 -1976) que se identificaria como *‘primera generacion
de politicas™ donde literalmente se paso la topadora sobre los ranchos o se demolio el
conventillo y se entregaba “llave en mano’™ una vivienda de emergencia (transitoria) en la
periferia de la ciudad. Esta imagen publica negativa la compartian el Complejo “Cerro
Norte” y “Casavalle™ (llamados segun la expresion popular ““Los Palomares™), estaban en la
lista de las experiencias a no repetir.

La modalidad asumida para la implementacion del Plan se diferencia tanto de MEVIR. como
del sistema cooperativo previsto por la ley 13.728." La diferencia con MEVIR, es que no se
crea una persona publica no-estatal, un organismo especializado, para atender la vivienda
insalubre de Montevideo. El esquema de actuacion no reproduce el modelo de MEVIR. sino
que el plan se apoya en la estructura municipal. MEVIR cuenta con sus propios equipos
técnicos como personal estable de la institucion. De acuerdo a la demanda pre-existente. el
equipo social de MEVIR inscribe para el proyecto concreto en cada localidad seleccionada y
es apoyado por actores locales, para la seleccion de las familias.

En el caso del Plan de Emergencia. se trata de accion directa de la IMM a través de la
creacion de una Unidad Ejecutora. La idea predominante era que la estructura burocratica
municipal generada clientelarmente y cristalizada durante la dictadura, no constituia un
terreno apto para los cambios propuestos. era necesaria una estructura semi- paralela a la
municipal con personal especializado que facilitara el cumplimiento de las metas y cuyos
mecanismos fueran los mas agiles en la gestion estatal. Los técnicos del Plan fueron
contratados-mediante concurso, bajo la modalidad de empresas unipersonales (Arquitectos.
Avudantes de arquitecto, encargados de obra, encargados de obra, Asistentes Sociales.
Abogados, etc.) ademas de personal técnico que ya trabajaba en el BHU o en la IMM. Los
destinatarios eran definidos por su condicion de pobreza. va sea por vivir en un asentamiento.
es decir. la mera localizacion de la familia y en. los planes de lotes con servicio, la definicion
de pobreza era medida por el ingreso (contar con un ingreso familiar menor a tres SMN). La
participacion de los destinatarios quedd circunscrita al trabajo de construccion por esfuerzo
propio o avuda mutua. Los reglamentos aprobados para el programa refieren a un esquema
organizativo (asamblea. comision directiva. comision de obra). lo que indica la generacion de
espacios de participacion en aspectos de la gestion.

™ . : . . . .
Se aprobo nueva ley de cooperativas que incorpora los capitulos referidos a cooperativas v deroga esos
mismos capitulos de ley 13728,
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Asimismo, este modalidad. se diferencia de la cooperativa de vivienda, pues no se promueve
la formacion de una empresa autogestionaria con personeria juridica: que recibe v administra
un préstamo para la construccion de las vivienda de sus socios y que cuenta con el
asesoramiento de un Instituto de Asistencia Técnica ( IAT) de conformacion
interdisciplinaria. Tal como se describen en los articulos 114 al 152 del Texto Ordenado de la
Ley de Vivienda (T.O.L.VI. 1998) y se reglamenta por el Decreto N° 633/69 (BHU. 1979)".
Exclusivamente. un proyecto se desarrolla como parte de plan lo hace en esta modalidad. es
la “Cooperativa 7 de abril™ con participantes del “Hogar Uruguayana™.

La ayuda mutua o el esfuerzo propio de los destinatarios es el elemento en comun de estas
tres modalidades que pueden considerarse en debate, dentro del mismo paradigma (“Segunda
generacion de politicas de vivienda”). Este elemento en comun contiene como idea de base
que el “trabajo de ayuda mutua™ es educativo, en tanto exige una disciplina, una presencia
regular en obra, que es medida de acuerdo a un compromiso de horas mensuales. La avuda
mutua es percibida por los técnicos, como la forma mas apropiada para que los destinatarios
valoren la vivienda que obtienen y desarrollen pautas vinculadas a la cultura del trabajo. El
BHU es el organismo financiador y de control, la IMM es el organismo responsable de la
ejecucion. El aporte de mano de obra de los destinatarios es parte del pago de la vivienda. Se
define que las mismas serian entregadas en comodato por 5 anos y luego de ese plazo, se
escriturarian, con un alto porcentaje de subsidio. Las familias que no cumplieran los
reglamentos de trabajo y convivencia serian expulsadas no solamente del programa, sino del
asentamiento donde tenian su vivienda, sin recibir retribucion alguna por la mano de obra
aportada. Las viviendas estaban definidas de acuerdo a lo establecido en la Ley de Vivienda
como “‘vivienda minima™ y el nimero de dormitorios se asignaba segun las especificaciones
de dicha ley, en correspondencia con la integracion del nucleo familiar adjudicatario.

El programa, luego del fallecimiento del intendente a menos de un ano de iniciada la gestion
municipal. se dejara de llamar *‘Plan Habitacional de Emergencia™ tomando el nombre de
“Plan Dr. Aquiles Lanza™, asi como el asentamiento Natal, pasara a llamarse “‘Barrio Aquiles
Lanza™, en homenaje a su especial dedicacion al Plan y al barrio. 20

" El Decreto N° 633/69 establece las normas de formacion v funcionamiento de las cooperativas de vivienda v
de los Institutos de Asistencia Técnica. Tanto los articulos del TOL VI. como el mencionado Decreto han sido
derogados luego de la aprobacion de la nueva ley de cooperativismo aprobada por el Parlamento Nacional en el
ultima legislatura.

' La muerte del Dr. Aquiles Lanza puede evaluarse como una pérdida muy significativa para el Plan v para el
conjunto de los montevideanos. pues el cargo correspondio a Juan Elizalde cuya gestion fue cuestionada no solo
por la oposicion. sino por la propia interna del Partido Colorado. tal situacion culmind con su renuncia v con la
asuncion del iltimo suplente el Cdor. Julio Iglesias. En la elaboracion de hipotesis consideraremos la implicancia
de cambio con relacion ala variable “rotacion de elite™.
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El siguiente cuadro da cuenta de los barrios efectivamente construidos y como se vera hay
asentamientos v grupos que estaban en el convenio inicial y que no se construyen, asi como
aparecen otros nuevos.

Cuadro 37 : Plan Aquiles Lanza .N° de viviendas y monto unitario segun convenios. y. su relacion
con las construidas v avance de obra a 1992
Nombre Ubicacion N" de viviendas Inversion Avance de
a construir prevista obra
convenio
1 Lavalleja Sur Cno. Santos y 158 675.25 44.94
Rambla Costanera del
Miguelete
(CCZ N°13)
2 | San Fernando Osvaldo Cruz vy | 70 675.25 75.71
Besares
(CCZN"9)
3 | Malvin Norte (CCZ N7 WE 675.25 15.04
4 | Emancipacion Emancipacion v Aldao | 107 675.25 51.40
S | San Isidro. Los | Bvar Aparicio 47 675.25 70.21
Paraisos Saravia y Girapiru
6 | Artigas CCZ N°17 83 750.14 57.83
7 | La Farola Holanda y Gibraltar 24 750.14 100.00
(CCZN°17)
8 | Natal'Aquiles Domingo Arena, 111 675.14 9286
Lanza Natal. San Marti y
Bariloche CCZ N°11)
9 | Conjunto Buceo | Av. Rivera y José¢ | 300 1800 90.33
Batlle 'y  Ordonez
(CCZN°5)

(Fuente Gerencia General del BHU) Piotti, 1994

Es importante contrastar los planes con las realizaciones, en especial con lo referido al Plan
Habitacional de Emergencia, ya que sus metas no se cumplen y menos aun las definidas en el
Plan Quinquenal para los sectores de menores recursos.

Las obras previstas en el Plan Lanza no se culminaron en el plazo previsto y tampoco
durante el periodo de gobiemo. Ellas debieron ser retomadas por la intendencia
frenteamplista y las nuevas autoridades del BHU. La excepcion la constituyen *“La Farola™ y
“Natal /Aquiles Lanza™ en tanto alli se avanzd practicamente a nivel de su finalizacion. sin
considerar los aspectos juridicos aun pendientes. En un caso, se trata de un asentamiento
“erradicado™ vy en el otro, de un proyecto de lotes con servicios. Con respecto a la Unidad
Buceo. interesa destacar que el proyecto se culmino y correspondia a 300 viviendas nuevas
de un total de 600, debiendo ser las restantes construidas por empresas contratadas por el
BHU. La intencidn de este proyecto era captar una clientela que no accedia a los préstamos
del BHU. ni tampoco vivia en asentamientos o se encontraba proxima a esa frontera.

2 . b B
Los datos referentes al CCZ correspondiente no aparecen en el cuadro original. asi como no se reproduce el
cuadro en su totalidad.
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4.2 Las politica municipales de vivienda del gobierno frenteamplista de
Montevideo (1990- 1995).

El comienzo de esta década es escenario -por primera vez en la historia del pais - de un
Ejecutivo del Gobierno Nacional y un Ejecutivo del Gobiermo Departamental de Montevideo
con profundas diferencias de signo politico. Se inicia una serie consecutiva de tres periodos
entre los anos 1990 y 2004, donde el Gobiemo Nacional es obtenido por los Partidos
tradicionales (el Partido Nacional primero y dos periodos de gobiemo del Partido Colorado)
y el gobiermo departamental es obtenido por el Frente Amplio. En términos generales.
podriamos decir que el gobierno nacional estuvo conducido por un elenco politico de
derecha y centro-derecha y el gobierno departamental por un elenco politico de izquierda v
cemro-izquierda.::

El marco general de las politicas al comienzo del periodo es definido por el Ing. Benjamin
T . . , .
Nahoum™ en los siguientes términos:

* La politica habitacional del Gobierno Departamental de Montevideo para el quinguenio 1990-1995
se concibe articuluda en un Plan Multimodal, que procurara aplicar una multiplicidad de
instrumentos ejecutivos v normativos. este Plan, a su vez, debera coordinarse con los esfucrzos de
los organismos nacionales con competencia en la materia ( fundamentalmente el Ministerio de
Vivienda, Ordenamiento Territorial x» Medio Ambiente, v el Banco Hipoitecario del Uruguay. de los
que se espera recibir el aporte correspondiente, de los que se espera recibir el aporte
correspondiente. de acuerdo a lo establecido en el Ari. 121 de la lev 13.728 ( “Plan Nacional de
Vivienda”) Se prioriza fuertemente a las familias de menores recursos y con carencias mads
importantes en materia habitacional, entendiendo que ¢s a ellas a quienes debe dirigirse en primer
lugar la accion del Estado. En ese  sentido se plantean cinco grandes lineas de trabajo,
implemeniadas en el presupuesto Quinguenal 1991-1995 v en la propuesta de Plan Quinguenal de
I'ivienda para el Departamento de Montevideo a elevarse al Ministerio correspondiente. (Nahoum:
Mimeo. 1990).

Las lineas de trabajo definidas en esa propuesta son las siguientes:

a) La construccion y reciclaje de doce mil viviendas en el Departamento, dentro del Plan Nacional
de Vivienda 1991-1995, por convenio con el BHU —MVOTMA, para lo cual la IMM aportara a su
costo terrenos urbanizados, provectos v asesoramiento técnico. estas viviendas se construiran por
medio de diferentes sistemas (Obras por Convenio, Cooperativas . Reciclajes colectivos) v
obedeceran a distintas tipologias . con grados diversos de desarrollo, desde los nicleos basicos
evolutivos hasta viviendas completas.

b) La creacion de una “Cartera Municipal de Tierras para Vivienda”, aprobada por la Junia
Departamental de Montevideo por Decreto N° 24.654/1990, cuva finalidad es facilitar ¢l acceso a la
tierra urbanizada a los sectores de escasos recursos v conducir v orientar. al mismo tiempo. cl
desarrollo de las zonas de la ciudad utilizadas para vivienda.

=~ Se ha definido como un escenario politico de cohabitacion, el cual se reservan dreas de tematicas de conflicto
v dreas o tematicas de cooperacion. La cohabitacion Lacalle-Vazquez se caracterizo por una fuerte
diferenciacion ideoldgica pero con amplios campos de cooperacion interinstitucional (Schelotto. 2004).

k) 5 5 5 9 5 0 o g 5 q 5
~"El Ing. Benjamin Nahoum quien tiene una larga trayectoria en el drea de la vivienda de interés social. integra

durante la etapa inicial el elenco de gobierno departamental como asesor del Director del Departamento de
Planeamiento Urbano. Arq. Salvador Schelotto.
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¢) La creacion de un Banco de Materiales aprobada por la Junta Departamental de Monrevideo por
Decreto N 24, 630/1990, cuvo objetivo es permitir a familias que necesitan realizar reparaciones.
mejoras o ampliaciones esenciales de sus viviendas , el acceso al mercado de materiales v equipos de
construccion, mercado del que hoyv estaran fuera — y seguiran estando e¢n tanto sus ingresos v sus
condiciones laborales no se modifiquen sustancialmente.

d) El programa de mejoramiento de barrios carenciados, que apunta a atender carencias
habitacionales basicas de tipo colectivo, como por ejemplo necesidad de locales para actividades de
caracter comunitario, recursos para equipamiento de los mismos, obras de infraestructura fisica.
servicios, erc.

¢) un programa de emergencia para la arencion de familias con lanzamientos inminenies o va
decretados, que permita su alojamiento provisorio en condiciones minimamente adecuadas, en tanto
se arbitran soluciones de mediano plazo. (Nahoum, op.cit, 1990.)

El mismo documento avanza en la determinacion de la inversion necesaria y progresiva de la
IMM en su Plan Quinquenal municipal de construccion y reciclaje de vivienda (PQMCRYV) v
la correspondiente al FNVyU para cumplir la meta de las 12.000 viviendas. Este punto de
partida. en el que la IMM se compromete a poner tierras e infraestructuras y apuesta a
obtener el financiamiento del FNVyU, supone una inversion muy alta para el gobierno
departamental de Montevideo, sobre bases de incertidumbre politica. “Se rraraba del mavor
esfuerzo realizado por los gobiernos departamentales para atacar el problema de la vivienda en
Montevideo.”(Nahoum, 1998). El Plan Lanza no habia podido culminar las 5000 viviendas en
el periodo anterior, estando muchas de ellas aun inconclusas y bajo la responsabilidad
compartida de la IMM y el BHU. La apuesta presuponia que el novel Ministerio de Vivienda
Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (administrador del FNVyU) iba a aplicar el Art.
1217* de la Ley Nacional de Vivienda N° 13.728 de 1968 vy por lo tanto. conceder recursos a
la IMM para sus planes y programas.

En simultdneo se elabora el primer Plan Nacional de Vivienda del MVOTMA. que se
autodefine como un “‘cambio radical™ en las politicas de vivienda desarrolladas hasta el
momento. El punto de partida es la recreacion del “Fondo Nacional de Vivienda v
Urbanizacion™ para redirigirlo a la atencion de la demanda *“no solvente”, al mismo tiempo
reestructurar el sistema financiero de la vivienda, para dinamizar el mercado de la demanda

“solvente™.( Plan Nacional de Vivienda 1991-1995)>".

La descentralizacion y la competencia son dos principios rectores de la novel MVOTMA. v
en ese marco se produce la firma de un Convenio IMM-MVOTMA para la construccion de

i

Art, 121 1 “los gobiernos departamentales podran reclamar una participacion de hasta un 50% d e las meias departamentales del plan
del sector publico .. siempre que en las fechas gue se estipulen presenten programas 1 provectos adecuados, aportando i su coxto las tierras
necesarias . urbanizadas v dotadas de servicios de agua. alcantarillado, alumbrado publico, pavimento y energia domiciliaria v
demostrando su capacidad de realizacion”

r
= La “exitosa™ retorma de la politica de vivienda se gesta para Altair Magri. en este periodo: “En ¢l periodo 1990-1995. s ¢ regisiran
grandes cambios en la orientacion de las politicas de vivienda, reconfigurandose el diseno de produccion ¢ implementacion en una linea
acorde con el marco reorico v operativo de la reforma estatal en curso. EL cambio se regisira durante ¢l periodo de gobierno de Liuns
Alberto Lacalle (1990-1995), orientado a desmonopolizar al Estado en nuiltiples dimensiones de intervencion. En cuanto a la distribucion
de politicas de vivienda, fue creando por un lado, un Ministerio con criterios de asistencialismo v por otro redisenando el mercado de
vivienda para franjas de demanda solvenie. incorporando al mercado privado a la arena de comperencia e inroduciendo en esta al Banco
Hipotecario de Uruguay (BHU) con competencias de banco financiero. ... La politica de vivienda implica ahora la reconceprualizacion
del rol regulador x productor del Estado frente a una politica social. del rol de los privados en la sociedad v del iema de la civdadania
como fuente de derechos a la presiacion de bienes publicos, se tiende a remercantilizar el iema... Ligado a lo anterior. ol Esiado re-enfoca
ol criterio de subsidios de vivienda, el subsidio directo queda en manos del MUOTAMA v se destina para la poblacion con ingresos de () a
30 UR. El subsidio parcial se otorga para ingresos de 30 a 60 UR complemenado con el credito v el ahorro previo, EI BHU operara en
adclanie con el sistema de crédito con o sin ahorro previo. ™ Magri. 2002,
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los primeros 400 Nucleos Basicos Evolutivos Mejorados en Montevideo. Se trata de un
nuevo plan de emergencia. Ya no es la erradicacion de asentamientos con avuda mutua. sino
las viviendas construidas por empresa, llave en mano, con las dreas minimas (estar-cocina.
bano y un dormitorio) que habiliten la construccion posterior de dos dormitorios. La vivienda
evolutiva para los sectores de mas bajos recursos constituye la marca o emblema del cambio
del MVOTMA, mientras que para el elenco municipal significa una claudicacion de los
principios que orientaron la Ley Nacional de Vivienda de 1968. Alli se regula el numero de
dormitorios segun la integracion del hogar. La segunda claudicacion era tener que aceptar que
las empresas producian en forma mas rdpida y mas eficiente que las cooperativas, cuando se
consideraba éste ultimo como el modelo de respuesta habitacional mas adecuado en todas las
dimensiones (social, juridica y arquitectonica), para un amplio espectro de sectores
populares.

En adelante, el MVOTMA disena e implementa el Sistema Integral de Acceso a la Vivienda.
(S.I.LA.V.) a partir del ano 1992 y por otro, la IMM comienza a desplegar un abanico de
programas referidos a la lineas de accion antes descriptas.

No sucedio lo que aspiraba la IMM, sino lo previsible con relaciéon a dos gobiernos de signos
politicos diversos que no conjugarian su accionar en los términos que aposto la primera
administracion frenteamplista de Montevideo. La IMM habia reservado los fondos
correspondientes a las contrapartidas en algo mas de cuatro millones de dolares de 1990 (lo
que exigia a la vez el aporte del Gobiemo La IMM habia reservado los fondos
correspondientes a las contrapartidas en algo mds de cuatro millones de dolares de 1990 (lo
que exigia a la vez el aporte del Gobiermo Nacional del orden de los veintitrés millones de
dolares.) En prevision de que el aporte no fuera realizado, la Junta Departamental dispuso
una clausula especial del presupuesto para que los recursos destinados al ‘‘plan de
construccion y reciclaje de 12 mil viviendas™ se destinaran a reforzar otros programa Vv al
desarrollo de experiencias piloto con nuevos materiales, sistemas constructivos y formas de
produccion. Esto dio lugar a fortalecer los recursos de la Cartera de Tierras y a la puesta en
marcha de un conjunto de “‘experiencias piloto™ (Nahoum. 1998, op.cit).

Cinco fueron las experiencias piloto con sistemas constructivos no tradicionales del periodo
90-95, que detallamos en el cuadro siguiente:

Nombre N°de Sistema constructivo Tipo de organizacion de

viviendas los destinatarios
COVIGOES 20 “Construccion de | Cooperativa de vivienda
MATRIZ", viviendas en cuatro | por avuda mutua
Cooperativa con niveles  con blogques | modalidad usuarios
Jamilias  de  Goes autoportantes — a  junta
(Mercado Modelo) seca...”
COVIFOEB 100 Sistema FC™* del Centro | Cooperativa de vivienda
( cooperativa del Experimental de la por avuda mutua
gremio de la Vivienda economica de | modalidad usuarios
Bebida) Cordoba ( CEVE)en

duplex

COVIMP 20 Sistema FC del Centro | Cooperativa de vivienda

26 . . e o P . 3 . .
El Sistema FC “consixte en la utilizacion de paneles prefabricado confeccionados por polictileno expandido, malla electrosoidado de

alambre de dlta resistencia x mortero provectado.
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( Coop. de vivienda
de Impedidos)

Experimenial de la
Vivienda economica de
Cordoba (CEVE) en una
plania

por avuda mutua
modalidad usuarios

COVICIM 20
Coop. de vivi. de

Sistema Beno~ del CEVE
de Cordoba

Cooperativa de vivienda
por avuda mutua

vecinos de  Villa modalidad usuarios
Teresa
COVITRIVIC 44 “Sistema  Australiano™" | Cooperativa de vivienda

con asesoramiento de
1écnicos de la Comunidad
Ficioria de Ausmralia.

por avuda mutua
modalidad usuarios

Cinco son las experiencias piloto de reciclaje con cooperativas de avuda mutua en dreas centrales

tugurizadas.

Nombre Origen Caracteristica de la experiencia Tipo de organizacion

COVIAM - Corralon municipal | La experiencia se va | Cooperativa de vivienda

( CCZ N°2) ocupado en la desarrollando con las familias | por avuda mutua
calle Ana Monterroso | residentes por etapas. va que | modalidad usuarios
de Lavalleja. permanecen en el lugar mientras

reciclan y construyen.

COVICIVII Construcciones  calle | Experiencia de reciclaje vy | Cooperativa de vivienda

(CCZN"1) Ituzaingo v | vivienda nueva en Ciudad Vieja por avuda mutua
Veinticinco de Agosto modalidad usuarios
( las Bovedas)

MUIJEFA Propuesta de | Experiencia dirigida a mujeres | Cooperativa de vivienda
movimiento de Jjefas de hogar. por avuda mutua
mujeres Primera experiencia con enfoque | modulidad usuarios

de género
PRETYL Propuesta de vecinos | Experiencia de tipo barrial | Asociacion Civil
( CCZ N°2) organizados (Palermo  recicla. trabaja vy

lucha.)

COVIGOES Propuesta de | Reciclaje de area tugurizada Cooperativa de vivienda

(CCZN°3) intervencion en el por avuda mutua
mercado modelo modalidad usuarios

“Todas las inversiones fueron realizadas con inversiones iguales o ligeramenie superiores ua
las llave en mano del NBE™( Nahoum, 1998 op.cit).

Todas las experiencias pilotos ademds de experimentar diversos sistemas constructivos v
materiales fueron todas cooperativas de vivienda por el sistema de ayuda mutua v de la
modalidad de usuarios. Interesan especialmente las experiencias de reciclaje en areas
tugurizadas en las que se busca que las familias ocupantes permanezcan en su barrio.
mejorando sustancialmente sus condiciones habitacionales. EI desempeno municipal tuvo por

objetivo

mostrar que el sistema cooperativo era mas eficiente que la construccion por

empresa. con los mismos recursos econdmicos un sistema debia tener mejores resultados v

5

=
= Sistema Beno @ en hase al empleo e muros v cubiertas de foscias de ceramica armada confeccionada a pre de obra.

X . .

SISlt‘Iﬂu CONSISICNIE €n una estructura \l]deGndlCnlC dC madcru quc Se Cl1erry con dlfCI’Cn[CS Up()S dL’ materiales.
('] I .« . . .
“" Recibio financiamiento de la Junta de Andalucia.
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mayores externalidades que el otro. El componente organizativo social era considerado una
de esas externalidades del sistema.

A diferencia de esta primera linea de accion (a) que debe reformularse al no encontrar la
contrapartida prevista del MVOTMA y BHU. La segunda (b) y la tercera (c) dependen
exclusivamente del financiamiento y la accion municipal y serdn las que toman mayor
relevancia.

El Decreto N°® 24.654 de agosto de 1990 define en su articulo 1° la creacion de la Cartera
Municipal de Tierras para Vivienda y su finalidad:

“Creéase la Cartera Municipal de Tierras para Vivienda, la que serda administrada por el Director
General del Departamento de Plancamiento Urbano, en un todo de acuerdo con las disposiciones del
presente Decreto. La finalidad de dicha cartera sera obtener predios aptos para la construccion de
viviendas, a efectos de: a) utilizarlos en la ejecucion de programas habitacionales promovidos por la
Intendencia Municipal de Montevideo, b) venderlos u otorgarlos, en condiciones que se establecen en
el presente Decreto. a personas o grupos que lo requicran, para solucionar satisfactoriamente su
situacion habitacional. (Decreto 24.654. Junta Departamental de Montevideo, 1990)

El articulo 2° define la creacion del organismo que tendra por cometido la implementacion de
la Cartera:

“Créase el Sector Tierras para Vivienda en adelante llamado Secror Tierras, que funcionara dentro
del Departamento de Planeamiento Urbano. al frente del cual un jefe de sector designado por ¢l
Intendente Municipal de Montevideo. EI Sector Tierras tendra a su cargo la administracion de la
Cartera Municipal de Tierras para Vivienda. El Sector actuara en estrecha colaboracion con las
restanies dependencias municipales que tengan intervencion en la administracion del patrimonio
prediario municipal v/0 la fijacion de politicas con relacion al suelo urbano v la planificacion de su
uso v, en especial con los servicios territoriales v regulacion territorial v la Comision Asesora del
Plan Direcror. " (Decreto 24.654, Junta Departamental de Montevideo, 1990)

En la capital del pais, se definid una actuaciéon sistematica sobre el patrimonio predial
municipal v su posible ampliacion (mediante expropiacion, compra, canje, etc.) dirigida a la
vivienda de interés social, proponiendo al mismo tiempo los criterios e instrumentos para su
adjudicacion a familias o grupos con diferentes niveles de organizacién. Esto resultd una
accion estratégica de largo alcance. Posiciond a la IMM en un lugar insustituible para el
desarrollo de programas de construccion de vivienda nueva en el departamento.

Este sistema favorecio a grupos organizados o semi-organizados, pero muy especialmente a
FUCVAM que seré el principal “‘cliente™. es decir destinatario de la Cartera en esta etapa:
*..El Gohierno departamental de Montevideo ha brindado desde 1990 un decidido apovo al
crecimiento v consolidacion del movimiento cooperativo de vivienda, en el que cree
firmemente” (Nahoum. 1998)

En el mismo sentido. la Direccion Nacional de la Federacion publico en su revista social un
articulo destacando la importancia de la firma del Convenio FUCVAM-IMM para la
adjudicacion de tierras : “Cambiaron las autoridades municipales v la Intendencia de Tabaré
Vazquez amuncia (...) tierras para FUCVAM(...) queremos destacar la importancia que reviste para
el movimiento cooperativo tener por primera vez un convenio que en principio compromete diez
rerrenos v que pucde ser renovado( ...) Diez terrenos que le han dado oxigeno al cooperativismo por
avuda mutua, ejemplo a nivel mundial, pero trancado v agredido a nivel nacional.” Midaglia. 1992.

El Decreto N° 24.630 aprobado por la Junta Departamental el 27 de julio de 1990 define de
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acuerdo su Art. 19 ** ¢réase la Seccion de Materiales para vivienda, la que funcionara dentro del
departamento de Planeamiento Urbano. "y el Articulo 2 La seccion de materiales para Vivienda
rendra por finalidad la adquisicion , suministro . préstamo v eventualmente produccion de mareriales
. equipos v partes de construccion , con destino a apovar provectos de construccion , mantenimiento
mejoras v ampliaciones esenciales de viviendas de quienes padezcan graves carencias
habitacionales v que empleen para ello avuda mutua, autoconstruccion ¥/o mano de obra benévola. ™

La Seccion de Materiales o mas conocido como Banco de Materiales, busco hacer accesible
préstamos de materiales a familias con ingresos menores a tres SMN, para ampliaciones o
refacciones. Los aportes de materiales tienen como clientes a familias fundamentalmente en
la periferia, que los destinan a la autoconstruccion para mitigar situaciones de precariedad
habitacional. Este programa se reformulard mas adelante y dara lugar al “Fondo Solidario de
Materiales™ que buscard mejorar las dificultades de instrumentacion de esta primera
formulacion y dependeré del Dpto. de Descentralizacion.

Las lineas d) y e) completan una concepcion de politica de vivienda de segunda generacion
segin lo definido por Rodriguez Wagner. Por un lado, la linea (d) enuncia la
complementacion de los programas habitacionales con servicios comunitarios como salones
comunales u otros equipamientos que favorezcan la asociatividad y la interaccion de los
sectores populares y su acceso a servicios sociales y culturales de los estan excluidos. La
linea (e) de atencion a la emergencia habitacional enuncia la necesidad de construccion de
soluciones transitorias de alojamiento como paliativo a las insuficiencia de politicas
habitacionales de amplia cobertura. Se percibe como consistente atender la emergencia
habitacional porque al mismo tiempo se aspira a construir 12.000 viviendas en Montevideo.
La “emergencia habitacional™ estara siempre unida a procesos de empobrecimiento y
exclusion social. Su atencidn a través de programas de alojamiento transitorio tiene una larga
tradicion de dificultades y cronificacion de situaciones en sus diversas versiones (hogares
colectivos. alquiler de piezas de pension, refugios nocturnos, etc.).

Dos lineas que no aparecen mencionadas pero van a comenzar en esta administracion
municipal para perdurar y consolidarse : por un lado, la regularizacion de asentamientos
precarios (prevista también por el Decreto de Cartera de Tierras) que posibilitara a familias
ocupantes de tierras municipales lograr la seguridad juridica del predio que habitan y por
otro, los programas de rehabilitacion urbana en zonas céntricas, con préstamos y subsidios
para mejorar el stock habitacional en zonas de valor patrimonial o residencial. La mayor
concrecion de estos programas se producira a partir de 1998.

Al mismo tiempo es importante remarcar que. ademas de las nuevas lineas que se disenan. se
heredan los proyectos que se venian realizando por lo que se continua con la regularizacion de
los condominios culminando algunos procesos, con la gestion de los Hogares municipales y
las fincas municipales ocupadas, las acciones vinculadas al Plan Aquiles Lanza que se
continuaran realizando desde la nuevo servicio creado.

El proyecto de realojo de las familias del Hogar Uruguayana y el cierre del mismo se
procesara en este periodo. Es decir. cuando el cambio de administracion, en especial cunado
cambia el elenco politico, se proponen nuevas acciones y a la vez se carga con el legado de
los proyectos incompletos de la anterior administracion, los que parcialmente van quedando
olvidados o gestionados por el sector de funcionarios que intervino directamente en ellos.

Finalmente. destacamos una coincidencia entre el MVOTMA y la IMM en que definen como

prioridad a los grupos de menores recursos considerando que es alli donde se concentra la
mayor demanda habitacional. pero ademads se comparten los criterios en cuanto a la forma de
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medicion o definicidn de los hogares de “‘menores recursos’™ y problematica habitacional.

En el caso del MVOTMA:

“El costo de la canasta de consumo de los hogares esta estimada en cuatro salarios minimos
nacionales, con la incidencia de rubro vivienda del 17%, segun el Instituto de Ciencias Economicas v
de Administracion que lleva los calculos de la canasta. Por lo tanto un corte en tres SMN (73% de
esa canasta), para la determinacion de la poblacion con imposibilidad critica de cubrir los costos de
la vivienda. En las familias con ingresos familiares menores a tres SMN para cubrir el rubro
vivienda a costo de mercado se sacrifican otros gastos vitales necesarios. Para 1990, segundo
semestre, el valor de 30UR como limite superior del estrato de menores ingresos involucra a 27% de
la poblacion de todo el pais, a 18, 6 % de la poblacion de Montevideo y a 35, 5 % de la poblacion del
interior. .( Plan Nacional de Vivienda 1991-1995, Pag. 9) . Se define ademas un segundo
tramo de 30 a 45% y un tercer tramo de 45 a 60 UR, disminuyendo en forma inversamente
proporcional los subsidios.

En el casode la IMM:

Tanto el Banco de Materiales como, la Cartera de Tierras definen en tres SMN los ingresos
familiares del primer tramo de hogares, priorizado por ambos programas. La forma de
adjudicacion de la tierra para familias o grupos de ese nivel de ingresos no es la propiedad
sino la tenencia o uso de la tierra por el plazo de 20 anos renovable sucesivamente. La
compra de la tierra se define para grupos o cooperativas de vivienda cuyos integrantes
posean ingresos totales entre tres y cinco SMN, se trata de grupos que necesitan la propiedad
de la tierra para acceder a un préstamo con garantia hipotecaria.

Si bien visualizamos coincidencias y complementariedad, hemos mostrado diferencias
sustanciales y competencia entre la politica municipal y la orientacion de la reforma de la
politica de vivienda en curso liderada por el MVOTMA El primer gobierno departamental
de Tabaré Vazquez prefigura el desempenio vy la relevancia de la accion municipal en
politica de vivienda en los siguientes periodos de administracion frenteamplista. Ellos
tendran en comun las lineas que hemos resenado: impulso del cooperativismo de vivienda. de
las formas asociativas de acceso a la tierra en propiedad o en mera tenencia, la
autoconstruccion con apoyo de materiales, la regularizacion de asentamientos, la
rehabilitacion urbana y los primeros proyectos de vivienda con perspectiva de género v
atencion a la discapacidad.
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5. Capitulo Cuarto: Comparacion entre las politicas v _programas
municipales de vivienda en Montevideo de acuerdo a las dimensiones de
cambio de las politicas sociales ( 1985-1995).

La siguientes dimensiones corresponden a los ejes de debate desarrolladas en el capitulo
segundo retomando el articulo de Hugo Femdndez Faingold y José Miguel Busquets:
“Politicas publicas sociales: un examen no exhaustivo de algunas opciones en el debate™
(Femandez Faingold y Busquets, 1992). Las mismas guian un primer ensayo comparativo
como paso previo a la seleccion de variables y a su andlisis segun el método de las
diferencias de J. Stuart Mill.

» Criterios de acceso

Universalidad focalizacion-selectividad
Cobertura

Clases medias

Trabajadores — -----=------mcmmomomceeeeo- pobres.

La politica municipal (1985-1990), fue focalizada hacia los sectores de pobreza que vivian en
asentamientos precarios de propiedad publica y hacia familias de sectores pauperizados con
demanda de vivienda en barrios periféricos o centrales tugurizados, a excepcion de la
construccion de la “Unidad Buceo™ Los destinatarios estaban definidos por su nivel de
ingresos y por el lugar o espacio que ocupaban en la ciudad, asentamientos y tugurios. El
gobierno postdicatdura define una serie de programas, entre ellos el plan de emergencia
habitacional que busca dar respuesta al crecimiento de la pobreza y de los asentamientos. La
linea de construccion de Conjunto Habitacionales que se realiza en coordinacion con el BHU.
define también como poblacion meta las familias de menores recursos. pero introduce. a la
vez. la capacidad de pago y / o ahorro como condicion necesaria para viabilizar su acceso.
En Montevideo, la atencion a la pobreza desde el punto de vista habitacional se delega en la
IMM. el BHU destina fondos de FNVyU para este fin.

La politica municipal (1990-1995) se caracterizd por la puesta en practica de un menu de
nuevos programas que mostraran los elementos diferenciales de la nueva administracion. v
la distanciaran de la imagen negativa que habia producido el “‘Plan Lanza™. Los programas
de mayor relieve son dos. la creacion y puesta en funcionamiento de la Cartera de Tierras
para Vivienda y el financiamiento y supervision de proyectos piloto, con organizacion
cooperativa. Este esquema no configura estrictamente, una politica focalizada en los sectores
de pobreza, da cuenta de programas que estan prioritariamente dirigidos a los sectores de
menores ingresos y otros programas cuyos destinatarios son familias de sectores asalariados
de ingresos medios bajos.

En suma, la politica municipal de vivienda dirigida por el Partido Colorado focalizo en los
sectores de menores ingresos que vivian en asentamiento o percibian ingresos inferiores a
tres SMN, a excepcion del programa Conjuntos Habitacionales. mientras que la politica
dirigida por el Frente Amplio priorizd a los sectores de menores ingresos determinados
también por un tope de tres SMN. pero en la adjudicacion de terrenos para cooperativas de
vivienda y en las experiencias piloto de cardcter autogestionario el tope de ingresos era de
cinco SMN, en la medida que ellas estaban destinadas a sectores asalariados v sectores de
nivel socio-econdmico medio-bajo.
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~ Tipo de organizacion.

Publico —estatal---------- mixta------ privada s/fines de lucro
Privada c/fines de lucro.

La organizacion dentro de la IMM que llevo adelante el “Plan Habitacional de Emergencia™
puede definirse como de caracter mixto, donde existe un Unidad municipal responsable y un
conjunto de contratos a empresas unipersonales que realizan la labor técnica de asesoramiento
y acompanamiento a los diferentes barrios y grupos. El organismo que se creo fue la *“Unidad
Ejecutora del Plan Habitacional de Emergencia™. Una Unidad Ejecutora se crea para un
determinado objetivo y culmina su existencia cuando ese objetivo se cumple. La contratacion
de técnicos como empresas unipersonales para el desarrollo del programa. da cuenta de la
incorporacion de formas de contratacion propias de sector privado. Esta opcion resulta en una
estructura cuasi- paralela a la estructura funcionarial permanente. De hecho algunas de las
acciones municipales del area vivienda que habian perdurado durante la dictadura. continuan
dispersas en diferentes sectores municipalesm.

El gobierno frenteamplista hace una opcion diferente sustituye la Unidad Ejecutora por
Sectores y Servicios encargados de los temas de vivienda y tierras dentro de la estructura
municipal, dependiendo esta nueva estructura del Departamento de Planeamiento Urbano. Se
tiende a un proceso de unificacion de todos los sectores que abordan los temas de vivienda.
tierras y asentamientos. Se llama a concurso para la provision de cargos en lugar de continuar
los contratos con empresas unipersonales. posteriormente esos cargos seran presupuestados.
La propuesta pone énfasis en el fortalecimiento de la organizacion estatal-municipal.
mediante el ingreso de nuevos funcionarios/as por concurso. Asimismo. se abre a los actores
de la sociedad civil mediante llamados a Equipos Técnicos Multidisciplinarios y a Institutos
de Asistencia Técnica. para la regularizacion de asentamientos y el desarrollo de programas
autogestionarios de vivienda respectivamente.

En suma, los tipos de organizacion son diferentes en cada plan. en tanto responden a
objetivos diferentes. La creacion de una Unidad Ejecutora es el instrumento adecuado para
dar una respuesta rapida y eficaz a la “emergencia habitacional”™ en Montevideo en el
contexto de salida de la dictadura. La creacion de un Servicio de Tierras y Viviendas v un
Sector Tierras en la estructura municipal. pretende instalar una politica de vivienda de

ok 3 b T 3
‘interés social’ para el largo plazo. .

*Se trata el caso del tramite para permiso y plano de “vivienda popular™ con mano de obra benévola que
desarrolla la IMM desde la década del 40). la regularizacion de Condominios que procede de los anos 70 o las
acciones vinculadas a Hogares Colectivos para familias realojadas por la IMM [ como el “Hogar Uruguayana “o
“Hogar Martinez Reina™ v el *Plan 40 semanas™ de la uliima administracion de la dictadura. entre otras.

' Carmen Midaglia en su analisis de caso del Programa de Inversion Social “PRIS™. durante el segundo
gobierno post-dictadura. coloca una perspectiva peculiar con relacion a los procesos de cambio de politicas
publicas. Su estudio concluyve que se da “bajo rendimiento™ para un proceso de reforma. la utilizacion de
mecanismos tipo “by pass”( atajos institucionales, menosprecio de acuerdos de ciipula. actuaciones en paralelo a
los programas tradicionales de la esfera publica social. financiamiento internacional. etc.): “..e/ PRIS persistio ¢n
actuar por canales semi-paralelos de tipo by pass™ que ihan a contramano, no solo de la dinamica politica,
sino del marco institucional que la contornaba.” (Midagha. 1997). Este punto de vista destaca en qué medida la
transformacion del Estado de Bienestar centralista. sectorializado v clientelar. construido en la articulacion de
partidos politicos. burocracia v programas sociales. no puede prosperar apovado casi exclusivamente en la
legitimidad del conocimiento especializado v por instancias paralelas a la estructura de poder va establecida. El
camino corto v los procedimientos mas flexibles pueden dar resultados para lanzar los cambios. pero no parecen
aptos para asegurar su sostenibilidad en el tiempo. Ninguno de los tipos de organizacion implementados en as
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» Distribucion del poder.
Centralizado---------- desconcentrado-------- descentralizado

El “Plan Lanza™ puede definirse como un plan ‘“descentralizado™ pues el diseno del
programa y su implementacion. se desarrollan en la orbita municipal, mientras que los fondos
y controles del uso de los mismos. los realiza el BHU. El Banco cumple el papel de poder
central, en tanto es el administrador del F.N.Vy U. y el rector de la politica habitacional en
esa etapa32. El mecanismo de Convenio entre las Intendencias y el BHU. para realizar
programas habitacionales ha sido un mecanismo reiterado en la segunda mitad del Siglo XX.
Sin embargo. esto puede leerse como avance en la descentralizacion de la politica
habitacional, en tanto cuenta con un modelo novedoso de programa habitacional que
incorpora la ayuda mutua y la “‘erradicacion de asentamientos™, lo que lo aproxima a los
programas desarrollados por MEVIR.

Interesa en este punto poner el foco en la cuestion de la participacion de los destinatarios en
el programa, es decir sus niveles de autonomia e incidencia en la toma de decisiones. La frase
de un vecino de uno de los barrios del Plan, da cuenta de la realidad participativa del
programa y los actores intervinientes: “‘se da entre ambos una situacion de pareja. El BHU
es el hombre, el que pone la plata, la IMM la mujer la gue administra, la que organiza. la
que manda. v los vecinos v los hijos, los menores a quienes solo se les exige. se les ordena v
se les pone en penitencia tomandolos de rehenes.” (Acosta. B. Decia, Ma., Domell, T.
Oholegui, C. Rovira. Velasquez.E.. 1993)

La incorporacion de la ayuda mutua en el programa no supuso per s¢ mayor grado de
participacion de los destinatarios. pues ella no estuvo vinculada a procesos de autogestion
con niveles mayores de autonomia e instancias de toma de decisiones por parte de los
destinatarios. Entendemos que la “ayuda mutua™ cumplia fundamentalmente un papel
“disciplinador™ en tanto aporte de trabajo de construccion. - medido en horas de presencia en
obra- ,para sectores de poblacion que mayoritariamente no contaban con la “cultura™ del
trabajo formal.

En el caso de los programas de la IMM en el periodo frenteamplista, (Cartera de Tierras.
Banco de Materiales, y Programas Piloto) su desarrollo es claramente descentralizado en
tanto su disefo, implementaciéon v financiamiento son auténomos con respecto a los
lineamientos y fondos del gobiemo central. Los programas piloto tienen cardcter
demostrativo, en tanto experimentan con tecnologias y materiales de construccion y ponen
énfasis en la organizacion cooperativa. En cambio. en los programas en Convenio con el
MVOTMA. la IMM es meramente ejecutora de un programa disefiado por esa secretaria de
estado. No tiene posibilidades de influir en el disefio v en los requisitos a cumplir por los
destinatarios (Programa SIAV). Estariamos en el caso de la desconcentracion. Sin embargo.
el MVOTMA otorga a la IMM la potestad de definir los adjudicatarios en este Plan de

politicas analizadas en este trabajo. v - aunque la propuesta de la Unidad Ejecutora del Plan Habitacional de
Emergencia se aproxime mis -. pueden identificarse con el extremo analizado por Midagla para el “caso™ del
PRIS.

"~ La creacion del MVOTMA por parte del siguiente gobierno supone quitarle al BHU la administracion del
FO.NA.V'vU. lo que puede considerarse entre los factores que dan origen a su crisis financiera que tiene su
desenlace mas critico en el 2002,
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emergencia (Construccion de los primeros 400 NBE™) lo que se realiza por un sistema de
puntajes y priorizando la demanda organizada. La utilizacion de FNVyU o la utilizacion de
fondos propios es el limite que define los margenes de autonomia en la politica y por tanto
los niveles de descentralizacion.

Paralelamente, a la gestion de su Plan Habitacional, la IMM instrumenta el proceso de
descentralizacion v participacion en Montevideo: “En 1990 da inicio en Montevideo un proceso
de participacion social, verdaderamente desconocido en toda la historia de la ciudad v su municipio.
Tal cual se senalaba, la descentralizacion participativa compuso un eje vertebral del compromiso
programatico de la nueva administracion por lo cual constingvo una prioridad inocultable.” (IDES,
2001). Tal como se expresa, la dimension de la participacion de vecinos, ciudadanos y
destinatarios de programas concretos es un elemento central, del programa del primer
gobierno frenteamplista de Montevideo. La priorizacion del cooperativismo de vivienda v de
los “grupos organizados™ frente a la demanda individual, calza con esta concepcion
programatica. Se incorpora ademads un actor colectivo como FUCVAM en quien se delega la
facultad de adjudicar tierras a cooperativas afiliadas, lo que legitima la participacion de
organizaciones de segundo grado. Se prioriza la demanda colectiva a la individual. Se reitera
aqui la contradiccion en cuanto a procesos participativos que implican las adjudicaciones de
Conjuntos Habitacionales *‘llave en mano”, donde la participacion de la comunidad estd
pensada en el proceso de postobra. (Programa Postobra SIAV).

En suma, las dos politicas van en la direccion de la descentralizacion en tanto el disefio y la
gestion de los programas son de autoria del propio elenco técnico-politico de la intendencia.
Sus diferencias se presentan en el tipo de concepcion de la participacion social de los
destinatarios en los programas v en la forma de relacionamiento con la sociedad civil
organizada. (FUCVAM, IATS, ONGs, Grupos organizados de los asentamientos, comisiones
vecinales, etc.)

» Grado de coordinacion
Intersectorial
Sectorialidad------ --intersectorialidad.

El Plan Lanza esta concebido como un programa de vivienda en términos de componente de
vivienda para los sectores en condicion de pobreza de Montevideo. La coordinacion con
programas de alimentacion v salud. que dependian de otros organismos o contaban con
servicios descentralizados parece haberse concebido entre los objetivos del programa. Sin
embargo, la tradicional fragmentacion v sectorializacion de las politicas sociales habria
actuado de fuerte contrapeso.

Tal como hemos senalado la interinsticionalidad v la intersectorialidad tienen por cometido
alcanzar cierta integralidad de la politica. En este sentido, resulta de particular importancia la
consideracion del enfoque de los técnicos intervinientes en el programa, pues ella es
reveladora de las posibilidades de poner en practica tal cometido. Segun el Informe del
Equipo de la Escuela Universitaria de Trabajo Social: “los profesionales actuanies. no
reflexionaron . ni consensuaron acuerdos para la actividad sobre prioridades programaticas que
permitieran — una  movilizacion — autogestionaria — del  colectivo,  tanto  intra  como

** Estos primeros 400 NBE inciuven los siguientes Conjuntos Habitacionales : “Cibils v San Fuentes™(113
viviendas) ( CCZ 17). “Manga Chico™(113 viviendas) ( CCZ 9). “Gioia™(50viviendas) (CCZ 12) . Molinos de
Raffo™(16 viviendas) (CCZ13). ltapé ( 21 viviendas) . Lecoq. (38 viviendas) CCZ 13). (IMM. 1994)
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multidisciplinariamente ”.... "Los ejecutores iniciales del Plan, partieron de graves prejuicios sobre
la poblacion usuaria. lo cual actuo como un inhibidor mas para el establecimiento del vinculo ™.
(Acosta . B. v otras, op. cit. 1993)

Una apreciacion similar realiza Daniel Garcia Trovero al analizar los fracasos de los planes
de erradicacion de cantegriles: “la falta de conocimiento de la realidad sociocultural de la
poblacion destinataria por parte de los funcionarios v técnicos encargados de disenar los programas,
que se sustituve por el mantenimiento de los prejuicios sociales muy arraigados en relacion a los
habitantes de cantegriles v migurios. " (Garcia Trovero, 1990). Esta idea es profundizada por el autor
al referirse a los técnicos que diseflan las politicas para los mas pobres: “la apreciacion del
“problema de la vivienda popular™ generalmente refleja las pautas de vida v las representaciones de
los sectores medios de la sociedad- en el seno de los cuales surgen los técnicos encargados de
definirlas politicas — v no necesariamente la profundas v urgentes necesidades de los mas pobres.
Esta disociacion esta generalmente en la base del frecuente firacaso de los programas de viviendas
destinados a los secrores de menores ingresos de la poblacion. Los programas fracasan porque no

dan una respuesta adecuada a las situaciones vitales de los pretendidos destinatarios ™ (Garcia
Trovero, 1990).

En cuanto a la coordinacion BHU- IMM, distintos informes revelan desentendimiento entre
ambos actores con respecto a la gestion del Plan y al uso de los fondos (Piotti, 1994). El Plan
Lanza fue objeto de polémica y enfrentamiento politico en la Junta Departamental de
Montevideo, por su enfoque “paternalista”, sus atrasos y las denuncias de irregularidades con
la entrega de materiales.

La politica municipal de vivienda 1990-1995 fue concebida como una politica sectorial. de
cuno “‘viviendista™. Da la impresion que el esfuerzo por poner en marcha una serie de nuevos
programas dificultd las articulaciones con el resto de programas sociales que empezaban a
desarrollarse en el dmbito municipal. El ingreso de nuevos funcionarios, reclutados del
ambito de la ONGs vy los Institutos de Asistencias Técnica, permitid contribuir a reformular
rutinas de trabajo instaladas en el dambito burocratico, muy esquivas a la
interinstitucionalidad y la intersectorialidad. De todas formas es de presumir que
transformaciones de ese tipo, que involucran practicas de profesionales de distintas
disciplinas no se transforman facilmente. Las dificultades de coordinacion en el propio
ambito municipal fueron importantes, en tanto se adicionaba una actuacion en vivienda v
tierras que impactaba en los servicios de saneamiento, alumbrado, recoleccion de residuos.
transporte, vialidad, vias de acceso, etc. La promocion del cooperativismo da cierta ventaja
en este aspecto, en tanto é€ste incluye el trabajo interdisciplinario de los técnicos
intervinientes v la participacion de los destinatarios de las diferentes etapas del programa. Se
busca de ese modo concretar la autogestion prevista por la Ley Nacional de Vivienda para el
sistema cooperativo (T.O.L.VI.. 1998).

En suma, en cuanto al Plan Lanza, es posible conjeturar que fue concebido desde un enfoque
interinstitucional e intersectorial, pero la puesta en practica de la integralidad *“*fue esquiva™
en tanto los técnicos y politicos intervinientes partian de cierto sesgo de prejuicios con
relacion a las potencialidades de los sujetos del Plan. En cuanto, a la politica municipal de
vivienda frenteamplista, la fuerte sectorialidad planteada al inicio del periodo. se condice
con su impronta de recuperar el legado historico de la ley de vivienda y su primer periodo de

34 ‘ . ‘ ‘
Las cias se refiere en primer wérmino los/las profesionales de Trabajo Social. v también al resto de los profesionales actuantes

abogadosias. arquitectos/as ete. Los gue fueron contratados individualmente como empresas unipersonales V' no como equipos téenicos Va
conformados.
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implementacion. aunque al mismo tiempo se incorporara el trabajo interdisciplinario de los
técnicos que apunta a lograr aproximaciones a una mayor integralidad de la politica.

» Financiamiento
a) Fuente

Publico e ceSEEER e mixto.

Publico - con financiamiento internacional.

En el Plan Lanza, el financiamiento fue exclusivamente publico del FONAVI y U.
administrado por BHU v municipal de acuerdo a los convenios suscritos. Un programa de
Lotes con Servicios presentado al Banco Interamericano de Desarrollo (BID) fue finalmente
rechazado por éste. (Garcia Trovero, 1990)

En el caso del gobiermo departamental de Montevideo de los anos 1990-1995, contd con
financiamiento propio, financiamiento en convenio con el MVOTMA

(FNVyU) y con financiamiento de la cooperacion intermnacional, fundamentalmente de la
Junta de Andalucia.

b) Modalidad

Subsidios indirectos---------c--semmmmmeeo- subsidios directos
( generalizados) ( transparentes)

El Plan Lanza se consideré como un programa subsidiado como tal, en tanto los participantes
vivian en condiciones de precariedad habitacional. lo que era indicador claro de su condicion
de pobreza. No llegd a definirse el monto del pago de los destinatarios. pues una vez
culminada la obra y entregadas las viviendas, las familias firmaban un comodato por 3 anos
que no suponia pago. El aporte de mano de obra benévola era considerado parte del pago de
la vivienda. Estariamos frente a un caso de subsidio generalizado o indirecto.

En la politica municipal de tierras y en los proyectos piloto, los subsidios buscaron estar
relacionados con el nivel de ingreso de la familia, asi como las formas de tenencia definidas.
Para las familias con ingresos menores a tres SMN la forma de adjudicacion en terrenos
municipales de acuerdo al Decreto 24.654/1990 era *‘la tenencia™ renovable cada 20 anos en
forma indefinida, siempre y cuando se mantuvieran las condiciones socio-econdmicas que
dieron lugar a la adjudicacion. E] mismo sistema regia para los asentamientos que se
regularizaban de acuerdo al Art. 6 del mismo Decreto. Ademads. se definia para las
cooperativas un ingreso familiar de cada socio/a, entre 3 y 5 SMN de modo que los terrenos
iban a ser vendidos sin subsidio a la cooperativa. en tanto €sta recibia un préstamo que
incorporaria el costo del terreno>". En los programas en Convenio con el MVOTMA. los
criterios fueron los del Programa SIAV, subsidios “directos™ a la familia. pero en la préctica
quedaban vinculados al “bien’ vivienda y ésta debia pagar en un lapso de 3 anos. 120 URs
para acceder al titulo de propiedad.

* Posteriormente las cooperativas adjudicatarias de terrenos solicitaron v obtuvieron subsidios generalizados
para la compra de los predios que disminuian parcialmente el precio fijado por Catastro Nacional.
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En suma, en el Plan Lanza puede considerarse un programa de subsidio indirecto. pues era
subsidiado el plan como tal. Las familias que eran expulsadas del plan. no recuperaban su
aporte en mano de obra benévola, ni en dinero, ni de ninguna otra forma. En los programas
desarrollados por la IMM también predomino el subsidio indirecto a los programas. aunque
los mismos estuvieran referidos familias que correspondian al mismo nivel de ingresos.
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X1t

CUADRO N°1

SINTESIS DE DIMENSIONES

DIMENSIONES Politicas Municipales de Vivienda Politicas Municipales de Vivienda del Frente Amplio
del P. Colorado
I | ACCESO Focalizado hasta 3 SMN Focalizado hasta 5 SMN
2 | COBERTURA Habitantes de Pobres, asalariados y sectores medio- bajos
asecntamientos y pobres
3 | TIPO DE ORGANIZACION Mixta: estructura Estatal:
municipal 'y contratos de empresas | estructura municipal , creacion de
unipersonales Servicio y Sector . contratacion y presupuestacion de
funcionarios
4 | DISTRIBUCION DEL PODER Descentralizado Descentralizado
5 | PARTICIPACION Ayuda mutua’® Autogestion cooperativa
Autoconstruccion familiar.
6 | GRADO DE COORDINACION | Intersectorialidad Sectorialidad
7 | FINANCIAMIENTO Municipal y F.N.Vy U Municipal
FNVyU

Internacional ( Junta de Andalucia)

Subsidios indirectos

Subsidios directos e indirectos

= Porayinda mutua se entiende el aporte de horas de trabajo en abra que cada famihia debia aportar para permanecer en el Plan y tener derecho a una vivienda. Si la familia

eraexetuida del plan con independencia del motivo. las horas eran trasfadas a quien lo sustituyera pero no eran retribuidas a quien las habia aportado.
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Las dimensiones consideradas en el item 4 y 8§ no tienen diferencias, mientras que en el item
6 se da una nitida oposicion. Desde nuestro punto de vista. ninguno de los dos extremos
resulta significativo. En cambio. las diferencias de matices que se dan en los cinco items
restantes resultan claves a la hora de evaluar el cambio de politica y. mas claramente su
orientacion.

En los items 1 y 2 (acceso y cobertura de la politica). sin bien son ambas focalizadas. la
selectividad de la administracion del Frente Amplio no es exclusiva para los “pobres™. sino
que alcanza a los sectores destinatarios de la vivienda de “interés social™ (asalariados v
sectores medio- bajos). Importa aclarar. en cuanto a la “Unidad Buceo™, que si bien se define
también el tope de 3MN de ingreso por hogar (IMM. 1985). No tenemos constancia que esto
se haya aplicado a los adjudicatarios. En su concepcion el Conjunto Habitacional estuvo
pensado para el sector medio-bajo y/o con cierta capacidad de ahorro.

En la forma de concebir la participacion de los destinatarios, la distancia que separa la
“ayuda mutua™ (tal como fue concebida por el Plan Lanza) de la “‘autogestion cooperativa™
(entendida desde la tradicion del movimiento de cooperativas de vivienda y por los Institutos
de Asistencia Técnica que acompanaron ese movimiento), hay una diferencia sustantiva
vinculada a la forma de comprender el papel de los sujetos en la politica social. La diferencia
radica en la capacidad de toma de decisiones que esta muy claramente definida en el sistema
cooperativo y la reduccion de la participacion de los destinatarios al aporte de horas de avuda
mutua y formas de organizacion barrial en el Plan Lanza.*’

La autogestion cooperativa en la etapa de obra. funciona como empresa constructora e
implica la administracion de ingentes recursos econdmicos. sobre los que la cooperativa con
el asesoramiento del IAT toma decisiones, dentro del marco establecido por la normativa
vigente y los controles previstos por el organismo financiador.

En cuanto al “tipo de organizacidon™ por la que cada administracion optd esta mostrando
diferencias con relacion a la situacion de partida , donde en un caso se recibe una plantilla de
funcionarios sometidos durante 12 anos a la logica de la dictadura y en el segundo caso existe
ya, obviamente. el ejercicio de la funcion publica municipal en democracia. De todas formas.
a diferencia en el tipo de organizacion ademds de las condicionantes coyunturales. estas
opciones pueden insinuar diferencias con relacion a la eficiencia y eficacia de la gestion. En
un caso. la unidad ejecutora y la contratacion de profesionales especializados con contratos
de empresas unipersonales puede leerse como una forma de no ampliar la plantilla de
funcionarios y en el otro caso. la contratacion de funcionarios técnicos puede interpretarse
como la apuesta a generar burocracia municipal con especializacion para el disefio y gestion
de las politicas habitacionales.

.
4 Ladenuticacion de estu diferencia no imphcea hacer una valoracion sobre la superioridad o pertinencia de la organizacion cooperativa de
vivienda para los destmatarios de programas sean cuales sean sus condiciones socio-¢conomicas o culturales. m tampoco descartar ¢l aporie
de avuda mutua 0 auoCconSIruceion como componente en programas con poblaciones de ala vulnerabihdad aunque no estién asociados 4 la
Organzacion cooperativa.
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6. Capitulo Quinto: Analisis comparativo segun variables en los
procesos de cambio en las politicas municipales de vivienda en
Montevideo (1985-1995).

A partir de la descripcion de nuestro objeto de estudio (CUADRO N° 1) vy a los efectos de
realizar un analisis comparativo, consideraremos un conjunto de variables cuya evaluacion
nos permitira reconocer  coincidencias y diferencias entre los dos casos de politicas
municipales de vivienda descriptas.

La seleccion de las variables independientes busca ser consistente con el marco tedrico que
planteamos en el capitulo segundo, ellas seran elegidas en cuanto influyan en nuestra variable
dependiente. De acuerdo a este enfoque. la variable dependiente la constituye el conjunto de
decisiones que dan lugar a los cambios de politica. En nuestro “objeto de estudio™ la variable
dependiente (VD) la constituye el contenido y volumen de las decisiones politicas™ que
dieron lugar al cambio de la politica habitacional municipal entre el periodo de gobiermo de
1985-1990, y el periodo siguiente. entre 1990-1995.

En el capitulo segundo resenamos el enfoque tedrico y metodoldogico Wanderley G. Dos
Santos y Olavo Brasil de Lima Junior como parte del marco tedrico. consecuentemente se
confirma esa misma opcion -, entre otras posibles,- al momento de seleccionar las variables.
En sintonia con ese enfoque, se retoman algunas de las variables que J.M. Busquets utiliza
para comparar la reforma de la politica alimentaria (1985-1989) y la reforma de la politica de
vivienda (1990-1995) “Andlisis comparado de dos casos de reforma social en Uruguay™
(Busquets, 1996, op.cit.).

Segun nuestra propia aproximacion a los referidos enfoques. algunas de las variables
independientes (V1) que podrian contribuir a la elaboracion de hipotesis sobre los cambios de
politicas y programas municipales de vivienda entre los afios 1985-1995 son las siguientes:

* Influencia de los organismos internacionales y las relaciones internacionales.

En el primer periodo, se destaca el hecho de la posibilidad de financiamiento del BID para el
programa de “lotes con servicios’, aunque €sta no se concreta. De todas formas “El Plan
Habitacional de Emergencia™ incorpora la modalidad “lotes con servicios™ y le da un
formato en el diseio que no se diferencia del programa de ‘“‘erradicacion de cantegriles™
(convenios, reglamentos, operativa, etc.). mds que porque el programa se realiza sobre
terreno libre de ocupantes y con seleccion de los adjudicatarios por llamado publico. La
inclusion de esta modalidad de programa revela cierto poder de incidencia de los organismos
internacionales en el formato de los programas de vivienda en ese periodo.

En el segundo periodo, se desarrollan dos lineas que son diferentes de vinculacion con los
organismos internacionales. por un lado la reforma que inicia el MVOTMA con relacion a la
politica habitacional, se desarrolla con un préstamo BID lo que da cuenta de formas de
influencia a través de la aprobacion del financiamiento que se manifiesta en los Convenios
MVOTMA-IMM para la construccion de Conjunto de NBEM™. Por otro, lo que Salvador
Schelotto llama ““un plantcamiento y una practica innovadoras en materia de relaciones

* La IMM realiza convenios con el MVOTMA para la construccion de 400 NBEM, en el también llamado
“Plan de emergencia™ del 90" primero v luego para la construccion de 400 NBEM. en la licitacion del predio de
Teniente Rinaldi.

47 de 60



internacionales™ (Schelotto, 2004). La IMM desarrolla esa practica innovadora en tematicas
como vivienda y planificacion del ordenamiento territorial, donde, cabe destacar el proceso
de intercambio y el apoyo economico de la “Junta de Andalucia™ del Reino de Espana. Se
abrira un espacio de cooperacion mutua que continuara en siguientes periodos y que pondra
especial atencion en la difusion del cooperativismo de vivienda como lo expresa la
publicacion de las dos ediciones de “Las Cooperativas de vivienda por ayuda mutua
uruguayas, una historia con quince mil protagonistas” (AECI, Junta de Andalucia e IMM.
1999). Progresivamente, la influencia de los organismos internacionales va a tener mayor
relevancia, por su incidencia en la “reforima social’ de los 90", siendo el programa P.1.A.L su
ejemplo mas relevante.

* Complejizacion social (diferenciacion+organizacion)

En relacion a esta variable interesa comparar algunos estudios realizados a partir del Censo
de 1985 que dan cuenta de la situacion de los hogares con relacion a sus necesidades bdsicas
y otros datos del ano 1990. que estiman las necesidades de vivienda.

Segun el estudio realizado por Enrique Mazzei “Los Hogares en Situacion de Pobreza™
(Mazzei. 1990) se destaca que la dimension que asume la pobreza en A. Latina en la
finalizacion de la década del 80'. es preocupante. A la vez que o a su vez que? reconoce en
los contextos de redemocratizacion como el uruguayo las siguientes restricciones : * En efecto
los esfuerzos de reafirmacion de la democracia e muchos paises de América Latina imponen a las
mavorias sociales v principalmente a sus sectores mas carenciados adecuar, desacelerandolo, el
ritmo de sus reivindicaciones mas inmediatas a lo economico v politicamente permisible so riesgo de
violentar la recomposicion del compromiso de convivencia necesario para la re-democratizacion ™

(Mazzei, 1990)

La distribucion de hogares carenciados segun dreas se muestra en el cuadro siguiente:

“"CUADRO 1
DISTRIBUCION DEL PORCENTAJE DE HOGARES CON NECESIDADES
BASICAS INSATISFECHAS SEGUN AREAS/SEGUN CENSO DE 1985

AREAS % HOGARES
Total del pais 22.7
Montevideo 14.6

Interior urbano

(ciudades mavores de

15.000 habitantes) 23.4
Rural 40.8

Fuente . Direccion General de Estadisticas v censos, ( Mazzei, 1990)

Ademas de la relacion inversa entre urbanizacion y pobreza, Mazzei destaca algunas
caracteristicas de los hogares con necesidades bdsicas insatisfechas que refieren a nuestro
objeto de estudio: ... “‘en los hogares (carenciados de Montevideo) se evidencian condiciones de
inestabilidad de acceso a la vivienda caracterizandose estas unidades por tener una mavor
representacion de las formas mas precarias de renencia de la vivienda. Tal restriccion al acceso de
las viviendas que efectivamente encuentran v usan, configurandose asi la marerializacion fisica de la
circularidad de su estado de pobreza critica que tendria como centro su incapacidad de obrencion de
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ingreso/ocupacion.” ( Mazzei. 1990).

Por su parte el Plan Quinquenal de Vivienda 1991-1995, plantea que el punto de partida del
Plan y de la Politica habitacional son los ingresos de la poblacion : ** E/ costo de la canasta de
consumo en los hogares de menores ingresos esta estimada en torno a los 4 salarios minimos
nacionales con una incidencia del rubro vivienda que se sitia en el 17 % ( a marzo 1991, segun ¢l
Instituto de Estadistica de la Facultad de Ciencias Economicas v de Administracion quien lleva los
calculos de esa canasta ).

Por lo tanto, un corte en los 3 SMN ( 75% de esa canasta), para la determinacion de la poblacion
con imposibilidad de acceso a la vivienda, se justifica por la imposibilidad de cubrir con su ingreso.
los costos de la vivienda. En las familias con ingresos familiares menores a 3 SMN | para cubrir a
costo de mercado se sacrifican otros gastos vitales necesarios. Para 1990, segundo semestre, el valor
de 30 UR / como limite superior del estrato de menores ingresos , involucra:

Al 27%de la poblacion rotal del pais

Al 18:6% de la poblacion de Montevideo.

Al 33,5de la poblacion del Interior....

De acuerdo a las estimaciones realizadas v que dan fundamento al Plan Quinguenal 1991-
1995....Mas de los 2/3 de la poblacion del Uruguay no nvo vias de acceso regulares al mercado de
la vivienda nueva en los ultimos 15 anos”( MVOTMA,1991).

La diferencia que intentamos hacer notar en la comparacion de los datos entre un contexto v
otro, refiere a la peculiaridad de la salida de la dictadura como un momento de muchas
expectativas y demandas donde la problematica de asentamientos y tugurios era una
prioridad politica indiscutible en Montevideo. Tal contexto explica la definicion de un Plan
Habitacional de Emergencia para el ano 1985-1986. Sin embargo, los resultados del Plan
Quinquenal de Vivienda (1985-1989) se distancian de las metas propuestas en el mismo. El
Plan de erradicacion de cantegriles alcanzo apenas el 10% de lo previsto, el plan de lotes v
servicio no obtuvo el financiamiento BID, el sistema publico entregd 4.751 viviendas v las
cooperativas por el conflicto FUCVAM-BHU no logran escriturar préstamos, salvo algunas
al final del periodo (Garcia Trovero, 1990). Estos resultados son evaluados como altamente
negativos, afectando no solamente a los mas pobres, sino también a amplios sectores que
permanecen al margen del sistema publico de acceso a la vivienda. Por lo que la
problematica heredada de la dictadura, tiende a consolidarse y ampliarse. La ciudad informal.
la ocupacion de tierras publicas o privadas en la periferia de la ciudad, es la valvula de escape
de sectores sociales que se diferencian de la marginalidad tradicional.

En el periodo siguiente, el fuerte énfasis del Gobiemo Nacional y Departamental en la
politica de vivienda se explica en parte, por las insuficientes respuestas de los gobiernos del
Partido Colorado en lo nacional y lo departamental a la problematica habitacional.

El Partido Nacional y el Frente Amplio coinciden en la critica, lo que no implicara una
coincidencia en la propuesta alternativa. El gobiemo departamental del Frente Amplio
desarrolla un programa multimodal con un menu de alternativas y crea una estructura que

permanecera en el tiempo. Desde el apoyo al cooperativismo, resiste “la reforma exitosa™ de
oo o« . . o e e . .. . 39
la politica de vivienda (Magri, 2002) que inicia el recién creado Ministerio. -

* En el balance de los 15 anos de gestion del Frente Amplio en el gobiermo departamental de Montevideo S.
Schelotto destaca tres componentes en la transformacion de la ciudad : ““la intensidad en el uso v equipamiento
de espacios publicos de muy diversa escala. como dmbitos de encuentro e interaccion. la me jora. extension v
complementacion de las redes v dispositivos de saneamiento con la consecuente mejora ambiental. v el
otorgamiento de terrenos para la construccion de cooperativas de vivienda en sus diferentes modalidades
v otros grupos habitacionales, como los fondos sociales a través de la llamada *“cartera de tierras™.
(Schelotto. 2004)
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* Organizacion de usuarios, sindicatos/org. empresariales

El primer periodo post dictadura se caracteriza por la pervivencia de actores sociales que se
habian organizado en tomo a reivindicaciones de necesidades basicas. como vivienda.
alimentacidn, salud, empleo, etc. y también de las organizaciones que reivindican “cuestiones
estratégicas™, la lucha por verdad y justicia con relacion a las violaciones de los derechos
humanos en la dictadura, la lucha por los derechos de las mujeres, las luchas por *la vida
digna™ de los sectores de pobreza, las luchas por la autogestion cooperativa, etc. Sin embargo.
hacia el final del periodo. la multiplicidad de expresiones sociales que se conjugé en la salida
de la dictadura se va desdibujando y permanecen los actores tradicionales de la democracia
(partidos y sindicatos), y con menor protagonismo aquellos que reivindican cuestiones
estratégicas. El MOVIDE y la COVIP tienen una corta sobrevida, mientras FUCVAM
permane4coe en un duro conflicto con el BHU que lo aisla del resto de las organizaciones
sociales.

La IMM en el periodo 1985-1989, concibe la participacion social como la participacion de
los ciudadanos en su accion individual o través de la accion de comisiones de fomento
barriales. No recepciona planteos corporativos o sectoriales. El elenco municipal logra
acuerdos con el sindicato de los municipales (ADEOM) a final del periodo. atravesando por
fuertes conflictos. El segundo periodo de andlisis, se trata de un contexto donde se procesa la
primera etapa del modelo de descentralizacion del gobiermo departamental de Montevideo.
Se parte de una apuesta explicita acerca de la participacion social y en sus dilemas en el
proceso de desconcentracion de servicios y descentralizacion de funciones y competencias.
(CIESU, CIEDUR. ICP, 1992). Sin embargo, se constata un descaecimiento de las
organizaciones sociales del ambito de la vivienda. Estas organizaciones que formaban la
COVIP, fueron convocadas para una Comision Asesora Municipal en politica de vivienda v
tierras; la que funciona por un corto periodo. Existe una diferencia entre la modalidad de
participacion prevista en la descentralizacion municipal v la planteada para las
organizaciones sociales del sector vivienda, en tanto esta ultima se dirige al andlisis de una
problematica especifica. Es importante, reiterar en este punto como el cooperativismo de
vivienda por ayuda mutua nucleado en FUCV AM, recibe un fuerte impulso a través de la
adjudicacion de tierras para nuevas cooperativas. Esto le aporta a la Federacion una
herramienta para su crecimiento como movimiento social y contribuye a la reivindicacion del
programa Cooperativas en el MVOTMA, dado que en la focalizacion hacia los sectores de
pobres, las cooperativas no iban a ser priorizadas. 4!

* Cambios en el conocimiento social especializado.

Este conocimiento especializado influye fuertemente en ambas elites. aunque los énfasis son

“" Sobre este asunto Garcia Trovero sostiene: ™ El balance del primer periodo democritico luego del régimen de

facto es de absoluto bloqueo. en lo que se refiere a las politicas de vivienda. entre los distintos organismos del
estado v las organizaciones de la sociedad civil™( Garcia Trovero. 1990. op. cit)

' La cuestion o debate de si el cooperativismo de vivienda tal como fue definido por la Leyv de \ivienda es o no
adecuado o sustentable para los sectores de pobreza estda aun pendiente. Diferentes experiencias piloto se han
desarrollado desde la etapa de la dictadura con éxitos relativos. El gobierno municipal frenteamplista desarrolla
dos experiencias COVIITU v COVIHON L que culminaron las obras. De todas formas. otras experiencias
quedaron sin concluirse, la cooperativa como empresa autogestionaria emprendida por familias
homogéneamente pobres supone un apovo de tipo integral que no se desarrolla en el sistema cooperativo en
general. Los llamados SIAV- GRUPOS creados durante las administraciones del MVOTMA del 1995-2004 no
se constituyeron en una alternativa a esta problemadtica v por el contrario. produjeron mayores dificultades v
distorsiones con relacion al cooperativismo.
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diversos, en el caso de la elite del Partido Colorado. parecen coexistir las formas
tradicionales de la accion social y politica, con nuevas concepciones que desde las ciencias
sociales incorporan nuevos temas y conocimientos a la accion municipal. Es posible en la
distancia advertir que se trataba de conocimientos aportados por instituciones de la esfera
privada, a costado del poder, al margen de la logica del estado central y municipal.42 Por su
parte, en el elenco técnico-politico del gobiemo frenteamplista. el conocimiento
especializado estd vinculado a las producciones tedrico-practicas de las ONGS e IATs™ vy
fuertemente influenciado por el legado historico de la Ley de Vivienda (en su version
original de 1968). Esto se traduce en el reclamo de parte del FNVyU para el financiamiento
de programas en Montevideo, en la priorizacion del cooperativismo de ayuda mutua. en al
creacion de una cartera de tierras, en las formas de abordaje de los sectores de pobreza
urbana, y44en la promocion de formas participativas y asociativas de acceso a la tierra v a la
vivienda.

* Cambios en la percepcion v comportamiento de la elite politica.

El Plan Habitacional de Emergencia surge con un fuerte entusiasmo y apoyo de la elite
politica del Partido Colorado e incluso con apoyo de los sectores politicos de la oposicion.
Sin embargo, y con posterioridad a la muerte del Intendente Dr. Aquiles Lanza. el Plan (de
homodnimo nombre), pierde relevancia para del nuevo intendente Elizalde. La presencia de un
nuevo actor politico refuerza las tendencias mas conservadoras de la elite politica del Partido
Colorado, la que consideraba que la IMM no debia incursionar en proyectos y programas que
no correspondieran a sus competencias tradicionales. Este viraje afectd la conduccion del Plan
y presumimos que debilito al elenco mas directamente involucrado. para enfrentar las
dificultades concretas de la implementacion. Al final del periodo con la salida de Elizalde. el
Cdor. Julio Iglesias retoma una conduccion con perfil mas innovador, pero se trata de un
periodo muy breve. Ademds surgen criticas fundamentalmente desde el BHU, que era el
organismo financiador. La frase de Abella Trias. Director del BHU en la época. revela la
confrontacion existente: “El costo de la vivienda varié pues la intencion del BHU habia sido
prestar un promedio de 675UR v 750UR en los respectivos convenios, que con las ampliaciones se
subio a 1986 v 2171UR respectivamente. Lo mismo sucedio con los metrajes, no adecuandose a las
de caregoria 1. Al decir del Arq. Abella Trias, la diferencia entre costos promedios se debian a la
creencia por parie de la Imtendencia de que erradicar cantegriles, significaria construir

* Nos referimos a Instituciones como CIESU v CIEDUR que produjeron conocimiento especializado en ciencias
sociales en la etapa de dictadura

* Entre los que podemos mencionar como JATS. el Centro Cooperativista Uruguayo ( C.C.U.). CEDAS.
HACERDESUR. entre otras.

** En “El Proceso de la Vivienda de 1963 a 1980 cuyos autores son Juan Pablo Terra v Juan E. Camou se
presenta la ley de vivienda en los siguientes términos : = En el campo de la vivienda ello (el Plan de Desarrollo de la
C.I.D.EJ se concreto en la lev 13.728 . llamada ley de vivienda. . Su gestion parlamentaria abarco los anos 67 v 68,
constituvéndose sin lugar a dudas la primera vez que se disponia de un instrumento legal concebido con una vision de
conjunto, centrada en ¢l proposito de lograr una accion ambiciosa que posibilitara a 1odos los estratos sociales el efectivo
acceso a una vivienda adecuada. El instrumento fundamental de accion debia esiar constituido por el Plan Quinquenal de
Vivienda para cada periodo de gobierno. el cual esiaria integrado por: diagnostico de la situacion, determinacion de las
necesidades por caregorias de ingreso. tipos de vivienda v localizacion geografica v las inversiones, requerimientos en
préstamos v subsidios prevision de recursos.( Terra. 1983 )

Sobre la Puesta en marcha de la Lev de Vivienda {1969 - junio 1974) el mismo texto define : ™ Las politicas de este periodo
se caracterizaron por la prosecucion de tres objetivos fundamentales: 1. Movilizar la industria de la construccion en esc
momenio en plena crisis. concediendo  créditos para su reequipamiento  y reconstitucion de su capital de giro. 2
Paralelamente. lanzamiento de los primeros programas de conjuntos habitacionales a cargo del sector piblico v de los
promotores privados.3. Rapido desarrollo del sistema cooperativo, constituido en el mayor receptor de préstamos con
recursos del Fondo Nacional de Vivienda, con fuerte respaldo a nivel reglamentario, de asesoramiento y de politica de
tierras. Este desenvolvimiento del sistema cooperativo por su intensidad e introduccion de modalidades nuevas en el pais,
en los aspectos de organizacion, arquitectanicos y de promocion social, constituye sin duda el punro culminanie de la
labor desarrollada en el periodo™( Terra. 1983. op.cit.)
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chalers. "(Piott1,1994, op.cit.).

La diferencia de base es que la conduccion de la IMM es la misma en todo el periodo. y para
Vazquez su ejercicio como intendente lo proyecta a la escena nacional. Pero el elenco politico
del Frente Amplio que asume los cargos vinculados a la politica habitacional al 1nicio de la
gestion. no es el mismo que la finaliza. lo que revela también diferencias v tensiones.”” Es
posible visualizar la tension entre asumir nuevas competencias en el drea de las politicas
sociales o mejorar la gestion de los servicios municipales tradicionales. El texto de Fernando
Nopitsch, Director de Espacios Publicos y Edificaciones. es indicativo del enfoque: “Los
programas v acciones llevadas a cabo en el presente quinguenio en materia de tierras, vivienda v
rehabilitacion wrbana por a IMM. se encuentran insertas en el contexto de una redefinicion v
revalorizacion de la accion de los municipios como gobiernos locales ... .El rol del municipio. en este¢
nuevo marco, s¢ circunscribe en un contexto en el cual se jerarquizan los distintos actores como lo
son las organizaciones sociales ¥ las intermedias (organizaciones no gubernamentales, ONG).( IMM.
1994 op.cit). Mas adelante el mismo texto explicita: “que ante las dificultades ¢ insuficiencias de
la Administracion central para llevar a cabo politicas de contenido social, los municipios debieron
asumir nuevos roles. mas alla de sus roles tradicionales v elaborar respuestas en las areas de salud.
vivienda, educacion, alimentacion, etc. Estas nuevas funciones se asumieron sin las correspondientes
transferencias financieras.(IMM. 1994 op.cit). Ambas citas ilustran la vision del la elite politica
que considera positivo que los municipios asuman nuevas funciones, pero al mismo tiempo se
afirma que ellas son una respuesta a las insuficiencias de la administracion central v reclaman
el financiamiento necesario para llevarlas a cabo.

* Autonomia del aparato del Estado como organizacion

En el primer caso la autonomia es alta y se busca organizar un aparato casi- paralelo para el
desarrollo de las politicas sociales, dado que el contexto de salida de la dictadura militar
hacia necesaria la busqueda de capacidades que. en la burocracia municipal de la época. no
existian. Se concebian temas nuevos que requerian ensayar nuevas formas de gestion. En el
segundo caso. la autonomia es baja y se apunta al crecimiento. renovacion y especializacion
de los funcionarios municipales en la tematica de las politicas de vivienda.

* Articulacion politico-técnica.

Esta variable corresponde a la evaluacion de la forma de articulacion entre las orientaciones
politicas y los mandatos técnicos, metodoldgicos y éticos de los diversos colectivos
profesionales indispensables para la gestion de la politica habitacional. En general se trata de
profesionales del area social, arquitectonica, ingenieria y juridica.

De acuerdo a la informacion recabada. la articulacion politico-técnica con relacion a los
programas y proyectos de vivienda y tierras fue compleja en ambos periodos considerados,
tal como es frecuente por las caracteristicas del sistema politico y los colectivos profesionales
involucrados. En el primer periodo puede reconocerse mayores dificultades que en el
segundo™. pues en el periodo frenteamplista se produce una mayor aproximacion entre el
elenco politico y los nuevos técnicos contratados. dado que se procesa la incorporacion de

**El Arq. Luis Vicario es sucedido por el Arq. Graifio en la Direccion del Departamento de Arquitectura \
Urbanismo v el Arq. Salvador Schelotto fue sustituido por Fernando Nopitsch en la Direccion de Espacios
Publicos v Edificaciones.

Entre estos cambios el Ing. Benjamin Nahoum también de ja de participar del elenco.

** En entrevista a informante del elenco politico- técnico del primer periodo se reconoce “wna escasa
“madurez " de la clase politica para comparibilizar su propia sensibilidad por lo social v su concepcion de ver
las cosas desde lo politico con las propuestas v visiones de los 1écnicos sociales.”
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nuevas miradas en un estructura resistente al cambio.
* Competencia por la orientacion normativa de la politica

Esta variable considera las concepciones en pugna al interior de cada elenco politico. En
nuestro objeto de estudio ambos elencos presentan matices y diferencias que hemos expuesto
en el punto de cambios en la percepcion y comportamiento de la elite politica. Por lo que en
ambos elencos hay competencia interna, pues en ambos elencos unos apuntan a
transformaciones mas radicales en funcion de sus concepciones y otros, a la permanencia de
las formas tradicionales de actuacion en politica social y en politica habitacional. Sin duda. la
continuidad del Frente Amplio en el gobiermo Departamental de Montevideo consolidd la
continuidad de ciertos ejes de politica que no son posibles de evaluar en el Partido Colorado.
a excepcion de lo que podria considerarse en otras Intendencias del pais como la de Rivera,
donde subsisten aun hoy. programas similares al Plan Aquiles Lanza.

= Rotacion de élite

El cambio de partido de gobierno municipal, en este caso el Frente Amplio por haber ganado
las elecciones municipales de Montevideo, sustituye al Partido Colorado en este
Departamento. Esto determina un cambio en la élite politica municipal gobermante que de un
elenco de ““centro derecha™ es sustituido por uno de “centro izquierda™. Por otro lado. tal
como hemos destacado en el capitulo cuarto, en la Intendencia dirigida por el Partido
Colorado. la sucesion de tres intendentes diferentes en el mismo periodo se diferencia de la
permanencia de un unico intendente en el periodo de gobiermo frenteamplista. Esto tiene
implicancias en la gestion de todas las politicas. Por otra parte, se produce la rotacion de los
jerarcas de ambos elencos gobernantes con relacion a la politica de vivienda.
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Comparacion de las variables en el analisis de los cambios

Politica municipal
de vivienda ( 1985-
1990) CASO “A”

Politica municipal
vivienda ( 1990 - 1995)
CASO “B”

de

Influencia de los organismos | Bajo Bajo
internacionales.

Complejizacion social | Alto Alto
(diferenciacion+organizacion)

Organizacion de usuarios, | Bajo Alto
sindicatos/org. empresariales

Cambios en el conocimiento | Medio Alto
social especializado

Cambios en la percepcion y | Alto Alto
comportamiento de la elite

politica

Autonomia del aparato del | Alta Baja
Estado como organizacion

Articulacion politico-técnica. Baja Media
Competencia partidaria por | Alta Alta
la orientacion normativa de

la_politica.

Rotacion de las elites Alta Alta
Cambios en el contenido y | Alta Alta

volumen de las decisiones

politicas.
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7. Capitulo Sexto: Esbozo de hipdtesis explicativas sobre los
procesos de cambios en las politicas.

A modo de conclusion, esbozaremos algunas conjeturas posibles en la busqueda de
explicaciones acerca de los cambios producidos en las politicas municipales de vivienda
entre los anos 1985-1995: lo que habiamos definido como nuestra variable dependiente.

Estas hipotesis surgen de la reconstruccion del trayecto recorrido, en la interseccion entre el
marco teorico elegido y la evidencia recogida. En este punto, es de orden aclarar. que el
camino elegido nos lleva a esbozar algunas explicaciones, ni todas, ni las unicas posibles. No
existe una explicacion unica para un mismo fenomeno. (Busquets, 2005).

En primer lugar, sefialamos que los contenidos de la variable definida como “la rotacion de
¢lite” parecen aportar un punto de partida explicativo para nuestra variable dependiente. Un
gobierno municipal dirigido por el Partido Colorado difiere en su enfoque. de un gobierno
del Frente Amplio. Esta diferencia es importante por dos motivos. El primero, con relacion al
Partido Colorado, el fallecimiento del Intendente Lanza produjo una pérdida de liderazgo en
la gestion que no fue resuelta por sus sucesores. Y en segundo lugar, se inaugura el primer
gobierno departamental - en la historia del pais -, de la coalicion de centro izquierda Frente
Amplio. Tal novedad se da en una contexto de cohabitacion con el Partido Nacional v por
tanto, en un escenario de doble cambio a nivel nacional y departamental de Montevideo. La
rotacion de élite es clave para dar cuenta del cambio de politicas en general, pero no es
suficiente, para aproximarnos a una explicacion de porqué cambid la politica municipal de
vivienda. Una afirmacién contrafactica podria mostrarnos la insuficiencia de reducimos a la
rotacion de élite como la variable mas relevante para la definicion de los cambios en
politica habitacional. Si esta fuera la principal hipdtesis, no tendriamos argumento para
explicar porqué no se continud exclusivamente con el Plan Lanza. con la concrecion de Reus
Sur y con licitaciones para construir conjuntos habitacionales como el Conjunto Buceo.
mejorando su gestion, mostrando mayor eficiencia en la administracion de los recursos v
promoviendo mayor calidad en la participacién de los destinatarios*’. La explicacion de las
diferencias en politica habitacional municipal y por lo tanto, de los cambios. no se remiten
exclusivamente a un mero cambio de los elencos gobemantes pertenecientes a partidos de
diverso origen e ideologia. En consecuencia, nos disponemos a analizar el comportamiento
de otras variables independientes de modo de encontrar pistas para la construccion de nuevas
hipotesis. Tal como hemos explicitado en el capitulo segundo, utilizaremos “‘el método de las
diferencias™ de J]. Stuart Mill para comparar los dos casos presentados: el CASO “A™
(politicas municipales de vivienda del periodo 1985-1990) y el CASO *“B™ (politicas
municipales de vivienda del periodo 1990-1995). De acuerdo a dicho “método™. son las
variables cuyos valores difieren en los casos analizados, las que nos permitiran construir las
hipotesis que refieran mds directamente a nuestro objeto de estudio.

El CUADRO N* 2 del presente trabajo, indica cuatro variables que difieren en valor entre el
CASO “A" yel CASO “B™ en cuanto a su influencia en la variable dependiente:

~ Organizacion de usuarios/ sindicatos/ organizaciones empresariales.
~ Cambios en el papel del conocimiento especializado.
~ La autonomia de estado como organizacion.

47 I <. . 5 . 2 '
La administracion frenteamplista continu6 el Plan Lanza por un tiempo. no logrando acuerdos con el BHU v
retirandose de su participacion.
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» La articulacion técnico-politica.

En cuanto a la influencia de la sociedad civil organizada y la apertura a sus demandas. es baja
en el CASO A" y alta para el CASO “B™. Si bien la estrategia de un relacionamiento con la
sociedad civil organizada fue - en cierto sentido- compartida por sectores de ambos elencos
politico-técnicos, se llevo a la practica de manera diversa.

En la politica habitacional del Frente Amplio la influencia de FUCVAM vy de los 1ATs. fue
destacable. Lo ejemplifica la finma de convenios de adjudicacion de tierras entre la IMM vy
FUCVAM para que esta organizacion las traslade a las cooperativas afiliadas. Esto consolida
su papel como actor social para dar continuidad al sistema y gestionar y/o reivindicar
préstamos ante MVOTMA®.  En nuestra interpretacion se intenta retomar — desde el
municipio de Montevideo - un hilo de la historia que habia sido roto en la dictadura. la
continuidad de la implementacion de la Ley Nacional de Vivienda. N° 13.728 de 1968 (en su
version original),, en especial para el cooperativismo de vivienda. En la primera etapa de
implantacion de la Ley, la Cartera de Tierras de la vieja DINAVI, los predios otorgados
fueron un aspecto clave para el desarrollo del cooperativismo, lo mismo ocurre durante el
primer gobiemmo municipal del Frente Amplio. Ninguna organizacion de la sociedad civil
tiene esta influencia en la gestion del gobierno del Partido Colorado. Tampoco se promueve
una sola cooperativa. La confrontacion BHU-FUCVAM en el primer periodo. aunque no
fuera directamente con la IMM | sino con un organismo del ejecutivo del mismo signo
politico, se distancia claramente de la alianza FUCVAM - IMM en el segundo periodo.w

En cuanto al papel de los cambios en el conocimiento especializado, que tuvo relevancia
para los dos casos considerados. La diferencia radica en el diseno de la politica contaba con
menor legitimacion y desarrollo, en espacial de las ciencias sociales en el primer periodo. que
en el segundo. Tal como ya hemos argumentado, la salida de la dictadura se nutrio de los
aportes producidos en el ambito de la ONGs y el segundo ya se cuenta con aportes del
ambito universitario.

La variable autonomia del estado como organizacion nos remite a las diferencias que
anotabamos en el CUADRO N° 1. con relacion al tipo de organizacion elegido por el CASO
“A"y el CASO “B” para la implementacion de sus politicas habitacionales. Se requirio la
creacion de una “Unidad Ejecutora™ para la implementacion del *“Plan Habitacional de
Emergencia” en el primer caso. En el otro, se institucionalizd un “Sector Tierras™ (Decreto
24.654) y un “Servicio de Tierras v Vivienda™.

El elenco del Partido Colorado debid lidiar con una estructura heredada de la dictadura y una
burocracia fosilizada. por lo que carecid de opciones por la urgencia de gestionar programas
innovativos y por lo tanto, opero con alta autonomia del aparato estatal

En cambio, la menor autonomia del aparato del estado por parte de la elite del gobierno
frenteamplista puede considerase parte de sus objetivos politicos de fortalecimiento
institucional. En nuestra interpretacion esto se tradujo en el esfuerzo por construir una
burocracia municipal especializada en vivienda, cuya la funcion seria la de competir por
recursos para programas de vivienda de la IMM, en el escenario de la cohabitacion politica.

* Importa remarcar que el programa “Cooperativas™ es considerado un programa de transicion v que nunca fue
incorporado al Programa SIAV.

* En este sentido. podria comprenderse como “una politica feedback™ en tanto los grupos de interés crean lu
politica, las politicas también forman los grupos de interés. Las politicas proveen incentivos \ recursos que
pueden facilitar o inhibir la formacion o expansion de los grupos de interés.( Busquets. 2005).
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La diferencia que valoramos con relacion a la variable articulacion politico —técnica esta
vinculada a las sintonias o distancias entre técnicos y politicos. En este punto, la existencia
de reforimadores y conservadores en los elencos del CASO “A™ y el CASO “B™. vuelve
compleja la evaluacion. Sin embargo, en tanto el elenco del Frente Amplio y los técnicos
contratados procedian de la misma matriz de pensamiento forjada en la experiencia
cooperativa pre-dictadura o en las ONGS de promocion social que actuaron durante el
periodo dictatorial, la complementariedad de visiones fluyé con menor dificultad.

En suma, la elite politica municipal del Partido Colorado concentré sus esfuerzos en un
programa dirigido a los sectores de pobreza urbana para lo que se valio del conocimiento
especializado y la autonomia del aparato del estado para realizar programas publicos de
vivienda fundamentalmente inscriptos en la “segunda generacion de politicas™ (
descentralizados y con aporte de ayuda mutua de los destinatarios), enfrentando este desafio
casi exclusivamente desde el ambito politico-técnico, sin respaldo de actores sociales
colectivos. La elite politica municipal del Frente Amplio se apoyo en la sintonia con las
organizaciones sociales para generar programas cooperativos con el formato v la
metodologia de la matriz producida por la Ley de Vivienda en su version original de 1968 y
su implementacion entre los anos 1968-1974. La elite politico-técnica del gobiemo
frenteamplista con relacion a la politica habitacional procedia de los IATS y de FUCVAM.
quienes habian sido los constructores —entre otros- del periodo de gran impacto del
cooperativismo. La elite politica del Frente Amplio reclutdo con mayor facilidad técnicos que
habian llevado adelante estas experiencias cooperativas lo que cierra el circulo de su
propuesta. Su gestion se basa en la restauracion y recreacion de un modelo que ya estaba
disenado, que correspondia también a “‘la segunda generacion™ de politicas. pero que contaba
con las peculiaridades y aciertos del “‘caso uruguayo.™ Es asi, que la experiencia uruguaya de
cooperativismo de vivienda fue también, el principal aporte de la IMM en su intercambio de
cooperacion con la Junta de Andalucia.( AECI, 1999).
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